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Voorwoord

De Nederlandse overheid heeft zich in de Grondwet verplicht tot het bieden van bestaans-
zekerheid aan de bevolking en het spreiden van de welvaart. Daarnaast dient de overheid
werkgelegenheid, sociale zekerheid, volksgezondheid, woongelegenheid, onderwijs en
rechtsbijstand te bevorderen. Het overheidsingrijpen op deze gebieden brengt een grote
herverdeling van huishoudinkomens teweeg, via de sociale zekerheid envia publieke
voorzieningen. Wat betekent deze herverdeling voor de inkomensongelijkheid in Neder-
land en voor de toegankelijkheid en het gebruik van publieke voorzieningen? Welke huis-
houdens hebben nadeel van deze herverdeling door de overheid, en welke huishoudens
hebben juist profijt van de overheid? Deze vragen staan in dit rapport centraal.

Dit rapport is de nieuwste editie in een langlopende reeks scp-studies naar het profijt van
de overheid. Het beschrijft deverdeling van de inkomens van huishoudens van het
moment dat zij op de markt verdiend worden, tot de herverdeling in de sociale zekerheid
en via publieke voorzieningen. Het rapport beschrijft dit proces voor 2014 en richt zich in
aparte hoofdstukken op achtereenvolgens de sociale zekerheid, de zorg, ondersteuning,
onderwijs, wonen, sport, cultuur en recreatie, vervoer en gebonden heffingen. Tot slot
worden de inzichten uit deze hoofdstukken geintegreerd tot een omvattende analyse.

In deze studie is gebruik gemaakt van de kwalitatief hoogwaardige data van het Inkomens-
panelonderzoek (1po), waaraan een breed scala aan registraties is gekoppeld. Waar nodig
zijn deze gegevens aangevuld met gegevens uit enquétes. De betrouwbaarheid en de
nauwkeurigheid van de resultaten zijn ten opzichte van voorgaande edities sterk verbe-
terd.

Hoewel dit rapport op eigen initiatiefvan het Sociaal en Cultureel Planbureau tot stand is
gekomen, zijn wij zeer erkentelijk voor de financiéle bijdragen van het ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (szw) en het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn
en Sport (vws). Ook danken wij prof. dr. Ive Marx van de Universiteit van Antwerpen voor
zijn tussentijdse commentaar bij het rapport.

ledereen die geinteresseerd is in herverdeling, inkomensongelijkheid en de betekenis
hiervan voor burgers, zal deze studie met interesse en plezier doornemen.

Prof. dr. Kim Putters
Directeur Sociaal en Cultureel Planbureau



Samenvatting

Wat is profijt van de overheid?

De overheid heeft de grondwettelijke taak om zorg te dragen voor de bestaanszekerheid
van de bevolking en de spreiding van welvaart. Daarnaast dient zij te zorgen voor toegang
tot de werkgelegenheid, sociale zekerheid, volksgezondheid, woongelegenheid, onder-
wijs en rechtsbijstand. Hiertoe heeft de overheid een groot aantal regelingen envoorzie-
ningen in het leven geroepen. Om deze regelingen te financieren heft de overheid belas-
tingen en premies en vraagt zij soms eigen bijdragen van de burger. Wanneer de overheid
een uitkering verstrekt of een voorziening bekostigt, heeft het ontvangende of gebrui-
kende huishouden ‘profijt van de overheid’. Wanneer een huishouden belasting, premie
of een eigen bijdrage betaalt, heeft het ‘nadeel van de overheid’.

Het primaire en secundaire inkomen

Veel huishoudens verdienen een inkomen op de arbeidsmarkt en/of behalen een in-
komen uit hun vermogen. Dit noemen we het primaire inkomen. Lang niet alle huis-
houdens ontvangen echter een primair inkomen. Denk aan mensen die vanwege
gezondheidsproblematiek, ouderdom, of door economische omstandigheden niet kun-
nen werken en evenmin inkomen uit vermogen hebben. Vanuit haar grondwettelijke taak
om bestaanszekerheid te bieden aan haar bevolking is de Nederlandse overheid verplicht
om deze mensen eenvangnet te bieden. Dit doet zij door middel van regelingen in het
kadervan de sociale zekerheid, ter ondervanging van bestaansrisico’s (bijstand, kinder-
bijslag, kindgebonden budget), werkloosheidsrisico’s (Werkloosheidswet, wachtgeld),
arbeidsongeschiktheidsrisico’s (Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen, Ziektewet)
en ouderdomsrisico’s (Algemene Ouderdomswet, aanvullend pensioen). Deels om deze
zaken te financieren, heeft de overheid premies in de sociale zekerheid en belasting over
het inkomen uit arbeid en vermogen en de ontvangen uitkeringen (zie hoofdstuk 3).
Wanneer we alle uitkeringen, premies en belastingen bij het primaire inkomen optellen,
verkrijgen wij het secundaire inkomen.

In het traject van het primaire naar het secundaire inkomen wordt door huishoudens
199,1 miljard euro afgedragen in de vorm van sociale premies, premies voor de oudedag-
voorziening, zorgpremies en de inkomstenbelasting. Daartegenover wordt 110,7 miljard
euro door huishoudens ontvangen in de vorm van uitkeringen in het kader van bestaans-
risico’s, werkloosheidsrisico’s, arbeidsongeschiktheidsrisico’s, ouderdomsrisico’s en uit-
gaven op de inkomstenbelasting. Al met al vindt er in dit traject een sterke herverdeling
plaats van huishoudens met een hoog inkomen naar huishoudens met een laag inkomen.
De verdeling van het secundaire inkomen is aanmerkelijk gelijker (Gini = 0,374) dan die

1 Een Gini van o betekent dat het inkomen volledig gelijk is verdeeld. Een Gini van 1 geeft maximale
ongelijkheid aan; bij een Gini van 1 heeft één huishouden al het inkomen.
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SAMENVATTING

van het primaire inkomen (Gini = 0,574). Daarnaast ligt de optelsom van alle secundaire
inkomens aanzienlijk lager dan de optelsom van alle primaire inkomens, doordat een
groot deel van de premies en belasting ten goede komt aan publieke voorzieningen die
geen invloed hebben op het secundaire inkomen. Er gaat per saldo in de secundaire sfeer
dus veel geld naar de overheid.

Kader Inkomensdecielen

Bij het opdelen van een inkomensverdeling in decielen, zetten we eerst alle huishoudinkomens op
volgorde, van laag naar hoog. De onderste 10% van deze verdeling van huishoudens vormt het eer-
ste deciel van de inkomensverdeling; het gaat in Nederland dan om de circa 780.000 huishoudens
met de allerlaagste inkomens. De tweede 10% van deze verdeling noemen we het tweede deciel, de
derde 10% hetderde deciel, enzovoort. Elk deciel bevat circa 780.000 huishoudens.

Regelingen bestaansrisico’s

De bijstand wordt voor het overgrote deel ontvangen door huishoudens met een laag
inkomen, in het eerste tot en met derde deciel van de primaire- en secundaire-inkomens-
verdeling. Huishoudens met een hoger inkomen hebben gemiddeld genomen meer kin-
deren dan huishoudens met een lager inkomen, waardoor de kinderbijslag voor een
belangrijk deel terechtkomt bij huishoudens met een hoog inkomen. Het kindgebonden
budget loopt op richting het vijfde deciel van het primaire en secundaire inkomen en
loopt daarna weer af. Dit komt doordat meer kinderen doorgaans meer kindgebonden
budget betekent (huishoudens met een hoger inkomen hebben vaak meer kinderen),
terwijl de hoogte van het kindgebonden budget juist afneemt met het inkomen.

Regelingen risico’s werkloosheid en arbeidsongeschiktheid

Uitkeringen in het kader van de Werkloosheidswet (ww) worden voor het grootste deel
ontvangen door huishoudens in het derde tot en met zevende primaire-inkomensdeciel.
Dit is een gevolg van het feit dat ww-ontvangers zich vaker in een huishouden met een
tweede kostwinner bevinden en van het feit dat de ww-uitkering het inkomen vo6r werk-
loosheid volgt. Het wachtgeld volgt eenzelfde verdeling. De ww-premies worden voor het
overgrote deel door de huishoudens met hoge inkomens afgedragen: zij lopen vanaf het
middenvan de inkomensverdeling vrij sterk en recht evenredig op richting het tiende
deciel. Op jaarbasis herverdeelt de ww dus vrij sterk van hoge naar middeninkomens.

Op de langere termijn zal de herverdeling minder sterk zijn, doordat een deel van de leden
van huishoudens met hoge inkomens in de toekomst mogelijk werkloos raakt. Ontvang-
sten in het kader van de Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen (wia) en de Ziekte-
wet (zw), beide arbeidsongeschiktheidsuitkeringen, volgen grofweg het patroon van de
ww, omdat zij volgens eenzelfde systematiek ingericht zijn en, met betrekking tot inko-
mensverlies, vergelijkbare risico’s ondervangen.
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VOORZIENINGEN VERDEELD

Regelingen ouderdomsrisico’s

De uitkeringen in het kader van de oudedagvoorzieningen, zowel de Algemene Ouder-
domswet (aow) als de aanvullende pensioenen, worden voor het overgrote deel ontvan-
gen door huishoudens met een laag primair inkomen (eerste t/m vierde deciel), en
betaald door huishoudens met een hoger primair inkomen (zesde t/m tiende deciel).

Dit is uiteraard een gevolg van het feit dat ouderen doorgaans niet werkzaam zijn op de
arbeidsmarkt, terwijl werkenden via het omslagstelsel de aow betalen. De uitkeringen in
het kader van de aanvullende pensioenen zijn op jaarbasis oplopend verdeeld over de
secundaire-inkomensverdeling, omdat deze gerelateerd zijn aan het inkomen vo6r pensi-
onering.

Inkomstenbelasting en aftrekposten

De inkomstenbelasting — zonder inbegrip van Aow-premies en premies in het kader van
de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (awez), die we verrekenen als onderdeel van de
gezondheidszorg —, is zeer scheef verdeeld: circa 50% hiervan wordt afgedragen door het
tiende deciel van de primaire- en secundaire-inkomensverdeling. Dit is viteraard het
gevolg van de schijfstructuur in de inkomstenbelasting en wordt nog versterkt door het
feit dat de uitsluiting van eerdergenoemde premies het verschil tussen het tweede- en
derde-schijftarief sterk uitvergroot. Tegenover deze scheve verdeling van de inkomsten-
belasting staan de aftrekposten, zoals de zelfstandigenaftrek en de giftenaftrek, waarvan
het profijt voor het grootste deel eveneens in de hogere inkomensdecielen belandt. Deze
verdeling is echter beduidend minder scheef dan die van de inkomstenbelasting en betreft
slechts een fractie van het totale bedrag dat aan belasting afgedragen wordt.

Het tertiaire inkomen

Wanneer huishoudens hun secundaire inkomen aanwenden om gebruik te maken van
(deels) door de overheid bekostigde voorzieningen, vergroten zij het secundaire inkomen
met het door de overheid bekostigde bedrag. In het geval van gebonden belastingen

(bv. BTW, motorrijtuigenbelasting en onroerendezaakbelasting) verkleinen ze het inko-
men met het afgedragen bedrag. Wat resulteert na verrekening van deze bedragen, is het
tertiaire inkomen. In de tertiaire sfeer onderscheiden wij voorzieningen in het kader van de
gezondheidszorg, ondersteuning, onderwijs, wonen, sport, cultuur en recreatie, en ver-
voer. Daarnaast onderscheiden wij gebonden heffingen, zoals accijnzen en BTw. De ver-
deling van het profijt in de tertiaire sfeer, in de genoemde sectoren, zetten we af tegen
decielen van het secundaire inkomen, om zo inzicht te krijgen in het profijt van verschil-
lende inkomensgroepen.

In het traject van het secundaire naar het tertiaire inkomen wordt 142,9 miljard euro door
de overheid uitgegeven aan voorzieningen in het kader van zorg, ondersteuning, onder-
wijs, wonen, sport, cultuur en recreatie, en vervoer. Huishoudens dragen 48,4 miljard
euro af aan gebonden heffingen. In het traject van het secundaire naar het tertiaire inko-
men ontvangen huishoudens met een laag inkomen veel profijt (van zorg, ondersteuning
en wonen), gevolgd door huishoudens met een hoog inkomen (onderwijs, sport, cultuur

12
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en wonen). Huishoudens met een middeninkomen, in het vijfde tot en met zevende
deciel van de secundaire-inkomensverdeling, ontvangen aanzienlijk minder profijt. Hier-
door heeft deverdeling van het profijt van alle voorzieningen in de tertiaire sfeer samen
een U-vorm en is de inkomensongelijkheid van het tertiaire inkomen (Gini = 0,329) niet
veel lager dan die van het secundaire inkomen (Gini = 0,374). Dit komt overeen met de
resultaten van de vorige editie van Profijt van de overheid. We kunnen echter geen harde
kwantitatieve vergelijking maken met de resultaten van destijds, omdat de datavoorzie-
ning is aanmerkelijk is verbeterd en we onze huishoudensdefinitie hebben aangepast.
Hierdoor is het profijt in deze studie nauwkeuriger bepaald en hebben we meer voorzie-
ningen toe kunnen rekenen (met name in de langdurige zorg).

Gezondheldszorg

De gezondheidszorg beslaat met 64,2 miljard euro, verspreid over curatieve zorg (Zorg-
verzekeringswet, Zvw) en langdurige zorg (Awez, sinds 2014 Wlz), verreweg het grootste
bedrag aan publieke uitgaven (hiervan kunnen we 61,7 miljard euro toerekenen). In de
zorgverzekering ligt ten eerste risicosolidariteit besloten: huishoudens met een laag risico
op gezondheidsproblematiek betalen een even hoge premie als gelijksoortige huishou-
dens met een hoger risico. Daarnaast ligt er inkomenssolidariteit besloten in de zorgver-
zekering: huishoudens met een hoger secundair inkomen betalen een hogere inkomens-
afhankelijke premie en huishoudens met een lager secundair inkomen ontvangen meer
zorgtoeslag. Deze vormen van solidariteit zorgen beide voor een herverdelende werking
van huishoudens in de hoogste vier decielen naar huishoudens in de laagste vijf decielen.
De gezinssolidariteit— het feit dat de overheid de nominale premie voor minderjarige kin-
deren draagt — werkt de andere kant op, doordat huishoudens met een hoger secundair
inkomen doorgaans meer kinderen hebben. Dit betreft echter een relatief klein bedrag.
De langdurige zorg herverdeelt per saldo van midden- en hoge inkomens vooral naar
inkomens in het tweede deciel: de grootste bron van financiering, de awsz-premie, wordt
grotendeels afgedragen door huishouden in het vierde tot en met tiende deciel, terwijl de
ontvangers van verschillende soorten langdurige zorg zich vooral in het tweede deciel
bevinden. Deze sterke concentratie in een laag deciel is een gevolg van het grote gebruik
onder ouderen en van het feit dat zware gezondheidsproblematiek bij niet-gepensioneer-
den vaak gepaard gaat met een lager inkomen.

Ondersteuning

Ondersteuning delen wij op in maatschappelijke ondersteuning (begeleiding thuis, hulp-
middelen envoorzieningen, begeleid wonen, huishoudelijke hulp), arbeidsmatige onder-
steuning (sociale werkvoorziening, gemeentelijke re-integratie en uwv), gezinsondersteu-
ning (kinderopvangtoeslag en jeugdzorg), juridische ondersteuning (rechtsbijstand) en
financiéle ondersteuning (bijzondere bijstand en kwijtschelding gemeentelijke heffin-
gen). Met deze sectoren tezamen is een bedrag van 16,7 miljard euro aan overheidsuitga-
ven gemoeid.
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VOORZIENINGEN VERDEELD

De maatschappelijke ondersteuning volgt vrijwel dezelfde verdeling als dievan de hier-
boven besproken langdurige zorg: het leeuwendeel van het profijt concentreert zich in
het tweede deciel.

Het profijt van arbeidsmatige ondersteuning komt breder terecht. Gemeentelijke re-
integratie, duidelijk gekoppeld aan de bijstand, komt grotendeels in het eerste tot en met
derde deciel terecht. De uitgaven van het uwv slaan neer over de gehele verdeling, net als
de ww-uitkeringen deden in de secundaire sfeer, terwijl het profijt van de sociale werk-
voorziening zich in het derde deciel concentreert, rond het niveau van het minimumloon.
Dat het profijt van de sociale werkvoorziening nog een uitloop naar het vierde, vijfde,
zesde en zevende deciel kent, is vermoedelijk een gevolg van het feit dat ontvangers zich
nogal eens in meerpersoonshuishoudens bevinden of meer dan het minimumloon ver-
dienen.

De verdeling van het profijt van gezinsondersteuning kent eveneens een wisselend
patroon. Het profijt van jeugdzorg met verblijf concentreert zich in de onderste drie decie-
lenvan de secundaire-inkomensverdeling, terwijl het profijt van jeugdzorg zonder verblijf
vrij evenwichtig verdeeld is. Het profijt van de kinderopvangtoeslag volgt de verdeling van
het aantal kinderen en loopt dus op met het huishoudinkomen.

Het profijt van zowel juridische als financiéle ondersteuning concentreert zich in de
onderste drie decielen van de inkomensverdeling. Deze regelingen zijn specifiek ontwor-
pen om huishoudens met een laag inkomen te bedienen.

Onderwijs

In het onderwijs ging in 2014 ruwweg 23,3 miljard euro aan overheidsuitgaven om.

Het profijt van lager en voortgezet onderwijs volgt vrij precies de verdeling van het aantal
kinderen in de relevante leeftijd. Dat is vanuit de leerplicht goed te duiden. Doordat huis-
houdens met een hoger inkomen doorgaans meer kinderen hebben, loopt het profijt van
lager en voortgezet onderwijs dus op met het huishoudinkomen. Het profijt van het speci-
aal onderwijs bevindt zich vrij breed in het derde tot en met negende inkomensdeciel.
Wanneer we kijken naar het profijt per kind, valt op dat kinderen lager in de inkomens-
verdeling gemiddeld vaker in het speciaal onderwijs terechtkomen. Het profijt van het
middelbaar beroepsonderwijs volgt eveneens ruwweg de verdeling van het aantal kinde-
ren per huishouden, en het profijt van hoger onderwijs loopt sterk op met het huishoud-
inkomen. Bij hoger onderwijs komt dit niet alleen door het hogere gemiddelde aantal
kinderen bij huishoudens met een hoger inkomen, maar ook doordat kinderen van
ouders met een hoog inkomen vaker hoger onderwijs volgen.

Wonen

Het profijt van wonen, waarmee in 2014 19,2 miljard euro aan overheidssteun gemoeid
was, laat zich grofweg opdelen in het profijt van huren en het profijt van kopen. Met
betrekking tot huren zien we dat de huurprijsbescherming en de huurtoeslag zich concen-
treren in de lagere decielen van het secundaire inkomen, aflopen met het inkomen, enin
het zesde deciel vrijwel niet meer aanwezig zijn. Het profijt van de fiscale bevoordeling
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van eigenwoningbezit vertoont het tegenovergestelde patroon en concentreert zich in de
hogere decielen, waardoor de middeninkomens in deze sector tussen de wal en het schip
lijken te vallen. Het feit dat huishoudens met een hoog inkomen meer onroerendezaak-
belasting, overdrachtsbelasting en eTw op nieuwe koopwoningen afdragen, verandert
weinig aan dit beeld.

Sport, cultuur en recreatie

Sport, cultuur en recreatie is naar verhouding een kleine sector, waarin slechts 5,1 miljard
euro aan overheidsuitgaven omgaat. Het profijt van sport en recreatie is iets hoger in de
hoogste decielen van het secundaire inkomen. Dit komt niet alleen doordat huishoudens
met een hoger inkomen doorgaans groter zijn (meer kinderen hebben), maar ook door-
dat zij meer dan gemiddeld gebruik maken van sport. Bij het profijt van cultuur zien we
een vergelijkbaar beeld, al valt hier op dat het profijt van culturele vorming en van open-
bare bibliotheken vrij gelijk verdeeld zijn.

Vervoer

Devoorziening vervoer is de enige in de tertiaire sfeer waar in totaal meer aan belasting
afgedragen wordt dan aan profijt wordt ontvangen. Dit nadeel komt volledig voor reke-
ning van de autobezitter. De overheidsuitgaven aan de trein, auto en het regionaal ver-
voer bedragen 6,9 miljard euro, terwijl de inkomsten uit de motorrijtuigenbelasting, de
bpm, parkeergelden en de brandstofaccijns 9,3 miljard euro bedragen. Het profijt in deze
sector komt voor een belangrijk deel terecht bij huishoudens met een hoog inkomen,
mede door het vaker voorkomende autobezit van deze huishoudens. Hier staan echter dus
ook grote afdrachten tegenover.

Heffingen

Tot slot dragen Nederlanders nog ongeveer 28,7 miljard euro af aan Brw, assurantiebelas-
ting, leefstijlaccijnzen, energie- en waterbelasting. In de regel lopen deze afdrachten op
met het huishoudinkomen, al komt de afdracht van tabaksaccijnzen in belangrijke mate
voor bij huishoudens met een laag inkomen: de onderste vijf decielen betalen 57% van de
tabaksaccijns, terwijl zich hier slechts 38% van de personen van 18 jaar en ouder bevindt,
en 37% van de personen van 12 jaar en ouder.

Herverdeling in Nederland

Wanneer we alle overdrachten in de secundaire en tertiaire sfeer bij elkaar optellen, krij-
gen we een beeld van de totale herverdeling die er in Nederland plaatsvindt. Allereerst valt
op dat het totale beeld vrij duidelijk het draagkrachtbeginsel weerspiegelt: in de regel dra-
gen hogere inkomens meer af en ontvangen zij minder (figuur S1). Deze vorm van de ver-
deling komt vrijwel volledig voor rekening van het secundaire inkomen (figuur S2), omdat
het profijt in de tertiaire sfeer, zoals gezegd, U-vormig is verdeeld (figuur S3).

Deze eenvoudige beschrijving verbergt echter een breed scala aan herverdeling tussen en
binnen inkomensgroepen. Regelingen in het secundaire inkomen zijn sterk aan het

15



VOORZIENINGEN VERDEELD

huishoudinkomen gekoppeld enverkleinen daarmee in veel gevallen de inkomens-
ongelijkheid aanzienlijk. Regelingen in de tertiaire sfeer, daarentegen, zijn vaak niet
direct aan inkomen gekoppeld. Hierdoor komt het relatief vaak voor dat van twee huis-
houdens met een vergelijkbaar secundair inkomen, het ene een groot beroep doet op
voorzieningen en het andere niet, waardoor het eerste huishouden een aanmerkelijk
hoger tertiair inkomen heeft dan het tweede. Dit selectieve gebruik zien we bijvoorbeeld
terug in het tertiaire inkomen van kwetsbare groepen, zoals eenoudergezinnen in de bij-
stand en alleenstaande ouderen. Deze groepen hebben een aanmerkelijk kleiner secun-
dair inkomen dan minder kwetsbare huishoudens, maar kunnen een bijna vergelijkbaar,
of soms hoger tertiairinkomen hebben. Als het vaak voorkomt dat huishoudens met een
vergelijkbaar secundair inkomen een uiteenlopend tertiair inkomen hebben, remt dit het
inkomensongelijkheidverkleinende effect van regelingen. Dit zien we dan ook gebeuren
in de tertiaire sfeer: doordat in deze sfeer veel gebruik wordt gemaakt van regelingen door
specifieke groepen die zich niet goed op basis van hun inkomen laten onderscheiden, ver-
kleint het hele scala aan tertiaire voorzieningen de inkomensongelijkheid aanmerkelijk
minder dan de secundaire overdrachten.

Figuur $1
Alle toegerekende overdrachten en het netto profijt van deze overdrachten®® naar dedelen van het
primaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedragin euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

b In deze figuur zitten ook de ‘boverige secundaire overdrachten’ verwerkt. Ditin tegenstelling tot
figuur S2.

Bron: scp (1aH"14)
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Figuur 52

Secundaire overdrachten per sector en het netto profijt van deze overdrachten® naar dedielen van het

primaire inkomen, 2019 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt

visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)
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Figuur 53
Tertiaire overdrachten per sector en het netto profijt van deze overdrachten® naar decielen van het
secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scP (1aH"14)
Beschouwing

Het draagkrachtbeginsel in de secundaire sfeer

De herverdeling in de secundaire sfeer kenmerkt zich sterk door het draagkrachtbeginsel:
wie meer heeft, draagt ook meer bij. Het draagkrachtbeginsel heeft in de eerste plaats een
morele connotatie en is een manifestatie van de maatschappelijk vrij breed gedragen
waarde van solidariteit. In de tweede plaats volgt het draagkrachtbeginsel direct uit de
motieven voor overheidsingrijpen in de sociale zekerheid. Als huishoudens te weinig
inkomen hebben en de overheid dit inkomen wil aanvullen, is, bij afwezigheid van vol-
doende andere financieringsbronnen (aardgasbaten, enz.), het vragen van een bijdrage
van huishoudens die wel voldoende inkomen hebben de enige effectieve financierings-
wijze: de te ondersteunen huishoudens kunnen per definitie hun eigen ondersteuning
niet financieren. Het mag daarom niet verassend zijn dat de totale secundaire overdrach-
ten sterk progressief (= ongelijkheid verkleinend) zijn en dat het secundaire inkomen aan-
merkelijk gelijker is verdeeld dan het primaire inkomen.
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Toegankelijkheid en het profijt van huishoudens in de tertiaire sfeer

Wanneer we de tertiaire sfeer op zich bezien, valt op dat het cumulatieve saldo van het
profijt en het nadeel in deze sfeer niet in lijn is met het draagkrachtbeginsel: het profijt
van de overheid in de tertiaire sfeer is U-vormig verdeeld over de secundaire-inkomens-
verdeling. Dit volgt uit de motieven voor overheidsingrijpen in de tertiaire sfeer. In de ter-
tiaire sfeer heeft de overheid immers niet de expliciete doelstelling om inkomensonder-
steuning te bieden, maar beoogt zij onder andere om zorg, ondersteuning, onderwijs,
wonen, sport, cultuur en recreatie, en vervoer toegankelijk te maken voor alle huishou-
dens die tot de doelgroep van deze voorzieningen behoren, of probeert zij het gebruik in
sommige gevallen juist te ontmoedigen. Een belangrijkere vraag dan of de verdeling van
het tertiaire profijt het draagkrachtbeginsel weerspiegelt, is of de doelgroepen van de
afzonderlijke voorzieningen en regelingen een goede toegang hebben en of het gebruik
van schadelijke zaken (voor milieu of gezondheid) adequaat ontmoedigd wordt.
Doelgroepen van voorzieningen in de tertiaire sfeer laten zich vaak kenmerken doordat zij
sociaal, financieel of fysiek kwetsbaar zijn, of, in het geval van onderwijs, door het hebben
van kinderen. Deze zaken hebben weliswaar een relatie met het inkomen van huishou-
dens, maar deze is verre van eenduidig. Een duidelijk voorbeeld van de dynamiek tussen
kwetsbaarheid, inkomen en het profijt van publieke voorzieningen wordt gegeven door
de vergelijking tussen eenoudergezinnen in de bijstand (kwetsbaar, en met kinderen) en
eenpersoonshuishoudens in loondienst (niet evident kwetsbaar, en geen kinderen).

Een eenpersoonshuishouden in loondienst heeft een hoger mediaan primair inkomen
dan het eenoudergezin in de bijstand (43.170 resp. 940 euro), een secundair inkomen dat
nog steeds hoger is, maar met een aanmerkelijk kleiner verschil (23.530 resp. 17.260 euro)
ten gevolge van het draagkrachtbeginsel in de secundaire sfeer, en een beduidend lager
tertiair inkomen (24.710 resp. 48.710 euro) ten gevolge van het grote gebruik van voorzie-
ningen door het eenoudergezin in de bijstand. Het gaat hier wel om gemiddelden; binnen
de groep eenpersoonshuishoudens in loondienst zijn er huishoudens met een aanmerke-
lijk hoger tertiair inkomen, en binnen de groep eenoudergezinnen in de bijstand zijn er
huishoudens met een aanmerkelijk lager tertiair inkomen.

Zoals gezegd is dit rapport geen strenge evaluatie van de effecten van beleid. Op basis van
de onderzochte verdelingen van het profijt, zien wij echter wel mogelijke aandachts-
punten op de woningmarkt, in het hoger onderwijs en met betrekking tot sport, cultuur
en recreatie. Hier gaan wij hieronder op in.

De middengroep

Huishoudens met een middeninkomen maken minder gebruik van regelingen voor
wonen, hoger onderwijs en sport, cultuur en recreatie dan op basis van de omvang en
samenstelling van deze huishoudens verwacht zou worden. Vanuit de overheid gezien is
het onwenselijk dat huishoudens met een laag middeninkomen beperkt profijt hebben
van overheidsingrijpen op de woningmarkt. De overheid grijpt hier immers in vanuit een
rechtvaardigheidsmotief: huishoudens met een laag inkomen zouden een beperkte toe-
gang tot de woningmarkt hebben, wat overheidsingrijpen wenselijk maakt. Zo bezien is
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het niet vreemd dat lage inkomens relatief gezien meer profijt hebben dan huishoudens
met een middeninkomen, maar is het natuurlijk wel opmerkelijk dat huishoudens met
een hoog inkomen relatief gezien meer profijt hebben. Dit betekent immers dat lage
middeninkomens per eenheid woongenot meer betalen dan hogere inkomens, iets wat
vanuit het rechtvaardigheidsmotief moeilijk te verantwoorden is.

Met betrekking tot onderwijs is de problematiek voor beleid minder eenduidig. Aan de
ene kant kan het feit dat middeninkomens oververtegenwoordigd zijn in het middelbaar
onderwijs en ondervertegenwoordigd in het hoger onderwijs, leiden tot een minder mon-
dige, minder participerende en minder gezonde bevolking. Aan de andere kant is het
maar de vraag of de arbeidsmarkt gebaat zou zijn bij aanmerkelijk minder arbeids-
krachten op mbo-niveau, ten faveure van arbeidskrachten op hoger onderwijsniveau.
Ook is het devraag waarom de middengroep ondervertegenwoordigd is in het hoger
onderwijs. Als dit het gevolg is van persoonlijke voorkeuren of vaardigheden, is het geen
gegeven dat dit een probleem is waar de overheid iets mee kan of zou moeten doen. Als de
beperkte deelname een gevolg is van financiéle beperkingen, is er met het oog op de toe-
gankelijkheid wel een rol voor de overheid weggelegd. Nader onderzoek moet dit echter
uitwijzen.

In de sector sport, cultuur en recreatie, waar we ook een relatief lage deelname zagen in
de middengroep, is het eveneens de vraag in hoeverre de ondervertegenwoordiging het
gevolg is van financiéle beperkingen of van een aanbod dat niet aansluit bij de voorkeu-
ren van deze groep. In het eerste geval ligt er een taak voor het beleid om de financiéle
bereikbaarheid van sport, cultuur en recreatie te verhogen, terwijl in het laatste geval het
aanbod van culturele en recreatieve voorzieningen wellicht meer op de middengroep
afgestemd zou moeten worden. Wel zou een dergelijke aanpassing moeten gebeuren met
behoud van het maatschappelijk relevante karakter van culturele en recreatieve uitingen,
omdat deze het overheidsingrijpen in deze sector verantwoorden.

Tot slot

In deze studie hebben wij een inzicht geboden in de verdeling en herverdeling van het
inkomen in Nederland. We kunnen ten eerste concluderen dat de Nederlandse bevolking
welvarender is dan we op basis van het besteedbare inkomen zouden veronderstellen.
Nederlandse huishoudens dragen relatief veel af in de secundaire sfeer, maar hier tegen-
over staat een breed en doorgaans toegankelijk stelsel van deels collectieve voorzienin-
gen. Dit is van belang voor het welzijn van burgers. Er is een groot verschil tussen een een-
oudergezin in de bijstand dat grotendeels zelf de lasten moet dragen van de zorg voor de
ouder en de kinderen, en een eenoudergezin in de bijstand dat het onderwijs, de eventu-
ele jeugdzorg van de kinderen en de eventuele langdurige zorg van de ouder vergoed
krijgt, en hiernaast gesteund wordt bij eventuele bijzondere (incidentele, juridische) uit-
gaven. Het is moeilijk om te kwantificeren hoe groot dat verschil is, maar dit zal ontegen-
zeggelijk van invloed zijn op de leefsituatie van het huishouden .

Ook zijn de welvaartsverschillen zoals gemeten aan de hand van het tertiaire inkomen in
sommige gevallen kleiner dan zoals gemeten aan de hand van het besteedbare inkomen;
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in sommige gevallen draait de welvaartsverhouding zelfs om. Dit maakt uit voor de eva-
luatie van het Nederlandse beleid. Immers, hoewel veel beleid in de tertiaire sfeer van
oudsher niet bedoeld is om inkomenspolitiek mee te voeren, zal het door burgers toch
ook op zijn inkomenseffecten geévalueerd worden.

Als we bovenstaande als uitgangspunt nemen, is het verleidelijk om te concluderen dat
het draagvlak voor publieke voorzieningen onder huishoudens in de middengroep in het
geding is. Naast de constatering dat we hier helaas empirisch geen zicht op hebben en dat
vervolgonderzoek nodig is, behoeft deze veronderstelling een aantal kanttekeningen.
Ten eerste is het de vraag in hoeverre burgers zich bewust zijn van de herverdeling die er
in Nederland plaatsvindt en van de plaats van hun eigen huishouden hierin. Het is niet
ondenkbaar dat dit bewustzijn gefragmenteerd is, en het effect hiervan is ambigu. Aan de
ene kant kan een beperkt bewustzijn leiden tot een grotere steun voor herverdeling, sim-
pelweg omdat men niet weet hoeveel men afdraagt en ontvangt. Aan de andere kant kan
een tekort aan kennis ertoe leiden dat mensen hun eigen profijt van herverdeling onder-
schatten en hun nadeel overschatten, waardoor zij kritischer zijn dan op basis van hun
eigen profijt te verwachten zou zijn. De relevantie van deze studie ligt voor een belangrijk
deel in het inzichtelijk maken van deze herverdeling.

Ten tweede is niet duidelijk vanuit welk oogpunt burgers de inkomensherverdeling
bezien. Wanneer de middengroep vanuit haar primaire of bruto-inkomen redeneert, zal
zij tot de conclusie komen dat zij weliswaar minder profijt van de overheid heeft dan huis-
houdens met een laag inkomen, maar meer dan huishoudens met een hoog inkomen. In
dit geval verrekenen de middeninkomens hun lage profijt van publieke voorzieningen
met hun profijt en nadeel in de secundaire sfeer, en zien zij dat hoge inkomens meer
afdragen in de secundaire sfeer in ruil voor hun grotere profijt van onderwijs en over-
heidsingrijpen op de woningmarkt. Wanneer de middengroep echter vanuit haar secun-
daire of besteedbare inkomen redeneert en de secundaire-profijtverdeling buiten
beschouwing laat, zal zij mogelijk tot de conclusie komen dat zij onevenredig weinig baat
heeft bij het uitgebreide stelsel van publieke voorzieningen in de tertiaire sfeer. In dit
geval ziet de middengroep veel geld uitgegeven worden aan publieke voorzieningen waar
zijzelf geen gebruik van maakt.

Ten derde is de ogenschijnlijk nadelige positie van de middengroep in de verdeling van
tertiaire overdrachten deels een gevolg van de grote overdrachten naar huishoudens met
een laag secundair inkomen; de vraag is hoe burgers deze tertiaire overdrachten wegen.
Het ligt in de rede te veronderstellen dat voor veel burgers een euro zorgprofijt anders
weegt dan een euro profijt van sport, cultuur en recreatie, of hoger onderwijs. Sterker
nog, het is waarschijnlijk dat ontvangen profijt van zorg door burgers in veel gevallen niet
als een welvaartstoename gezien en gevoeld wordt: in veel gevallen hebben leden van het
huishoudens immers (mogelijk zware) gezondheidsproblematiek, wat niet snel geassoci-
eerd zal worden met welvaart en welzijn. In plaats van met een dergelijke, nogal economi-
sche zienswijze op profijt, inkomen en welvaart, zullen burgers deze zaken ook bezien op
basis van morele principes en de vanzelfsprekendheid van de aanwezigheid van bepaalde
voorzieningen.
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1.1 Profijt van de overheid

De bestaanszekerheid van de bevolking en de spreiding van welvaart worden in de Grond-
wet expliciet als overheidstaak aangemerkt. Hoewel het bieden van bestaanszekerheid van
oudsher door liefdadigheidsorganisaties gebeurde, zijn de maatschappelijke batenvan
inkomensondersteuning dermate groot dat de overheid deze taak in de twintigste eeuw
overgenomen heeft (Barr 1992; Lukkezen en Elbourne 2015; Polanyi 1944; Vrooman 200g).
In het kader van de sociale zekerheid biedt de overheid bestaansondersteuning ter preven-
tie van armoede, en verzekeringen tegen een onverwachte inkomensterugval; tevens
ondersteunt zij burgers bij de inkomensterugval die volgt op het bereiken van de pensi-
oengerechtigde leeftijd (Goudswaard en Caminada 2015).

De overheid verplicht zich er ook toe om ervoor te zorgen dat burgers toegang hebben tot
collectieve voorzieningen, omdat deze toegang zonder overheidsingrijpen niet voor alle
burgers vanzelfsprekend is. Zo komen zuiver collectieve voorzieningen niet zonder over-
heidsingrijpen tot stand (bv. milieubescherming) en kunnen sommige diensten alleen
door een monopolist geleverd worden, wat ook om overheidsingrijpen vraagt (bv. de
spoorwegen). Sommige voorzieningen hebben positieve of negatieve effecten die voor
individuele burgers niet direct relevant zijn, maar voor de maatschappij op de langere ter-
mijn wel (bv. een productieve en gezonde beroepsbevolking). Ook functioneren sommige
verzekeringsmarkten (bv. in de zorg) niet goed zonder overheidsingrijpen en zijn veel
voorzieningen zonder {inanciéle tegemoetkoming ontoegankelijk voor huishoudens met
een laag inkomen (wederom bv. de zorg, maar ook de rechtspraak). Tot slot kunnen bur-
gers —volgens de overheid — niet altijd de negatieve gevolgen van bepaalde producten
(bv. alcohol) adequaat inschatten, waardoor de overheid het gebruik hiervan ontmoedigt
(Sobel 2004).

In de Grondwet wordt bovenstaande verbijzonderd: de overheid dient werkgelegenheid,
sociale zekerheid, volksgezondheid, woongelegenheid, onderwijs en rechtsbijstand te
bevorderen. Om dit te bewerkstelligen draagt de overheid een deel, of het geheel, van de
kostenvan deze voorzieningen. Zo betaalt een burger niet de volledige prijs voor een
opleiding, maar draagt hij bij door middel van les- of collegegeld. Op vergelijkbare wijze
betaalt een huishouden niet de volledige kosten van het hebben van een eigen woning,
maar draagt de overheid hier via de fiscus aan bij. Burgers hebben ‘profijt’ van dergelijke
vormen van overheidsingrijpen: als de overheid van de 20.000 euro die een weten-
schappelijke opleiding kost 18.000 euro bijpast, heeft iemand die de opleiding volgt
18.000 euro profijt van de overheid. Als de overheid een uitkering van 1000 euro verstrekt,
heeft de ontvanger voor 1000 euro profijt van de overheid. Daartegenover staat dat de
overheid door ingrijpen de kosten van producten en voorzieningen ook verhoogt, of
belastingen heft die het besteedbaar inkomen verlagen. Als de overheid op elk pakje siga-
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retten 3 euro accijns heft, heeft de burger bij de aankoop van een pakje sigaretten 3 euro
‘nadeel’ van de overheid. En als een burger 2000 euro inkomstenbelasting betaalt, heeft
hij eveneens voor dat bedrag nadeel van de overheid.

1.2 Profijteninkomen

Het profijt van de overheid levert de burger dus inkomen op, en het nadeel van de over-
heid kost de burger inkomen. Een groot deel van de Nederlanders verdient inkomen op de
arbeidsmarkt of behaalt inkomen via rendement op vermogen (het primaire inkomen).
Een deel van de burgers ontvangt naast dit primaire inkomen profijt in de vorm van
sociale uitkeringen, mits zij aan bepaalde voorwaarden vold oen. Het gaat hier bijvoor-
beeld om bijstandsuitkeringen, ouderdomsuitkeringen, en sociale uitkeringen wegens
het tijdelijk of permanent niet kunnen werken. Over het totaal van het primaire inkomen
en uitkeringen betalen burgers inkomstenbelasting en sociale premies voor bijvoorbeeld
de Werkloosheidswet. Deze belasting en premies vormen een nadeel van de overheid.

Wat overblijft na de verrekening van deze inkomsten en afdrachten is het secundaire inko-
men. Dit secundaire inkomen, dat vergelijkbaar is met het besteedbaar inkomen, ligt aan
de basis van welvaartsanalyses, zoals de bekende koopkrachtberekeningen van het
Centraal Planbureau (zie bv. cpe 20163).

Deze studie heeft als uitgangspunt dat welvaart breder moet worden gezien dan alleen op
basis van het secundair of besteedbaar inkomen. Overheidssubsidies voor voorzieningen
kunnen de koopkracht van dit secundaire inkomen vergroten, en belastingen zoals de
BTW kunnen het weer verkleinen. Een huishouden met een secundair inkomen van
50.000 euro is welvarender wanneer de overheid de opleiding van een kind in het huis-
houden bekostigt ten bedrage van 18.000 euro, dan wanneer de overheid dit niet doet.

In het eerste geval heeft het huishouden immers 68.000 euro koopkracht, enin het
tweede geval 50.000 euro. De overheid kan echter ook kostprijsverhogend optreden, bij-
voorbeeld door het heffen van BTw en accijnzen, waardoor een huishouden minder welva-
rend is dan op basis van het secundaire inkomen het geval lijkt.

Bovenstaande welvaartsverschillen brengen we in deze studie in kaart als het ‘tertiaire
inkomen’. Wij bepalen het tertiaire inkomen op basis van het secundaire inkomen, ver-
meerderd met gebonden overdrachten in de vorm van de genoten overheidsbijdragen op
gezondheidszorg, ondersteuning, onderwijs, volkshuisvesting, sport, cultuur en recreatie,
en vervoer, en verminderd met belastingen op producten of diensten, zoals de eTw, de
motorrijtuigenbelasting, onroerendezaakbelasting, enzovoort.

Met deze gegevens als uitgangspunt, beantwoorden wij de eerste vraag in deze studie:

—  Hoeveel profijt van de overheid hebben huishoudens met uiteenlopende inkomensposities?

We kijken daarbij naar het secundaire inkomen van huishoudens in relatie tot hun pri-

maire inkomen, en naar het tertiaire inkomen van huishoudens in relatie tot hun secun-
daire inkomen.
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1.3  Herverdeling

Profijt van de overheid gaat vrijwel per definitie gepaard met herverdeling. Een centrale
vraag hierbij is altijd geweest wat een effectieve en efficiénte herverdeling is. Vaak wordt
gedacht dat het voor het verkleinen van de inkomensongelijkheid het meest efficiént is
om uitkeringen vooral aan armen ten goede te laten komen (Barry 1990). Hoewel een der-
gelijke herverdeling in de praktijk inderdaad sterk progressief (i.e. herverdelend van hoge
inkomens naar lage inkomens) en dus behoorlijk efficiént uitpakt, gaat het vaak om der-
mate kleine bedragen dat het voor de inkomensongelijkheid vrij weinig uitmaakt (Korpi
en Palme 1998). In de praktijk blijken juist de landen met een omvattende en inkomens-
afhankelijke sociale zekerheid en een breed scala aan publieke voorzieningen de
inkomensongelijkheid het sterkst te verkleinen (Korpi en Palme 1998). Concreet betreft
ditde Scandinavische landen, maar ook specifiek Nederland (Wildeboer Schut et al.
2000).
In Nederland zijn het doorgaans de huishoudens met een hoog primair inkomen die hoge
sociale premies en veel inkomstenbelasting afdragen. Vervolgens wendt de overheid deze
inkomsten voor een belangrijk deel aan om huishoudens met een laag primair inkomen
te ondersteunen. Dit betekent dat er een herverdeling plaatsvindt van huishoudens met
een hoog primair inkomen naar huishoudens met een laag primair inkomen, en dat het
secundaire inkomen in Nederland minder ongelijk verdeeld is dan het primaire inkomen
(Atkinson 2003; OECD 2014).
Ook in het tertiaire inkomen vindt een dergelijke herverdeling plaats. Deze bleek in het
verleden echter niet van hoog naar laag te lopen, maar eerder van het midden naar de
uitersten van de secundaire-inkomensverdeling (Pommer et al. 2011). Dit was een gevolg
van het feit dat specifieke groepen (niet op basis van het inkomen gedefinieerd), een
beroep deden op specifieke voorzieningen (Lambert 1989). We stellen hier een tweede
vraag:
— Inhoeverrevindt de herverdeling van verschillende regelingen plaats tussen inkomensgroepen, of
binnen inkomensgroepen?

1.4 Implicaties voor beleid

De verdeling van het secundaire en tertiaire inkomen, en de werking van de herverdeling,
isvan belang voor het Nederlandse beleid. Zo hanteert het Nederlandse inkomensbeleid,
medevanuit de overheidstaak om de welvaart te spreiden, een draagkrachtbeginsel, dat
stelt dat de sterkste schouders de zwaarste lasten dienen te dragen. Deze studie biedt een
breed inzicht in de mate waarin dit draagkrachtbeginsel inderdaad tot uiting komt in de
secundaire- en tertiaire-inkomensverdeling.

We kunnen ons echter afvragen of het draagkrachtbeginsel het enige, of zelfs het belang-
rijkste criterium is om de tertiaire-inkomensverdeling mee te evalueren. Waar de secun-
daire herverdeling als specifiek oogmerk heeft om armoede en een terugval in het inko-
men te voorkomen (Goudswaard en Caminada 2015), bestaat het tertiaire inkomen
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immers uit een optelling van het profijtvan regelingen met zeer uiteenlopende beleids-
doelstellingen. In de sectorspecifieke hoofdstukken (4 t/m 10) zullen we kort ingaan op de
mate waarin aan deze doelstellingen voldaan lijkt te zijn, en in de slotbeschouwing
komen wij hierop terug.

1.5 Ditrapport

Dit rapport geeft een uitgebreide beschrijving en analyse van de herverdelende werking
van inkomensoverdrachten in Nederland. Het sluit aan bij de wetenschappelijke literatuur
over herverdeling in de sociale zekerheid en de verzorgingsstaat (Barr 1992; Barry 1990;
Goudswaard en Caminada 2015; Korpi en Palme 1998) en is relevant voor beleidsmakers.
Dit rapport is niet de eerste studie in zijn soort; het is het meest recente in een lange reeks
over profijt van de overheid van het Sociaal en Cultureel Planbureau (zie Kuhry et al 2006;
Pommer en Ruitenberg 1994; Pommer et al 2003; Pommer et al. 2011; Ruitenberg et al
1089; scp 1081). Daarnaast ligt het qua overwegingen en zienswijze sterk in lijn met
recente inspanningen van het Centraal Bureau voor de Statistiek (Bruil 2015) en periodieke
rapporten van de oecp (Verbist et al. 2012). Deze studie naar profijt van de overheid gaat
echterverder dan andere studies. Niet alleen bezien wij de gehele sector gezondheidszorg
(incl. ouderenzorg), het onderwijs en de woningmarkt (zoals Verbist et al. 2012), maar ook
de sectoren sport, cultuur en recreatie, envervoer. Daarnaast betrekken wij een groot aan-
tal gebonden heffingen bij de analyse. Was de datavoorziening voor Nederland in 2012 ten
tijde van Verbist et al. (2012) gebrekkig, voor dit rapport is deze, op basis van beschikbare
registraties, voor vrijwel alle sectoren van de grond af opgebouwd. In dit rapport bepalen
we het profijt van de overheid op jaarbasis, laten we gedragsreacties buiten beschouwing
en kwantificeren we externe effecten niet.

Devragen die wij in deze inleiding opgeworpen hebben, zullen we beantwoorden voor
het meest recente jaar waarvoor we volledige data tot onze beschikking hadden, te weten
2014. Wel is er sinds de meest recente studie van profijt van de overheid (Pommer et al.
2011, over het jaar 2007), het een en ander veranderd in de datavoorziening. Zo hebben we
voor veel voorzieningen de beschikking over geregistreerde data (voorheen via enquétes)
voor alle burgers. Ook hanteren we een andere, meer intuitieve huishoudensdefinitie dan
in het verleden; waar wij vroeger meerderjarige kinderen in alle gevallen een eigen huis-
houden toebedeelden, ook wanneer zij bij hun ouders woonden, gaan we er nu van uit
dat thuiswonende kinderen bij het huishouden van hun ouders horen. Door de sterk ver-
beterde datavoorziening kunnen we thans hardere uitspraken doen over kleinere groe-
pen. Een nadeel is echter wel dat we de resultaten van deze studie niet kunnen vergelijken
met die van vorige studies. Hierdoor is het lastig om de mate en richting van de gevonden
herverdeling te evalueren, omdat we immers niet weten in welke richting zij is veranderd
in de afgelopen jaren. Dit betekent niet dat we onze resultaten helemaal niet zullen evalu-
eren; wij doen dit in de slotbeschouwing. Het betekent wel dat de lezer voor een uitspraak
over veranderingen in de herverdeling en de inkomensongelijkheid moet wachten tot de
volgende editie van Profijt van de overheid. De infrastructuur die voor het voorliggende
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rapport is opgezet, zal tegen die tijd ingezet worden om een kwantitatieve vergelijking
over de tijd te maken.

In hoofdstuk 2 van dit rapport gaan wij dieper in op de begrippen, aannames en veronder-
stellingen die wij hier hanteren. In hoofdstuk 3 bespreken we de herverdeling die plaats-
vindt in het secundaire inkomen als gevolg van de uitkeringen en premies in de sociale
zekerheid, en de inkomstenbelasting. Bij onze bespreking van het tertiaire inkomen gaan
we uitgebreid in op de overwegingen van de overheid en de werking van de verschillende
sectoren die wij onderscheiden. In hoofdstukken 4 tot en met 10 behandelen wij respec-
tievelijk de gezond heidszorg, ondersteuning, onderwijs, wonen, sport, cultuur en recrea-
tie, vervoer en de niet-sectorgerelateerde gebonden heffingen, zoals de eTw. Hier benoe-
men wij ook steeds eventuele sectorspecifieke beleidsimplicaties. In hoofdstuk 11 leggen
wij de herverdeling van het inkomen in Nederland uiteen, waarbij wij het beeld ook kan-
telen naar specifieke typen huishoudens. In de slotbeschouwing, in hoofdstuk 12, blikken
wij terug op de studie en bezien we de bredere implicaties voor beleid.
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2 Overheidsingrijpen, profijt en inkomen

2.1 Inleiding

Een deel van het inkomen dat huishoudens verdienen wordt via belasting en sociale pre-
mies aan de overheid afgedragen, en door de overheid op haar beurt uitgegeven aan
sociale uitkeringen, zoals de bijstand, en aan publieke voorzieningen, zoals onderwijs en
zorg. Het profijt dat huishoudens hebben van deze herverdeling van het inkomen varieert,
onder andere met het verdiende huishoudinkomen. Huishoudens met een laag inkomen
uit arbeid en/of winst maken veel gebruik van inkomensondersteuning en hebben gemid-
deld genomen profijt van het stelsel van uitkeringen, premies en belastingen.
Huishoudens met een hoog inkomen betalen mee aan directe uitkeringsregelingen, maar
hebben gemiddeld genomen wel profijt van overheidsuitgaven aan publieke voorzienin-
gen. Dit komt doordat zij bijvoorbeeld veel gebruik maken van onderwijs en overheids-
subsidies op koopwoningen (Pommer et al. 2o11).

De herverdeling door overheidsingrijpen beinvloedt het besteed baar inkomen van huis-
houdens en daarmee hunwelvaart. Huishouden die netto afdragen aan de overheid zien
hun welvaart dalen, terwijl netto ontvangende huishoudens hun welvaart zien stijgen.

De herverdeling van overheidswege beinvloedt ook de inkomensongelijkheid, wat even-
eens de welvaart van individuele huishoudens beinvloedt. Al sinds het werk van Atkinson
(Atkinson 1970, zie ook Pommer et al. 2003) is men het erover eens dat de welvaart van
burgers beinvloed wordt door de verhouding tussen de daadwerkelijke ongelijkheid in de
samenleving en de mate van ongelijkheid die zij als wenselijk ervaren: als de verdeling van
bronnen ongelijker is dan gewenst, is de welvaart van het huishouden lager.

Kort gezegd is profijt van de overheid het (financiéle) voor- of nadeel dat huishoudens
hebben van het feit dat er een overheid bestaat die beschikbare middelen herverdeelt
(later in dit hoofdstuk gaan we uitgebreider in op de definitie van profijt). In het voor-
liggende rapport bezien wij de herverdeling van het inkomen en beantwoorden we de vol-
gende vraag.

—  Hoeveel profijt van de overheid hadden huishoudens met uiteenlopende inkomensposities, in 20147

Wij richten ons op 2014, omdat dit het meest recente jaar is waarover we data hebben.

We bezien de verdeling over huishoudens van enerzijds overheidsinkomsten uit premies,
inkomstenbelasting, consumptie- en gebruiksbelastingen, en anderzijds overheidsuitga-
ven aan uitkeringen envoorzieningen. De uiteindelijke inkomensverdeling is het resul-
taatvan een groot aantal regelingen, die verschillende groepen huishoudens bedienen en
uiteenlopende gevolgen hebben voor de inkomensongelijkheid. Zo zullen regelingen die
specifiek op inkomensgroepen gericht zijn, zoals vaak in de sociale zekerheid het geval is,
doorgaans de inkomensongelijkheid sterk verkleinen. Regelingen met doelgroepen die
niet direct op basis van het inkomen te onderscheiden zijn, kennen een meer ambigue
relatie met de inkomensongelijkheid: deze regelingen herverdelen immers niet alleen van
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huishoudens met een hoog inkomen naar huishoudens met een laag inkomen (of
andersom), maar ook van huishoudens met een hoog inkomen naar huishoudens met
een vergelijkbaar hoog inkomen en van huishoudens met een laag inkomen naar huis-
houdens met een vergelijkbaar laag inkomen (Lambert 1989). Deze ambigue relatie tot
inkomensongelijkheid ligt aan de kern van de stelling dat inkomensongelijkheid het best
bestreden kan worden door gerichte ondersteuning aan armen te bieden (Barry 1990), al
kan deze stelling ook op kritiek rekenen (Korpi en Palme 1998). Om meer licht te werpen
op de werking van de herverdeling door verschillende regelingen en hoe deze zich ver-
houdt tot inkomensongelijkheid, stellen wij de volgende, tweede vraag.
— Inhoeverrevond in 2014 de herverdeling van verschillende regelingen plaats tussen inkomensgroepen,
of binnen inkomensgroepen?

Om de tweede vraag te beantwoorden zullen wij de herverdeling in Nederland kwantifice-
ren, waardoor we het herverdelende effect van verschillende regelingen meer eenduidig
kunnen vergelijken.

In dit hoofdstuk presenteren we een algemeen conceptueel kader bij deze onderzoeks-
vragen. We gaan hier in op de redenen voor overheidsingrijpen, de definitie van profijt
van de overheid en deverschillende vormen van inkomen die we kunnen onderscheiden.
Het betreft hier een nadere uitwerking van de concepten die we in hoofdstuk 1 introdu-
ceerden. We zullen redeneringen, overwegingen of berekeningen in veel gevallen verder
uitwerken in de hoofdstukken. We sluiten dit hoofdstuk af met een korte introductie van
de gebruikte data.

2.2 Overheidsingrijpen en profijt van de overheid

Overheidsingrijpen in inkomens gaat vaak gepaard met herverdeling van het inkomen van
huishoudens: de ontvangers van een uitkering of de gebruikers van een voorziening zijn
immers vaak niet degenen die de uitkering of voorziening bekostigen. Wanneer inko-
mensondersteuning de essentie is van een voorziening of uitkering, is herverdeling van
inkomen inherent aan het overheidsingrijpen. Maar ook wanneer een voorziening niet op
inkomensondersteuning gericht is, zal er wegens toegankelijkheid voor de doelgroep
vaak herverdeling plaatsvinden: degenen die toegang tot de voorzieningen behoeven, zijn
immers niet altijd degenen die de voorziening bekostigen.

In deze paragraaf beschrijven we de redenen voor overheidsingrijpen door middel van uit-
keringen en bekostigde voorzieningen, en gaan we in op de vraag ‘wat is profijt van de
overheid?’ We onderscheiden hierbij het overheidsingrijpen in de sociale zekerheid door
middel van directe uitkeringen aan huishoudens en de overheidsbekostiging van voorzie-
ningen.
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Redenen voor overheidsingrijpen in de sociale zekerheid

Niet alle huishoudens in Nederland, ofwelk ander land dan ook, verdienen voldoende
inkomen om in hun eigen bestaanszekerheid te kunnen voorzien. Daarnaast kunnen
huishoudens een onverwachte terugval in het inkomen ondergaan ten gevolge van werk-
loosheid of arbeidsongeschiktheid. Tot slot ervaren de meeste huishoudens een
inkomensterugval bij het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd van de kostwin-
ner(s) in het huishouden. Waar in de negentiende eeuw in veel gevallen private organisa-
ties mensen ondersteunden die door ouderdom of pech hun inkomen verloren, heeft in
de twintigste eeuw, met name na de Tweede Wereldoorlog, de overheid deze taak overge-
nomen (Vrooman 2009). Dit proces culmineerde in de toevoeging van de sociale grond-
rechten aan de Grondwet bij de algemene herziening van 1983. Per deze wijziging ver-
plichtte de overheid zichzelf ertoe om bestaanszekerheid en werkgelegenheid te bevorde-
ren, om de welvaart te spreiden en om de toegang tot sociale voorzieningen, zoals onder-
wijs en gezondheidszorg, te borgen.

Om armoede en een terugval in inkomen te voorkomen en om een relatief constant inko-
men van huishoudens gedurende de levenscyclus te borgen, biedt de overheid inkomens-
ondersteuning in het kadervan de sociale zekerheid (Goudswaard en Caminada 2015).
Door middel van een grondrecht op sociale zekerheid borgt de overheid de waardigheid
en het participerend vermogen van burgers, en legt zij wenselijk geachte solidariteit op
(Barr1992). Het ondersteunen van huishoudens in de sociale zekerheid heeft echter niet
slechts een morele connotatie; het brengt ook maatschappelijke baten met zich mee.

Zo is het voorkomen van sociale onrust van oudsher een belangrijk oogmerk van armoe-
depreventie (Barr 1992; Polanyi 1044). Overheidsingrijpen dat een terugval in het inkomen
moet voorkomen of dat bedoeld is om het inkomen van huishoudens gedurende de
levenscyclus constant te houden, werkt daarnaast welvaartverhogend; immers, het verlies
van inkomen kost een huishoudens doorgaans meer nut dan de winst van evenveel inko-
men aan nut oplevert (Lukkezen en Elbourne 2015).

In de sociale zekerheid zijn dus in de kern drie motieven voor overheidsingrijpen te
onderscheiden, die elk in enige mate de genoemde maatschappelijke baten met zich mee-
brengen (Goudswaard en Caminada 2015):

1 hetbiedenvan bestaanszekerheid (armoedepreventie);

2 hetvoorkomen van negatieve inkomensschokken;

3 hetuitsmeren van consumptie over de levensloop.

Redenen voor de overheidsbekostiging van voorzieningen

In westerse economieén voorziet de markt doorgaans in de productie en verdeling van
voorzieningen, goederen en diensten. De markt kent evenwel een aantal beperkingen, die
te maken hebben met de aard van de betrokken goederen en diensten, inefficiénties in
het marktmechanisme of ongewenste maatschappelijke uitkomsten. Wanneer deze
beperkingen zich voordoen en de grondwettelijke plicht van de overheid om de toegang
tot sociale voorzieningen te regelen in het geding komt, kan de overheid ingrijpen in de
marke.
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In de eerste plaats zijn er goederen en diensten die om technische redenen niet via de
markt geleverd kunnen worden. Het gaat dan om zogenaamde collectieve goederen en
diensten waarvan het gebruik door de ene persoon niet ten koste gaat van de andere, en
waarvan individuele gebruikers niet kunnen worden uitgesloten. Voorbeelden hiervan
zijn defensie, openbare veiligheid en schone lucht. Het landelijk verdedigen van de ene
burger gaat niet ten koste van de andere en burgers kunnen zich moeilijk onttrekken aan
de verdediging van het land tegen een eventuele agressor. Soms kunnen dergelijke voor-
zieningen wel door de markt worden geleverd, maar uitsluitend in een monopolistische
situatie. Voorbeelden hiervan zijn publieke netwerken die nodig zijn voor transport, ener-
gie en drinkwater. Het is dan efficiénter deze op publieke leest te schoeien. Dat kan door
de dienst door de overheid zelf te laten uitvoeren of, onder toezicht, door een particuliere
instelling.

In de tweede plaats faalt de markt soms in situaties waarin het gaat om goederen en dien-
sten die niet zuiver collectief zijn, maar op individueel niveau geconsumeerd worden.’
Met falen wordt bedoeld dat de verstrekking via de markt economisch niet efficiént ver-
loopt, oftewel dat de prijs van het geleverde goed of de geleverde dienst geen goede weer-
spiegeling geeft van de waarde ervan. Daar kan een aantal oorzaken voor zijn. Zo kunnen
er effecten optreden die niet in de prijs van een individueel goed of individuele dienst zijn
of kunnen worden verdisconteerd: het externe-effectenmotief. Het gaat vaak om maat-
schappelijke kosten, maar het kunnen ook kosten zijn die neerslaan bij individuen die
niet bij een bepaalde markttransactie betrokken zijn. Bekende voorbeeld zijn de negatieve
milieueffecten van vervoer en de positieve economische effecten van een goed opgeleide
bevolking. Soms kunnen externe effecten via overheidsoptreden wel in de markeprijs wor-
den verdisconteerd. Eenvoorbeeld hiervan is de microhandel in emissierechten, die door
de overheid wordt gereguleerd en op macroniveau gelimiteerd is tot een bepaald niveau
van uitstoot van broeikasgassen.

Ook kan marktfalen zich voordoen wanneer de ene marktpartij meer informatie heeft
over de kwaliteit van een product dan de andere (asymmetrische informatie). Dit betreft
met name verzekeringen waarvan de risico’s niet goed in de premiestelling kunnen wor-
den verdisconteerd, doordat de partij die zich laat verzekeren zijn risico’s beter kent dan
de verzekeraar: het selectiemotief. Er treedt dan risicoselectie of risicobeinvloeding op
(gezondheidszorg) of risico’s zijn helemaal onverzekerbaar op de markt (werkloosheid,
langdurige zorg). Aan overheidsingrijpen zijn overigens ook (bureaucratische) inefficién-
ties verbonden. De nadelen van marktinefficiénties en van overheidsinefficiénties moeten
dus tegen elkaar worden afgewogen (Sobel 2004).

2 In de economische theorie wordt de bemoeilijkte levering van collectieve goederen ook wel gezien
als onderdeel van marktfalen.
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In de derde plaats levert de markt soms uitkomsten op die maatschappelijk ongewenst
zijn. Wat maatschappelijk ongewenst is, is vooral een politieke kwestie. Een eerste vorm
van ongewenste maatschappelijke uitkomsten betreft de over- of onderschatting van het
nut dat in de ogen van de overheid door individuen wordt genoten bij de consumptie van
bepaalde individuele goederen en diensten: het nutsmotief. Bekende vormen van onder-
schatting hebben betrekking op onderwijs en cultuur (voor participatie) en van overschat-
ting op alcohol en zoetwaren (voor gezond leven).

Ten slotte kan de markt een ongewenste uitkomst geven als gevolg van het ontbreken van
voldoende inkomen: het rechtvaardigheidsmotief. Voorbeelden hiervan zijn het grond-
wettelijk recht op een bestaansminimum (bijstand) en het recht op voldoende woongele-
genheid (huurtoeslag). Of een maatschappelijke uitkomst terecht of onterecht als onge-
wenst wordt beschouwd, hangt af van de mate waarin de bevolking het politieke proces
dat leidt tot de vaststelling van ongewenste maatschappelijke uitkomsten als fair en recht-
vaardig ervaart (Lind en Tyler 1988).
Samenvattend kunnen de volgende overwegingen worden aangevoerd die leiden tot over-
heidsingrijpen.’
1 Technische kenmerken

a Het betreft een zuiver collectief goed of collectieve dienst.

b  Eris sprake van monopolistische productie.
2z Falenvan de markt

a Aan bepaalde transacties zijn externe effecten verbonden.

b  Erzijnrisico’s die door asymmetrische informatie niet goed verzekerbaar zijn.
3 Ongewenste maatschappelijke uitkomsten

a Het nutvan bepaalde goederen of diensten wordt onder- of overschat.

b Hetrecht op bepaalde goederen of diensten moet worden gegarandeerd.

Watis profijt van de overheid?

Wanneer de overheid het nationale inkomen herverdeelt, ontstaat er ‘profijt van de over-
heid’ en ‘nadeel van de overheid’. In brede zin zijn dit het voordeel en het nadeel dat huis-
houdens ervaren van het feit dat er een overheid bestaat. We kunnen het voor- of nadeel
van een herverdelende overheid alleen bepalen in relatie tot een alternatieve maatschap-
pij waarin de overheid niet ingrijpt in de markt. Als conceptueel alternatief nemen we in
deze studie een maatschappij waarin de verdeling van middelen volledig op de markt
plaatsvindt. Zo zouden huishoudens in dit alternatief onderwijs op de markt moeten

3 Sobel (zooq) noemtin zijn introductiehoofdstuk in het Handbook of public finance ook nog economi-
sche stabiliteit als mogelijke reden voor overheidsingrijpen, maar noemt niet het ‘paternalistische’
argument van individuele onder- en overschatting van nut. Economische stabiliteit is hier niet
genoemd, omdat dit vooral een macro-ingreep betreft op overheidsuitgaven en overheidsinkom-
sten, en er steeds meer twijfel is over de effectiviteit van dit soort overheidsingrijpen.
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kopen, zou de markt geen sociaal vangnet verzorgen, maar zou er ook geen erw afgedra-
gen hoeven te worden.

Het profijt dat een huishouden heeft van een uitkering in de sociale zekerheid definiéren
wij als het ontvangen bedrag, aangezien deze uitkering in ons referentiepunt niet zou
bestaan: een huishouden dat geen werkloosheidspremie betaalt, maar wel een werkloos-
heidsuitkering van 1200 euro ontvangt, heeft 1200 euro profijt van de werkloosheidsverze-
keringen. Het profijt van de overheid dat een huishouden heeft van een (deels) door de
overheid bekostigde voorziening, is het verschil tussen wat het huishouden betaalt voor
de voorziening met bekostiging vanuit de overheid, en wat het huishouden op de markt
voor deze voorziening betaald zou hebben. Als een student per jaar 2000 euro betaalt om
een studie te volgen die op de vrije markt per jaar 20.000 euro zou hebben gekost, is zijn
profijt van de overheid 18.000 euro. Het is echter gecompliceerd om marktprijzen te bepa-
lenvoorvoorzieningen die nu door de overheid geleverd worden, omdat het overheids-
ingrijpen gedragsreacties teweegbrengt. Wanneer de overheid een voorziening bekostigt,
kunnen producenten van deze voorziening bijvoorbeeld hogere prijzen rekenen, terwijl
de vraag ernaar daar niet onder lijdt: de consument betaalt immers minder dan de markt-
prijs en de overheid heeft, bij gebrek aan een benchmark, geen indicatie van de werkelijke
productieprijs.’ Aangezien het rekening houden met gedragsreacties voor dit rapport — en
in het algemeen —moeilijk haalbaar is, laten we in dit rapport gedragsreacties buiten
beschouwing. Ook rekenen wij het profijt van de externe effecten van overheidsingrijpen
niet toe (zie kader 2.1).’

Kader 2.1 Externe effecten

Veel voorzieningen die met overheidsuitgaven bekostigd worden, kennen naast private effecten

(het directe profijt op het niveau van het huishouden) ook zuiver publieke externe effecten, zoals de
maatschappelijke baten van een hoogopgeleide bevolking en de aanwezigheid van een sociaal vang-
net (weinig armoede, een productieve bevolking, actief burgerschap). Deze extermne effecten, die we
volgens de brede definitie als profijt van de overheid zouden kunnen zien, zijn moeilijk te kwantifice-

q Stel dat de prijs die een student betaalt voor een wetenschappelijke studie op een vrije markt
20.000 euro Zou bedragen. Als de overheid besluit 10.000 euro te bekostigen, kan de prijs die de
onderwijsinstelling aan de student rekent zakken naar 10.000 euro. Echter, in het meest extreme
geval kan de producent aannemen dat de vraag naar wetenschappelijke studies gelijk blijft wanneer
hij 2o0.000 euro blijft rekenen en zichzelf de 10.000 euro overheidsbijdrage toe-eigent: de consu-
mentenprijs verandert immers niet. Zolang de overheid geen accurate informatie heeft over de kos-
ten van een wetenschappelijke studie, kan zij deze reactie niet adequaat ondervangen. In de prak-
tijk nemen gedragsreacties wellicht niet dergelijke dramatische vormen aan, maar zij treden wel
degelijk op.

;  Anders gezegd houden we in dit rapport alleen rekening met de nulde-orde-effecten van het hypo-
thetische alternatief waarin een voorziening naar de markt gebracht wordt. Effecten van de eerste
orde (gedragsreacties van individuele marktpartijen) en tweede en hogere ordes (reacties van de
gehele markt) laten we buiten beschouwing. Wij bepalen het profijt van de overheid dus ‘statisch’.
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ren. In het verleden zijn hier aannames over gedaan, maar deze zijn vaak enigszins arbitrair (zie bv.
Aaron en McGuire 1970). Voor een aantal overheidsuitgaven zijn dergelijke inschattingen in de litera-
tuur wel concreter uitgewerkt; zo condudeert het cre voor onderwijs op basis van een literatuur-
studie dat de externe publieke effecten gelijk zijn aan de private effecten (Minne et al. 2o07), terwijl
het bureau schat dat de externe effecten van de zorg kleiner zijn dan de private effecten, maar het
durft hier geen waarde aan te koppelen (Van der Horst et al. 2011). Gezien de moeilijkheden die
gepaard gaan met het vaststellen van dergelijke externe effecten en de beperkte consensus die er
momenteel in de literatuur over bestaat, laten we in deze studie de externe effecten van gebonden
voorzieningen buiten beschouwing.

Wanneer we gedragsreacties buiten de analyse laten, kunnen we het profijt van overheids-
uitgaven aan publieke voorzieningen concretiseren. We gaan er nu immers van uit dat wat
de producent als prijs hanteert mét bekostiging vanuit de overheid, de markeprijs is
(20.000 euro in het gegeven voorbeeld), wat daaropvolgend betekent dat de overheidsbij-
drage het profijt van de overheid is (18.000 euro in het gegeven voorbeeld). Hierbij moet
vermeld worden dat overheidsinkomsten uit gebruiksbelastingen (bv. BTw en motorrijtui-
genbelasting) een nadeel van de overheid genereren voor huishoudens: op de markt zou-
den zij deze belastingen immers niet hoeven te betalen. Wij behandelen dit nadeel als
negatief profijt, vergelijkbaar in de toerekening, maar dan als negatief inkomen.

Het profijt van de overheid is dus het saldo van het bedrag dat een gebruiker betaalt voor
een voorziening en de waarde van de voorziening die hij inkoopt. Hier moet echter wel
rekening gehouden worden met het feit dat de afbakening van een voorziening te allen
tijde een keuze behelst. De zorgverzekering kunnen we streng afbakenen, omdat dit sys-
teem in beginsel zichzelf bedruipt, waardoor het profijt scherp gemeten kan worden als
het verschil tussen de waarde van de verzekerde zorg en de zorgtoeslag aan de ene kant, en
de premies en het eigen risico aan de andere kant.’ Daarentegen is het bij bijvoorbeeld
onderwijs, dat grotendeels uit inkomstenbelasting, BTw-inkomsten, maar ook aardgas-
baten (enz.) wordt gefinancierd, niet mogelijk om volledig in kaart te brengen wie ervoor
onderwijs betaalt: binnen de sector onderwijs is daardoor een groot nettoprofijt te verde-
len. De sectorvervoer is een omgekeerd voorbeeld, omdat er wel degelijk specifieke ver-
voersheffingen bestaan,” en de overheidsinkomsten hieruit hoger zijn dan de overheids-
uitgaven aan vervoer.” In de sector vervoer is dus een nettonadeel te verdelen.

In bovenstaande gevallen moet de lezer wel voor ogen houden dat tegenover het netto-
profijt of -nadeel, profijt enfof nadeel in andere sectoren staat. Indien mogelijk zetten wij
altijd uitkeringen tegenover de bijpehorende premies, en overheidsuitgaven aan voorzie-

6  Het totale profijt in een dergelijk systeem is dus ook altijd o, doordat het totaal van de eigen beta-
lingen gelijk staat aan de ingekochte waarde. Wanneer er herverdeling plaatsvindt, hebben indivi-
duele huishoudens uiteraard wel profijt of nadeel.

7  Motorrijtuigenbelasting, bpm, parkeergelden, enz.

8 Indesectoren onderwijs en vervoer is dus het totale profijt netto positief respectievelijk negatief.
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ningen tegenover de bijbehorende eigen bijdragen, en geven wij door middel van een sal-
dering aan wie er binnen de beschreven sector netto profijt heeft. De lezer moet zich te
allen tijde realiseren dat een omvattende afweging van het profijt en het nadeel van de
overheid een volledig overzicht van alle sectoren behoeft (zie hiervoor hoofdstuk 11).

Aan wie rekenen we het profijt toe?

Werekenen het profijt van de overheid toe aan huishoudens. Dit is doorgaans de eenheid
waarbinnen inkomsten en uitgaven gecoordineerd worden: een of twee kostwinners leve-
ren inkomen uit arbeid of ontvangen een uitkering, en betalen hierover belasting. Uit dit
inkomen wordt bijvoorbeeld onderwijs voor de kinderen betaald, evenals de vaste lasten
met betrekking tot de woning, de premie van de zorgverzekering, enzovoort. De vraag is
dan echter wel wat een huishouden is of, beter gezegd, wie een huishouden vormen.
Vooral wanneer het studenten van 18 jaar en ouder betreft, is deze vraag moeilijk te beant-
woorden: in hoeverre beheren deze studenten hun eigen inkomen en uitgaven, onafhan-
kelijk van het ouderlijk huis, en in hoeverre verschilt dit voor uit- en thuiswonende stu-
denten?

In eerder edities van Profijt van de overheid veronderstelden we dat alle 18-plussers een
eigen huishouden vormden, ongeacht of ze uit- of thuiswonend waren. In deze editie wij-
kenwe hiervan af en veronderstellen we dat uitwonende studenten een eigen huishouden
voeren, terwijl thuiswonende studenten onderdeel zijn van het huishouden van hun
ouders. Deze definitie is ook leidend in de dataverzameling van het Centraal Bureau voor
de Statistiek. Aangezien uitwonende studenten in meerdere mate hun eigen financién
beheren (zij betalen huur en doen hun eigen inkopen; Nibud 2015) is deze aanpak inhou-
delijk valide. Daarbij is zij praktisch en intuitief, aangezien een huishouden in deze bena-
dering in veel gevallen overlapt met een adres.’ Deze verandering van aanpak ten opzichte
van eerdere edities betekent wel dat vergelijkingen van de verdelingen tussen deze en eer-
dere edities moeilijk zijn, zeker wanneer het om de onderste decielen gaat.

Een ander nadeel van deze benadering is dat zij wellicht niet-intuitieve effecten heeft op
de verdeling van het profijt. Zo valt te verwachten dat met deze benadering een groot deel
van de overheidsuitgaven aan hoger onderwijs neerslaan in het laagste inkomensdeciel,
waar zich veel uitwonende studenten bevinden, die in het algemeen een klein inkomen
hebben. Omdat we aannemen dat bij afwezigheid van een overheidsbijdrage in veel geval-
len de ouders van studenten de meerkosten van onderwijs voor hun rekening zullen
nemen, reken we het profijt van de overheidsuitgaven aan onderwijs toe aan het ouderlijk
huishouden van uitwonende studenten. In hoofdstuk 6 gaan we dieper in op de methode

g  Grof gezegd kijkt het cBs of er op één adres familiebanden zijn tussen de daar woonachtige perso-
nen en neemt het dit als basis voor de huishoudensvorm. Voor 7% van de huishoudens geeft deze
aanpak geen uitsluitsel, omdat een of meer personen geen familiebanden heefi/hebben met mini-
maal een van de overige personen (ongetrocuwde stellen zonder kinderen, studentenhuizen, enz.).
Voor deze huishoudens wordt de samenstelling geschat op basis van achtergrondvariabelen
{Harmsen en Israéls 2003).
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die we gebruikt hebben om het profijt van uitwonende studenten aan hun ouders toe te
rekenen.

23 Herverdeling en hetinkomen van huishoudens

In deze studie staat het inkomen van huishoudens centraal en bestuderen we hoe over-
heidsingrijpen gepaard gaat met herverdeling van dat huishoudinkomen. Omdat de zaken
die wij bespreken en de aannames die wij doen afhankelijk zijn van onze definitie van
inkomen, gaan wij hieronder dieper in op de vraag wat inkomen is. Daarnaast bespreken
we een aantal inkomensniveaus, te weten het primaire, het secundaire en het tertiaire
inkomen, die belangrijke referentiepunten vormen in de analyse van herverdeling.

Inkomen

In essentie is het inkomen een maat voor de welvaart die een huishouden in deze studie
geniet. Het inkomen kan in brede zin gemeten worden als de totale consumptie (van een
huishouden in een jaar) vermeerderd met de groei of krimp van het vermogen van het
huishouden in die periode (Smeeding en Weinberg 2001).” Duidelijk is dat deze definitie
in elk geval de gehele stroom van financiéle middelen die het huishouden binnenkomt
omvat (het meer intuitieve concept van inkomen): op het moment van binnenkomen
worden alle inkomsten immers toegevoegd aan het vermogen en blijven zij daar, of wor-
den er weer aan onttrokken ten behoeve van consumptie. Inkomsten in natura en eigen
productie (zelf het huishouden doen, producten uit eigen tuin consumeren, etc.) vergro-
ten eveneens de consumptie van het huishouden, namelijk met de marktprijs van de bin-
nengekomen of zelf geproduceerde goederen of diensten, omdat deze niet meer op de
markt ingekocht hoeven te worden. Anders gezegd, deze goederen en diensten worden bij
de totale consumptie opgeteld en vormen zodoende dus deel van het inkomen. Echter,
vanwege databeperkingen nemen we de marktinkomsten in natura en uit eigen productie
niet mee in het inkomensbegrip in deze studie. De inkomsten in natura die met over-
heidsgeld bekostigd zijn (i.e. het gebruik van voorzieningen), zijn daarentegen expliciet
wel onderwerp van deze studie. Concreet rekenen we bijvoorbeeld het inkomen dat het
gebruik in natura van onderwijs oplevert wel aan huishoudens toe, maar het inkomen dat
een huishouden ontvangt uit het zelf doen van huishoudelijk werk niet.

Het primaire inkomen

Aan de basis van de inkomensbegrippen die we in Profijt van de overheid hanteren, ligt
het inkomen dat huishoudens op de markt verkrijgen voor het beschikbaar stellen van
arbeid en kapitaal. Dit is het primaire inkomen (zie figuur 2.1). Het omvat het inkomen uit
arbeid (waaronder ondernemerschap) en de eigen woning, en het inkomen uit vermogen

10 I=c+Av, waarbij | het inkomen betreft, ¢ de consumptie, en v het vermogen, in lijn met Haig (1g21),
Simons (1938), en Hicks (1943).
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(rendement). Bij de bepaling van het primaire inkomen wijken we in Profijt van de over-
heid af van onze eerder gepresenteerde definitie van inkomen; we meten alleen het inko-
men uit vermogen (e.g. dividend en rente), maar niet de vermogensmutaties, zoals koers-
rendement op aandelen en een mutatie van de waarde van de eigen woning. Deze zouden
wevolgens de definitie formeel als inkomen moeten beschouwen, maar door beperkin-
genin de data nemen we die niet direct waar. Enerzijds zijn mutaties in het totale vermo-
genvaninvloed op het consumptiegedrag van huishoudens en lijken zij dus een maat
voor de welvaart te vormen (Van Es en Kranendonk 2014). Anderzijds betwijfelen auteurs
of mutaties in het totale vermogen, zeker in het geval van beperkt liquide vermogen, rele-
vant zijn voor het inkomen en de welvaart (Smeeding en Weinberg 2001).

Figuur 2.1
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Het secundaire inkomen

Het primaire inkomen bedraagt voor werk- en vermogensloze huishoudens o euro.
Omdat armoede doorgaans als sociaal onacceptabel wordt gezien (Vrooman 2009) en
omdat huishoudens een aantal risico’s lopen met betrekking tot hun primaire inkomen
(werkloosheid, arbeidsongeschiktheid, enz.), wordt door de overheid ingegrepen door
middel van uitkeringen, premies en belastingen (Goudswaard en Caminada 2015).
Wanneer we socialezekerheids- en pensioenuitkeringen optellen bij het primaire inko-
men, de bijbehorende premies hier weer van aftrekken, evenals de belasting op inkomen,
komen we op het secundaire inkomen." Ook worden in het secundaire inkomen belas-
tinguitgaven verrekend (zie kader 2.2). We houden hier nog geen rekening met toeslagen,
zoals de huur- en de zorgtoeslag; deze plaatsen we in het tertiaire inkomen (zie onder),
waarmee we afwijken van de door het ces gehanteerde inkomensbegrippen (zie

kader 2.3). Aangezien een deel van de belastingen en premies die in het secundaire inko-
men worden afgedragen, ten gunste komen aan voorzieningen in het tertiaire inkomen,
ligt het opgetelde secundaire inkomen van alle huishoudens in Nederland lager dan het
primaire inkomen (zie tabel 2.1).

Al wijken wij op punten af van de cs-definitie van besteedbaar inkomen, het secundaire
inkomen zoals we dat hier beschrijven ligt dicht bij het inkomen dat huishoudens jaarlijks
te besteden hebben. Daarmee ligt het aan de basis van veel maten voor de welvaart van
het huishouden (zoals de koopkracht).

Kader 2.2 Belastinguitgaven

In de sfeer van de inkomstenbelasting doet de overheid belastinguitgaven en treft zij maatregelen
die de belastinginkomsten beperken. Een belastinguitgave is een afwijking van de primaire heffings-
structuur; voorbeelden van een belastinguitgave zijn de zelfstandigenaftrek en de aftrek van
gemaakte studiekosten.

In deze studie heffen wij boekhoudkundig de volledige inkomstenbelasting en keren de compensatie
uit op hetinkomensniveau waar we de maatregel plaatsen. Zo heffen we bij zelfstandigen de volle-
dige inkomstenbelasting over hun inkomen en keren we het voordeel van de zelfstandigenaftrek
weer uit in het secundaire inkomen. Analoog hieraan heffen we de volledige inkomstenbelasting
over het inkomen van studenten en compenseren we hen in de tertiaire sfeer voor het feit dat zj
lagere belasting verschuldigd waren wegens de studiekostenaftrek. Op vergelijkbare wijze heffen we
in de secundaire sfeer belasting over het volledige inkomen uit de eigen woning, en verdisconteren
we in de tertiaire sfeer het feit dat de overheid een lager forfaitair inkomen belast. De belasting-
uitgaven die verrekend worden in de secundaire sfeer zijn in tabel 2.1 zichtbaar als uitgaven op de
inkomstenbelasting. De belastinguitgaven die verrekend worden in de tertiaire sfeer vertalen zich in

11 Aangezien de netto-inkomsten uit uitkeringen aan het vermogen toegevoegd worden of aange-
wend worden voor consumptie, worden zij aan het inkomen toegevoegd. Daar verplichte belastin-
gen en premies niet onder consumptieve beslissingen vallen en geen vermogensmutatie teweeg-
brengen, vormen zij geen inkomen en dienen zij van het inkomen afgetrokken te worden.
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een hogere inkomstenbelasting in de secundaire sfeer en in uitgaven op het gebied van wonen en
onderwijs in de tertiaire sfeer.

Het tertiaire inkomen

Zoals we eerder al stelden, draagt elke eenheid consumptie bij aan het inkomen van het
huishouden met de marktwaarde van die eenheid (Smeeding en Weinberg 2001). Bij voor-
zieningen waarbij de gebruiker de marktprijs betaalt, voegt dit niets toe en doet dit niets
af aan het secundaire inkomen, evenmin als de aankoop van een product op de markt dat
zou doen: de waarde is immers gelijk aan de betaalde prijs. De aankoop van een televisie
voor 300 euro vermindert het inkomen met 300 euro (er wordt geld uitgegeven) en ver-
groot het weer met de waarde van de televisie, oftewel 300 euro op de vrije markt.
Wanneer de overheid een deel van de kosten van een voorziening draagt, consumeert het
huishouden meer waarde dan de betaalde prijs en telt het overschot op bij het inkomen.
Wanneer een huishouden bijvoorbeeld voor 2000 euro een opleiding inkoopt die op de
markt 20.000 euro waard is, vergroot het huishouden zijn inkomen met 18.000 euro.
Terugverwijzend naar paragraaf 2.2 kunnen we dus stellen dat het huishoudinkomen ver-
groot wordt met het profijt dat een huishouden heeft van een gebruikte voorziening.
Analoog hieraan komt nadeel van de overheid (bv. door eTW) op mindering van het secun-
daire inkomen: wanneer een huishouden een goed of dienst inkoopt en daarvoor meer
dan de marktprijs betaalt, vermindert dit het inkomen van het huishouden. Ook in de ter-
tiaire sfeer verrekenen we hiernaast nog een aantal belastinguitgaven (zie kader 2.2), spe-
cifiek in relatie tot gemaakte studiekosten en de eigen woning. Door alle genoemde
mutaties op te tellen en af te trekken van het secundaire inkomen, krijgen we het tertiaire
inkomen.

Het tertiaire inkomen is moeilijker intuitief te duiden dan het secundaire inkomen, maar
kan gezien worden als indicatief voor het verschil in welvaart tussen een samenleving
waarin men van het secundaire inkomen alle gebruikte voorzieningen privaat moet inko-
pen, en een samenleving waarin voorzieningen publiek gefinancierd worden. Anders
gezegd, een huishouden met een secundair inkomen van 50.000 euro is welvarender in
een samenleving waar de overheid het onderwijs met 18.000 euro bekostigt (4), danin
een samenleving waar het huishouden het onderwijs van de kinderen geheel zelf moet
inkopen (B) (zie ook Bruil 2015). Door het secundaire inkomen te vermeerderen met de
overheidsbijdrage aan onderwijs in A en zo een tertiair inkomen te construeren, brengen
we dit welvaartsverschil in kaart: het huishouden heeft in A immers 68.000 euro (tertiair)
inkomen en in B 50.000 euro.
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Kader 2.3 Andere inkomensbegrippen

In deze studie defini&ren wij het secundaire inkomen als inkomensbegrip. Aangezien dit begrip niet
vaak gehanteerd wordt, plaatsen we het hier kort in relatie tot het bruto-inkomen en het besteed-
baar inkomen, die beide meer bekend zijn.

Het bruto-inkomen (zoals gehanteerd door het cgs) betreft het primaire inkomen, vermeerderd met
de werkgevers- en instantiedelen van sociale premies, de uitkeringen in het kader van de sociale
zekerheid, de huurtoeslag en de tegemoetkomingen voor studiekosten. In Nederland is een primair
inkomen van o euro mogelijk, maar een brute-inkomen van o euro in beginsel niet (een bruto nul-
inkomen kan wel voorkomen wanneer een huishouden veel rentelasten heeft). Hoewel het bruto-
inkomen volgens het cgs op het primair-secundairtraject ligt, bevat het bestanddelen die wij tertiair
noemen, zoals de huurtoeslag en de studiefinanciering. Het besteedbaar inkomen (volgens het cBs)
betreft het bruto-inkomen verminderd met het werknemersdeel van de sociale premies en de
inkomstenbelasting. Aangezien het besteedbaar inkomen, net als het bruto-inkomen, gebonden
toeslagen bevat die wij als tertiair beschouwen, ligt het besteedbaar inkomen van het css op ons
secundair-tertiairtraject.

Primair, secundair en tertiair inkomen: een samenvatting

Huishoudens ontvangen dus in de eerste plaats al dan niet loon of winst en inkomen uit
vermogen. Dit vormt het primaire inkomen. Over dit inkomen dragen zij sociale premies
af en bovenop dit inkomen ontvangen zij sociale uitkeringen, mits zij aan bepaalde voor-
waardenvoldoen. Over deze optelling betalen zij inkomstenbelasting. Wat overblijft na de
verrekening van deze inkomsten en afdrachten is het secundaire inkomen. Wanneer huis-
houdens het secundaire inkomen aanwenden voor consumptie, betalen zij een aantal
gebonden afdrachten (eTw, accijns, enz.). Daarnaast kunnen huishoudens van dit secun-
daire inkomen een aantal door de overheid gesubsidieerde voorzieningen consumeren,
zoals gezondheidszorg, ondersteuning, onderwijs, volkshuisvesting, sport, cultuur en
recreatie, en vervoer. Het verschil tussen de waarde die deze diensten vertegenwoordigen
en wat huishoudens voor de consumptie betalen — het gesubsidieerde deel — kunnen we
bij het huishoudinkomen optellen. Het huishoudinkomen dat resulteert nadat we de
gebonden afdrachten van het secundaire inkomen hebben afgetrokken en eventuele toe-
slagen (zorg, huur enz.) en het profijt van gebruik van gebonden voorzieningen erbij
opgeteld hebben, noemen we het tertiaire inkomen.

Om inzicht te krijgen in de omvang van de herverdeling tussen het primaire, secundaire
en tertiaire inkomen bespreken we in de volgende paragraaf de totale bedragen die her-
verdeeld worden over deze niveaus. Vervolgens gaan we dieper in op de manier waarop we
het profijt in de tertiaire sfeer aan huishoudens toerekenen.

39



VOORZIENINGEN VERDEELD

2.4 Het profijt van de overheid in 2014

De toegerekende overheidsuitgaven en inkomsten in de secundaire sfeer

Zoals gezegd wordt het primaire inkomen door middel van een scala aan premies, belas-
tingen en uitkeringen herverdeeld tot het secundaire inkomen (zie ook figuur 2.1). In de
secundaire sfeer groeperen we de premies en uitkeringen aan de hand van het risico dat
zij pogen te ondervangen, onder de kopjes bestaanskosten, werkloosheid, arbeids-
ongeschiktheid, ouderdom, enzorg. De inkomstenbelasting bespreken we los, omdat zij
moeilijk aan een specifiek risico te koppelen is, maar wel buitengewoon relevantisinde
secundaire sfeer. In het tertiaire inkomen groeperen we het profijt dat huishoudens ont-
vangen naar het gebruik van voorzieningen in een zestal sectoren: gezondheidszorg,
ondersteuning, onderwijs, wonen, sport, cultuur en recreatie, en vervoer.” Na de toereke-
ning van het profijt in deze sectoren trekken we de uitgaven van huishoudens aan gebon-
den afdrachten weer van het inkomen af (BTw, accijns, enz.), om zo tot het tertiaire inko-
men te komen.

In tabel 2.1 staan de toegerekende overheidsuitgaven en inkomsten in de secundaire en
tertiaire sfeer weergegeven. De bedragen in de tabel geven een indicatie van de zwaarte
van het overheidsingrijpen in bepaalde sectoren; zo zijn in de secundaire sfeer de zorg,
ouderdom en de inkomstenbelasting de grootste posten, en in de tertiaire sfeer wederom
de zorg, maar ook het onderwijs. Deze bedragen worden in de relevante hoofdstukken
verder uitgesplitst naar onderliggende regelingen. De gebonden heffingen bespreken we
grotendeels in hoofdstuk 10. De gebonden heffingen die betrekking hebben op de eigen
woning en vervoer bespreken we echter in hoofdstuk 7 (wonen) en hoofdstuk g (vervoer).
Bij het onderscheiden van regelingen gaan we pragmatisch te werk; we bespreken en
beschrijven een regeling alleen wanneer er microgegevens beschikbaar zijn die informatie
bieden over het gebruik ervan. Doorgaans beperken we ons tot regelingen waar meer dan
100 miljoen euro mee gemoeid is.

12 Deze indeling is gebaseerd op de ‘Classification of the functions of government (Cofog)'-indeling. De
Cofog-indeling is ontworpen door de Verenigde Naties om de overheidsactiviteiten ter bevordering
van de welvaart van huishoudens, in te delen op een manier die een goede vergelijking over de tijd
en tussen landen toestaat (Un 2000). Vooral omwille van vergelijkingen over de tijd, die we in deze
publicatie op macroniveau maken en in toekomstige publicaties ook op microniveau, zoeken wij
door middel van de Cofog-indeling aansluiting bij het stelsel van nationale rekeningen.
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Tabel 2.1

Het totale inkomen van huishoudens in Nederland voor en na overdrachten in de secundaire en tertiaire
sfeer, 2014 (x mld. euro)

secundaire
sfeer

tertiaire
sfeer

primair inkomen

bestaanskosten
werkloosheid®
arbeidsongeschiktheid
ouderdom
Zorgpremies
inkomstenbelasting
overige overdrachten®

secundair inkomen

zorgverzekering
langdurige zorg
onderwijs
ondersteuning
wonen

sport, cultuur en
recreatie

vervoer

gebonden heffingen

tertiair inkomen

overheidsinkomsten
en eigen bijdrage

-10,2
-15,1
-57,9
-54,1
-61,8

-185,1

-3,1
-1,8
-1,7
-0,6
-3,2

9,3
-28,7
-a8,4

overheids-
uitgaven

9,0

8,4
11,1
75,4

3.4
3,4
110,7

41,9
19,8
33,3
16,7
19,2

5,1

6,9

142,9

saldo

376,3
9,0
-1,8
-4,0
17,5
-54,1
-58,4
3.4
-88,4

288,0
38,8
18,0
31,7
16,1
16,0

5.1

2,4
-28,7
94,6

382,6

a Deinkomsten van huishoudens komen overeen met de uitgaven van de overheid, en vice versa.

b Inde categorieén werkloosheid, arbeidsongeschiktheid en zorg betreffen de inkomsten en

uitgaven eveneens de door uitkeringsinstanties betaalde premies. Deze salderen echter weg,
omdat zij ook als inkomen toegerekend worden aan het huishouden. Ze zijn dus opgeteld bij de
afdrachten en inkomsten, maar komen niet terug in het saldo.
¢ Hetgaathier om private overdrachten die wel secundair verrekend worden, bv. alimentatie. Deze
rekenen we niet toe, maar geven we wel weer, om zo aan te sluiten bij de ces-berekeningen van het
inkomen van huishoudens.

Bron: ces (IP0"14); CBs (Statline); Rijksbegroting 201

De toerekening van het profijt en nadeel in de tertiaire sfeer

In de secundaire sfeer observeren we direct hoeveel belasting en premies een huishouden
betaalt en hoeveel het ontvangt aan uitkeringen; daarmee bepalen we dus de waarde van
het nadeel en het profijt van de overheid. In de tertiaire sfeer observeren we niet direct
hoeveel profijt van de overheid een huishouden ontvangt: er zijn geen data beschikbaar
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waaruit blijkt dat een student in ons eerdergenoemde voorbeeld een overheidsbijdrage
van 18.000 euro ontvangt voor het volgen van een opleiding. Wel weten we wie er in
Nederland opleidingen volgen en hoeveel de overheid daar in totaal aan bijdraagt.

Het tertiaire inkomen berekenen we dan door de overheidsuitgaven aan gebondenvoor-
zieningen naar rato van het gebruik aan huishoudens toe te rekenen. In een maatschappij
met 30.000 euro overheidsuitgaven aan onderwijs en slechts één huishouden A met twee
kinderen (kind A1 en A2) en één huishouden B met één kind (kind B), rekenen we huis-
houden A 20.000 euro aan inkomsten toe en huishouden B 10.000 euro (vooropgesteld
dat al deze kinderen hetzelfde onderwijs volgen). Eenvergelijkbare methode hanteren
wevoor overheidsinkomsten: als dezelfde overheid de onderwijsuitgaven volledig uit de
BTW financiert en huishouden B tweemaal zoveel consumeert als huishouden A, rekenen
we 10.000 euro van de overheidsinkomsten als afdrachten toe aan huishouden A en
20.000 euro aan huishouden B. In deze fictieve maatschappij vindt dus een sterke herver-
deling plaats van B naar A: huishouden A heeft immers 20.000 euro profijt van onderwijs
€N maar 10.000 euro nadeel van de BTw (10.000 euro profijt) , terwijl voor huishouden B
precies het omgekeerde geldt (10.000 euro nadeel). Hierbij doen we de aanname dat ver-
bruikseenheden vergelijkbaar zijn in het beslag dat ze leggen op de overheidsuitgaven:
schoolgaand kind A1 uit het voorbeeld gebruikt een even groot deel van de overheids-
uitgaven aan onderwijs als schoolgaand kind A2, en evenveel als kind B. In het tertiaire
inkomen rekenen we dus macrobedragen toe naar rato van het gebruik door huishou-
dens. Dit in tegenstelling tot het secundaire inkomen, waar we, zoals gezegd, met micro-
bedragen werken.

Eén uitzondering: het profijt van de zorg

Bij de berekening van het profijt van de curatieve zorg kijken we naar het verschil tussen
de premie die huishoudens betalen in het huidige collectieve stelsel en de premie die zij
op de markt zouden betalen, in plaats van naar hun daadwerkelijke zorgconsumptie. Dit
in tegenstelling tot de berekening op basis van gebruik die we voor de overige voorzienin-
gen hanteren. Hoewel een berekening op basis van gebruik wellicht intuitiever is dan een
berekening op basis van een verzekerde waarde, gaat het eerste uit van een alternatieve
maatschappij waarin afwezigheid van een overheid zou betekenen dat individuen hun
eigen zorgkosten dragen. Het meer realistische alternatief is echter dat individuen zich op
de markt verzekeren tegen een premie die in lijn is met hun risicoprofiel. Het profijt van
de overheid zit hier dus in het feit dat de collectieve premie voor sommige groepen lager
ligt dan de marktpremie, terwijl die voor andere groepen hoger ligt (dit laatste geeft dus
een negatief profijt). Aangezien de overheid in het kader van de langdurige zorg in begin-
sel de niet of slecht verzekerbare zorg vergoedt, is het minder waarschijnlijk dat in een
alternatieve maatschappij zonder overheid een verzekeringsmarkt tot stand komt.
Daarom gebruiken we hier wel de zorgconsumptie als gebruiksindicator.

Bij de zorgverzekering en de langdurige zorg is het tot slot belangrijk om te vermelden dat
dit de enige voorzieningen zijn die deels secundair en deels tertiairworden verrekend: de
premies voor de Zorgverzekeringswet (Zvw) en de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten
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(awez) worden in het secundaire inkomen afgedragen (onder de post zorgpremies in
tabel 2.1), waama het profijt van de zorgverzekering en de langdurige zorg in het tertiaire
inkomen wordt uitgekeerd, verminderd met het betaalde eigen risico voor de zorgverze-
kering en de eigen bijdrage voor de langdurige zorg (onder de posten zorgverzekering
resp. langdurige zorg in tabel 2.1). Wel bespreken we in hoofdstuk 4 de premies en het
profijt van de zorgverzekering als geheel, hetgeen we ook voor de langdurige zorg doen.

Eigen betalingen

Veel overheidsvoorzieningen kennen een eigen betaling. Bij gebruik van langdurige zorg
betaalt de gebruiker een inkomensafhankelijke eigen bijdrage, bij gebruik van hoger
onderwijs wordt collegegeld afgedragen, en bij gebruik van het openbaar vervoer wordt
een deel van de rit zelf bekostigd. Aangezien het profijt van de overheid, in lijn met de
vorige paragraaf, uitgedrukt wordt als het verschil tussen de eigen betalingen en de totale
kosten van een voorziening, is het niet in alle gevallen nodig om de eigen bijdragen te
bespreken: we zouden immers kunnen volstaan met het weergeven van de overheids-
bijdrage. Echter, wanneer een eigen bijdrage centraal verplicht gesteld wordt, bespreken
wij deze wel en zetten die af tegen het profijt. In dergelijke gevallen fungeert de eigen bij-
drage immers als een gebonden heffing op de besproken voorziening en kan die dus
gezien worden als nadeel van de overheid. Concreet gezien bespreken we de eigen bijdra-
gen in de gezondheidszorg, de eigen bijdragen aan de maatschappelijke en juridische
ondersteuning en de eigen bijdragen aan het middelbaar en hoger onderwijs.

2.5 Beschrijving en analyse van herverdeling

Volume- en deelname-effecten

In de hoofdstukken 3 tot en met 10 beschrijven we de verdeling van huishoudinkomens
en afdrachten in de secundaire en tertiaire sfeer, zoals uiteengezet in de paragraaf 2.4.

In die hoofdstukken presenteren we deze verdelingen naar decielen van het primaire
en/of secundaire inkomen. Wanneer we bijvoorbeeld het profijt van regelingen voor
werkloosheidsrisico’s laten zien, doen we dit als gemiddeld bedrag per huishouden per
deciel van het primaire én secundaire inkomen (zie toelichting in hoofdstuk 3). En wan-
neer we de verdeling van het profijt van onderwijs laten zien, tonen we dit als gemiddeld
ontvangen bedragen per huishouden per deciel van het secundaire inkomen.

De gepresenteerde verdeling, bijvoorbeeld een verdeling waarbij het profijt hoger isin
hogere inkomensdecielen, wordt gevormd door drie zaken. Ten eerste is het mogelijk dat
huishoudens in de hogere decielen gemiddeld groter zijn (een volume-effect), ten tweede
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kunnen erin de hogere decielen meer personen uit de doelgroep aanwezig zijn” (een
doelgroepeffect), en ten derde kan in de hogere decielen een groter percentage van de
doelgroep deelnemen aan de betreffende regeling (een deelname-effect). Wij doen geen
veronderstellingen ten aanzien van de bedoelde doelgroep van beleid, en bespreken dien-
tengevolge het doelgroep- en deelname-effect beide als deelname-effect. Aangezien wij
de genoemde effecten relevant achten voor de uiteindelijke herverdeling, corrigeren wij
het huishoudinkomen niet voor het aantal leden van het huishouden enfof hun leeftijd.
Doorgaans behandelen wij bovenstaande zaken wel in de tekst, aan de hand van een rele-
vante demografische verdeling. In tabel 2.2 geven wij nu het aantal huishoudens per
deciel, het aantal personen per deciel, en de gemiddelde omvang van een huishouden per
deciel. Waar relevant herhalen wij deze informatie in de hoofdstukken, of breiden die uit
met verdelingen naar leeftijd.

Tabel 2.2

Aantal huishoudens® en personen, naar decielen van het primaire en secundaire inkomen, 2014
(in absolute getallen)

primair inkomen

aantal huishoudens (x1000) 784 769 776 V77 T7I7T 777 V77 777 VI7T 776
aantal personen (x1000) 1138 1041 1234 1330 1466 1597 1851 2155 2381 2535
gemiddeld aantal personen 1,45 1,35 159 1,71 1,89 206 238 2,78 3,07 3,27

per huishouden

secundair inkomen

aantal huishoudens (x1000) VU "R I SR Y O o S oV S S OV i Y O o S T
aantal personen (x1000) 953 983 1270 1317 1460 1693 1966 2179 2373 2535
gemiddeld aantal personen 1,23 1,27 164 1,70 1,88 2,18 2,53 2,81 3,06 3,26

per huishouden

a Deinkomensdecielen bevatten niet in alle gevallen even grote aantallen huishoudens. In de onderste
twee dedelen van het primaire inkomen is het verschil een gevolg van het feit dat alle nulinkomens in
heteerste deciel zitten, ten koste van het aantal huishoudens in het tweede dediel. De overige
verschillen zijn een gevolg van het feit dat weging relatief kleine aantallen dezelfde inkomens
genereert, die net op de decielgrens kunnen liggen.

Bron: scp (1aH"14)

13 In de hogere decielen kunnen meer meerderjarige kinderen aanwezig zijn, doordat zij vaker en
meer bijdragen aan het huishoudinkomen dan minderjarige kinderen. Een mogelijk neveneffect
hiervan is vervolgens dat de doelgroep van het hoger onderwijs zich concentreert in de hogere
inkomensdecielen.
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Herverdeling tussen en binnen inkomensgroepen

Vanuit het perspectief van het verkleinen van de inkomensongelijkheid is het van oudsher
de vraag of herverdeling via publieke voorzieningen effectief en efficiént is (Barry 1990;
Korpi en Palme 1998). Immers, veelal gaat de herverdeling door dergelijke voorzieningen
niet expliciet van huishoudens met een hoog inkomen naar huishoudens met een laag
inkomen, of andersom, maar bijvoorbeeld van huishoudens met weinig kinderen naar
huishoudens met veel kinderen (onderwijs), of van huishoudens zonder naar huishou-
dens met gezondheidsproblematiek (zorg). Dit kan gepaard gaan met structurele verschil-
len in het huishoudinkomen — zo zien we in tabel 2.2 dat huishoudens met een hoger
inkomen gemiddeld groter zijn, i.e. meer kinderen hebben —, maardat is niet altijd een
gegeven.

Wanneer een regeling herverdeelt, gebeurt dit in essentie in twee los te onderscheiden
fases. Ten eerste worden de oorspronkelijke huishoudinkomens aangevuld met de over-
drachten die de regeling teweegbrengt. Ten tweede worden huishoudens in de nieuwe
inkomensverdeling opnieuw gerangschikt naar hoogte van het inkomen. Het verschil in
ongelijkheid tussen de originele inkomensverdeling en de verdeling na overdrachten,
maar voor herschikking, geeft een indicatie van de verticale herverdeling (ook wel ‘pro-
gressiviteit’) van een regeling (Lambert 1989). Wanneer de verdeling na overdrachten,
maar voor herschikking, aanmerkelijk minder ongelijk is dan de verdeling vo6r over-
drachten, betekent dit dat hogere inkomens er weinig inkomen bij krijgen en/of veel inle-
veren en lagere inkomens er veel inkomen bij krijgen en/of weinig inleveren. Het verschil
in ongelijkheid tussen de inkomensverdeling na overdrachten, maarvéor herschikking,
en de inkomensverdeling na herschikking, geeft een maat voor de totale horizontale her-
verdeling die de regel teweegbrengt (Lambert 1980).

Horizontale herverdeling geeft een indicatie van de mate waarin vergelijkbare inkomens
ongelijke overdrachten genieten, wat op zijn beurt een inzicht biedt in de mate waarin
inkomen een relevante factor is voor het gebruik van een regeling. Wanneer er veel hori-
zontale herverdeling plaatsvindt, betekent dit dat huishoudens met gelijke inkomens ver-
schillend van de regeling gebruik maken en dus ook dat het inkomen geen goede verkla-
ring biedtvoor dit gebruik. Op basis van de Gini-curves en coéfficiénten van de inkomens-
verdelingen die een gevolg zijn van de in deze publicatie besproken regelingen, kwantifi-
ceren we in hoofdstuk 11 deze verticale en horizontale herverdeling. Ook leggen wij het
profijt uiteen voor verscheidene types huishoudens, zoals een eenoudergezin in de bij-
stand en alleenstaande ouderen. Wij komen hier uitgebreid op terug in hoofdstuk 11.
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2.6 Gebruikte data

In deze studie maken we gebruik van een groot aantal databronnen. Het basisbestand
voor Profijt van de overheid is het Inkomenspanelonderzoek van 2014 (1ro’14). Het ipo
betreft een administratieve steekproef van huishoudens in Nederland. Hiervoor wordt uit
diverse gegevensbestanden het verdiende inkomen, de ontvangen uitkeringen, de
betaalde premies sociale verzekeringen (werknemersdeel, werkgeversdeel en instantie-
deel), de betaalde loonbelasting inclusief aftrekposten, de ontvangen huurtoeslag, studie-
financiering en zorgtoeslag samengevoegd tot één bestand. Anders gezegd bevat het ipo
alle inkomensbestanddelen van het secundaire inkomen.

De databronnen die we gebruiken voor de bepaling van het tertiaire inkomen vallen in
twee soorten uiteen. Waar mogelijk maken we gebruik van databestanden die integraal te
koppelen zijn aan het 1po. Dit geldt voor het gebruik van zorg, ondersteuning en onder-
wijs. Voor de toerekening van het onderwijs koppelen we de registraties van leerlingen in
de verschillende onderwijsvormen aan het iro. Het toerekenen van het profijt van de
Zorgverzekeringswet doen we op basis van registratiedata van ieMc die gebruikt worden
voor de risicoverevening; het profijt van de langdurige zorg en maatschappelijke onder-
steuning rekenen we toe op basis van de gebruiksregistraties van het Centraal Admini-
stratiekantoor (cAk), het profijt van arbeidsmatige ondersteuning op basis van data van
het uwv, en het profijt van jeugdzorg op basis van registratiebestanden van zorgaanbie-
ders die geleverd worden aan het ces.

We hebben echter geen integrale data (= voor alle gebruikers) met betrekking tot het
gebruik van huurwoningen in de sector volkshuisvesting, noch voor sport, cultuur en
recreatie, vervoer en gebonden heffingen. Hier zullen we uit steekproefonderzoeken voor
verschillende huishoudenstypen een verwachte waarde voor het gebruik moeten schatten
met een model op basis van een aantal achtergrondvariabelen. Het profijt van de over-
heidsuitgaven in de sector sport, cultuur en recreatie imputeren we uitcultuur en recreatie
imputeren we uit de door het cgs en scp uitgevoerde Vrijetijdsomnibus (vro). De toereke-
ning van het profijt van volkshuisvesting maakt gebruik van registraties en het Woonon-
derzoek Nederland (WoON), terwijl het profijt van de overheidsuitgaven aan openbaar ver-
voer wordt toegerekend op basis van het Onderzoek verplaatsingen in Nederland (ovin).
De overheidsinkomsten uit gebonden heffingen worden tot slot toegerekend op basis van
het Budgetonderzoek (o). Waar relevant worden de gebruikte databestanden in meer
detail besproken in de bijpassende paragrafen.
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Kader2.4 HetiaH
Voor Profijt van de overheid hebben we de dataset Inkomen en afdrachten van huishoudens in 2014

(1aH"14) samengesteld. Hiertoe hebben we het Inkomenspanelonderzoek 2014 (1IP0"14) gekoppeld aan
de volgende registerdatasets:

Vervolgens hebben we aan deze data middels imputatie de volgende datasets gekoppeld:

Risicoverevening naar kenmerken 2014

CBs-registratie zorg met verblijf (zorgmvtab)

CBs-registratie zorg zonder verblijf (gezzvtab)

cak-registratie hulpmiddelen en voorzieningen 2014
CBs-registratie re-integratie door gemeenten (srg) 2014

cBs Wsw-statistiek 2014

CBs Uwvtraaggtab zo1g

CBs-registratie jeugdzorg met en zonder verblijf

cBs-registratie hljktab 2014

CBs-registratie grbstab zo1q

(Bs-registratie bijstandsuitkeringenstatistiek zo12

cBs-registratie inschrijvingen wpo (inschrwpotab) 2014
cBs-registratie inschrijvingen wec (inschrwectab) 2014
cBs-registratie onderwijsdeelnemers (onderwijsdeelnemerstab) zo14
cBs-registratie onderwijsinschrijvingen (onderwijsinschrtab) 2014
CBs-registratie motorrijtuigenpark

WoON'1g

Vrijetijdsomnibus 2012 en 2014
Onderzoek verplaatsingen in Nederland 201g
Budgetonderzoek 2013
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3 Sociale zekerheid in het secundaire inkomen

3.1 Redenen voor overheidsingrijpen in het primaire inkomen

Zoals we stelden in het inleidende hoofdstuk van deze publicatie is de meest basale bouw-
steen van het huishoudinkomen het primaire inkomen: het inkomen dat personen ont-
vangen voor het beschikbaar stellen van arbeid en kapitaal op de markt. In het geval van
werknemers bevat het primaire inkomen het loon, inclusief werkgeverspremies.™ In het
geval van ondernemers bevat het primaire inkomen de winst uit het bedrijf. Voor beide
groepen worden deze bestanddelen nog aangevuld met inkomen uit de eigen woning en
het inkomen uit vermogen, waaronder aandelen en obligaties.

Een belangrijk deel van de Nederlandse bevolking ontvangt echter geen primair inkomen
(zie ook figuur 3.1). Lang niet iedereen werkt immers, zij het als werknemer of onderne-
mer, en lang niet iedereen heeft voldoende vermogen. Al sinds de negentiende eeuw
erkennen overheden op morele gronden het belang van het bieden van bestaanszeker-
heid” (Vrooman 2009). Dit heeft ertoe geleid dat de Nederlandse overheid een stelsel van
sociale zekerheid heeft opgezet met als oogmerk armoede en grote inkomensterugval bij
haar burgers te voorkomen (Barr1992; Vrooman 2009].'5 Een kenmerkende eigenschap
van sociale zekerheid is dus dat het mensen tegen bepaalde risico’s poogt te beschermen
(Barr 1992; Goudswaard en Caminada 2015).” Om te borgen dat burgers zonder (of met een
laag) primair inkomen voldoende bestaanszekerheid hebben, ondersteunt de overheid
hen door middel van uitkeringen die een bestaansminimum garanderen. Dit gebeurt met
name middels de bijstand.'s Naast het voorkémen van armoede pogen overheden door-
gaans eveneens via sociale verzekeringen te voorkomen dat mensen grote inkomens-
terugval ervaren ten gevolge van zaken die op de markt individueel moeilijk te verzekeren
zijn (Barr 1992; Veldkamp 1978; Wildeboer Schut et al. 2000). Bekende voorbeelden zijn de
Werkloosheidswet (ww), de Ziektewet (zw), en de Wet werk en inkomen naar arbeids-

14 Loon in natura is in veel gevallen niet bekend in het Inkomenspanelonderzoek en wordt om die
reden niet meegenomen in onze analyses.

15 Zielid 1, artikel 20 van de Grondwet: ‘De bestaanszekerheid der bevolking en spreiding van welvaart
Zijn voorwerp van zorg der overheid.’

16 Hier hanteren we de enge definitie van sociale zekerheid, zoals gebruikt door Barr (19g2), waarbij de
sociale zekerheid dient om inkomensbescherming te bieden. Een ruimere definitie van sociale
zekerheid zou stellen dat zij dient om te beschermen tegen humandamage (ziekte, letsel, etc) en dus
ook de zorg omvat, alsmede participatiemogelijkheden biedt (Vrooman 2009: 124).

17 Overigens kan hierover gediscussieerd worden: een eventueel basisinkomen zou onderdeel zijn van
de sociale zekerheid, maar kenmerkt zich juist door het feit dat het niet aan een specifiek risico
gebonden is (zie cok Vrooman zo0g).

18 Geregeld in de Wet werk en bijstand (Wwhb); per 1 januari 2015 is deze overgegaan in de Participatie-
wetL.
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vermogen (Wet wia). Ook de aanvullende pensioenen leunen sterk op de verzekerings-
gedachte, al speelt de overheid hier een aanmerkelijk kleinere rol in de uitvoering.”

In beginsel zijn er twee manieren te onderscheiden waarop de financiering van uitkerin-
gen in de sociale zekerheid plaatsvindt. Zo wordt de bijstand gefinancierd uit de zogehe-
ten algemene middelen, waarvan de inkomstenbelasting een belangrijke bron is.”
Aangezien de uvitkeringen in het kader van sociale verzekeringen, in tegenstelling tot bij-
voorbeeld de bijstand, gekoppeld zijn aan de inleg (het zgn. equivalentiebeginsel), wor-
den zij doorgaans gefinancierd door middel van speciaal hiervoor bedoelde premies
(Goudswaard en Caminada 2015; Veldkamp 1978). Hierbij kan weer een onderscheid
gemaakt worden tussen werknemersverzekeringen, die geént zijn op de arbeidsrelatie tus-
sen werkgever en werknemer, en de volksverzekeringen, die voor alle ingezetenen van
Nederland zijn. De eerste groep, waartoe bijvoorbeeld de Werkloosheidswet (ww) wordt
gerekend, wordt gefinancierd door geoormerkte sociale premies die buiten de inkom-
stenbelasting vallen. De tweede groep, waartoe de Aow en de Algemene Wet Bijzondere
Ziektekosten (awez) gerekend worden, worden gefinancierd door geoormerkte premies
die onderdeel zijn van de inkomstenbelasting. Hierbij merken we op dat dergelijke geoor-
merkte premies dikwijls afgeroomd of aangevuld worden; zo worden ww-premies
gebruikt om de Ziektewet te financieren en worden de aAow-premies door het rijk aange-
vuld om de Aow te bekostigen.

Wanneer we alle uitkeringen, premies en belastingen bij het primaire inkomen optellen,
verkrijgen wij het secundaire inkomen.” In dit hoofdstuk bespreken wij eerst de verdeling
van het primaire inkomen in Nederland in 2014 (§ 3.2). Vervolgens bespreken wij in para-
graaf 3.3 hoe deze verdeling na herverdeling middels overdrachten in de sociale zekerheid
en na inkomstenbelasting, overgaat in de verdeling van het secundaire inkomen. Daarbij
onderscheiden wij regelingen in het kader van bestaansrisico’s, werkloosheidsrisico’s,
ouderdomsrisico’s, arbeidsongeschiktheidsrisico’s, en de inkomstenbelasting. Bij de
bespreking van de inkomensniveaus en de regelingen die de herverdeling verzorgen, vol-
gen wij het traject van de fiscus: eerst beschrijven we het primaire inkomen, dan de uitke-
ringen en premies die het primaire inkomen herverdelen, daarna de inkomstenbelasting

19 De overheid borgt ook de toegankelijkheid van voorzieningen zoals zorg en onderwijs, wat we in
een brede definitie van sodale zekerheid zouden kunnen betrekken. Deze zaken beschouwen wij
hier als tertiair en bespreken we in de volgende hoofdstukken. In het voorliggende hoofdstuk rich-
ten we ons op ongebonden inkomensoverdrachten.

20 Andere belangrijke bronnen zijn de omzetbelasting (BTw) en andere gebonden heffingen die we
later zullen behandelen. Verder worden de algemene middelen aangevuld met inkomsten uit deel-
nemingen, zoals de aardgasbaten.

21 Het secundaire inkomen onderscheidt zich van het bruto-inkomen doordat het naast uitkeringen
ook afdrachten verdisconteert die niet in het bruto-inkomen zitten. Het secundaire inkomen onder-
scheidt zich van het besteedbare inkomen, doordat het een groot aantal toeslagen niet verdiscon-
teert die niet in het besteedbare inkomen zitten. Zie hoofdstuk 1voor een meer vitgebreide behan-
deling van de inkomensniveaus.
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en tot slot het secundaire inkomen. Wanneer we de regelingen in het secundaire inkomen
bespreken, bekijken wij deze vanuit de primaire- en de secundaire-inkomensverdeling.
Het primaire inkomen is vanuit een herverdelingsperspectief de meest logische referen-
tiepunt” — de besproken regelingen bieden immers een vangnet voor het risico op inko-
mensverlies op de markt. De secundaire-inkomensverdeling is vanuit de belevingswereld
van de burger de meer vanzelfsprekende zienswijze.

2

A%

Het primaire inkomen

In hoofdstuk 2 gaven wij aan dat het primaire inkomen het inkomen is dat verworven
wordt door het beschikbaar stellen van arbeid en kapitaal op de markt, voordat hier
premies en belastingen over geheven zijn en voordat uitkeringen ontvangen zijn. Evident
is dat het hier gaat om het loon, het inkomen uit onderneming en het inkomen uit ver-
mogen, waarbij het inkomen uit vermogen negatief kan zijn wanneer deze met schuld
gefinancierd wordt en er dus rente verschuldigd is. Het inkomen uit de eigen woning
schatten we als de huur die de woning op de vrije markt opgebracht zou hebben (zie ook
hoofdstuk 7). Ook het werkgeversdeel van de sociale premies beschouwen we als onder-
deel van het primaire inkomen (zie ook figuur 2.1). Dit laatste doen we vanuit de redene-
ring dat dit weliswaar door werkgevers afgedragen wordt, maar in essentie een beloning
voor geleverde arbeid is; de werknemer had het gemoeide bedrag anders immers zelf
moeten afdragen. Vervolgens trekken we deze premies in het secundaire inkomen weer
af. Concreet veronderstellen wij dus dat in een alternatieve maatschappij waar de over-
heid geen rol speelt, het huishouden een hoger loon zou ontvangen, geen sociale premie
zou afdragen, en hierdoor een hoger secundair inkomen zou hebben, maar van dit inko-
men op de markt een sociale verzekering zou moeten kopen tegen inkomensverlies bij
ziekte, arbeidsongeschiktheid en werkloosheid.

Strikt gezien zijn ook het inkomen in natura, het inkomen uit eigen productie (zelf het
huishouden doen, producten uit eigen tuin consumeren, etc.), het inkomen uit verzwe-
gen legale activiteiten en het inkomen uit (verzwegen) illegale activiteiten onderdeel van
het primaire inkomen. Omdat het praktisch onhaalbaar is om in het kader van profijt
laatstgenoemde zaken accuraat voor huishoudens te bepalen, zullen we deze buiten
beschouwing laten. We beschrijven dus uitsluitend het financieel inkomen uit arbeid, ver-
mogen en onderneming.

Met deze afbakening komen we op de in figuur 3.1 gepresenteerde verdeling en opbouw
van het primaire inkomen in Nederland.

22 De primaire-inkomensverdeling is ook meer ‘exogeen’ dan de secundaire-inkomensverdeling, aan-
gezien deze laatste gevormd wordt door de regelingen die we bespreken.
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Figuur 3.1
De opbouw van het primaire inkomen, naar decielen van het primaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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Er is een groot aantal huishoudens met een primair inkomen van nul; dit betreft vaak
huishoudens bestaande uit louter gepensioneerden, maar ook arbeids- en vermogensloze
huishoudens van nog niet pensioengerechtigde leeftijd.” In het eerste deciel bevinden
zich eveneens huishoudens met een (groot) negatief inkomen, vaak bevolkt door min-
stens één zelfstandige. Verdervalt op dat arbeid als bestanddeel van het primaire inkomen
in relatieve omvang toeneemt met de hoogte van het primaire inkomen en dat het aan-
deel inkomen uit vermogen sterk toeneemt tussen het negende en tiende deciel. Hierbij
moet overigens opgemerkt worden dat het hoogste deciel zeer scheefis verdeeld: dit
deciel bevat ook extreem hoge inkomens, die vaak uit hoge vermogensinkomens bestaan.

23 Alle gemeten nulinkomens bevinden zich overigens in het eerste deciel, waardoor dit deciel meer
observaties bevat dan het tweede dediel.
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Ook tabel 3.11aat goed zien dat het primaire inkomen scheef verdeeld is. Het bovenste
deciel, dat slechts 15% van de mensen bevat (in 10% van de huishoudens), verdient 35%
van het primaire inkomen. Deze scheefheid vermindert enigszins, maar blijft kwalitatief
gelijk, wanneer we rekenschap nemenvan het feit dat het leeuwendeel van het primaire
inkomen wordt verdiend door mensen in de leeftijdscategorie van 18-64 jaar.

Tabel 3.1
De relevante demografische verdeling met betrekking tot het primaire inkomen, naar deciel, 2014

(in procenten)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 totaal

o

10 11 13 14 15 100
1 13 15 16 17 100

aandeel personen totaal 7 6 7 8
aandeel personen 18-64 jaar

(=1
WM
h
i
==}

aandeel primair inkomen 0 0 1 3 5 8 12 16 21 35 100

Bron: scp (1AH"14)

Het secundaire inkomen

b
[N}

Doordat veel huishoudens geen primair inkomen verwerven en doordat het primaire
inkomenvan huishoudens door tegenslag weg kan vallen, bestaat er in Nederland een
breed scala aan sociale regelingen die in dergelijke gevallen ondersteuning bieden. De
financiering van en de uitkeringen in het kader van deze regelingen impliceren een her-
verdeling van het primaire inkomen tot het secundaire inkomen.

De overheidsuitgaven en -inkomsten in het secundaire inkomen

In tabel 3.2 staan de regelingen in het secundaire inkomen beschreven, waarvan we de
inkomsten en uitgaven toerekenen aan huishoudens (zie ook kader 3.1 over de behande-
ling van verzekeringen in het secundaire inkomen).” Het gaat hier om de macrobedragen
en niet om bedragen per huishouden. Wanneer een regeling uit geoormerkte premies
gefinancierd wordt, bespreken wij de inkomsten en uitgaven tezamen. Wanneer de
inkomsten niet bij een specifieke regeling zijn weergegeven, wordt de regeling uit de alge-
mene middelen gefinancierd. De zorgpremies verrekenen we in het secundaire inkomen

24 De gepresenteerde djfers zijn de gewogen totalen uit het Inkomenspanelonderzoek. Deze totalen
stroken in veel gevallen niet precies met de totalen op de rijksbegroting. Ten eerste is dit een gevolg
van de uitvoeringskosten van regelingen, die in het 1ro niet opgenomen zijn, maar bijvoorbeeld bij
de bijstand rond de 20% van de totale uitgaven bedragen. Ten tweede kan dit een gevolg zijn van
het feitdat het 1po een — weliswaar grote — steekproef is, waardoor er na weging altijd een afwijking
ten opzichte van de daadwerkelijke waarde in de bevolking kan bestaan.
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en geven wij daarom weer in tabel 3.2. Omdat de curatieve en langdurige zorg echter als
zichzelf financierende gesloten systemen kunnen worden gezien, bespreken wij deze

sectoren in hun geheel, dus inclusief premies, in hoofdstuk 4.

Tabel 3.2

Cumulatieve premies, belastingen, uitkeringen en aftrekposten van huishoudens in het secundaire

inkomen, 2014 (x min. euro)

bestaanskosten
bijstand
kinderbijslag
kindgebonden budget

werkloosheid®
Werkloosheidswet
wachtgeld

oudedagvoorziening
AowW/Anw*®
pensioen?

arbeidsongeschiktheid
WAO/WIA
Ziektewet

7o0rg
inkomensafhankelijke
premie Zvwe®
nominale premie Zvw
AWB?

overheidsinkomsten?

-10.210

-10.210

-21.990

-35.860

-57.850

-15.120

-15.120

-21.640

-14.670
-17.740
-54.050

overheidsuitgaven

4.960
3.090

940
8.9590

8.160
280
8.440

33.620
41.760
75.380

9.770
1.390
11.160

saldo

8.990

-1.770

17.530

-3.960

-54.050
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Tabel 3.2
(Vervolg)
overheidsinkomsten? overheidsuitgaven saldo

inkomstenbelasting

inkomstenbelasting -61.340

hypothetischf

zelfstandigenaftrek 2.090

giftenaftrek 330

aftrek tbv ziek kind 320

aftrek levensonderhoud 170

kinderen

-61.340 2.910 -58.4202

overige overdrachten 3.370

totaal -88.290

a De cumulatieve inkomsten van huishoudens komen overeen met de uitgaven van de overheid, en
vice versa.

b  Inde categorieén werkloosheid, arbeidsongeschiktheid en zorg betreffen de inkomsten en uitgaven
eveneens de door uitkeringsinstanties betaalde premies. Deze salderen echter weg, omdat zij ook
als inkomen toegerekend worden aan het huishouden.

¢ Hetipo bevat alleen informatie over de afgedragen premie ter bekostiging van de aow en de Anw
tezamen.

d Hetipo bevat alleen gegevens voor de uitkeringen van collectieve en private pensioen-
voorzieningen totaal, inclusief producten zoals levensverzekeringen.

e Opdefeitelijk betaalde premie van 22.440 miljoen euro is 800 miljoen euro in mindering gebracht
vanwege de overheveling van de jeugd-ggz naar de jeugdzorg.

f  De hypothetische inkomstenbelasting betreft de inkomstenbelasting die geheven zou zijn als er
geen belastinguitgaven gedaan zou worden (Zie kader 2.2 in hoofdstuk 2), d.w.z. als er geen
aftrekposten waren geweest en als de eigen woning fiscaal ‘correct’” behandeld zou zijn.

g Dit bedrag betreft niet de feitelijk geheven inkomstenbelasting, maar de inkomstenbelasting die

geheven zou zijn als het marktinkomen uit de eigen woning volledig belast was en gemaakte
studiekosten niet fiscaal aftrekbaar waren. De belastinguitgaven die hiermee gemoeid zijn,
verrekenen we in de tertiaire sfeer als onderdeel van respectievelijk volkshuisvesting en onderwijs.

Bron: ces (1po"14) sce-bewerking
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Kader 3.1 Verzekeringen in het secundaire inkomen

Doordat we van de regelingen in het secundaire inkomen doorgaans het uitgekeerde bedrag waar-
nemen, lijkt de toerekening van het gebruik eenvoudig: het ontvangen inkomen uit, bijvoorbeeld, de
bijstand is immers simpelweg het ontvangen bedrag. Deze directe toerekening van het ontvangen
bedrag doen we ook voor sociale verzekeringen (werkloosheid en arbeidsongeschiktheid), en niet op
basis van het verschil tussen de betaalde premie en het verzekerde risico, zoals bij de zorgverzekering
in de tertiaire sector. Het gaat hier immers om slecht verzekerbare risico’s, hetzij door hoge correlatie
in de resulterende risicoportefeuille (werkloosheid), hetzij door selectie-effecten (werkloosheid,
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arbeidsongeschiktheid), waardoor de markt geen geschikt altemnatief lijkt. Eenzelfde redenering
geldt voor de awgz, die slecht verzekerbare zorg dekt (zie ook hoofdstuk q over de Zvw). De Aow
rekenen we eveneens toe op basis van het ontvangen bedrag. Deze voorziening is weliswaar sec een
(volksyverzekering, maar is zo sterk gericht op het bieden van bestaanszekerheid (i.t.t. hetvoor-
komen van een inkomensschok) en is dermate universeel, dat een behandeling als uitkering ons
inziens meer valide is.

Regelingen met betrekking tot bestaanskosten

Zoals de naam doet vermoeden, bieden regelingen in het kader van bestaanskosten
hoofdzakelijk bestaanszekerheid. Qua type risico dat zij ondervangen zijn zij verwant aan
regelingen in het kadervan het risico op werkloosheid en arbeidsongeschiktheid, de
Werkloosheidswet (ww) respectievelijk de Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen
(wi1a), maar zij onderscheiden zich hier op twee manieren van. Ten eerste zijn regelingen
voor bestaanskosten niet gekoppeld aan de arbeidsrelatie, waardoor in beginsel elke
Nederlandse burger er recht op heeft, mits hij aan eventuele overige criteria voldoet

(e.g. een laag huishoudinkomen en vermogen). Ten tweede is het uitgangspunt van rege-
lingen voor bestaanskosten, zoals gezegd, het voorkomen van armoede, waar de ww en de
wia als oogmerk hebben een terugval in het inkomen op te vangen. In de praktijk vertaalt
dit laatste zich in het feit dat regelingen voor bestaanskosten een vast bedrag uitkeren,
terwijl de ww en de wia een percentage van het eerder verdiende loon uitkeren.”

De belangrijkste regelingen voor bestaanskosten (in termen van het macrobedrag dat
ermee gemoeid is) die we hier behandelen, zijn de bijstand, de kinderbijslag” en het kind-
gebonden budget,” alle gefinancierd uit de algemene middelen. De bijstand was in 2014
grotendeels geregeld via de Wet werk en bijstand (Wwb), maar ook in de Wet inkomens-
voorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers (Ioaw) en de
Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandi-
gen (Ioaz) (al gaat het hier om Kleinere bedragen).” Het hoofddoel van de bijstand is het
bieden van bestaanszekerheid; dit is de reden waarom bij de aanvraag van de bijstands-
uitkering een inkomens- en vermogenstoets afgenomen wordt. Overigens kan de over-
heid huishoudens in specifieke gevallen tegemoetkomen met bijzondere bijstand, bij-
voorbeeld bij incidentele grote, maar noodzakelijke uitgaven. De bijzondere bijstand zien

25 Per1juli 2014 ontvangt de uitkeringsgerechtigde in het tweede jaar van de uitkering een percentage
van het minimumloon, waarmee de uitkering in wezen viak is.

26 De kinderbijslag rekenen we tot de regelingen in het kader van bestaanszekerheid, omdat kinderen
in beginsel een inkomen van o hebben en het geen gegeven is dat ouders altijd in de bestaanszeker-
heid van het kind kunnen voorzien.

27 De kinderopvangtoeslag kan gezien worden als belangrijke derde poot van de kindregelingen. Deze
regeling is echter gebonden aan het gebruik van kinderopvang; daarom rekenen wij die tot het ter-
tiaire inkomen.

28 Per1januari 2015 zijn de Wwb, de loaw en de loaz geregeld in de Participatiewet.
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wij als een voorziening in de tertiaire sfeer en rekenen wij toe in hoofdstuk 5. De kinder-
bijslag, geregeld in de Algemene Kinderbijslagwet (Axw) is een universele tegemoet-
koming, waarvan de hoogte gelijk is per kind. De kinderbijslag kan nog aangevuld worden
met het inkomensathankelijke kindgebonden budget, geregeld in de Wet op het kindge-
bonden budget (Wkb). De kinderbijslag ondersteunt burgers bij het dragen van de kosten
van gezinsuitbreiding, terwijl het kindgebonden budget poogt te voorkomen dat huis-
houdens met een laag inkomen (door de komst van een kind) in een situatie van armoede
terechtkomen. De overheidsuitgaven aan genoemde regelingen voor bestaanskosten
staan als uitkeringen aan huishoudens weergegeven in tabel 3.2. De verdeling van het
inkomen uit deze regelingen is weergegeven in figuur 3.2, per deciel van het primaire en
secundaire inkomen.

Figuur 3.2a
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondersteuning van de bestaanszekerheid, naar
decielen van het primaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Figuur 3.2b
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondersteuning van de bestaanszekerheid, naar
decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Conform de functie van het bieden van bestaanszekerheid aan huishoudens die daar zelf
niet in kunnen voorzien, is het profijt van de bijstand geconcentreerd in het laagste deciel
van het primaire inkomen (zie ook tabel 3.3); het wordt daarmee gedomineerd door een
deelname-effect ten gevolge van het inkomenscriterium (zie § 2.5 voor een bespreking
van deelname- en volume-effecten). Ook wanneer we door middel van een telling van het
aantal equivalente personen rekening houden met de schaalvoordelen van grotere huis-
houden (zie kader 3.2), blijft dit sterke deelname-effect in stand. Met het secundaire inko-
men als referentie zien we ook dat veel huishoudens in het eerste deciel bijstand ontvan-
gen, waarbij het vaak gaat om eenpersoonshuishoudens. Hier loopt het profijt echter ook
uit in het tweede en derde deciel, doordat eenoudergezinnen in 2014 een hogere bijstand
ontvingen dan eenpersoonshuishoudens en dientengevolge wat naar rechts verschoven
in de verdeling. Dat er in hoge inkomensdecielen nog bijstand wordt ontvangen, is door-
gaans een gevolg van het feit dat we met jaarinkomens werken: wanneer een huishouden
bijvoorbeeld in januari 2014 bijstand ontving en de rest van het jaar werkte, kunnen der-
gelijke uitschieters voorkomen.
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Kader 3.2 Equivalente personen

De kosten die een huishouden maakt, lopen op met het aantal personen in het huishouden. Het is
echter niet zo dat een huishouden met vier personen ook viermaal zoveel kosten maakt als een een-
persoonshuishouden. Zoals bekend, gaat een grotere huishoudensomvang gepaard met schaalvoor-
delen: goederen en diensten kosten in veel gevallen voor een tweede gebruiker binnen een huishou-
den niet evenveel als voor de eerste gebruiker. Zo is voor een tweede persoon in het huishouden
geen tweemaal zo grote woning nodig om hetzelfde woongenot te realiseren, omdat ruimtes
gedeeld kunnen worden; ook verdubbelen doorgaans de woonlasten niet. Tevens kan er voor meer
personen efficiénter ingekocht worden, zodat de kosten voor boodschappen per persoon lager uit-
vallen. Wanneer we voor deze schaalvoordelen corrigeren, komen we op het aantal ‘equivalente per-
sonen’. Dit getal bevat de mate waarin een extra persoon in het huishouden qua kosten niet volledig
meetelt. Zo heeft een huishouden met twee volwassenen slechts 1,4 maal zoveel uitgaven nodig om
dezelfde levensstandaard te realiseren als een eenpersoonshuishouden.

Wanneer we in deze publicatie regelingen bespreken die sterk gerelateerd zijn aan deze schaalvoor-
delen, geven we naast het totale aandeel personen per deciel ook het totale aandeel equivalente
personen per deciel. In de secundaire sfeer betreft het alle uitkeringsregelingen, omdat uitkeringen
immers bedoeld zijn om in het levensonderhoud te voorzien en we dus kunnen veronderstellen dat
een groter huishouden geen navenant hogere uitkering nodig heeft. Dit geldt ook voor de financiéle
ondersteuning (hoofdstuk 5), wonen (hoofdstuk 7) en de gebonden heffingen die op consumptieve
uitgaven drukken (hoofdstuk 10).

Het profijt van de kinderbijslag loopt in zowel het primaire als het secundaire inkomen op
met het huishoudinkomen, wat een gevolg is van het feit dat huishoudens met een hoger
inkomen doorgaans meer kinderen hebben (zie tabel 3.1). Het kindgebonden budget is
daarentegen een voorziening ter ondersteuning van huishoudens met een laag inkomen
(deelname-effect), waarop door grotere huishoudens een groter beslag op gelegd wordt
(volume-effect). Doordat de hoogte van de uitgekeerde bedragen en het aantal gebruikers
in de middelste decielen hun optimum bereiken, kent het profijt van het kindgebonden
budget een belvormig verloop enis het geconcentreerd in het vijfde tot en met zevende
deciel van het primaire inkomen (figuur 3.2a). Daarentegen vormt het profijt van het
kindgebonden budget vooral een belangrijk bestanddeel van huishoudens in het derde en
vierde deciel van het secundaire inkomen (figuur 3.2b). Ditverschil tussen het primaire en
secundaire inkomen wordt voor een belangrijk deel gevoed door de verschuiving van een-
oudergezinnen naar de lagere decielen van het secundaire inkomen, wat op zijn beurt
weer een gevolg is van het feit dat ouderen (zonder jonge kinderen) juist omhoog bewe-
genin het secundaire inkomen, ten gevolge van hun oudedagvoorziening (zie ook

figuur3.4).
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Tabel3.3
De relevante demografische verdeling met betrekking tot de regelingen voor bestaanskosten, 2014
(in procenten)

1 2 3 il 5 6 7 8 9 10 totaal

primair inkomen

aandeel personen totaal 7 6 7 8 9 10 MN 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 N 11 12 12 100
aandeel personen < 18 jaar 5 2 il 3 7 10 13 17 19 20 100
aandeel eenpersoons- 18 16 15 12 12 12 8 5 2 1 100
huishoudens

aandeel eenoudergezinnen 14 6 11 10 17 16 12 8 a 3 100
aandeel paren met/zonder a 5 6 9 8 9 1 14 17 17 100
kinderen

aandeel bijstand 61 12 15 6 3 1 1 1 0 0 100
aandeel kinderbijslag 5 2 il 3 7 9 13 17 19 21 100

aandeel kindgebonden budget 13 5 10 9 17 18 15 8 3 1 100

secundair inkomen

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 MN 12 12 12 100
aandeel personen < 18 jaar 2 3 7 6 7 9 13 16 18 19 100
aandeel eenpersoons- 22 19 16 15 12 8 a 2 1 1 100
huishoudens

aandeel eenoudergezinnen 7 12 20 13 13 12 9 6 a 3 100
aandeel paren met/zonder 2 2 il 7 9 12 14 16 17 17 100
kinderen

aandeel bijstand 43 20 24 6 3 2 1 1 1 0 100
aandeel kinderbijslag 2 3 7 6 6 9 13 16 18 20 100

aandeel kindgebonden budget 5 8 21 15 13 13 10 7 a 3 100

Bron: sce (1aH"14)

Regelingen met betrekking tot werkloosheidsrisico’s

Regelingen met betrekking tot werkloosheidsrisico’s ondervangen de inkomensterugval
die optreedt zodra een werkende werkloos wordt. Aangezien de bestaande regeling, gere-
geld in de Werkloosheidswet (ww), onderdeel is van de arbeidsrelatie tussen werkgever en
werknemer, vallen zelfstandigen hier buiten. Werkgever en werknemer dragen samen
maandelijks een ww-premie af aan de uitvoeringsinstantie en de overheid vult het resulte-
rende fonds aan tot kostendekkend niveau. Bij werkloosheid werd in 2014 in het kadervan
de ww eerst twee maanden 75% van het laatstverdiende loon uitgekeerd, gevolgd door
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maximaal 26 maanden 70% van het laatstverdiende loon, athankelijk van het arbeids-
verleden. De ww-uitkering loopt niet lineair op met het inkomen, maar is gemaximeerd.”
Het wachtgeld is een uitkering aan politici en bestuurders om de periode tot het betrek-
kenvan een nieuwe functie te overbruggen. De overheidsuitgaven aan de regelingen voor
werkloosheid staan weergegeven in tabel 3.2 en de verdeling is weergegeven in figuur 3.3.

Figuur 3.3a
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondervanging van werkloosheidsrisico’s,
naar decielen van het primaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

In de figuur tellen ww-premies die uitkeringsinstanties betalen voor burgers zowel posi-
tief als negatief mee in het secundaire inkomen. Ook al gebeurt de verrekening in veel
gevallen buiten de burger om, we tellen deze premie eenmaal als inkomen voor de burger
wanneer deze fictief door de uitkeringsinstantie aan hem wordt overgemaakt, en eenmaal
als afdracht wanneer hij deze premie weer fictiefaan de belastingdienst overmaakt.

Deze bedragen zijn precies gelijk en salderen dus weg. De zwarte lijn in de grafiek geeft de

2g De ww is gemaximeerd tussen de 3193 euro (bij 75%) en 2983 euro (bij 70%) bruto per maand (per
1januari 2013).
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saldering aan van het profijt en het nadeel, en daarmee het nettoprofijt van regelingen in
het kader van werkloosheidsrisico’s per deciel.”

Figuur 3.3b
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondervanging van werkloosheidsrisico’s,
naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1AH"19)

De uitkeringen in het kader van de ww zijn vrij gelijkmatig verdeeld over de decielen van
het primaire inkomen, met een afloop in de hogere decielen. Opvallend is het lage profijt
in het tweede deciel van het primaire inkomen. Dit lijkt te maken te hebben met het feit
dat zich daar relatief weinig mensen met een leeftijd van 18-65 jaar bevinden (tabel 3.4),
maar wel veel ouderen (zie tabel 3.5). In het secundaire inkomen zien we duidelijk de
inkomensafhankelijkheid en de aftopping van de ww terug in een stijgend maar afvlak-
kend gemiddeld bedrag per huishouden in de hogere decielen. Hierbij valt op dat de
ww-uitkering vrij goed in de pas loopt met het aandeel equivalente personen in decielen
van het secundaire inkomen. Dit betekent dat ww-uitkeringen over de decielen heen

30 Anders gezegd: we verkrijgen de punten en bedragen op de zwarte lijn door simpelweg de positieve
en negatieve balkjes bij elkaar op te tellen.
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gemiddeld geen sterke neiging hebben koopkrachtverschillen tussen huishoudens te ver-
groten of verkleinen (op het niveau van individuele huishoudens heeft de ww uiteraard
wel gevolgen voor koopkrachtverschillen).

De financiering van de ww komt duidelijk terecht bij de hogere decielen van zowel het
primaire als het secundaire inkomen,” waardoor het nettoprofijt in beide gevallen een
dalende lijn toont, zij het beduidend sterker met het primaire inkomen als referentie.
Zowel de uitkerings- als de premiekant kent in het primaire én het secundaire inkomen
een duidelijk deelname-effect, wat het gevolg is van het feit dat alleen baanverlies toe-
gang biedt tot de ww, wat sterk correleert met het huishoudinkomen.

Tabel 3.9

De relevante demografische verdeling met betrekking tot de regelingen voor bestaanskosten, 2014
(in procenten)

1 2 3 i 5 6 7 8 9 10 totaal

primair inkomen

aandeel personen totaal 7 6 7 8 9 10 11 13 14 15 100
aandeel equivalente 8 8 9 9 9 10 11 11 12 12 100
personen

aandeel personen 18-64 jaar 6 3 6 5 g8 11 13 15 16 17 100

uitkeringen ww en wachtgeld 8 4 13 13 13 13 12 10 8 6 100
premies werkloosheid 1 1 2 2 5 10 14 18 22 26 100

secundair inkomen

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente 8 8 9 9 9 10 11 12 12 12 100
personen

aandeel personen 18-64 jaar 8 5 6 7 g8 10 12 13 15 16 100

uitkeringen ww en wachtgeld 4 7 9 10 10 11 12 12 12 13 100
premies werkloosheid 1 2 il 6 8 10 13 16 20 21 100

Bron: scp (1AH"14)

31 Hierbij moet overigens wel bedacht worden dat huishoudens met een hoog inkomen met hun
betaalde premies een verzekering tegen toekomstige werkloosheid inkopen, waardoor de herver-
deling die we in figuur 3.3 zien over de levensloop minder geprononceerd zal zijn, ook als slechts
een klein deel van hen werkloos wordt.
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Regelingen met betrekking tot de oudedagvoorziening

Deregelingen met betrekking tot de oudedagvoorziening die wij hier onderscheiden,
ondervangen zowel het armoederisico dat ontstaat wanneer mensen te oud zijn om te
werken, als het risico op een groot koopkrachtverlies dat ondanks armoedepreventie nog
steeds kan ontstaan. Voor armoedepreventie onder ouderen is de Algemene Ouderdoms-
wet (Aow) het meest bekend (ook wel eerstepijlerpensioen), maar ook de Algemenen
nabestaandenwet (Anw) dient dit doel. Beide zijn volksverzekeringen en worden deels
gefinancierd vanuit de Aow/Anw-premie, die onderdeel is van de inkomstenbelasting

(zie ook noot 20), en deels vanuit overheidsbijdragen uit de algemene middelen. De
Aow/Anw is daarmee dus niet gekoppeld aan de arbeidsrelatie. Alle Nederlandse staats-
burgers hebben bij het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd in beginsel recht op
een aow-uitkering. De hoogte hiervan is echter afhankelijk van de tijd die iemand in
Nederland woonachtig is geweest, waarbij na vijftig jaar een volledig recht is opgebouwd.
De Anw dient om armoede te voorkomen in de periode waarin een nabestaande na over-
lijden van de partner zelf nog geen recht heeft op een aow-uitkering en een kind heeft van
jonger dan 18 jaar of zelf arbeidsongeschikt is. Deze criteria voor de Anw dienen om vast te
stellen dat de ontvanger geen andere mogelijke bron van inkomsten heeft.

Ter preventie van een grote terugval in het inkomen van ouderen dienen de pensioen-
regelingen in de tweede en derde pijler, waarbij de tweede pijler de collectieve beroeps-
pensioensregelingen voor werknemers betreft, alsmede de voorzieningen in eigen beheer
van directeuren-grootaandeelhouders (DcaA’s), en de derde pijler alle particuliere pensi-
oenvoorzieningen. In beide pijlers draagt een werkende tijdens het werkende leven een
doorgaans fiscaal vrijgestelde premie af aan een vermogensbeheerder (pensioenfondsen
in de tweede pijler en marktpartijen in de derde pijler), die het ingelegde kapitaal belegt
en na de pensioengerechtigde leeftijd periodiek uitkeert. Het meest in het oog springende
verschil hierbij is het feit dat de tweede pijler voor werknemers doorgaans verplicht is, ter-
wijl zelfstandigen vrijwillig afdragen. Als doelstelling, of geadviseerde ambitie, inde
tweede en derde pijler wordt vaak het aanvullen van de Aow tot ongeveer 70% van het
gemiddelde loon over het werkende leven gegeven. Het toerekenen van het pensioen in
de tweede en derde pijler is niet eenduidig en wordt in kader 2.3 uiteengezet. De uitgaven
aan deregelingen in het kader van de oudedagvoorziening staan weergegeven in tabel 3.5
en de verdeling in figuur 3.4.
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Figuur 3.4a
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondervanging van ouderdomsrisico’s, naar
decielen van het primaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)
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Figuur 3.qb
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondervanging van ouderdomsrisica’s, naar
decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron:scp (1AH"19)

Figuur 3.4a laat duidelijk het sterk herverdelende effect zien van de regelingen voor de
oudedagvoorziening in de richting van huishoudens met een laag of afwezig primair
inkomen in het eerste tot en met hetvierde deciel. Oudere huishoudens hebben immers
doorgaans geen of slechts een klein primair inkomen en zullen zich dus in de laagste
decielenvan de primaire-inkomensverdeling bevinden, terwijl de inleg voor het stelsel
oudedagvoorziening betaald wordt door werkenden. De verdeling van de aow, een vrijwel
universele uitkering, volgt dan ook vrij precies de verdeling van het aandeel 65-plussers
(zie tabel 3.5).

In het secundaire inkomen zijn de pensioenuitkeringen gelijkmatiger verdeeld, aangezien
ouderen weliswaar geen of weinig primair inkomen hebben, maar door hun aanvullend
pensioen sterk variérende secundaire inkomens genieten (zie tabel 3.5). In het secundaire
inkomen is in figuur 3.4b daarbij goed te zien dat (oudere) huishoudens met een laag
secundairinkomen doorgaans de Aow als voornaamste inkomstenbron hebben, terwijl
het pensioen in de tweede en derde pijler relatiefaan belang toeneemt bij ouderen met
een groter secundair inkomen. De financiering van zowel de aow als het pensioen
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gebeurt middels premies die als een percentage van het loon afgedragen worden, waar-
door deze toenemen met het primaire en secundaire inkomen.

Tot slot is goed te zien dat het eerste deciel van het secundaire inkomen voor een belang-
rijk deel door studenten wordt bevolkt, die uiteraard geen beroep doen op oudedagvoor-
zieningen. In zijn geheel kent ook de oudedagvoorziening een duidelijk deelname-effect
ten gevolge van het inkomensverlies dat doorgaans optreedt bij pensionering.

Tabel 3.5

De relevante demografische verdeling met betrekking tot de regelingen voor cudedagvoorziening, 2014
(in procenten)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 totaal

primair inkomen

aandeel personen totaal 7 6 7 8 9 10 11 13 14 15 100
aandeel equivalente 8 8 9 9 9 10 11 11 12 12 100
personen

aandeel personen = 65 jaar 13 23 18 23 12 5 3 2 1 1 100

aandeel uitkering aow/Anw 14 25 18 22 11 a 2 2 1 1 100
aandeel uitkering pensioen 6 11 16 23 1a 9 5 5 a 6 100
aandeel premie aow 3 1 2 3 5 9 13 16 21 26 100
aandeel premie pensioen 0 0 0 0 2 7 11 186 23 42 100
secundair inkomen

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente 8 8 9 9 9 10 11 12 12 12 100
personen

aandeel personen = 65 jaar 1 13 12 14 13 13 11 9 7 7 100

15 13 14 13 12 10 8 6 6 100
2 5 8 9 12 12 13 14 24 100
11 15 19 24 100
0 2 q 6 8 10 14 21 35 100

aandeel uitkering aow/Anw
aandeel uitkering pensioen
aandeel premie aow
aandeel premie pensioen

== L W R = I ]
(9]
=
(=]
~
r=]

Bron: scp (1aH"14)

Bij dit alles dient men te bedenken dat onze behandeling van de pensioenen in de tweede
en derde pijler zeer sterk de omslagelementen in het stelsel benadrukt — de premies van
huidige werkenden relateren we aan de pensioenuitkeringen van huidige ouderen —,
terwijl de kapitaaldekking genegeerd wordt. Als we de tweede pijler zouden zien als de
opbouw van een individueel vermogen, waarbij de inleg net als het vermogen belast moet
worden terwijl de uitkering vrijgesteld moet zijn, zou de fiscale behandeling van deze ver-
mogensopbouw er juist voor zorgen dat het profijt bij de werkenden in de bovenste decie-

66



SOCIALE ZEKERHEID IN HET SECUNDAIRE INKOMEN

len van het primaire inkomen terechtkomt, en het nadeel bij de ouderen in de onderste
decielen (kader 3.3).

Kader 3.3 De toerekeningvan de pensioenen in de tweede en derde pijler

Het opgebouwde beroepspensioen in de tweede en derde pijler kan ideaaltypisch op twee manieren
bezien worden, terwijl het zich in de praktijk ergens tussen deze twee polen in bevindt: het pensioen
kan gezien worden als individueel vermogen of als sociale verzekering. Als we het bezien als indivi-
dueel vermogen, moeten we de vrijstelling van de premie voor de inkomstenbelasting en de vrijstel-
ling van het vermogen voor de vermogensrendementsheffing als profijt toerekenen aan het huis-
houden, en moeten we de inkomstenbelasting bij uitkering toerekenen als nadeel. Het alternatieve
scenario is hier immers dat het huishouden dit bedrag maandelijks op de markt spaart, in welk geval
de premie na belasting betaald zou worden en het vermogen belast zou woerden, maar de uitkering
niet. Als we het pensioen daarentegen zien als sociale verzekering, behandelen we het gelijk aan de
Aow. In dat geval rekenen we de betaalde premie toe als nadeel, terwijl we de uitkering als profijt
toerekenen.

We zullen de pensioenen in de tweede en derde pijler hier toerekenen als ware zij een uitkering in het
kader van een sociale verzekering, zoals de Werkloosheidswet. De redenering hierachter is drieledig.
Ten eerste is het opbouwen van het pensioen in de tweede pijler voor werknemers verplicht en dus
geen spaarbeslissing, waardoor deze ons inziens niet als vermogensmutatie in het inkomen gezien
moet worden (zie de definitie van inkomen in hoofdstuk 2). Ten tweede veronderstellen wij dat huis-
houdens bij afwezigheid van een verplichtstelling in de tweede pijler geen of onvolledig pensioen
zouden opbouwen, wat het verzekeringskarakter van het huidige stelsel onderstreept. Ten derde is
het pensioen in de tweede pijler juridisch gezien geen vermogen, maar een aanspraak op een deel
van het totale vermogen van een pensioenfonds, min of meer naarrato van het ingelegde bedrag.”
Als we deze redenering doortrekken, komt de vermogensvrijstelling ten goede aan het pensioen-
fonds (deze kan makkelijker aan de opgebouwde aanspraken voldoen) en is hetin lijn met andere
sociale verzekeringen om de premie niet te belasten, maar de uitkering wel. Een duidelijk verschil
met echte sociale verzekeringen is dat de overheid een tekorten bij pensioenfondsen niet bijpast.

Regelingen met betrekking tot arbeidsongeschiktheidsrisico’s

Wij onderscheiden hier drie regelingen die als doel hebben om de inkomensterugval op
te vangen die gepaard gaat met arbeidsongeschiktheid. De Ziektewet (zw) dient als
inkomensondersteuning voor werkenden voor wie de loondoorbetaling bij ziekte door de
werkgever niet (meer) van toepassing is. Doorgaans bedraagt de uitkering 70% van het
laatstverdiende loon, al kan dit in bijzondere gevallen hoger zijn. De Wet werk en inko-
men naar arbeidsvermogen (wia) wordt gefinancierd vanuit geoormerkte werkgevers- en

32

Gezien de nadruk op heldere eigendomsrechten in de tweede pijler in het ser-advies (2016), dat
steun vond in de perspectiefnota die het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid kort
daarop naar de Kamer stuurde, houdt deze redenering in toekomstige berekeningen van het profijt
mogelijk geen stand meer.
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werknemerspremies en verzorgt de inkomensondersteuning van arbeidsongeschikte
werknemers van wie de loondoorbetalingstermijn verstreken is. In beginsel is de hoogte
van de wia gelijk aan die van de ww. Voor gedeeltelijk arbeidsongeschikten is het echter
mogelijk om het resterende arbeidsvermogen aan te wenden om het inkomen te verho-
gen. Dit betekent effectief dat de wia-uitkering bij participatie op de arbeidsmarkt met
minder dan het verworven inkomen uit arbeid verlaagd wordt. De wia verving in 2004 de
Wet Arbeidsongeschiktheid (wao), die sindsdien gesloten is voor nieuwe instroom.

In 2014 werd er in het kader van beide wetten nog uitgekeerd, maar wij groeperen deze
uitkeringen hier onder de wao/wiA. Tot slot zijn er voor zelfstandigen private arbeids-
ongeschiktheidsverzekeringen (aov’s) beschikbaar. In beginsel heeft de overheid hier wei-
nig bemoeienis mee, al zijn de premies fiscaal wel aftrekbaar en valt de uitkering onder de
inkomstenbelasting. De premies van deze private Aov’s nemen wij in het 1po los waar,
maar de uitkeringen zijn gegroepeerd met die van de wao/wia (tabel 3.6).

Tabel 3.6

De relevante demografische verdeling met betrekking tot de regelingen voor arbeidsongeschiktheids-
risico’s, 2014 (in procenten)

1 2 3 aq 5 6 7 8 9 10 totaal

primair inkomen

aandeel personen totaal 7 6 7 8 9 10 11 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 11 11 12 12 100
aandeel personen 18-64 jaar 6 3 6 5 8 11 13 15 16 17 100
aandeel uitkeringen 22 9 13 11 M1 10 9 7 5 3 100
arbeidsongeschiktheid

aandeel premies 1 1 1 2 5 10 14 18 22 27 100
arbeidsongeschiktheid

secundair inkomen

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 11 12 12 12 100
aandeel personen 18-64 jaar 8 5 6 7 8 10 12 13 15 16 100
aandeel uitkeringen 6 10 12 10 11 12 11 10 9 8 100
arbeidsongeschiktheid

aandeel premies 1 2 il 6 7 9 12 16 19 23 100

arbeidsongeschiktheid

Bron: scp (1AH"14)

Wanneer we figuur 3.5 en figuur 3.2 met elkaar vergelijken, zien we opvallende overeen-
komsten tussen deverdeling van de wao/wia en die van de ww. Dit is eenvoudig te verkla-
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ren door het feit dat arbeidsongeschiktheidsregelingen en werkloosheidsregelingen, hoe-
wel zij andere groepen bedienen, vrijwel dezelfde situatie ondervangen, te weten die van
baan- en inkomensverlies. Beide ondersteunen het inkomenvan huishoudens met een
primair inkomen van nul, en van meerpersoonshuishoudens met eventueel nog een
tweede werkende. Ook de arbeidsongeschiktheidsverzekeringen komen weinig terecht in
het tweede deciel van de primaire-inkomensverdeling, doordat daar weinig mensen van
werkende leeftijd aanwezig zijn. De ww en de wao/wiaA kennen daarnaast een vergelijk-
bare vervangingsratio, waardoor deze huishoudens na het ontvangen van een uitkering
verplaatsen naar vergelijkbare decielen van het secundaire inkomen. Ook bij de regelin-
gen in het kader van de arbeidsongeschiktheid zien we dan ook een sterk positief deel-
name-effect bij de premies en een negatief deelname-effect bij de uitkeringen.

Figuur 3.5a
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondervanging van arbeidsongeschiktheids-
risico’s, naar decielen van het primaire inkomen?, zo1g (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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(inkomen) [0 particuliere arbeidsongeschiktheidspremie

B uitkering ziektewet ] WAO/WIA premie uitkeringsinstantie
[ uitkering WAO/WIA (afdrachrt)

a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"19)

69



VOORZIENINGEN VERDEELD

Figuur 3.5b
Het profijt van de overheidsuitgaven aan regelingen ter ondervanging van arbeidsongeschiktheids-
risico’s, naar dedelen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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W tkkeringziektevet 1 WAO/WIA premie uitkeringsinstantie
[ uitkering WAQ/WIA (afdracht)

a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scP (1aH"14)

Aftrekposten en de inkomstenbelasting

De inkomstenbelasting is samen met de omzetbelasting (zie hoofdstuk 10) de belangrijk-
ste bron van inkomsten voor de zogeheten algemene middelen, die door huishoudens
wordt opgebracht. De inkomstenbelasting wordt geheven over het loon, de winst uit
onderneming en het vermogen, na verdiscontering van uitkeringen en vrijgestelde
premies. Volgens de primaire heffingsstructuur betaalt een persoon belasting over het
inkomen uit arbeid en de eigen woning (box 1), boven op de toepasbare heffingskortin-
gen (bv. de arbeidskorting, de algemene heffingskorting), waarbij binnen de eerste twee
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schijven de Aow/Anw- en de awez-premie geheven worden.” Over het inkomen uit kapi-
taal wordt in box 2 en box 3 belasting geheven.” De heffingskortingen rekenen we hier tot
de primaire heffingsstructuur, waardoor wij de niet-betaalde belasting als gevolg van de
heffingskortingen niet als profijt beschouwen.

In de inkomstenbelasting is een aantal aftrekposten benoemd, waarbinnen 6f een vast
bedrag 6f gedane uitgaven afgetrokken kunnen worden, met als doel wenselijk geacht
gedrag te bevorderen (Avram 2014). Deze aftrekposten genereren profijt van de overheid
(figuur 3.6). Voor een groot aantal kleine aftrekposten is de datavoorziening gebrekkig,
waardoor we ons hier beperken tot de grotere aftrekposten, te weten de zelfstandigen-
aftrek (ter bevordering van ondernemerschap), de giftenaftrek (ter bevordering van dona-
ties aan goede doelen), de aftrek ziektekosten en de aftrek voor het levensonderhoud van
kinderen (ter compensatie van bijzondete kosten) (commissie-Dijkhuizen 2013).*

33 De schijftarieven bedroegen in 2014 36,25% voor het inkomen tot 19.645 euro (schijf 1), 2% voor
het inkomen tussen 19.645 en 56.531 euro (schijf 2 en 3) en 52% voor het inkomen boven de
£6.531 euro (schijf 4). Doordat de aow/Anw- en de awBz-premies besloten liggen in de tarieven van
de eerste twee schijven en 28,15% bedragen, ging in de eerste schijf effectief 8,1% en in de tweede
schijf 13,85% van het inkomen naar de algemene middelen. Voor mensen die een deel van 2014
recht hadden op aow lagen de schijftarieven lager — zij dragen immers geen aow-premie af —, maar
was het deel van hetinkomen dat geoormerkt was voor de algemene middelen gelijk.

31 Inbox 2 betaalt men belasting over inkomen uit aanmerkelijk belang, waaronder dividendinkomen
en verkoopwinst uit aandelen. In box 3 wordt 30% belasting geheven over een forfaitair inkomen
van 4% uit het overige vermogen, boven het vrijgestelde deel (21.13g9 euro voor een alleenstaande).

35 De aftrek van verwervingskosten en de hypotheekrenteaftrek ontbreken in dit rijtje. Aangezien wij
de eigen woning zien als een investeringsgoed, is het conform de primaire heffingsstructuur dat de
rente op de financiering van deze investering afgetrokken kan worden van het belastbare inkomen.
De aftrek van verwervingskosten behandelen wij op dezelfde wijze. Zie voor meer detail onze dis-
cussie over het profijt van volkshuisvesting in hoofdstuk 7.

36 Door de schijfstructuur van de inkomstenbelasting maakt het in sommige gevallen voor het profijt
van een aftrekpost uit in welke volgorde we de posten aftrekken. Stel dat we van een inkomen van
€ 100.000 de eerste € go.000 tegen 4o% belasten en de laatste € 10.000 tegen 50%.Als we nu een
eerste post van € 10.000 aftrekken, is het profijt hiervan € 5.ooo. Als we van het overgebleven
belastbare inkomen van € go.co0 een tweede post aftrekken, is het profijt hiervan nog maar
£ q.000. We veronderstellen geen volgordelijkheid in de aftrekposten: voor de inkomsten uit
aftrekposten tellen we de afgetrokken bedragen op, berekenen we de niet-betaalde belasting, en
verdelen we deze naar rato van het afgetrokken bedrag over de aftrekposten. Op deze manier trek-
ken wij alle aftrekposten tegen hetzelfde tarief af, in plaats van een keuze te maken dat een huis-
houden bijvoorbeeld eerst de zelfstandigenaftrek tegen 52% aftrekt en de overige aftrekposten
tegen q2%. Het huishouden maakt deze keuze immers zelf ook niet, waardoor elke aanname die wij
zouden maken ten aanzien van de volgordelijkheid arbitrair zou zijn.
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Figuur 3.6a
Het profijt van aftrekposten in de inkomstenbelasting, naar dedielen van het primaire inkomen, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH14)

Het profijt van aftrekposten in de inkomstenbelasting loopt op met het primaire inkomen
en het secundaire inkomen. In tegenstelling tot veel andere overdrachten in het secun-
daire inkomen, is er met betrekking tot de aftrekposten in het secundaire inkomen een
sterker deelname-effect te zien dan in het primaire inkomen (zie tabel 3.7). Dit is een
gevolg van de sterke relatie tussen de tarieven van de inkomstenbelasting, waarbinnen
uitgaven afgetrokken kunnen worden, en het uiteindelijke secundaire inkomen. De oplo-
pende trend geldt bij uitstek voor de zelfstandigenaftrek waarbij het ook om het grootste
bedrag gaat.

Deze toename met het inkomen wordt gedreven door een groot gebruik in hogere decie-
len—en door het feit dat hogere decielen tegen hogere tarieven kunnen aftrekken.

De uitzondering op de ogenschijnlijke regel is de aftrek voor ziektekosten. Aangezien deze
aftrekpost voornamelijk door ouderen en arbeidsongeschikten wordt gebruike, concen-
treren het gebruik en het profijt hiervan zich in de onderste twee decielen van de pri-
maire-inkomensverdeling, en lopen zij gelijkmatig af met het secundaire inkomen

(figuur 3.63).
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Hoewel het profijt van aftrekposten oploopt met het primaire en het secundaire
huishoudinkomen, betreft het in vergelijking met de betaalde inkomstenbelasting vrij
beperkte bedragen, zoals te zien is in figuur 3.7. In deze figuur gaat het om de pure belas-
ting en niet om de Aow- en Awez-premies, die ook in de schijven van de inkomstenbelas-
ting besloten liggen en in figuur 3.4 respectievelijk figuur 3.5 weergegeven worden.

Figuur 3.6b
Het profijt van aftrekposten in de inkomstenbelasting, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014

(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Tabel 3.7
De relevante demografische verdeling met betrekking tot de inkomstenbelasting, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 10 totaal

primair inkomen
aandeel personen totaal 7 6 7 8 9 10 11 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 11 11 12 12 100

aandeel profijt aftrekposten 3 2 il 6 11 13 14 13 15 19 100
aandeel nadeel 1 1 2 il il 5 6 9 16 51 100
inkomstenbelasting

secundair inkomen
aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 11 12 12 12 100

aandeel profijt aftrekposten 3 3 5 6 7 9 11 12 16 28 100
aandeel nadeel 1 1 1 2 il 5 7 10 17 53 100
inkomstenbelasting

Bron: scP (1aH"14)

Figuur 3.7a
De verdeling van de inkomstenbelasting en aftrekposten, naar decielen van het primaire inkomen?, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH14)
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Figuur 3.7b
De verdeling van de inkomstenbelasting en aftrekposten, naar decielen van het secundaire inkomen?,
2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

De inkomstenbelasting wordt in belangrijke mate afgedragen door inkomens in het
tiende deciel van het primaire en secundaire inkomen; dat deciel verzorgt respectievelijk
51% en 53% van de totale overheidsinkomsten uit inkomstenbelasting.

3.0 De inkomenseffecten van overdrachten in het secundaire inkomen

In figuur 2.8 zijn de primaire- en secundaire-inkomensverdelingen weergegeven naar
decielenvan het primaire inkomen. De herverdeling die plaatsvindt tussen deze twee
inkomensniveaus laat zich zien als het verschil tussen beide verdelingen. Concreet
betalen huishoudens in het zevende deciel bijvoorbeeld netto gemiddeld hun primaire
inkomen (58.000 euro) minus hun secundaire inkomen (39.000 euro) aan de herverde-
ling in het secundaire inkomen™ (19.000 euro in dit voorbeeld).

37 Het gaat hier dus om herverdelingen middels eerdergenoemde regelingen voor bestaanskosten,
werkloosheid, ouderdom, arbeidsongeschiktheid en zorg, en de inkomstenbelasting verrekend met
de aftrekposten.
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Figuur 3.8
De primaire- en de secundaire-inkomensverdeling, naar decielen van het primaire inkomen, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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In de weergegeven verdeling is goed de inkomensondersteunende werking van de herver-
deling in het secundaire inkomen te zien: de hoogste vijf decielen dragen per saldo af, om
de laagste vijf decielen per saldo te ondersteunen, waarbij het eindresultaat is dat de
secundaire-inkomensverdeling aanzienlijk vlakker is dan de primaire-inkomensverdeling.
Overigens valt op dat er in het secundaire inkomen netto meer afgedragen dan ontvangen
wordt, wat een weerspiegeling is van de financieringsfunctie van de inkomstenbelasting
en de zorggerelateerde premies voor voorzieningen in het tertiaire inkomen. De
inkomensdecielen in figuur 3.8 geven echter geen informatie over het type huishouden
dat zich op een bepaald inkomensniveau bevindt. Deze geven wij kort in kader 3.4.

Kader 3.4 Huishoudens in de secundaire-inkomensverdeling

In het eerste deciel van de secundaire-inkomensverdeling bevinden zich vooral uitwonende studen-
ten en eenpersoonshuishoudens in de bijstand. Het tweede deciel laat zich meer kenmerken door
ouderen met een aow-uitkering en mogelijk een klein aanvullend pensioen; ook hier bevinden zich
relatief veel eenpersoonshuishoudens, in een aantal gevallen met een bijstandsuitkering. In het
derde deciel zit eveneens een redelijk aantal ouderen, maar hier bevindt zich daarnaast ook het
merendeel van de eenoudergezinnen. Deze eenoudergezinnen gebruiken relatief veel bijstand en
doen een relatief groot beroep op hetkindgebonden budget. Ook bevat het derde dediel de eenper-
soonshuishoudens die het minimumloon verdienen. In het vierde en vijfde deciel zitten nog steeds
relatief veel oudere huishoudens. Hier begint echter ook de gemiddelde omvang van de huishoudens
toe te nemen — meer kinderen, maar ook meer paren — en begint de activiteit op de arbeidsmarkt toe
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te nemen. Vanaf het vijfde deciel neemt het aantal oudere huishoudens, eenpersoonshuishoudens
en eenoudergezinnen duidelijk af ten gunste van huishoudens met meerdere kinderen, waarvan
minimaal een lid actief is op de arbeidsmarkt. Hieris het inkomen uit arbeid ook vaak hoger dan
tweemaal het minimumloon, wat aangeeft dat de werkenden in deze decielen in veel gevallenin
hogere beroepsniveaus actief zijn.

3.5 Conclusie

Wanneer we op bovenstaande wijze het traject van het primaire naar het secundaire inko-
men in ogenschouw nemen, lijkt dat op het eerste gezicht inderdaad bestaanzekerheid te
bieden aan lage en nulinkomens en doet het dit op basis van het draagkrachtbeginsel, dat
een centrale plaats inneemt in het Nederlandse beleid: de sterkste schouders dragen de
zwaarste lasten. Mede door de sterke herverdelingsoperatie die plaatsvindt in het secun-
daire inkomen kent Nederland internationaal gezien een lage ongelijkheid van het
besteedbare inkomen (Atkinson 2003; OECD 2014).

De enige uitgavenposten die in het secundaire inkomen evident afwijken van het draag-
krachtbeginsel, zijn de aftrekposten in de inkomstenbelasting. Echter, aftrekposten zijn
in beginsel ook niet bedoeld als onderdeel van een herverdelingsoperatie om huishou-
dens met een laag inkomen te ondersteunen, maar dienen om gewenst gedrag te stimule-
ren. Dat ditvaak het stimuleren van ondernemerschap betreft, maakt dat dit gewenste
gedrag correleert met een relatief hoog primair en secundair inkomen — een relatie die
door de schijfstructuur van de inkomstenbelasting nog versterkt wordt.
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4 Gezondheidszorg

4.1 Redenenvoor overheidsingrijpen in de gezondheidszorg

In dit hoofdstuk worden de overheidsuitgaven toegerekend die betrekking hebben op de
gezondheidszorg. Die omvat voorzieningen die direct gericht zijn op herstel en instand-
houding van de gezondheidstoestand van burgers. De curatieve zorg is gericht op behan-
deling en geneeskundig herstel, de langdurige zorg op verzorging en instandhouding van
de gezondheidstoestand.

We kunnen bij de gezondheidszorg een onderscheid maken tussen drie typenrisico’s die
mensen lopen: risico’s die mensen zelf niet kunnen dragen en die niet goed verzekerbaar
zijn op een particuliere markt (bv. dementie), risico’s die mensen zelf niet kunnen dragen,
maar die wel verzekerbaar zijn op een particuliere markt (bv. een hartaanval) en risico’s
die mensen zelfwel kunnen dragen en die ook verzekerbaar zijn op een particuliere markt
(bv. een bril of een behandeling door een orthodontist).

De reden waarom het eerste type risico niet goed verzekerbaar is op de marke, is dat het
risico op hoge kosten groot is, of doordat de gerelateerde premie in veel gevallen te hoog
zou zijn. Daarbij komt dat de gerelateerde kosten dermate hoog zijn dat de burger ze niet
zelf kan betalen, waard oor niet verzekeren eveneens geen goede optie is. De overheid
grijpt hier hoofdzakelijk in vanuit een rechtvaardigheidsmotief: zorg moet voor iedereen
beschikbaar zijn en de markt voorziet hier in dit geval niet in. Dit type risico — niet draag-
baar en niet verzekerbaar — wordt gedekt door een volksverzekering, namelijk de Alge-
mene Wet Bijzondere Ziektekosten (Awez), vanaf 2015 de Wet langdurige zorg (Wlz).

Het tweede type risico — niet draagbaar, maar wel verzekerbaar —wordt gedekt door een
verplichte verzekering, de Zorgverzekeringswet (Zvw), en het derde type risico wordt
gedekt door aanvullende verzekeringen op de particuliere markt. Wanneer risico’s wel ver-
zekerbaar zijn, beperkt de taak van de overheid zich tot het goed laten functioneren van
de verzekeringsmarkt. Om selectie-effecten te voorkomen, stelt de overheid een verzeke-
ring verplicht en verbiedt zij verzekeraars om cliénten te weigeren (acceptatieplicht) en
om te differenti€éren naar geobserveerde kenmerken (verbod op premiedifferentiatie).
Immers, zonder acceptatieplicht en verbod op premiedifferentiatie zouden verzekeraars
mensen met een laag inkomen, oude mensen en mensen met bekende gezondheids-
problematiek een verzekering kunnen weigeren of hen aanzienlijk hogere premies kun-
nen laten betalen (onwenselijk vanuit een rechtvaardigheidsmotief). En zonder verplicht-
stelling zouden mensen met een lager risico op problematiek zich mogelijk niet laten ver-
zekeren, waardoor eveneens de premies van mensen met een hoger risico zouden stijgen
(selectie-effect). Het derde type risico —verzekerbaar en draagbaar — behoeft vanuit het
rechtvaardigheidsperspectief geen overheidsingrijpen en valt onder de (vrijwillige) aan-
vullende zorgverzekering. Deze is particulier georganiseerd en valt hierdoor buiten het
profijt van de overheid.
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g.2 De overheidsuitgaven aan gezondheidszorg

De zorg voor de volksgezondheid valt onder de verantwoordelijkheid van het ministerie
van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (vws). Het overgrote deel van de financiering loopt
echter niet via het ministerie van vws, maar via de wettelijk geregelde ziektekosten-
verzekeringen: de Zvw voor de curatieve zorg en de Wlzvoor langdurige zorg. In 2015 is de
Awez voor een deel overgeheveld naar gemeenten en zorgverzekeraars (Zvw), en voor het
overige deel overgegaan in de Wlz. Het deel dat naar gemeenten ging, betreft ondersteu-
nende voorzieningen voor thuiswonende mensen met gezondheidsbeperkingen.

Deze voorzieningen komen in hoofdstuk 5 aan de orde. De wijkverpleegkundige zorg
(verzorging en verpleging), die naar de zorgverzekeraars ging, wordt in het voorliggende
hoofdstuk tot de langdurige zorg gerekend.

Aan zorg werd in 2014 bruto 64,3 miljard euro uitgegeven, waarvan we 61,7 miljard euro
aan gebruikers toe kunnen rekenen. Met de gezondheidszorg is in totaal circa 45% van de
totale bruto-uitgaven in de tertiaire-inkomenssfeer gemoeid. Het grootste deel van deze
uitgaven heeft betrekking op de curatieve gezondheidszorg (41,9 miljard euro) en de rest
op langdurige zorg (22,4 miljard euro). De uitgaven voor de verzekerde zorg (langdurige
en curatieve zorg) vertonen een afvlakkende groei (figuur 4.1).”

Het profijt van de zorguitgaven slaat neer in de tertiaire sfeer, maar de financiering ervan
in de secundaire sfeer (zie ook hoofdstuk 2). Het profijt van de overheid wordt bij zowel de
curatieve als de langdurige zorg vanuit de premiezijde verrekend in de secundaire-
inkomenssfeer. Dit betekent dat de verschuldigde awez/Wlz-premie en de inkomens-
afhankelijke en nominale Zvw-premie in mindering worden gebracht op het secundaire
inkomen van huishoudens. De uitgaven voor zorgvoorzieningen worden daarentegen als
tertiair inkomen toegevoegd aan het secundaire inkomen. Bij de curatieve zorg gebeurt
dit middels de opgelegde solidariteit in de premiestelling en bij de langdurige zorg mid-
dels het gebruik van voorzieningen.

38 De financiering van de overheid vertoont in 2012 een opvallende trendbreuk, die vermoedelijk te
maken heeft met de overheveling van opleidingsgelden van de begroting van het ministerie van
vws naar de zorgverzekeringen.
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Figuur 4.1
De overheidsuitgaven aan zorg, in lopende prijzen, 2006-2014 (x min. euro)
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a.3 Decuratieve zorg (Zvw)

De overheidsuitgaven aan curatieve zorg in 2014

De verzekering van de curatieve zorg is geregeld in de Zorgverzekeringswet (Zvw), die op
1januari 2006 in werking is getreden. Deze wet is bedoeld om de toegang tot en de kwali-
teit en doelmatigheid van de zorg te waarborgen middels een systeem van gereguleerde
concurrentie. Belangrijke onderdelen van dit concurrentiemodel zijn de nominale premie
en de risicoverevening. Omdat gezondheidsrisico’s niet in de premies verdisconteerd
mogen worden en verzekeraars gehouden zijn aan een acceptatieplicht, is een systeem
van risicoverevening in het leven geroepen, die verzekeraars compenseert voor voorspel-
bare gezondheid gerelateerde kostenverschillen tussen verzekerden (iBmMG 20133; zie
kader 4.1).

De belangrijkste premies ter {inanciering van de Zvw zijn de nominale premie (nagenoeg
voor iedereen gelijk) en de inkomensafhankelijke premie (afhankelijk van het inkomen
en betaald door werkgevers). Deze worden in beginsel door vrijwel alle burgers betaald.
De betaalbaarheid van de zorg voor gebruikers wordt gewaarborgd middels de inkomens-
afthankelijke premie en een inkomensafhankelijke zorgtoeslag op de nominale premie.
De inkomensafhankelijke premie zorgt ervoor dat de gehele Zvw gefinancierd wordt, zon-
der dermate hoge premies te hoeven heffen dat dit op individueel niveau onbetaalbaar
wordt. De zorgtoeslag moet waarborgen dat de nominale premie ook voor lagere
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inkomensgroepen betaalbaar is. Daarmee kent het stelsel een vorm van zowel risico-
solidariteit (het pure verzekeringsprincipe) als inkomenssolidariteit (de inkomensathan-
kelijkheid van de financiering). Bovendien kent het stelsel ook nog een vorm van gezins-
solidariteit, doordat de verzekeringspremie voor minderjarige kinderen door de rijksover-
heid wordt betaald.

Het sluitstuk van de Zvw wordt gevormd door het eigenrisico en de eigen betalingen die
binnen dit eigen risico gedaan worden. Het eigen risico moet de burger prikkelen om
bewust met de vraag naar zorg om te gaan, zodat de kosten van zorg op het macroniveau
binnen de perken blijven (remfunctie), maar zonder dat de toegankelijkheid in het geding
komt. Ook dragen de eigen betalingen die het gevolg zijn van het eigen risico bij aan de
betaalbaarheid van de zorg voor de overheid (financieringsfunctie), al leggen zij minder
gewicht in de schaal dan de nominale en inkomensafhankelijke premies (zie tabel 4.1).
Overigens moet de overheid bij de keuze voor de hoogte van het eigen risico een afweging
maken tussen de toegankelijkheid van de zorg en de betaalbaarheid ervan: een te hoog
eigenrisico kan leiden tot zorgmijding, terwijl een te laag eigen risico kan leiden tot te
hoog oplopende kosten.

Zoals gezegd kent de Zorgverzekeringswet een verzekeringsplicht, een acceptatieplicht,
een zorgplicht en een verbod op premiedifferentiatie op basis van gezondheidskenmer-
ken. Bovendien is slechts een maximale korting van 10% toegestaan op de nominale
basispremie die verzekeraars aanbieden. Deze korting kan alleen aan collectiviteiten wor-
den aangeboden, niet aan individuele verzekerden.” De risicosolidariteit is vorm gegeven
in de nominale basispremie (gemiddeld 1008 euro per persoon in 2014) in combinatie
met een verplicht eigen risico (360 euro in 2014)." De inkomenssolidariteit komt tot uit-
drukking in een inkomensathankelijke premie (7,5% voor lonen en sociale uitkeringen en
5,5% Voor winsten en pensioenen in 2014, tot een maximum van 3856 resp. 2776 euro) en
een inkomensathankelijke zorgtoeslag (oplopend tot maximaal 865 euro voor een alleen-
staande en 1655 euro voor een paar in 2014).

39 Zorgverzekeraars kunnen met werkgevers en belangenorganisaties collectieve contracten afsluiten.
In 2016 nam 67% van de Nederlanders deel aan een collectieve zorgverzekering die gemiddeld een
korting bood van 7,8% op de prijs van de basisverzekering. Verzekeraars hebben met ruim
64.000 werkgevers en andere rechtspersonen collectieve overeenkomsten gesloten, waarbij bij
93% van het totaalaantal contracten de gemiddelde deelname slechts 23 personen bedroeg (bron:
Zorgweb).

4o Het verplichte eigen risico geldt niet voor de huisartsenzorg (wel voor door de huisarts voor-
geschreven medicijnen), de kraamzorg, de verloskundige zorg en de mondzorg voor verzekerden
tot 22 jaar.
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Kader 4.1 Financieringvande Zvw

Aangezien zorgverzekeraars een acceptatieplicht kennen en de premies niet mogen differentié&ren
naar kenmerken, worden verzekeraars gecompenseerd voor het verzekeren van slechte risico’s tegen
niet-rendabele premies. Deze compensatie vindt plaats via een systeem van risicoverevening voor
verschillen in de samenstelling van de verzekerdenpopulatie.” Jaarlijks bepaalt het ministerie van
vws de totale door het cre geraamde zorgkosten die in het kader van de Zvw moeten worden ver-
evend. Dit zogenaamde macroprestatiebedrag Zvw kwam in 2014 uit op 39,8 miljard euro (incl.
beheerskosten). De vaste zorgkosten voor ziekenhuiszorg worden niet verevend, maar verdeeld over
de zorgverzekeraars op basis van aantallen verzekerden en historische vaste zorgkosten. Dit betekent
dat een bedrag van 36,6 miljard euro wordt verevend op basis van vereveningsfactoren. Het macro-
prestatiebedrag voor de verzekeraars (39,8 miljard euro) wordt verrekend met de geraamde nomi-
nale premie (opbrengst 15,0 miljard euro) en de geraamde eigen betalingen per verzekerde
(opbrengst 3,1 miljard euro), waardoor een bedrag van 21,8 miljard euro aan middelen via het zorg-
verzekeringsfonds aan de zorgverzekeraars kan worden overgemaakt.” Het macroprestatiebedrag is
exdusief de zorgkosten voor jeugdigen. Deze worden door de overheid betaald, waardoor jeugdigen
ook geen eigen risico hebben.

Het vereveningsfonds moet uiteraard gevuld worden. De kosten van de Zvw worden langs vijf wegen
gefinancierd, waarvan de belangrijkste de inkomensafhankelijke premie (betaald door werkgevers)
en de nominale premie (betaald door huishoudens) zijn. Bij de nominale premie wordt een onder-
scheid gemaakt wssen de rekenpremie, die jaarlijks wordt vastgesteld door het ministerie van vws,
en de door zorgverzekeraars in rekening gebrachte zorgpremie. Het verschil wordtde nominale
opslagpremie genoemd. De gemiddelde zorgpremie was in 2014 lager dan de rekenpremie, waar-
door voor huishoudens een voordeel van 310 miljoen euro resulteerde. De nominale premie wordt
voor lagere inkomensgroepen deels gecompenseerd door de inkomensafhankelijke zorgtoeslag.
Deze toeslag, die door de belastingdienst aan huishoudens wordt uitgekeerd, is daarom in tabel g.1
in mindering gebracht op de nominale premie.

De rijksbijdrage voor de verzekering van kinderen, de vierde financieringsbron, wordt rechistreeks
gestort in het zorgverzekeringsfonds. Deze rijksbijdrage is als hypothetische risicopremie aan huis-
houdens toegerekend. Per kind komt het gemiddelde premiebedrag in 2014 uit op 725 euro (totale
rijksbijdrage kinderen gedeeld door het aantal kinderen). De eigen betalingen vormen het sluitstuk
van de financiering van de Zvw. De gemiddelde eigen betaling komt in 2014 uit op 230 euro per vol-
wassene (eigen betalingen huishoudens gedeeld door aantal volwassenen). Het gemiddelde eigen
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De risicoverevening vond in 2014 plaats op basis van drie afzonderlijke modellen, met elk verschil-
lende risicokenmerken: het somatische model, het ggz-model en het eigenrisicomodel.

Dit betreft ex ante berekeningen. In de praktijk komt de gemiddelde nominale premie die zorgver-
zekeraars in rekening brengen niet overeen met de rekenpremie van het ministerie van vws. Het
verschil wordt de opslagpremie genoemd. In 2014 kwam de rekenpremie uit op 1121 euro per polis
en de opslagpremie op —23 euro per polis, waardoor de gemiddelde nominale premie uitkwam op
1098 euro per polis. Macro levert dit een voordeel op voor polishouders van circa 0,3 miljard euro.
Daardoor komt de ex post macrosom van nominale premies met 0,3 miljard euro lager uit op
14,7 miljard euro. De gemiddelde eigen betaling komtuit op 230 euro per polishouder (18-plussers).
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risico komt uit op cira 390 euro (som van verplicht en vrijwillig eigen risico). Dit betekent dat gemid-
deld circa 58% van het eigen risico leidt tot een eigen betaling.®

In 2014 liepen de uitgaven van de Zvv op tot een bedrag van 42,7 miljard euro, inclusief
0,8 miljard euro voor de jeugd-ggz (tabel 4.1). Daarvan valt 39,8 miljard euro onder het
macroprestatiebudget voor de zorgverzekeraars. Van dat bedrag wordt 38.150 miljoen euro
(90% van de totale kosten) direct besteed aan zorg en gaat 1690 miljoen euro (4% van de
totale kosten) op aan beheerskosten voor de zorgverzekeraars (niet in tabel). Verder zijn er
nog rechtstreekse uitgaven van het zorgverzekeringsfonds (5% van de totale kosten), die
onder meer zijn bedoeld voor de financiering van de jeugd-ggz, opleidingen envoor de
uitvoering van internationale verdragen. Er is een bedrag van 0,8 miljard euro aan Zvw-
uitgaven in mindering gebracht op het totale budget vanwege de overheveling van de
jeugd-ggz per 1 januari 2015 naar de Jeugdwet. Deze uitgaven worden toegerekend in para-
graaf 5.5 van hoofdstuk 5 (Ondersteuning). Zij blijven hier derhalve buiten beeld.

Ruim de helft van de Zvw-kosten (53%) werd in 2014 betaald uit inkomensafhankelijke
premies. Daarnaast betalen huishoudens een nominale premie (35% van de kosten) en
een eigen bijdrage (7% van de kosten). Huishoudens met lage inkomens worden hiervoor
gecompenseerd middels de zorgtoeslag (9% van de kosten). Ten slotte draagt de rijksover-
heid met 5% bij in de kosten van de zorg voor kinderen.

De toerekening en de verdeling van het profijt van curatieve zorg

Het profijt dat verbonden is met het omgaan van de overheid met zorgrisico’s wordt in dit
rapport op geheel verschillende wijzen toegerekend. De uitgaven voor langdurige zorg
worden op basis van het zorggebruik aan huishoudens toegerekend, conform het profijt
in de andere hoofdstukken (zie hiertoe § 4.4). Er is immers geen markt denkbaar waarop
het risico op langdurige zorg verzekerd kan worden. Het overheidsoptreden is hier gericht
op het beschikbaar stellen van zorgvoorzieningen voor mensen die hiervoor in aanmer-
king komen.

43 Het maximale eigen risico bedraagt 860 euro. De verzekeraar mag de verzekerden een optioneel
eigen risico aanbieden (bovenop het verplichte eigen risico) van 100, 200, 300, 400 &N 500 eUrO.
Ongeveer 10,7% van de verzekerden heeft een vrijwillig eigen risico voor een extra bedrag van
gemiddeld 396 euro bovenop het verplichte deel (bron: nza, https:/Mwww.nza.nl/zorgonderwerpen/
dossiers/zorgverzekering/djfers-en-feiten).
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Tabel g1
De uitgaven aan en financiering van de Zorgverzekeringswet, 2014 (x min. euro)

overheids- overheids-
inkomsten uitgaven

uitgaven

macroprestatiebedrag verzekerde zorg 39.840
wv. variabele kosten medisch-specialistische zorg 19.140
wv. kosten van overige medische prestaties 13.660
wv. kosten van geneeskundige ggz voor 18-plussers 3.740
wv. de vaste zorgkosten 3.290

rechtstreekse uitgaven zorgverzekeringsfonds 2.220

overige lasten zorgverze keringsfonds 220

exploitatiesaldo 430

oo7-jeugd naarjeugdzorg -800

totaal 41.910

financiering

inkomensafhankelijke premies werkgevers 22.440

nominale rekenpremie minus zorgtoeslag huishoudens 10.950

zorgtoeslag huishoudens 4.030

nominale opslagpremie huishoudens -310

rijksbijdrage kinderen 0-17 jaar 2.500

eigen betalingen huishoudens vanwege eigen risico 3.100

go7-jeugd naar jeugdzorg -800

totaal 41.910

totaal zorg exd. eigen betalingen 38.810

Bron: vws (Financiering zorguitgaven 2016) scp-bewerking

De risico’s op zorg bij acute gezondheidsproblemen zijn wel verzekerbaar op een particu-
liere markt. Het overheidsoptreden is hier gericht op het reguleren van deze verzekerings-
markt, door het opleggen van risicosolidariteit, inkomenssolidariteit en gezinssolidariteit
in deverzekering. Risicosolidariteit heeft betrekking op het feit dat mensen met lage
gezondheidsrisico’s (zoals jongeren) meebetalen aan de zorgkosten van mensen met hoge
gezondheidsrisico’s (zoals ouderen). Inkomenssolidariteit heeft betrekking op het feit dat
hogere inkomens vanwege hun hogere draagkracht meer premie betalen dan lagere inko-
mens. Verder is er nog de gezinssolidariteit, waarbij de overheid de zorgpremie voor kin-
deren voor haar rekening neemt. Het verschil tussen de gereguleerde werkelijke premie
en een premie die op een particuliere markt gevraagd zou worden, vormt de basis voor het
profijtvan de overheid.
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Het totale profijt van de overheid is gelijk aan het verschil tussen de risicopremie die op de
markt zou zijn gevraagd (verzekerde waarde) en de door de overheid gereguleerde premie
(betaalde premie), inclusief de zorgtoeslag en de rijksbijdrage voor de zorgpremies van
kinderen." De eigen betaling vanwege het eigen risico wordt in mindering gebracht op de
risicopremie. Het totale profijt van de zorgverzekering bestaat uit een secundaire compo-
nent (zie tabel 3.2) en een tertiaire component (zie tabel 3.3). De secundaire component
(negatief) bestaat uit de werkelijk betaalde premie (inkomensafhankelijk en nominaal) en
de tertiaire component (positief) uit de risicopremie die op een vrije markt zou zijn
gevraagd (verzekerde waarde). Deze risicopremie wordt aangevuld met de zorgtoeslag en
de rijksbijdrage voor de zorgpremie van kinderen. De zorgtoeslag, die inkomensathanke-
lijk is, compenseert deels de nominale premievoor lagere inkomens.

We geven als voorbeeld voor de berekening van het totale profijt van de overheid het geval
van een 5o-jarige alleenstaande werkende moeder met één kind van 16 jaar. Haar risico-
premie in een marktsituatie komt uit op een bedrag van circa 4000 euro (3200 euro voor
haarzelf en 800 euro voor haar kind). Daarnaast heeft zij een verplicht eigen risico van

360 euro. Zij betaalt in dit voorbeeld via haar werkgever een inkomensafhankelijke pre-
mie van 1500 euro en zelf een nominale premie van 1000 euro, maar ontvangt ter com-
pensatie een zorgtoeslag van 500 euro. Haar netto premie komt daarmee uit op

(1500 + 1000 —500 =) 2000 euro. Daarnaast betaalt zij vanwege het eigen risico een eigen
bijdrage van 225 euro voor zorggebruik. De risicopremie voor haar kind wordt betaald
door de rijksoverheid. Gemiddeld betaalt derijksoverheid een bijdrage van 725 euro

per kind. Het profijt van deze vrouw is 3200 — 2000 — 225 = 975 euro voor haarzelf en

800 — 0 =800 euro voor haarkind, in totaal dus 1775 euro. Dat de gemiddelde bijdrage van
de rijksoverheid voor een kind 725 euro bedraagt, maakt niet uit; de niet-betaalde markt-
conforme risicopremie voor haar kind van 8oo euro is immers het profijt voor haar kind,
omdat ze zelf geen premie voor het kind betaalt.

De marktconforme risicopremie wordt bepaald op basis van risicofactoren die internatio-
naal gebruikelijk zijn. Uit de internationale literatuur blijkt dat risico’s op zorgkosten
(zorgrisico) voornamelijk worden gebaseerd op de leeftijd, het geslacht, de gezondheids-
toestand, de sociaaleconomische status en de regio van de verzekerde (Foubister et al.

4q Ongeveer 330.000 personen zijn niet verzekerd (bron: Vektis). Hiermee wordt in de berekening van
het profijt geen rekening gehouden.
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2006; cesifo Dice 2004).” Merk op dat inkomen hier geen zelfstandige rol speelt. Het zorg-
risico dat samenhangt met de gezondheidstoestand is door ons benaderd middels een
schatting van de diagnosekostengroep (DkG), de farmaceutische kostengroep (EkG) en de
hulpmiddelenkostengroep (HkG) waartoe een verzekerde hoort, alsmede het voorkomen
van meerjarige hoge kosten.” In de risicovereveningssystematiek is ook de bron van inko-
men van de verzekerde opgenomen. Dit is in internationaal verband een ongebruikelijke
risico-indicator voor de bepaling van een marktconforme risicopremie. Deze factor is
daarom buiten beschouwing gelaten. De marktconforme risicopremie correspondeert
met de verzekerde waarde van de zorgrisico’s.

De financiering van de zorgverzekering vindt overwegend plaats in de secundaire inko-
menssfeer en bestaat uit inkomensafhankelijke premies, nominale premies en eigen
betalingen van gebruikers. Daarnaast financiert de overheid de zorgkosten voor kinderen
en compenseert een deel van de nominale premies middels een zorgtoeslag, maar deze
worden gerekend tot de tertiaire inkomenssfeer. Huishoudens in de hogere inkomens-
groepen leveren de grootste bijdrage aan de financiering van de Zvw (figuur 4.2 en

tabel 4.2). De belangrijkste factor hierin is de inkomensathankelijke premie, die aanzien-
lijk toeneemt naarmate het huishoudinkomen stijgt, als gevolg van de inkomensafhanke-
lijkheid en de grotere omvang van huishoudens in de hogere decielen. De toenemende
huishoudensomvang is ook de reden dat de nominale premies toenemen in de hogere
decielen: deze premies zijn in beginsel immers gelijk voor alle gebruikers van de Zvw. Ook
de eigen betalingen nemen toe met het huishoudinkomen. Dit is deels het gevolg van het
feit dat huishoudens met een hoger inkomen gemiddeld groter zijn. Hierbij moet worden
opgemerkt dat de eigen betalingen in figuur 4.2 niet zijn gebaseerd op waarnemingen
maar op schattingen afkomstig van het risicovereveningsmodel van iemG (2013b). Bij deze
schatting is uitgegaan van het minimaal verplichte eigen risico van 360 euro. Met het feit

45 In sommige landen mogen verzekeraars hun premie baseren op de ingeschatte gezondheidsrisico’s
(Oostenrijk, Polen, Portugal, Turkije, Slowakije, Turkije, Verenigd Koninkrijk). Vaak zijn er beperkin-
gen en mag alleen gedifferentieerd worden op basis van leeftijd (soms alleen studenten en kinde-
ren), geslacht en/of geografisch gebied. In vs zZijn alle drie risico’s toegestaan. Soms is alleen diffe-
rentiatie toegestaan op basis van leeftijd bij toetreding (Australig). Soms is de toegestane variatie
aan marges gebonden (Mexico), soms is differentiatie verboden (Canada). Vaak wordt ook gekeken
naar de medische conditie (bv. Nederland vroeger, Verenigd Koninkrijk). Leeftijdsdifferentiatie kan
in de vs per jaar plaatsvinden, maar boven 65 jaar is het vaak één tarief (cesifo Dice 2004).

46 Bij de diagnosekostengroep (DkG) gaat het om diagnosen voor chronische aandoeningen, die zijn
ingedeeld in vijfien homogene groepen van oplopende somatische kosten en vijf homogene groe-
pen van oplopende psychische kosten. Bij de farmaceutischekostengroep (FKG) gaat het om medi-
cijnen voor chronische ziekten en aandoeningen als diabetes, reumna, kanker, alzheimer, hartfalen,
aids, depressies en psychosen. Hiervan worden 23 somatische en zeven psychische groepen onder-
scheiden. Bij de hulpmiddelenkostengroep (Hkc) gaat het om vier typen: infuuspompen, katheters,
gewone stoma’s en luchtpijpstoma’s.
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dat huishoudens met een hoger inkomen vakervoor een hoger eigen risico kiezen is dus
geen rekening gehouden (zie ook cpe 2016b). Daar staat tegenover dat de geschatte eigen
betalingen veel schever zijn verdeeld dan de verzekerde waarde van de zorgrisico’s

(zie figuur 4.3).
Figuur g.2

Financiering van de zorgverzekering in de secundaire sfeer naar type, naar decielen van het secundaire
inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)

:“QQHHHHHHH

-8.000

-10.000

O nominale premie
B inkomensafhankelijke premie
B cigen betalingen

Bron: scp (1aH"14)

Deverzekerde waarde van de zorgrisico’s is op macroniveau gelijk aan de som van
inkomensafhankelijke en nominale premies. De waarde van de risicopremie per verze-
kerde is gebaseerd op de risicovereveningssystematiek en staat hiermee model voor een
marktconforme premie. De zorgtoeslag biedt een gedeeltelijke inkomensafhankelijke
compensatie voor de door verzekerden verschuldigde premie. De rijksbijdrage voor zorg-
premies van kinderen biedt op premieniveau een volledige compensatie voor de zorg-
kosten van kinderen. Samen met de risicopremie voor volwassenen vormen de zorgtoe-
slag en de rijksbijdrage (ter compensatie van de risicopremie voor kinderen) het tertiaire
profijtvan de zorgverzekering (figuur 4.3).
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Figuur 4.3
Profijt van de zorgverzekering in de tertiaire sfeer naar decielen van het secundaire inkomen, 2014
(cemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH"14)

De verzekerde waarde van de zorgrisico’s voor volwassenen vertoont een betrekkelijk vlak
verloop. Dit komt omdat bij de lagere inkomensgroepen het gezondheidsrisico groot is
(zie de lijn ‘verzekerde waarde per volwassene’), maar bij de hogere inkomensgroepen
meer personen per huishouden zijn verzekerd. Alleen de laagste inkomensgroep vormt
een uitzondering door het hoge aandeel studenten.

De zorgtoeslag komt grotendeels ten goede aan de lagere inkomens en compenseert in de
laagste decielen een aanzienlijk deel van de afgedragen nominale premies. Opmerkelijk is
dat hogere inkomens ook nog betrekkelijk veel zorgtoeslag ontvangen. Dit houdt in
belangrijke mate verband met het feit dat inwonende 18-plussers verantwoordelijk zijn
voor de kosten van hun eigen zorgverzekering en bij geringe inkomsten (zoals bij studen-
ten) recht hebben op een zorgtoeslag, ongeacht het inkomen van hun ouder(s). De rijks-
bijdrage voor kinderen komt vooral de hogere inkomens ten goede, omdat zij nu eenmaal
meer kinderen hebben.
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Kader 4.2 Profijt definities samengevat

Risicosolidariteit: (risicopremie — doorsneepremie)

Inkomenssolidariteit: (doorsneepremie — betaalde premie) + zorgtoeslag

Gezinssolidariteit rijksbijdrage kinderpremies

Profijt: (risicopremie — betaalde premie) + zorgtoeslag + rijksbijdrage kinderpremies

Het totale profijt van de overheid van de zorgverzekering wordt gevormd door het saldo
van het profijt in de tertiaire inkomenssfeer minus de betaalde premie in de secundaire
inkomenssfeer. Zoals gezegd kan het totale profijt van de Zvw worden opgedeeld in drie
verschillende vormen van solidariteit, te weten risicosolidariteit, inkomenssolidariteit en
gezinssolidariteit (zie kader 4.2). Om te bepalen waaruit de verschillende vormen van soli-
dariteit bestaan, is eerst een gemiddelde premie bepaald voor iedere verzekerde in Neder-
land: de doorsneepremie. Dit is een vast bedrag van 2294 euro per verzekerde. Hierbij zijn
de eigen betalingen buiten beschouwing gelaten. Het verschil tussen de marktconforme
risicopremie en de doorsneepremie noemen we de risicosolidariteit. In dit verschil komt
immers het effect van het groeperen van goede en slechte risico’s naar voren — financieel
gezien in het voordeel van de laatste en in het nadeel van de eerste.

De inkomenssolidariteit is bepaald als het verschil tussen de doorsneepremie voor vol-
wassenen en de werkelijk betaalde premie, zowel de nominale als de procentuele premie,
vermeerderd met de zorgtoeslag. Hierin komt immers tot uitdrukking in welke mate men-
sen hun eigen premie dragen.

De gezinssolidariteit is gelijkgesteld aan de doorsneepremie voor minderjarige kinderen
op basis van de rijksbijdrage. De doorsneepremie verschilt weinig van de risicopremie
voor kinderen omdat de zorgkosten weinig naar leeftijd en geslacht verschillen, met uit-
zondering van de pas geborenen (o-jarigen) die circa drie keer meer aan zorgkosten ver-
gen dan overige jeugdigen (iemMG 2013b)."”

Als de betaalde zorgpremies in de secundaire sfeer worden gesaldeerd met de verzekerde
waarde van de zorgrisico’s en de zorgtoeslag en rijksbijdrage in de tertiaire sfeer, ontstaat
een beeld van het totale profijt dat huishoudens hebben van de Zorgverzekeringswet
(figuur 4.4). Het profijt is daarbij opgedeeld in de drie genoemde vormen van solidariteit.
De eigen betalingen (en de daarop betrekking hebbende zorguitgaven) blijven hierbij bui-
ten beeld omdat dit marktconforme bijdragen van gebruikers zijn waarbij geen elementen
van solidariteit zijn betrokken. De bedragen in de kolom ‘totaal’ hebben betrekking op de
zorgtoeslag (saldo inkomenssolidariteit) en de rijksbijdrage voor de zorgpremies van kin-

47 De gezinssolidariteit omvat twee aspecten: een risicoaspect en een vergoedingsasped. Het risico-
aspect van kinderen is gerekend tot de risicosolidariteit; het vergoedingsaspect is gelijkgesteld aan
de doorsneepremie voor kinderen en komt voor rekening van het Rijk. Het verschil tussen de risico-
premie en de doorsneepremie van kinderen is zeer gering (maximaal 6% op decielniveau).
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deren (gezinssolidariteit). De risicosolidariteit —als verschil tussen risicopremie en door-
sneepremie — saldeert per definitie tot nul.

Figuur q.4
Het profijt van de zorgverzekering, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt {positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scP (1aH"14)

Figuur 4.4 toont dat per saldo lagere inkomensgroepen profiteren van de solidariteit in
het zorgstelsel en de hogere inkomensgroepen nadeel ondervinden. Zowel de risico-
solidariteit als de inkomenssolidariteit dragen hiertoe bij. Bij de lagere inkomensgroepen
domineert de inkomenssolidariteit, bij de hogere inkomens de risicosolidariteit. Bij de
tweede inkomensgroep, met veel ouderen (zie ook tabel 4.2), zijn risico- en inkomens-
solidariteit van gelijke orde. Dat evenwicht tussen risico- en inkomenssolidariteit geldt
ook voor de 4° en 5° inkomensgroep. De gezinssolidariteit komt vooral ten goede aan
huishoudens met hogere inkomens omdat daar nu eenmaal meer kinderen zijn.

Dit beeld wordt bevestigd wanneer we de belangrijkste profijten en nadelen van de Zvw
afzetten tegen de relevante demografie (tabel 4.2). Het hoge gebruik van de zorgtoeslag
bij de lage inkomens en de hoge deelname aan de inkomensafhankelijke premie bij de
huishoudens met een hoog inkomen illustreren de inkomenssolidariteit; daarnaast weer-
spiegelen de afwezigheid van een deelname-effect bij de nominale premie (al is er uiter-
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aard wel een volume-effect) en de lager dan verwachte verzekerde waarde voor volwasse-
nen in de hoogste decielen de risicosolidariteit. De gezinssolidariteit komt tot uiting in
het volume-effect bij het profijt van de verzekerde waarde van kinderen.

Tabel g.2

De relevante demografische verdeling met betrekking tot de curatieve zorg, naar decielen van het
secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen > 17 jaar 7 7 8 8 9 10 11 12 13 14 100
aandeel personen < 18 jaar 5 2 a 3 7 10 13 17 19 20 100
aandeel personen > 64 jaar 1T 13 12 14 13 13 11 9 7 7 100
aandeel profijt verzekerde 2 3 T 6 7 9 13 16 18 19 100
waarde kinderen

aandeel profijt verzekerde f 10 10 10 10 11 11 11 11 11 100
waarde volwassenen

aandeel profijt zorgtoeslag 16 17 16 12 9 8 6 5 6 6 100
aandeel nadeel 2 il 5 7 g2 10 12 14 17 20 100
inkomensafhankelijke premie

aandeel nadeel nominale 7 7 8 8 9 10 11 12 13 14 100
premie

Bron: scp (1aH"19)
4.4 De langdurige zorg (awsz/W1z)

De overheidsuitgaven aan langdurige zorg in 2014

De langdurige zorg bestaat uit voorzieningen die verzorging bieden aan mensen met lang-
durige gezondheidsproblemen. Hoewel in dit rapport de uitgaven in 2014 aan huishou-
dens worden toegerekend, wordt hierbij niet de afbakening van de langdurige zorg con-
form de Awez gevolgd. Er is gekozen voor een functionele afbakening van langdurige
zorg, als zijnde de zorg voor mensen die dagelijks intensieve zorg of toezicht nodig heb-
ben. Deze zorg is vanaf 2015 grotendeels geregeld in de Wet langdurige zorg (Wlz) en
betreft zorg die geleverd wordt aan mensen met ernstige lichamelijke, psychische of ver-
standelijke beperkingen. Tot de langdurige zorg wordt ook de wijkverpleegkundige zorg
gerekend, die tot 1 januari 2015 onder de AwBz viel, maar sindsdien via de Zorgverzeke-
ringswet wordt verstrekt. Voorzieningen die niet direct op de gezondheidstoestand zijn
gericht maar op het zelfstandig functioneren, worden tot de (maatschappelijke) onder-
steuning gerekend. Hiervoor zijn gemeenten verantwoordelijk. Alle hulp en zorg voor
jeugdigen, ook de zorg die vanaf 2015 onder de Wiz valt, wordt gerekend tot de jeugdzorg.
Deze zorg wordt toegerekend in hoofdstuk 5 (Ondersteuning). Bij de langdurige zorg is
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het profijt van de overheid gelijk aan de kosten die aan de verstrekking van een voorzie-
ning zijn verbonden, minus de eigen bijdrage van gebruikers voor de kosten van verblijf.
Ongeveer de helft van de langdurige zorg betreft intramurale of wijkverpleegkundige ver-
zorging en verpleging, en ongeveer een kwart betreft gehandicaptenzorg (tabel 4.3).

Tabelg.3
De uitgaven aan en financiering van de langdurige zorg,? 2014 (x min. euro)

overheids overheids- waarvan waarvan
inkomsten uitgaven AWBZ/WIz FATS
intramurale geestelijke 600 500 100
gezondheidszorg
intramurale gehandicaptenzorg 5.000 4.900 200
intramurale verzorging en verpleging 7.700 7.700
wijkverpleegkundige zorg 3.000 3.000
overige intramurale zorg 3.400 3.400
overige extramurale zorg® 900 900
overige zorg a00 400
pgb 1.300 1.300
eigen bijdragen awBz-voorzieningen -1.800 -1.800
AWBZ-premies -17.700 -17700
totaal -19.500 20.600
waarvan toegerekend 18.000

a Volgens de afbakening van de Wlz 2015.

b  De overige extramurale zorg, de overige zorg en de pgh's rekenen wij vanwege databeperkingen
niet toe. Het betreft extramurale Wlz-zorg voor cliénten die niet in aanmerking komen voor
gedecentraliseerde voorzieningen (Wmo 2015) of de wijkverpleegkundige zorg (Zvw).

Bron: ces (Monitor langdurige zorg) scp-bewerking

Daarbij is rekening gehouden met het feit dat een deel van de pgb-gelden aan deze voor-
zieningen wordt besteed. Het leeuwendeel van de financiering van de langd urige zorg
komt voor rekening van de awez (85%). De rest komt voor rekening van de Zvw en bestaat
overwegend uit wijkverpleegkundige zorg. De totale netto-uitgaven komen uit op

20,6 miljard euro; hierbij is rekening gehouden met een netto-opbrengst van 1,8 mil-
jard euro aan betaalde eigen bijdragen. De totale awsz-uitgaven kwamen in zo14 uit op
24,6 miljard euro, maar hierin zijn ook de uitgaven voor voorzieningen begrepen die per
1 januari 2015 zijn overgeheveld naar de gemeenten, waaronder de begeleiding en kort-
durend verblijf. De {inanciering van de langdurige zorg bestaat grotendeels uit Awsz-
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premies” die huishoudens betalen en eigen bijdragen die gebruikers betalen. Bij de eigen
bijdrage voor langdurige zorg gelden dezelfde overwegingen als bij het eigen risico in de
zorgverzekering: zij dienen als remgeld en ter financiering van de zorg, maar mogen in
beginsel de toegankelijkheid van de zorg niet belemmeren. In tegenstelling tot de zorg-
verzekering, is ditin de langdurige zorg deels opgelost door de eigen bijdrage inkomens-
afthankelijk te maken.

Bij zowel de uitgaven als de inkomsten is alleen dat deel in de berekening van het profijt
betrokken dat verbonden is met de geselecteerde voorzieningen voor langdurige zorg.

De toerekening en de verdeling van het profijt van langdurige zorg

Deverdeling van het profijt van langdurige zorg is weergegeven in figuur 4.5. Als gebruiks-
indicatoren voor alle intramurale zorg hanteren we het aantal dagen dat relevante zorg-
zwaartepakketten (zzpr) geleverd zijn aan een persoon, rekening houdend met (rekenkun-
dig gezien: ‘vermenigvuldigd met’) de kosten van het gemoeide zorgzwaartepakket per
persoon per jaar.” Vanwege beperkingen in de datavoorziening hebben we overige intra-
murale zorg niet adequaat aan huishoudens toe kunnen rekenen. Omdat het inveel geval-
len gaat om zorg die gekenmerkt wordt door een verouderde zzp-classificatie, ligt het in
de rededat hetinveel gevallen in de praktijk om intramurale ggz, intramurale gehandi-
captenzorg, intramurale verzorging en verpleging, of wijkverpleegkundige zorg gaat.

Om die reden hebben wij de overheidsuitgaven aan intramurale zorg naar rato toegere-
kend aan gebruikers van deze vier soorten zorg.

Het profijt van de langdurige zorg heeft een negatieve relatie met het inkomen, ongeacht
de regeling die we bezien: inkomens in het tweede deciel hebben het meest profijt van de
overheid, en dit profijt neemt af met het toenemen van het inkomen. Overigens kan het
grote gebruik van langdurige zorg in de lagere decielen niet eenduidig oorzakelijk geinter-
preteerd worden: aan de ene kant is het weliswaar goed mogelijk dat mensen met lage
inkomens minder gezond zijn, bijvoorbeeld door de fysiek zwaardere beroepen die zij uit-
oefenen of door een minder gezonde levensstijl (Bijl et al. 2015), maar aan de andere kant
leidt een lange periode van ongezondheid ook vaak tot het verlies van inkomen.

De afname van het inkomen die het gevolg is van pensionering en van de verslechterde
gezondheid die in die levensfase dikwijls optreedet, zijn hier natuurlijk ook uitermate rele-
vant. Gehandicapten, zeker als zij in instellingen wonen, hebben sowieso weinig kans op
een maatschappelijke carriére met een hoog inkomen. Zij zullen daarom vaak in de lagere
inkomensdecielen te vinden zijn.

48 De awgz-premie is indusief een rijksbijdrage, namelijk de bijdrage in de kosten van de kortingen
(BIKK). In 2014 werd het awez-fonds gevoed met 25,1 miljard euro aan middelen, waarvan 18,8 mil-
jard euro aan awsz-premies, 4,1 miljard euro aan eikk-gelden en 2,1 miljard euro aan eigen bijdra-
gen van gebruikers (Van Strien en Bhageloe-Datadin 2015).

49 Zie voor de kosten van de zzp's htip://mlzstatline.cbs. nl/Statweb/publication/? DM=SLNLEPA=40031
NED&D1=a&D2=a&D3=05Da=19&5&HDR=T%2cG3&STB=G2%2G1&VW=D
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Figuur 4.5
Het profijt van de langdurige zorg, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

De eigen bijdragen volgen een vergelijkbaar patroon als het profijt, zij het in minder
sterke mate.” Dit is een gevolg van het grotere volume van het gebruik van langdurige
zor1g in de lagere decielen en de hogere eigen bijdragen in de hogere decielen (de eigen
bijdrage is immers inkomensafhankelijk). Wanneer we figuur 4.5 completeren met de
betaalde awez-premies, zien we dat inkomens in de hoogste vijf decielen nettobetalers
zijn aan de langdurige zorg, terwijl inkomens in de laagste vijf decielen netto-ontvangers
zijn. Hierbij wordt het nettoprofijt in de lage decielen enigszins gedrukt door de hogere
eigen bijdragen.

De verdeling van het profijt van uitgaven aan langdurige zorg en van het nadeel van de
eigen bijdragen loopt sterk in de pas met de verdeling van ouderen, en met name
8o-plussers. Er is echter wel een duidelijk deelname-effect te zien in de lage inkomens-
decielen. Hier bevinden zich weliswaar meer ouderen dan in de hogere decielen, maar het

o De eigen bijdragen zijn bepaald op basis van inkomensgegevens uit 2014. In de praktijk gebruikte
het cak bij de berekening van de eigen bijdrage in 2014 echter de gegevens uit 2012, tenzij het inko-
men in 2014 lager was dan in 2012. Dit kan het beeld iets vertekenen.
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profijt is evenzo hoger dan op basis van die concentratie verwacht zou worden. Ook het
profijtvan de vormen van langdurige zorg die minder duidelijk aan leeftijd gerelateerd
zijn, zoals de gehandicaptenzorg en de ggz, is sterker in de onderste decielen geconcen-
treerd dan op basis van de verdeling van personen verwacht zou worden. Dit is een gevolg
van de relatieve zwaarte van de gezondheidsproblematiek aldaar en de reeds genoemde
wisselwerking met het (verlies van) inkomen. In lijn met het rechtvaardigheidsmotief valt
te verwachten dat de financiering van het leeuwendeel van de langdurige zorg, middels de
AWBZ-premie, voor rekening komt van huishoudens met een hoog inkomen. Dit is ook
duidelijk te zien in tabel 4.4.

Tabel q.4

De relevante demografische verdeling met betrekking tot de curatieve zorg, naar decielen van het
secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 il 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel personen > 64 jaar 1T 13 12 14 13 13 1 9 7 7 100
aandeel personen > 79 jaar 2 24 20 15 12 9 6 5 il il 100
aandeel profijt 3 38 21 14 mN 6 il 2 3 2 100
verpleegkundige zorg

aandeel profijt ggz 37 49 6 0 5 1 2 0 1 0 100
aandeel profijt gehandicapten- 26 65 6 1 1 0 0 0 0 0 100
zZorg

aandeel profijt verzorging en 9 40 22 10 7 3 3 1 2 3 100
verpleging

aandeel nadeel awbz-premies 2 3 il 7 8 10 12 15 18 22 100
aandeel nadeel eigen bijdragen 16 47 17 7 5 3 2 1 1 2 100

Bron: scp (1aH"19)
4.5 De inkomenseffecten van gezondheidszorg

In figuur 4.6 is de totale herverdeling middels regelingen in de gezondheidszorg weer-
gegeven. Duidelijk is ook hier de sterke herverdeling van hoog naar laag inkomen die in
het stelsel besloten ligt: het tweede deciel ontvangt meer nettoprofijt van zorg dan het
eerste en het derde tot en met vijfde deciel bij elkaar, en de overige decielen dragen netto
bij. Overigens wordt het eerste deciel bevolkt door veel studenten (zie ook hoofdstuk 2),
waardoor hier de zorgkosten en de verzekerde waarde relatief laag zijn. De herverdeling is
het sterkst in de langdurige zorg, doordat ook de huishoudens in de hoge decielen nog
een behoorlijke verzekerde waarde in de Zvw vertegenwoordigen.
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Figuur 4.6
Het profijt van de gezondheidszorg, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)

20.000
15.000
10.000
5.000
0
-5.000
-10.000
-15.000
1 2 3 a 5 6 7 8 9 10
[ verzekerde waarde Zvw B wijkverpleegkundige zorg —O— profijt
[ zorgtoaslag Zvw B cigen bijdrage AWBZ
[ langdurige verzorging en verpleging  [O] AWBZ pramie
B langdurige gehandicaptenzorg I inkomensafh. premie Zvw
[ langdurige ggz [ nominale premie Zvw

a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scP (1aH"14)

Figuur 4.7 geeft de welvaartstoename ten gevolge van het profijt van de gezondheidszorg
weer. Hierbij moeten we overigens opmerken dat de Zvw- en Awez-premies niet in deze
welvaartstoename verdisconteerd zijn. Zij zijn immers al in het secundaire inkomen zelf
verdisconteerd en daarmee dus in de resulterende welvaartsverdeling na het profijt van de
gezondheidszorg. In figuur 4.7 valtvooral op dat de combinatie van de herverdeling naar
huishoudens met een laag inkomen en de omvang van de zorguitgaven zorgt voor een
behoorlijke toename van de welvaart in de onderste decielen van de secundaire-
inkomensverdeling. De herverdeling is dermate groot dat het tweede deciel na herverde-
ling ten gevolge van de gezondheidszorg een grotere welvaart geniet dan het derde deciel.
Dit betreft wel de welvaart die nauw gedefinieerd is aan de hand van het inkomen: aange-
zien het hier in veel gevallen om huishoudens met leden met zware gezondheids-
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problematiek gaat, kunnen we ons afvragen of deze huishoudens zichzelf wel als welva-
rend zien.

Figuurq.7
Desecundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van profijt van de zorg, naar decielen van het
secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron:scp (1AH"19)
4.6 Conclusie

Wanneer we de secundaire financiering en de tertiaire verstrekking van de zorgvoorzienin-
gen samen, zoals hierboven, als gesloten systemen beschouwen, zien we dat ze herverde-
len van huishoudens met een hoog inkomen naar huishoudens met een laag inkomen.
Dit sluit aan bij recent onderzoek van het Centraal Planbureau naar de financiering van de
zorg op de lange termijn (Wouterse et al. 2016) en geeft context aan de roep om afschaf-
fing van het eigen risico in de Zvw vanuit solidariteitsoverwegingen: er vindt in de Zvw
door middel van hetverbod op premiedifferentiatie, de verplichtstelling, de inkomens-
afhankelijke premie en de zorgtoeslag al herverdeling plaats van hoog naar laag inkomen,
en van gezond naar ongezond. Het eigen risico dient in essentie om de balans te waarbor-
gen tussen de toegankelijkheid van de zorgverzekering voor burgers en de betaalbaarheid
ervanvoor de overheid (zowel als directe financiering, als in de hoedanigheid van rem-
geld). Een afweging over de juiste hoogte van het eigen risico heeft dus vooral behoefte
aan duidelijke inzichten in de relatie tussen de hoogte van het eigen risico en de mijding
van zorg.

Vanwege de wederkerige relatie tussen de gezondheidstoestand van mensen en hun ver-
dienpotentieel, moet de herverdeling die we in dit hoofdstuk vinden, genuanceerd bezien
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worden: de lage inkomens waar in 2014 naar herverdeeld wordt, zouden mogelijk
middeninkomens zijn geweest als ze niet door een tegenvallende gezondheid arbeids-
ongeschikt of werkloos waren geworden en daardoor in een lagere inkomensgroep waren
terechtgekomen. Hier hebben we in het kader van profijt van de overheid echter geen
empirisch bewijs voor, maar het ligt in de rede dat gezondheidsproblemen tot een inko-
mensterugval kunnen leiden. Verder is het belangrijk om op te merken dat een aanzienlijk
deel van de herverdeling van huishoudens met een hoog inkomen naar huishoudens met
een laag inkomen een herverdeling is van werkende naar gepensioneerde huishoudens.
De sterk statische herverdeling, op één moment in de tijd, die we in dit hoofdstuk hebben
gezien, zal over de levenscyclus van mensen navenant lager zijn. Elk individu kan immers
de pech hebben om ziek te worden, en vrijwel elk individu zal op hogere leeftijd, wanneer
het inkomen meestal lager ligt, een beroep doen op sectoren van de gezond heidszorg.
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5 Ondersteuning

5.1 Redenen voor overheidsingrijpen in de ondersteuning

In dit hoofdstuk worden de overheidsuitgaven die betrekking hebben op ondersteuning
aan huishoudens toegerekend. Onder ondersteuning worden alle activiteiten verstaan die
ertoe bijdragen dat mensen zelfstandig kunnen (blijven) wonen en participeren inde
samenleving. Immers, de participatie kan beperkt worden door problemen die mensen
hebben in de praktijk van het dagelijks leven. Dit kunnen gezondheidsproblemen zijn,
maar ook financiéle of juridische problemen, of problemen met de opvang en opvoeding
van kinderen. Tot de ondersteuning wordt niet alleen de maatschappelijke ondersteuning
gerekend die bijvoorbeeld de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo 2015) biedt,
maar ook de ondersteuning van personen die moeilijk zelf aan werk kunnen komen
(arbeidsmatige ondersteuning), de hulp aan jeugdigen en hun gezin bij opvoed- en
opgroeiproblemen (gezinsondersteuning), de opvang van kinderen voor mensen die wer-
ken (eveneens gezinsondersteuning) en de juridische ondersteuning in de vorm van
rechtsbijstand. Ook de financiéle ondersteuning die voorziet in de kosten van bestaan
(zoals de bijzondere bijstand) wordt in dit hootfdstuk aan gebruikers toegerekend.

Bij het overheidsingrijpen op het gebied van ondersteuning staat doorgaans het recht-
vaardigheidsmotief voorop. De overheid heeft zichzelf in de Grondwet immers als taak
gesteld om bestaanszekerheid te bieden en de toegang tot werkgelegenheid, volksgezond-
heid en rechtsbijstand te borgen (zie ook hoofdstuk 2). De financiéle ondersteuning past
evident bij het bieden van bestaanszekerheid, terwijl maatschappelijke ondersteuning en
jeugdzorg raken aan de volksgezondheid, arbeidsmatige ondersteuning en kinderopvang
aan de toegang tot werkgelegenheid, en juridische ondersteuning aan de toegang tot
rechtsbijstand.

Meer recentelijk zet de overheid in het kadervan de participatiesamenleving sterk in op de
deelname van mensen aan de maatschappij. Deze ontwikkeling lijkt een ambigue relatie
met de ondersteuning te hebben: enerzijds is arbeidsmatige ondersteuning —in de vorm
van ondersteuning bij het vinden van werk — in het kader van de Participatiewet een
manier om de door de overheid gewenste participatie te bewerkstelligen, maar anderzijds
wordt op de andere gebieden, met name de maatschappelijke ondersteuning, juist meer
van burgers zelf verwacht en verschuift een deel van de taken van de overheid naar de bur-
ger. Omdat het rechtvaardigheidsmotief vooropstaat, wordt voor ondersteunende voor-
zieningen vaak een inkomensathankelijke eigen bijdrage gevraagd: het borgenvan de toe-
gang tot voorzieningen voor huishoudens met een laag inkomen verbiedt immers niet
het, mogelijk vanuit een financieringsmotief, vragen van een wat hogere bijdrage aan
hogere inkomens.
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5.2 Deoverheidsuitgaven aan ondersteuning

Voordat we ingaan op de regelingen die de overheid treft in het kader van ondersteuning,
geven we een overzicht van de historische uitgaven aan de gehele sector. Echter, door de
decentralisaties in het sociale domein in 2015 is het voor een aantal voorzieningen niet
goed mogelijk de historische ontwikkeling van de overheidsuitgaven in beeld te krijgen.
Dit betreft met name de begeleiding en ondersteuning thuis en het beschermd wonen,
die per 1januari 2015 zijn overgeheveld van de awez naar de Wmo 2015, en de ggz- en
AWBZ-zOrg voor jeugdigen, die per1 januari 2015 zijn overgeheveld naar de Jeugdwet.
Samen namen deze voorzieningen in 2014 circa 37% van de totale overheidsuitgaven voor
ondersteuning voor hun rekening. Deze uitgaven staan in figuur 5.1 weergegeven voor het
jaar 2014, maar dus niet voor voorgaande jaren.”

Voor 63% van de totale overheidsuitgaven voor ondersteuning zijn wel historische uit-
komsten beschikbaar (figuur 5.1). Uit deze cijfers blijkt dat de totale uitgaven tot 20009,
met gemiddeld +12% per jaar, een sterk stijgend verloop kennen, rond 2010 stabiliseren,
en daarna, met gemiddeld —6% per jaar, dalen. Opvallend is dat deze beweging zich bij
nagenoeg alle ondersteunende voorzieningen heeft voltrokken, maar de dakvormige
trend wordt het meest gedomineerd door de kinderopvang (vooral in de beginperiode) en
de re-integratievoorzieningen (vooral in de eindperiode) (zie ook Bijl et al. 2015).

Aan ondersteuning wordt in 2014 een brutobedrag van 16,7 miljard euro toegerekend aan
gebruikers van deze voorzieningen. Een kleine 40% van de totale uitgaven voor onder-
steuning heeft een gezinsachtergrond en eveneens een kleine 40% een maatschappelijke
achtergrond; ongeveer 20% van de totale uitgaven heeft een arbeidsmatige achtergrond.
De juridische en financiéle ondersteuning zijn beperkt tot enkele procenten van de totale
uitgaven voor ondersteuning.

51 Beschermd wonen en ondersteuning thuis vallen in figuur 5.1 onder de overige Wmo-voorzieningen
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Figuur 5.1
De overheidsuitgaven aan ondersteuning, in lopende prijzen, 2006-2014 (X min. euro)
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5.3 Maatschappelijke ondersteuning

De overheidsuitgaven aan maatschappelijke ondersteuning in 2014

Tot de maatschappelijke ondersteuning worden alle maatwerkvoorzieningen gerekend
die in het kader van de Wmo worden verstrekt. Dit zijn voorzieningen die op de behoeften
en mogelijkheden van een persoon zijn toegesneden en waarvoor een individuele
beschikking door de gemeente is afgegeven (bv. begeleiding en ondersteuning thuis, hulp
bij het huishouden en beschermd wonen). Voor deze voorzieningen betalen gebruikers
een inkomensafhankelijke eigen bijdrage. Daarentegen zijn algemene voorzieningen toe-
gankelijk voor de gehele bevolking of bepaalde groepen in de bevolking, waarvoor geen
individuele beschikking van de gemeente nodig is. De gemeente kan weliswaar een alge-
mene financiéle bijdrage vragen, maar deze mag niet athankelijk zijn van het inkomen.
Bij algemene voorzieningen kan het gaan om collectief vervoer, collectieve dagbesteding
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en activiteiten of diensten die in een buurt- of wijkcentrum worden aangeboden.** Aange-
zien de registratie van het gebruik van vervoersdiensten gebrekkig is, rekenen wij deze
hier niet toe aan gebruikers. Ook de maatschappelijke opvang is onderdeel van de maat-
schappelijke ondersteuning. Daarnaast worden in het kader van de Wmo middelen
beschikbaar gesteld voor algemene welzijnsvoorzieningen, waaronder het sociaal-
cultureel werk. De maatschappelijke opvang en het sociaal-cultureel werk blijven in deze
rapportage echter buiten beeld, omdat hiervoor geen gegevens over individueel gebruik
beschikbaar zijn.

De maatschappelijke ondersteuning, volgens de afbakening van de Wmo 2015, " vergde in
2014 een nettobedrag van circa 5570 miljoen euro (tabel 5.1).” Dit is het resultaat van een
bedrag van 6100 miljoen euro aan bruto-uitgaven en 530 miljoen euro aan eigen bijdra-
gen. Begeleiding en ondersteuning thuis besloegen circa 40% van de uitgaven, gevolgd
door beschermd wonen (24%), hulp bij het huishouden (22%) en hulpmiddelen en dien-
sten (14%). Wanneer de uitgaven voor maatschappelijke opvang en sociaal-cultureel werk
worden meegerekend, ontstaat een totaalbudget van circa 8,0 miljard euro (cijfer voor
2015, vws internetbericht Wmo budget). Dit betekent dat circa 70% van de totale Wmo-
uitgaven in de toerekening van het profijt van de overheid zijn betrokken.

De toerekening en de verdeling van het profijt van maatschappelijke ondersteuning

De toerekening van de uitgaven voor maatschappelijke ondersteuning vindt plaats op
basis van cak-gegevens, die in het 1aH gekoppeld zijn aan de gegevens m.b.t. het secun-
daire inkomen. Het gebruik wordt hierbij vastgesteld op basis van het aantal uren zorg
(hulp bij het huishouden), het aantal dagdelen zorg (begeleiding en dagopvang) en het al
dan niet gebruik maken van de voorziening (hulpmiddelen en diensten en beschermd
wonen).

52 Voor collectief vervoer geven de gemeenten vaak ook een beschikking of vervoerspas af. Deze kan
worden gebruikt voor een regiotaxi, een taxibusje of wijkbus. De gemeente betaalt het vervoers-
bedrijf voor de vervoerskosten en de gebruikers betalen doorgaans een tarief dat gebruikelijk is
voor een vergelijkbare ov-dienst. Hier wordt geen inkomensafhankelijke eigen bijdrage gevraagd
en deze vervoersdiensten blijven buiten de administratie van het cak; hierdoor is de datavoorzie-
ning gebrekkig.

53 De ondersteuning thuis en het beschermd wonen waren vodr 2015 in de awsz geregeld. Vanwege
de overheveling naar de Wmo zijn de betrokken overheidsuitgaven afgesplitst van de uitgaven voor
langdurige zorg en onder het kopje maatschappelijke ondersteuning in 2014 toegerekend aan huis-
houdens.

cq Hoewel de rijksoverheid vanaf zo1g flink heeft bezuinigd op de uitgaven voor huishoudelijke hulp
en begeleiding, wijken de uitgaven voor de genoemde ondersteunende voorzieningen in 2015 naar
verhouding minder af van die in 2014 door een groot aantal compenserende maatregelen, waaron-
der de huishoudelijkehulptoeslag, een budget voor een zorgvuldige transitie, een budget voor zorg-
vernieuwing, een compensatie vanwege het Begrotingsakkoord 2014 en een compensatie voor
mantelzorgondersteuning (vws (2014), Internetbericht verdeling Macrobudget Wmo 2015 en vws
(2015) Kamerbrief toekomstvaste langdurige zorg en ondersteuning).
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Tabel 5.1

De uitgaven aan en finandering van maatschappelijke ondersteuning, 2014 (x min. euro)

eigen bijdragen
huishoudens

begeleiding en ondersteuning thuis 110
hulp bij het huishouden 310
beschermd wonen 70
hulpmiddelen en diensten a0
totaal 530

overheidsuitgaven

2290
1550
1430

830

6100

saldo

2180
1240
1360

790

5570

Bron: vws en cgs (scr-bewerking)

Het profijt van de overheidsuitgaven aan maatschappelijke ondersteuning kent een duide-

lijke piek in het tweede deciel, waarna het afloopt naar de hogere decielen (figuurs.2).

Dit is kwalitatief vergelijkbaar met de verdeling van het profijt van de langdurige zorg (zie

hoofdstuk 4), mede doordat het hiervaak om dezelfde doelgroep gaat.

Bij de verdeling van maatschappelijke ondersteuning bestaat een kwalitatief onderscheid
tussen verschillende regelingen. Het profijt van beschermd wonen is sterk geconcentreerd
in de laagste decielen, terwijl het profijt van de huishoudelijke hulp, naast een piek bij het

tweede deciel, ook in de middelste decielen terechtkomt, maar nauwelijks in de hoge.

De ondersteuning thuis en de hulpmiddelen en voorzieningen lopen weliswaar af met het
inkomen, maar kennen toch een meer gelijk verloop over de inkomensdecielen. De totale
eigen bijdragen lopen vanaf het derde deciel af met het inkomen, zij het vlakker dan het

gebruik. De mechanismen die de verdeling van het profijt van langdurige zorg kunnen
duiden (zie hoofdstuk 4) kunnen ook als verklaring dienen voor het afnemende profijt

van maatschappelijke ondersteuning bij hogere inkomens. Immers, bij maatschappelijke
ondersteuning hebben huishoudens met een laag inkomen een hoger risico op een
slechte gezondheid, en bij langdurige zorg zorgt een slechtere gezondheid voor een lager

inkomen.
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Figuur 5.2
Het profijt van maatschappelijke ondersteuning, naar dedielen van het secundaire inkomen?, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH"14)

De demografische achtergrond voor de verschillende vormen van maatschappelijke
ondersteuning verschilt. Zo worden de huishoudelijke hulp, en hulpmiddelen en voorzie-
ningen vooral door ouderen afgenomen, terwijl de ondersteuning thuis en beschermd
wonen ook bredere leeftijdsgroepen bedienen (tabel 5.2). In het tweede deciel zitten veel
ouderen met een laag secundair inkomen. Hier bevindt zich echter een nog veel sterkere
concentratie van het profijt van huishoudelijke hulp en hulpmiddelen en voorzieningen,
wat doet vermoeden dat ouderen met een laag inkomen een veel grotere deelname ken-
nen dan ouderen met een hoger inkomen. Mogelijk hebben deze ouderen ook deels een
lager inkomen door gezondheidsproblematiek die tevens om een groot gebruik van
ondersteuning vraagt. Afgezet tegen het totaalaandeel personen van 18 jaar of ouder zien
we ook een hoge deelname in de lagere decielen bij ondersteuning thuis en, afgezet tegen
de verdeling van 18-64-jarigen, ook bij beschermd wonen. Dit bevestigt de sterke relatie
tussen het inkomen en gebruik van ondersteuning.

De inkomensafhankelijkheid van de eigen bijdrage komt tot uiting in een vlakker verloop:
in delagere decielen wordt minder eigen bijdrage afgedragen dan we op basis van de ver-
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deling van 65-plussers (of op basis van deverdeling van het profijt van verschillende vor-
men van langdurige zorg) zouden verwachten, terwijl de verdeling in hogere decielen, uit-
gezonderd het tiende deciel, vrij netjes het volume volgt. De eigen bijdrage is dus gelijker
verdeeld dan op basis van het gebruik verwacht zou worden, hetgeen aansluit bij het
rechtvaardigheidsmotief. Het lage gebruik onder huishoudens met een hoog inkomen is
mogelijk een gevolg van de inkomensafhankelijke eigen bijdrage: voor maatschappelijke
ondersteuning zijn er vaak private alternatieven beschikbaar, of alternatieven binnen het
sociale netwerk van de betrokkene. De verwachting is dat het prikkeleffect dat uitgaat van
de eigen bijdrage het sterkst is bij de voorzieningen waar alternatieven het meest voor-
handen zijn, zoals de begeleiding en ondersteuning thuis, de huishoudelijke hulp en de
hulpmiddelen envoorzieningen. Hier zien we inderdaad sterke deelname-effecten.

Tabel 5.2

De relevante demografische verdeling met betrekking tot de maatschappelijke ondersteuning, naar
decielen van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 T 8 9 10 totaal

aandeel personen = 65 jaar 1 13 12 14 13 13 1N 9 7 7 100
aandeel personen = 18 jaar 7 7 8 8 9 10 11 12 13 14 100
aandeel personen 18-64 jaar 6 3 6 5 g8 11 13 15 16 17 100
aandeel profijt hulp in het 6 36 24 14 9 6 3 1 1 0 100
huishouden

aandeel profijt hulpmiddelen en 6 28 21 11 10 9 5 5 3 2 100
voorzieningen

aandeel profijt ondersteuning 1M 31 18 11 8 6 6 il a 3 100
thuis

aandeel profijt beschermd wonen 43 50 a4 2 0 1 0 0 0 0 100
aandeel nadeel eigen bijdragen 3 10 16 15 15 13 1 8 7 il 100

Bron: sce (1aH"14)
5.4 Arbeidsmatige ondersteuning

Je overheidsuitgaven aan arbeidsmatige ondersteuning in 2014
Tot de arbeidsmatige ondersteuning worden alle voorzieningen gerekend voor personen
die zijn aangewezen op ondersteuning door de overheid om aan werk te komen. De
belangrijkste voorzieningen zijn re-integratievoorzieningen die in 2014 door gemeenten
in het kader van de Wet werk en bijstand (Wwb) werden verstrekt, de sociale werkplaatsen
die in het kader van de Wet sociale werkvoorziening (Wsw) voor mensen met arbeids-
beperkingen beschikbaar zijn, en de re-integratietrajecten en uitvoeringskosten van het
uwyv. Per1 januari 2015 is de Wet werk en bijstand (Wwb) overgegaan in de Participatiewet
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en is de Wsw afgesloten voor nieuwe instroom. Voor personen die voorheen waren aange-
wezen op de Wsw is met de werkgevers een banenafspraak gemaakt over plaatsing en
(gesubsidieerde) begeleiding van personen met arbeidsbeperkingen; tevens is vanaf

1 januari 2017 aan gemeenten de verplichting opgelegd om voor personen met zeer gering
duurzaam arbeidsvermogen een voorziening beschut werk in te richten.

De totale uitgaven voor arbeidsmatige ondersteuning kwamen in 2014 uit op een bedrag
van 3660 miljoen euro, waarvan 2390 miljoen euro voor sociale werkvoorziening,

715 miljoen euro voor gemeentelijke re-integratievoorzieningen, 555 miljoen euro voor
re-integratietrajectenvia het uwv (tabel 5.3).

Tabel 5.3
De uitgaven aan arbeidsmatige ondersteuning, 2014 (x min. euro)

overheidsuitgaven

sociale werkvoorziening: specifieke uitkering rijksoverheid 2390
participatiebudget gemeenten: re-integratievoorzieningen 715
uitvoeringskosten uwv 365
re-integratietrajecten Uwv 190
totaal 3660

Bron: Divosa en Bzk (Onderhoudsrapport specifieke uitkeringen (osu))

Gemeenten hebben in 2014 van het rijk een participatiebudget van 694 miljoen euro ont-
vangen, maar ze hebben 765 miljoen euro uitgegeven, waarvan circa 5o miljoen euro voor
educatie (hier niet toegerekend). De exploitatie van de sociale werkvoorziening vergde in
2014 een bedrag van 3310 miljoen euro (bron: Cedris). Dit betekent dat ruim 70% van de
sociale werkvoorziening uit de specifieke uitkering van het rijk wordt gefinancierd.

De overige middelen (30%) verkrijgen de sociale werkbedrijven uit detachering van mede-
werkers en dienstverlening door medewerkers.” Overigens bevat het toegerekende bedrag
niet de lonen van werknemers in de sociale werkvoorziening: deze lonen zijn onderdeel
van het primaire inkomen van deze werknemers. De uitgaven die het uwv doet voor
arbeidsmatige ondersteuning liepen in 2014 op tot een bedrag van 555 miljoen euro.
Erwerd dat jaar door het uwv ruim 190 miljoen euro besteed aan re-integratietrajecten
voor werkloze en arbeidsongeschikte vitkeringsontvangers, en 365 miljoen euro aan daar-

5 Op de gemeenterekeningen van het ces (StatLine) staat een iets hoger bedrag voor arbeidsmatige
ondersteuning (3.460 miljoen euro) dan in tabel 5.3 is vermeld (3.105 miljoen euro: 2.3g0+715 mil-
joen), maar daarin zijn ook nog ongespecificeerde uitgaven begrepen die betrekking hebben op
educatie en inburgering.
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bij betrokken uitvoeringskosten. De uitvoeringskosten van re-integratie zijn niet beperkt
tot de inkoop vanre-integratietrajecten, maar hangen ook samen met de besteding van
het re-integratiebudget en de individuele begeleiding van personen die langer werkloos
of werkzoekend zijn. Ongeveer de helft van de vitvoeringskosten houdt verband met
inkoop en uitvoering van re-integratietrajecten en de andere helft met individuele bege-
leiding van langdurig (> 3 maanden) werklozen en werkzoekenden.

De toerekening en de verdeling van het profijt van arbeidsmatige ondersteuning

Het profijt van de sociale werkvoorzienig is toegerekend op basis van de registraties die
door het ces worden beheerd, waarbij het aantal maanden dat een persoon in 2014 in de
Wsw werkzaam was dient als gebruiksindicator. De re-integratie door gemeenten is toege-
rekend op basis van de gemeentelijke administraties. Hier is het aantal en de duur van de
door personen genoten re-integratietrajecten gebruikt bij de toerekening van het profijt.
Het gebruik van re-integratietrajecten die door het uwv werden ingekocht, is toegerekend
aan de hand van het aantal gevolgde trajecten per persoon, terwijl we de uitvoerings-
kosten hebben toegerekend aan alle ontvangers van een uitkering in het kader van de
Werkloosheidswet (ww). Registratiedata met betrekking tot het gebruik van re-integratie-
trajecten zijn beschikbaar gesteld door het uwy, en het al dan niet ontvangen van een ww-
uitkering is geregistreerd in het Inkomenspanelonderzoek (1po).

Het profijt van de overheidsuitgaven aan gemeentelijke re-integratievoorzieningen komt
grotendeels terecht in de onderste inkomensdecielen, met pieken in het eerste en het
derde deciel (figuurs.3). Dit is een gevolg van het feit dat eenpersoonshuishoudens met
een bijstandsuitkering, of niet-uitkeringsgerechtigden, zich met name in het eerste deciel
bevinden, terwijl meerpersoonshuishoudens met minimaal een bijstandsuitkering zich
vaak in of rond het derde deciel bevinden. De overheidsuitgaven aan sociale werkvoorzie-
ning kennen een piek in het derde deciel en concentreren zich vervolgens weer in het
zesde en zevende deciel. Dit weerspiegelt allereerst het feit dat werknemers in de sociale
werkvoorziening in veel gevallen het minimumloon verdienen, wat ze in het geval van
een eenpersoonshuishouden in het derde deciel plaatst. Daarnaast weerspiegelen de klei-
nere pieken in de hogere decielen niet alleen de grotere omvang van deze huishoudens

— grotere huishoudens hebben in veel gevallen naast het inkomen van de werkende in de
sociale werkvoorziening nog een of meer, vaak hogere, inkomens —, maar ook het feit dat
de lonen die in de sociale werkvoorziening worden verdiend nog een behoorlijke variabi-
liteit vertonen. In sommige gevallen gaat het om meervoudig beperkte werknemers die
niet meer dan minimumloon kunnen verdienen, maar in andere gevallen gaat het ook
om werknemers met een lichte beperking, die op hoger niveau kunnen werken.

107



VOORZIENINGEN VERDEELD

Figuur 5.3
Het profijt van arbeidsmatige ondersteuning, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemid-
deld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scpP (1aH"14)

Aangezien de meest waarschijnlijke gebruikers van regelingen met betrekking tot arbeids-
matige ondersteuning mensen van werkende leeftijd zijn, zetten wij het profijt van deze
regelingen af tegen de verdeling van 18-64-jarigen (tabel 5.4). In alle gevallen wordt de
verdeling gekenmerkt door duidelijke deelname-effecten: het profijt is duidelijk anders
verdeeld dan we op basis van de demografie zouden verwachten. Dit is het sterkt bij de re-
integratie door gemeenten, waar het profijt zich concentreert in de laagste decielen, wat
te maken heeft met het feit dat het hier vaak mensen met een bijstandsuitkering betreft
(zie ook deverdeling van het profijt van bijstand in hoofdstuk 3). Bij de verdeling van het
profijt van re-integratie-inspanningen door het uwv zien we eenzelfde verloop, zij het wat
minder geprononceerd. Het profijt van de sociale werkvoorziening kent eveneens duide-
lijke deelname-effecten, al concentreert dit zich in de lage middendecielen. Het profijt
van de uitvoeringskosten van het uwv volgt duidelijker het volume, doordat dit gekoppeld
is aan het gebruik van een ww-uitkering, wat op zijn beurt gekoppeld is aan het loon voor
werkloosheid en dus aan het inkomensdeciel van de voormalig werkende.
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Tabels.q
De relevante demografische verdeling met betrekking tot de arbeidsmatige ondersteuning, naar decie-
len van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 il 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen 18-64 jaar 6 3 6 5 8 11 13 15 16 17 100
aandeel profijt re-integratie 33 21 26 T il 3 2 2 2 1 100
gemeenten

aandeel profijt sociale 2 16 25 10 12 14 10 6 il 2 100
werkvoorziening

aandeel profijt re-integratie- 16 17 10 13 9 11 8 7 6 il 100
trajecten uwv

aandeel profijt uitvoerings- 6 7 10 9 10 12 13 12 1 10 100
kosten uwv

Bron:scp (1aH"19)
5.5 Gezinsondersteuning

De overheidsuitgaven aan gezinsondersteuning

Als onderdeel van de gezinsondersteuning reken we de overheidsuitgaven aan jeugdhulp
en kinderopvang toe. De jeugdhulp is bedoeld voor jeugdigen en hun gezinnen die te
maken hebben met opgroei- en opvoedproblemen of situaties waarin kinderen zich niet
veilig kunnen ontwikkelen. Naast de jeugdhulp zijn er ook de jeugdbescherming en de
jeugdreclassering, waarbij sprake is van gedwongen maatregelen. Bij jeugdbescherming
dwingt de rechter middels een maatregel gedeeltelijk toezicht af (ondertoezichtstelling)
of volledig toezicht (voogdij). Jeugdreclassering kan worden afgedwongen als een jeug-
dige in aanraking is geweest met de politie middels een proces-verbaal. De vrijwillige en
gedwongen jeugdhulp vormen samen de jeugdzorg. Ten slotte is er nog een kleine Wlz-
post voor jeugdigen. Deze voorziening is niet opgenomen in de Jeugdwet, maar wordt
hier wel toegerekend, omdat de langdurige zorg in hoofdstuk 4 is beperkt tot 18-plussers.
Voor de jeugdzorg hoeven, in tegenstelling tot andere vormen van zorg of ondersteuning,
geen eigen bijdragen worden betaald.

De overheidsuitgaven aan kinderopvang betreffen overwegend de kinderopvangtoeslag.
Deze is bedoeld om werken (en studeren) van partners in een gezin met jonge kinderen
mogelijk te maken. De toeslag is afhankelijk van het aantal werkuren van de partner met
de minste werkuren en het inkomen van het huishouden: hogere inkomens ontvangen
een lagere toeslag. De kinderopvangtoeslag wordt direct door de belastingdienst aan de
ouder(s) overgemaakt. Naast de kinderopvangtoeslag dragen gemeenten nog in beschei-
den mate bij aan de kosten van kinderopvang voor mensen met een laag inkomen.
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De jeugdzorg, volgens de afbakening van de nieuwe Jeugdwet, vergde in 2014 een bedrag
van circa 3740 miljoen euro (tabel 5.5, weergegeven bedragen minus het Wiz-deel). Ruim
de helft van deze totale uitgaven werd in 2014 gefinancierd vanuit de zorgverzekeringen,
een kleine 40% betreft de doeluitkering van het ministerie van vws voor provinciale
jeugdzorg en een kleine 10% de doeluitkering van het ministerie van Veiligheid en Justitie
(V&]) voor jeugdbescherming en jeugdreclassering.*

Tabelg.g

De overheidsuitgaven aan gezinsondersteuning, 2014 (X min. euro)

jeugdzorg 3920
Zvw: geestelijke gezondheidszorg 800
AWRBZ: Zorg met verblijf 240
AwBZ: begeleiding zonder verblijf 950
vws: provinciale jeugdhulp en jeugdzorg-plus 1420
V&I: jeugdbescherming en jeugdredassering 340
Wlz: zorg voor jeugdigen 180

kinderopvang 1950
toeslagen rijk 1720
subsidies gemeenten 230

totaal jeugdzorg en kinderopvang 5870

Bron: ces (StatLine); vws (afgerond op tientallen)

De toerekening en de verdeling van het profijt van gezinsondersteuning

De toerekening van de jeugdzorg is gedaan op basis van ces-registraties met betrekking
tot jeugdzorg met en zonder verblijf, waarbij wij als gebruiksindicator het aantal dagen
hebben gehanteerd dat kinderen in een huishouden gebruik hebben gemaakt van jeugd-
hulp, gewogen met de zwaarte van de zorg. De tweedeling tussen jeugdzorg met en zon-
der verblijf hanteren we hier ook bij de bespreking van de resultaten. De toerekening van
de kinderopvangtoeslag kon direct vanuit het iro, op basis van het ontvangen bedrag.
Het totale profijt van jeugdzorg en kinderopvang vertoont een wat grillig verloop en
varieert tussen ruim g4oo euro (vijfde deciel) en circa goo euro per jaar (derde deciel en de
drie hoogste decielen) (figuurs.4 en tabel 5.6). De dip in het tweede deciel hangt er vooral
mee samen dat deze huishoudens veel minder kinderen onder de 18 jaar hebben. De
grilligheid wordt verder vooral veroorzaakt doorverschillen in het profijt van jeugdzorg.
Jeugdzorg met verblijf is duidelijk het hoogst in het eerste deciel (600 euro), lager in het
tweede en derde deciel (rond de 300 euro) en minder dan 2oo0 euro in de volgende decie-

6 Op het beschikbare budget voor jeugdzorg wordt in de periode 2015-2017 geleidelijk een korting
toegepast, die oploopt tot 450 miljoen euro in 2017.
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len. Eris duidelijk samenhang met sociaaleconomische kenmerken, zoals ook aangege-
ven in Ras et al. (2014), wat tot uiting komt in een negatief deelname-effect wanneer we
aannemen dat jeugdzorg vooral ten goede komt aan 4-17-jarigen (huishoudens met een
laag inkomen maken relatief veel gebruik van deze voorziening). Jeugdzorg zonder ver-
blijf ligt juist lager in de eerste twee decielen (150 tot 200 euro), hoog in het derde deciel
(450 euro) en tussen de 230 en 320 euro bij de hogere decielen. Hier lijken de deelname en
het volume enigszins tegen elkaar in te bewegen. Bij kinderopvang is het beeld regelmatig
oplopend, met kleine afwijkingen in het eerste en tiende deciel. De regeling voor kinder-
opvang biedt de grootste toeslagen voor huishoudens met een laag inkomen, maar het
gebruik van kinderopvang loopt juist op met het inkomen, wat te zien is aan het feit dat
het profijt van de kinderopvangtoeslag in de hogere decielen hoger is dan het aandeel
o-11-jarigen. De arbeidsparticipatie is onder deze huishoudens relatief hoog, en daardoor
ook het aantal afgenomen uren kinderopvang.

Figuur.q
Het profijt van gezinsondersteuning, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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Tabel 5.6
De relevante demografische verdeling met betrekking tot de gezinsondersteuning, naar decielen van het
secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 il 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen 4-17 jaar 2 3 8 6 6 9 12 15 18 21 100
aandeel personen 0-11 jaar 3 3 7 6 7 10 13 17 18 18 100

aandeel profijt jeugdzorg met 28 13 15 &6 il 7 9 7 a 7 100

verblijf

aandeel profijt jeugdzorg 5 7 16 9 8 9 11 12 12 10 100
zonder verblijf

aandeel profijt il 2 5 5 5 g8 12 18 21 19 100

kinderopvangtoeslag

Bron: scp (1aH"14)
5.6 Juridische ondersteuning

De overheidsuitgaven aan juridische ondersteuning

Rechtsbijstand is een voorziening die toegankelijke rechtshulp biedt voor rechtzoeken-
den. De rechtsbijstand kent drie niveaus van verstrekking: de zogenaamde nulde lijn,
waarbij rechtshulp via digitale kanalen wordt geleverd en rechtzoekende burgers zoveel
mogelijk zelf hun rechtsproblemen oplossen (bv. via de Rechtwijzer); de zogenaamde eer-
ste lijn, waarbij burgers informatie en advies kunnen krijgen over hun rechtsprobleem
(het Juridisch Loket), en de zogenaamde tweede lijn, waarbij daadwerkelijk rechtsbijstand
wordt geboden aan mensen die dit niet (geheel) kunnen betalen (de toevoeging).

De inkomensafhankelijke eigen bijdrage moet volgens de Raad voor Rechtsbijstand (RvR)
een afgewogen keuze mogelijk maken bij een serieus rechtsprobleem. De toegevoegde
advocaat ontvangt een vaste vergoeding, die athankelijk is van de gemiddelde tijdsbeste-
ding voor een bepaald rechtsprobleem. In sommige bijzondere situaties is geen eigen bij-
drage verschuldigd, zoals bij personen die gedwongen opgenomen zijn in een gevangenis
of psychiatrische kliniek, nabestaanden van ernstige delicten en asielzoekers. Verder kan
er bij een doorverwijzing van het Juridisch Loket naar de rechtsbijstand een korting op de
bijdrage gegeven worden.

In 2014 werd door de overheid een bedrag van 390 miljoen euro aan rechtsbijstand uitge-
geven, waarvan het leeuwendeel (92%) aan toevoegingen (tabel 5.7).
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Tabel 5.7

De uitgaven aan juridische ondersteuning, 2014 (x min. euro)

eigen bijdragen

huishoudens

reguliere toevoegingen
rechtsbijstand
wv. strafrecht
wv. familie- en personenrecht
wv. asiel- en vreemdelingenrecht
WV, overig recht
overige toevoegingen
rechtshijstand

Juridisch Loket
eigen bijdragen

totaal

359
137
53

a4
125

23

-64

-64 390

Bron: RvR (Monitor gesubsidieerde rechtsbijstand 2 014); V&I (begroting 2016)

De toerekening en de verdeling van het profijt van juridische ondersteuning

overheidsuitgaven

saldo

395

23

326

Het profijt van de juridische ondersteuning is berekend op basis van registraties door de
Raad voor Rechtsbijstand, waarbij we het aantal toevoegingen en bezoeken aan het
Juridisch Loket als gebruiksindicator hebben gehanteerd. De eigen bijdragen hebben we
gesimuleerd op basis van het bij ons bekende verzamelinkomen en door de raad gehan-

teerde inkomenscriteria, met kortingen voor mensen die door het Juridisch Loketzijn

doorverwezen (figuur 5.5 en tabel 5.8)
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Figuur 5.5
Het profijt van juridische ondersteuning, naar dedelen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld
bedrag in euro’s per huishouden)

160
wo [

!
120

100
80
60
40

20

0

-20

1 2 3 o 5 b 7 8 9 10

B juridisch loket —(O— profijt
3 rechtsbijstand
B eigen bijdrage rechtsbijstand

a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1AH"14)

Het profijt van juridische ondersteuning concentreert zich in de laagste decielen van het
secundaire inkomen, wat een duidelijk deelname-effect weerspiegelt ten gevolge van
inkomenscriteria voor de toegang tot rechtsbijstand: mensen met een laag inkomen
maken relatiefveel gebruik. Wel bestaat er een doorloop tot in de hogere decielen.

Deze doorloop is verrassend, omdat alleenstaanden met een verzamelinkomen boven de
25.600 euro en meerpersoonshuishoudens met een verzamelinkomen boven de 26.100
euro in beginsel niet in aanmerking komen voor gesubsidieerde rechtsbijstand. Hierbij
moet echter opgemerkt worden dat onze definitie van het secundaire inkomen niet
geheel overlapt met het verzamelinkomen (het cumulatieve belastbare inkomen in box 1,
2 en 3) en wij de eigen bijdrage gesimuleerd hebben. De eigen betalingen volgen groten-
deels het gebruik, waarbij de lokale piek in het derde deciel de inkomensafthankelijkheid
van de eigen bijdrage weerspiegelt, maar zij zijn gelijkmatiger verdeeld als gevolg vande
inkomensathankelijkheid.
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Tabel 5.8
De relevante demografische verdeling met betrekking tot de juridische ondersteuning, naar decielen van
het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 il 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen 18-64 jaar 6 3 6 5 8 11 13 15 16 17 100
aandeel profijt juridische 31 19 17 9 7 5 il 3 2 2 100
ondersteuning

aandeel nadeel juridische 18 14 18 11 10 8 7 5 5 il 100

ondersteuning

Bron: scre (1aH"14)
5.7 Financiéle ondersteuning

De overheidsuitgaven aan financiéle ondersteuning

Zoals aangegeven in hoofdstuk 2 en 3 is armoedepreventie een van de kerntaken van de
sociale zekerheid (Barr 1992; Vrooman 2009). Naast de directe inkomensoverdrachten die
de overheid hiertoe in het leven heeft geroepen, subsidieert de overheid een aantal dien-
sten of uitgaven ter ondersteuning van de bestaanszekerheid van huishoudens, wanneer
hun inkomenssituatie daarom vraagt. Het gaat hierbij doorgaans om diensten of uitgaven
waar huishoudens juridisch gezien toe verplicht zijn, of uitgaven die noodzakelijk worden
geacht, maar niet altijd direct vanuit het inkomen van het huishouden te bekostigen zijn.
Onder de juridisch verplichte uitgaven die de overheid subsidieert vallen hier de gemeen-
telijke heffingen en de heffingen van lokale autoriteiten als het waterschap. Deze kunnen
worden onderscheiden in heffingen ter bekostiging van gemeentelijke of bovengemeen-
telijke diensten en belastingen voor het genereren van gemeentelijke inkomsten. Tot de
bekostigingsheffingen behoren onder meer het reinigingsrecht en de afvalstoffenheffing
ter {inanciering van de gemeentelijke afvalinzameling, de rioolheffing voor onderhoud en
exploitatie van de riolering, de zuiveringsheffing voor het zuiveren van het afvalwater, en
de watersysteemheffing voor het beheer van het oppervlaktewater. Tot de inkomstenhef-
fingen ter algemene financiering van gemeentelijke diensten behoort onder meer de
onroerendezaakbelasting voor huishoudens met een eigen woning. De hoogte van de
bedragen is doorgaans per gemeente of waterschap bepaald en gedifferentieerd naar
omvang van het huishouden, eventueel naar het watergebruik in het geval van de riool-
heffing en naar de woz-waarde in het geval van de onroerendezaakbelasting. Door deze
constructie kan het voorkomen dat deze heffingen huishoudens met een laag inkomen
onder de armoedegrens duwen, in welk geval de gemeente over kan gaan tot kwijtschel-
ding. De gemeente bepaalt van welke belastingen kwijtschelding mogelijk is.

Bij de kwijtschelding van lokale heffingen is de gemeente gehouden aan normen die zijn
vastgelegd in de Uitvoeringsregeling Invorderingswet. Daarin is de betalingscapaciteit
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vastgelegd die bepalend is voor de hoogte van de kwijtschelding. De gemeenten kunnen
bij de bepaling van de betalingscapaciteit uitgaan van hogere kosten van bestaan (100%)
dan landelijk in aanmerking worden genomen (90%).

De overheid ondersteunt ook huishoudens financieel wanneer zij vanwege hun inko-
menspositie niet in staat zijn om noodzakelijke (grote) uitgaven te doen, zoals het vervan-
genvan de wasmachine of het doen van medische uitgaven. Dit doet de overheid middels
de bijzonderebijstandsuitkering, die een huishouden indien nodig kan aanvragen bij de
gemeente. In het kadervan de bijzondere bijstand subsidieert de overheid dus direct de
consumptie van huishoudens, waarmee zij het huishoudinkomen vergroot.

Tabel 5.9 toont de toegerekende bedragen aan kwijtgescholden heffingen en uitgekeerde
bijzondere bijstand. Het bedrag aan bijzondere bijstand komt uit de Rapportage bijzondere
bijstand van het ces (Lalta en Slager 2015); het bedrag aan kwijtgescholden heffingen heb-
ben we bepaald op basis van microgegevens uit het WoON’15, waarin de tarieven voor
gemeentelijke heffingen en kwijtscheldingen zijn opgenomen. Dit bedrag kan afwijken
van het kwijtgescholden bedrag in 2014, waar geen gegevens over beschikbaar waren.”

Tabels.g
De uitgaven aan financiéle ondersteuning, 2014 (x min. euro)

overheidsuitgaven

bijzondere bijstand 395
kwijtschelding lokale heffingen 267
totaal 662

Bron: Lalta en Slager (2015); BZK/cBs (WOON'15) scP-bewerking

De toerekening en de verdeling van het profijt van financiéle ondersteuning

Het profijt van de bijzondere bijstand hebben wij toegerekend op basis van de Bus-
registratie (Bijstandsuitkeringenstatistiek), waarvan in 2012 de laatste versie gepubliceerd
is. De verdeling van 2012, waarvan we verwachten dat die redelijk stabiel is gebleven,
gebruiken we om het totale bedrag voor 2014 mee toe te rekenen aan huishoudens. Het
profijt van de kwijtscheldingen hebben we, zoals gezegd, toegerekend op basis van de
gemeentelijke tarieven en het al dan niet ontvangen van kwijtschelding, zoals aangegeven
in WoON'15.

57 Volgens de vereniging van leidinggevenden in het sociaal domein Divosa bedroeg het budget voor
de bijzondere bijstand in 2014 720 miljoen euro, maar het cgs bepaalde voor dezelfde periode
305 miljoen euro aan uitgaven, exclusief de langdurigheidstoeslag (Lalta en Slager 2o15).
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Het profijt van de bijzondere bijstand en de kwijtschelding van de lokale heffingen komt
hoofdzakelijk in de lagere inkomensdecielen terecht (figuurs.6 en tabel 5.10). Net als bij
de rechtsbijstand zien we hier wat verloop naar de hogere decielen; dit heeft met de
gehanteerde inkomensbegrippen te maken.

Figuurg.6
Het profijt van financi&le ondersteuning, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld

bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH"14)
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Tabel5.10
De relevante demografische verdeling met betrekking tot de financiéle ondersteuning, naar dedelen van
het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 i 5 6 7 8 9 10 totaal
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 M0 11 12 12 12 100

aandeel profijt kwijtschelding 25 24 15 M1 8 5 il 3 3 2 100
heffingen
aandeel profijt bijzondere 32 27 17 10 6 3 2 1 1 1 100
bijstand

Bron: scp (1AH"14)

De hoge deelname in de lage decielen is gezien de aard van de regelingen niet verwonder-
lijk. Hier houden we, door het aantal equivalente personen te bepalen, rekening met de
mate waarin grotere huishoudens schaalvoordelen kunnen realiseren in hun uitgaven.”

5.8 Deinkomenseffecten van ondersteuning

Het profijt van de ondersteuningsuitgaven kent een sterke piek in de lage decielen.
Welvalt op dat er ook in de hogere decielen nog een behoorlijk profijt terechtkomt, wat
in belangrijke mate een gevolg is van de kinderopvangtoeslag en de overheidsbijdrage aan
jeugdzorg zonder verblijf (figuur 5.7).

8 Een grotere huishoudensomvang gaat gepaard met schaalvoordelen: goederen en diensten kosten
in veel gevallen voor een tweede gebruiker binnen een huishouden niet evenveel als voor de eerste
gebruiker. Zo behoeft een tweede persoon in het huishouden geen tweemaal zo grote woning om
hetzelfde woongenot te realiseren, omdat ruimtes gedeeld kunnen worden, en ook verdubbelen
dientengevolge de woonlasten doorgaans niet. Wanneer we voor deze schaalvoordelen corrigeren,
komen we op het aandeel ‘equivalente personen’. Dit getal bevat de mate waarin een extra per-
soon in het huishouden qua woongenot en -lasten niet volledig meetelt: een huishouden met twee
volwassenen heeft een 1,4 maal zo grote woning nodig om hetzelfde woongenot te realiseren als
een eenpersoonshuishouden, waardoor deze twee volwassenen dus voor 1,4 meetellen.

118



ONDERSTEUNING

Figuurg.7
Het profijt van ondersteuning, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in
euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

Wanneer we het profijt van ondersteuning optellen bij het secundaire inkomen, krijgen
we een idee van de inkomenstoename ten gevolge van de overheidsuitgaven aan onder-
steuning. Figuur 5.8 laat zien dat ondersteuning per saldo een nivellerende werking op de
secundaire-inkomensverdeling heeft, wat, gezien de sterke neiging tot concentratie in de
lagere decielen die we door het hoofdstuk heen zagen, geen verassing mag heten. Vooral
de lagere inkomens hebben dus profijt van ondersteunende voorzieningen, zeker als we
de welvaartstoename als proportie van het secundaire inkomen bezien. De inkomens-
verdeling wordt hierdoor iets vlakker.
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Figuurs.8
De secundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van het profijt van ondersteuning, naar decie-
len van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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5.9 Conclusie

In dit hoofdstuk bespraken wij regelingen die als doel hebben om mensen te ondersteu-
nen bij het deelnemen aan de maatschappij, wanneer zijzelf of leden van hun huishouden
dat om fysieke, psychische of financiéle redenen niet meervolledig kunnen.

Met betrekking tot dat laatste criterium, zien we dat financiéle ondersteuning in de vorm
van de bijzondere bijstand en de kwijtschelding van gemeentelijke heffingen, en juridi-
sche ondersteuning in de vorm van rechtsbijstand, inderdaad bij de financieel kwetsbare
huishoudens terechtkomen. Dit geldt eveneens voor de maatschappelijke ondersteuning,
al is de interpretatie daar iets anders, doordat ouderdom en een slechte gezondheid
samen gaan met een beperkte verdiencapaciteit. Het profijt van arbeidsmatige ondersteu-
ning en jeugdzorg kent een meer gelijk verloop over de inkomensverdeling, voornamelijk
doordat het gebruik van sociale werkvoorziening enige verdiencapaciteit impliceert en
doordat de ouders van jeugdigen in de jeugdzorg niet noodzakelijkerwijs een laag
huishoudinkomen hebben. Alleen het profijt van de kinderopvangtoeslag kent een duide-
lijk positief verloop met het huishoudinkomen, als gevolg van het feit dat deze huishou-
dens doorgaans meer kinderen hebben en ook een hogere deelname laten zien. Welis-
waar hebben voorzieningen in het kader van de ondersteuning lang niet in alle gevallen
als expliciet doel om financieel kwetsbare huishoudens te ondersteunen, maar zij komen
desalniettemin vaak bij huishoudens met een laag inkomen terecht.
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6 Onderwijs

6.1 Redenen voor overheidsingrijpen in het onderwijs

Een belangrijk deel van de overheidsuitgaven in de tertiaire sfeer gaat naar onderwijs, wat
overeenstemt met de waarde die de samenleving hecht aan toegankelijk en goed onder-
wijs. Het onderwijs wordt gezien als grondrecht en de leerplicht moet verzekeren dat alle
Nederlanders ten minste tot hun zestiende levensjaar aan het onderwijs deelnemen. Ten
eerste biedt onderwijs mogelijkheden tot sociale mobiliteit: vanuit een meritocratische
gedachte zou een intelligent kind uit een lager opgeleid huishouden door middel van het
onderwijs kunnen doorstromen naar een hoger opleidingsniveau en een hogere inko-
mensgroep. Ten tweede genereert een hoger opleidingsniveau van de bevolking positieve
externe effecten: het verhoogt de economische productiviteit en de gezondheid van de
bevolking, en bevordert de mondigheid en participatie van burgers, die nodig zijn voor
een goed functionerende democratie (Dronkers 2011; Goderis en Woittiez 2015).

Veel kosten van het onderwijs voor het individu bevinden zich in het heden, terwijl de
rendementen zich pas in de toekomst materialiseren, wat ertoe kan leiden dat burgers het
individuele nut van onderwijs onderschatten.” In het lager en voortgezet onderwijs wordt
het mogelijke gevolg hiervan, een lage deelname, ondervangen door de leerplicht.

Een directe consequentie hiervan is dat dit type onderwijs gratis is voor huishoudens: een
leerplicht en een eigen bijdrage zouden op gespannen voet met elkaar staan, zeker omdat
het onderwijs een sociaal grondrecht is. In het middelbaar beroeps- en hoger onderwijs,
waar geen leerplicht geldt, wordt het risico op een te lage deelname deels verzacht door
overheidsingrijpen, dat de prijzen van onderwijs laag houdt. Een andere reden voor over-
heidsingrijpen is dat marktprijzen van opleidingen geen rekening houden met (zich
mogelijk in de toekomst manifesterende) collectieve externe effecten van onderwijs, zoals
economische groei, burgerparticipatie, enzovoort. Deze externe effecten zijn niet te ver-
waarlozen, maar zouden niet volledig verwerkt worden in een marktprijs van onderwijs
(Aaron en McGuire 1970; Van der Horst et al. 2011; Minne et al. 2007). Door de prijs laag te
houden faciliteert de overheid de totstandkoming van deze wenselijke externe effecten.
Dat de overheid onderwijs subsidieert en het dus (ver) onder de marktprijs aangeboden
kan worden, neemt een deel weg van de financiéle barriéres voor deelname die anders
zouden bestaan voor kinderen uit huishoudens met een laag inkomen. Echter, niet alle
barriéres voor een succesvolle onderwijscarriére zijn financieel: het onderwijssysteem kan
in de praktijk leiden tot de reproductie van sociale ongelijkheid, doordat kinderen van
hoogopgeleide ouders de ‘regels van het spel’ op scholen beter begrijpen (Bourdieu en
Passeron 1990). Het bestendigen van sociale ongelijkheid lijkt steeds meer een risico in

g Mensen hebben de neiging tot hyperbolic discounting — ze overschatten het nut van consumptie in het
heden en onderschatten het nut van consumptie in de toekomst (Laibson 19g7).
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het Nederland se onderwijssysteem, dat een vroege en vrij permanente selectie van leerlin-
gen naar niveau hanteert (Van de Werfhorst en Mijs 2o010).

6.2 Overheidsuitgaven aan onderwijs

In Nederland, evenals in veel andere landen waar de overheid bijdraagt aan de financie-
ring van het onderwijs, vindt het leeuwendeel van de financiering plaats via directe bekos-
tiging (Lowry 2016). Daarnaast kan de overheid bijdragen met beurzen voor onderwijs-
instellingen en met vormen van financiéle ondersteuning voor studenten. De dominantie
van directe bekostiging geldt voor zowel het lager, middelbaar als hoger onderwijs, met
dien verstande dat de balans in het hoger onderwijs verschuift naar directe financiéle
ondersteuning van studenten. Ook zijn in het hoger onderwijs de overheidsuitgaven aan
onderzoekscontracten zeker niet te verwaarlozen, maar aangezien deze uitgaven in de eer-
ste plaats ten goede komen aan onderzoek en slechts indirect aan onderwijs, rekenen wij
deze hier niet toe. Als deze contracten commerciéle tarieven hanteren, genereren zij daar-
naast overigens ook geen profijt.

De eigen bijdrage aan het onderwijs stijgt naarmate men hoger komt in het onderwijs; zo
is er in het regulier basisonderwijs en voortgezet onderwijs geen eigen bijdrage, terwijl
voor een mbo-opleiding in het schooljaar 2013/'14 circa1090 euro per jaar in rekening
werd gebracht (voor leerlingen van 18 jaar en ouder; minderjarige leerlingen betalen geen
lesgeld) en voor een hbo- of wetenschappelijke opleiding circa 1825 euro. Dit wordt echter
weer deels gecompenseerd door het feit dat kinderen uit huishoudens met een laag inko-
men een aanvulling op de basisbeurs kunnen krijgen als zij een mbo-, hbo- ofwo-
opleiding willen volgen.”

Lage inkomens in het beroeps- envoortgezet onderwijs werden in 2014 in de scholing
ondersteund door de inkomensafhankelijke Wet tegemoetkoming onderwijsbijdrage en
schoolkosten (wtos), die als doel de waarborging van de financiéle toegankelijkheid van
het onderwijs heeft. De regeling is van toepassing op (ouders van) leerlingen in het voort-
gezet onderwijs of minderjarige leerlingen in het mbo. Binnen deze regeling kunnen de
ouders van kinderen van 17 jaar en jonger een toelage krijgen om bijvoorbeeld de kosten
van lesmateriaal en/ofvervoer te dekken, of kunnen leerlingen van 18 jaar en ouder voor
vergelijkbare zaken zelf een toelage krijgen. Studenten kunnen daarnaast gemaakte stu-
diekosten aftrekken van hun inkomen in de regeling fiscale compensatie studiekosten.

60 Per1september 2015 is het sodale leenstelsel ingevoerd, waarbij de basisbeurs afgeschaft is en ver-
vangen door een lening tegen gunstige voorwaarden. Omdat lage inkomens vanwege risicoaversie
minder bereid zijn te lenen dan hoge inkomens, is voor lage inkomens ook in het nieuwe systeem
een beurs beschikbaar.
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Om in het basisonderwijs tegemoet te komen aan mogelijke leerachterstanden van kinde-
ren met laagopgeleide ouders, is er extra geld beschikbaar in de zogeheten gewichtenre-
geling. Scholen met een concentratie van kinderen met laagopgeleide ouders hebben bin-
nen deze regeling recht op een tegemoetkoming van de overheid, om daarmee de inten-
sievere begeleiding van deze kinderen te bekostigen.” Buiten het reguliere basisonder-
wijs, het voortgezet onderwijs, het middelbaar beroepsonderwijs en het hoger onderwijs
bestaan er specifieke onderwijsvormen voor kinderen met fysieke beperkingen, stoornis-
sen en gedragsproblemen. Kinderen van basisschoolleeftijd met relatief lichte problema-
tiek kunnen terecht in het speciale basisonderwijs, waarbij zij extra begeleiding of aanpas-
singen aan de leeromgeving krijgen op een school voor regulier basisonderwijs.“ Voor
kinderen in deze leeftijdsklasse met zwaardere problematiek bestaat het speciaal onder-
wijs, waarbij kinderen les krijgen op speciale scholen gericht op cluster 1 (blind en slecht-
ziend), cluster 2 (doof en slechthorend), cluster 3 (gehandicapt en langdurig ziek) of clus-
ter 4 (stoornissen en gedragsproblemen). Kinderen van middelbareschoolleeftijd met der-
gelijke beperkingen kunnen terecht in het voortgezet speciaal onderwijs, met vergelijk-
bare clusterscholen op middelbareschoolniveau.®

Figuur 6.1 toont de ontwikkeling van de onderwijsuitgaven in lopende prijzen sinds 2004.
Over de gehele linie zijn de overheidsuitgaven toegenomen, al geldt dit sterker voor het
middelbaar en hoger onderwijs (incl. studiefinanciering) dan voor het lager onderwijs.

Dit is deels een gevolg van het toegenomen prijspeil, maar voornamelijk van een toege-
nomen deelname aan het middelbaar en hoger onderwijs (ces 2016b).

61
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Kinderen van ouders met maximaal basisonderwijs of (v)so-zmlk wordt een gewicht van 1,2 toege-
kend, kinderen van ouders met maximaal |lbo/vbo, praktijkonderwijs of vmbo basis- of kader-
beroepsgerichte leerweg, wordt een gewicht van 0,3 toegekend, en kinderen van hoger opgeleide
ouders krijgen gewicht 0. Wanneer het cumulatieve gewicht van alle leerlingen meer dan 6% van
het aantal leerlingen bedraagt, krijgt de school tegemoetkoming over het schoolgewicht hoger dan
die 6%, met een plafond van 80%. Deze tegemoetkoming wordt aangevuld met extra tegemoet-
koming voor zogeheten impulsgebieden (postcodegebieden met veel lage inkomens en hoge werk-
loosheid). De gewichtenregeling nemen wij mee in de analyse, de regeling impulsgebieden niet.
Deze instellingen vallen dan ook - net als kinderen in het reguliere basisonderwijs — onder de Wet
op het primaire onderwijs (wrag).

Kinderen in het (voorigezet) spedaal onderwijs vallen onder de Wet op de expertisecentra (Wec).
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Figuur 6.1
De overheidsuitgaven aan onderwijs, in lopende prijzen, 2004-2014 (x min. euro)
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In tabel 6.1 zijn de overheidsbijdragen aan de onderwijsvormen in 2014 gedetailleerd
weergegeven. In de volgende gevallen betreffen de overheidsuitgaven de lumpsum-
financiering aan onderwijsinstellingen, vermeerderd met de apparaatskosten: het basis-
onderwijs en de gewichtenregeling, het speciaal basisonderwijs, het speciaal onderwijs,
het voortgezet onderwijs, het voortgezet speciaal onderwijs, het middelbaar beroepson-
derwijs, de daarbinnen beschikbare leer-werkregelingen, het voortgezet onderwijs voor
volwassenen (vavo), het hoger beroepsonderwijs en het wetenschappelijk onderwijs.

De overheidsuitgaven aan de studiefinanciering, de tegemoetkoming schoolkosten en de
fiscale compensatie studiekosten betreffen het totale uitgekeerde bedrag in 2014.

6.3 De toerekening van het profijt van onderwijs

Het gebruik van onderwijs

Om het profijt van de overheid van de financiering van onderwijsinstellingen uit te reke-
nen, rekenen we de in tabel 6.1 weergegeven bedragen voor overheidsuitgaven toe op
basis van het gebruik. In het basisonderwijs, het speciaal basisonderwijs, het speciaal
onderwijs en het voortgezet speciaal onderwijs is gebruik op het niveau van het huis-
houden gedefinieerd als het aantal kinderen uit het huishouden in het desbetreffende
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onderwijs in 2014.” In de overige onderwijsvormen is gebruik gedefinieerd als het aantal
maanden dat een leerling in 2014 een bepaalde onderwijsvorm heeft genoten.” In het
regulier basisonderwijs nemen we de zogeheten gewichtenregeling mee. Hiertoe bepalen
we het effectieve gewicht van het kind op basis van het gewicht dat het heeft gekregen,
gecorrigeerd voor de concentratie gewichtenleerlingen binnen zijn basisschool” (zie ook
noot 3). In het mbo bepalen we separaat het profijt van de overheidsbijdragen aan leer-
werkbedrijven ter financiering van leer-werktrajecten. We kunnen niet uitgaan van de kos-
ten die per individuele leerling worden gemaakt, doordat er geen gegevens beschikbaar
zijn over de verschillen tussen leerlingen in termen van contacturen met docenten of
materiaal.

Om het profijt van de studiefinanciering, de tegemoetkoming schoolkosten en de fiscale
compensatie voor studiekosten te berekenen, rekenen we het macrobedrag toe op basis
van het ontvangen bedrag op microniveau.” De ontvangen studiefinanciering en tege-
moetkoming scholingskosten is geregistreerd in het Inkomenspanelonderzoek (1ro). De
ontvangen fiscale compensatie (i.e. de niet-betaalde belasting) voor gemaakte scholings-
kosten berekenen we aan de hand van het in het ipo geobserveerde afgetrokken bedrag en
het schijftarief waartegen dit bedrag afgetrokken kon worden. Hier rekenen we het
macrobedrag toe op basis van de berekende niet-betaalde belasting.

64q
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Bij onderwijs is het gebruikelijk om gegevens binnen schooljaren te verzamelen, bijvoorbeeld
2013/"14. In dit onderzoek zijn in het lager onderwijs echter gemiddelden over het kalenderjaar 2014
gebruikt.

Hierbij hebben we ons beperkt tot twaalf maanden gebruik voor leerlingen die na de zomervakan-
tie in dezelfde onderwijsvorm bleven, zeven maanden voor leerlingen die na de zomervakantie uit-
stroomden of ander onderwijs gingen volgen, en vijf maanden voor instromers en leerlingen die
voor de zomervakantie ander onderwijs volgden. In het mbo, de vavo en het hoger onderwijs heb-
ben we voorts rekening gehouden met verschillen in gebruik en eigen bijdragen tussen extranei, en
deeltijd- en duaalstudenten. Voor het mbo rapporteert oow dat de kostenverhouding tussen bol-
voltijd, bol-deeltijd en bbl 7,9: 3,6 : 5,1 bedraagt. Voor het hoger onderwijs is de inschatting dat een
deeltijdstudent vijf jaar doet over een vierjarige opleiding, waardoor we met een deeltijdfactor van
0,8 werken. Aangezien extranei geen onderwijs aan de instelling volgen, rekenen we hun geen pro-
fijt toe.

Het effectieve gewicht van een kind tellen we op bij het gebruik zonder gewicht: een kind dat geen
gebruik maakt van de gewichtenregeling heeft hierdoor een gebruik van 1, terwijl een kind met een
effectief gewicht van x een gebruik van 1 plus x heeft. We bepalen het totale bedrag dat een school
ontvangt aan de hand van de concentratie gewichtenleerlingen op de betreffende school, waarna
we het gemoeide bedrag toerekenen aan de gewichtenleerlingen op die school. We nemen hier dus
aan dat de toelagen in het kader van de gewichtenregeling geen profijt genereren voor de school-
en klasgenoten van de gewichtenleerling .

Als we veronderstellen dat de rente op het leningdeel van de studiefinanciering lager is, zouden we
het verschil tussen deze rentes toe moeten rekenen als profijt van de overheid. Vanwege de gebrek-
kige datavoorziening en de aanvullende werkzaamheden die dit zou vereisen, blijft ditin dit rapport
buiten beschouwing.
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Tabel 6.1
De uitgaven aan en financiering van het onderwijs, 2014 (x min. euro)

eigen bijdragen overheidsuitgaven saldo
regulier basisonderwijs 8.870 8.870
gewichtenregeling 340 3402
speciaal basisonderwijs 460 4600c
speciaal onderwijs 790 790°
voortgezet onderwijs 8.390 8.390
voortgezet speciaal onderwijs 1.050 1.050
middelbaar beroepsonderwijs -350 4.050 3.700
leer-werken in het mbo 290 290
volwassenen voortgezet onderwijs 60 60
hoger beroepsonderwijs -800 3.690 2.900
wetenschappelijk onderwijs (excl. onderzoek) -510 2.460 1.940
studiefinanciering 2.520 2.520
tegemoetkoming schoolkosten 80 80
fiscale compensatie studiekosten 290 290
totaal -1.660 33.340 31.680
waarvan toegerekend 31.680

a De uitgaven aan de gewichtenregeling worden door de overheid niet apart gerapporteerd.

Dit bedrag hebben we gedestilleerd uit de totale uitgaven aan basisonderwijs, op basis van het
totale gewicht van de basisschoolgaande bevolking.

b  Een complicatie treedt op bij de toerekening van de overheidsuitgaven aan het speciaal
basisonderwijs en het speciaal onderwijs. Voor deze onderwijsvormen rapporteert de overheid
alleen het cumulatief. Dit bedrag hebben we hier op basis van de verwachte gemiddelde
verhouding wssen de kosten van een sbo- en een so-leerling verdeeld over de twee
onderwijsvormen.

¢ Aangezien we geen indicatoren hebben voor het gebruik van leerlinggebonden financiering
(‘rugzakjes’), rekenen we de overheidsuitgaven in het spediaal (basis)onderwijs uitsluitend toe aan
kinderen op speciale scholen, en nietaan kinderen die door middel van leerlinggebonden
financiering in het reguliere basisonderwijs begeleid worden.

Bron: cBs (StatLine, maatwerktabel)

Uitwonende studenten

Als we eenvoudigweg de overheidsuitgaven aan het hoger onderwijs aan private huishou-
dens zouden toerekenen, zou een significant deel van deze uitgaven in het eerste inko-
mensdeciel neerslaan: ruwweg zou het hier gaan om 50% van de uitgaven aan weten-
schappelijk onderwijs en 23% van de uitgaven aan hbo. Dit is een gevolg van het feit dat
uitwonende studenten een eigen huishouden vormen met een zeer laag huishoud-
inkomen. Het ligt echter in de lijn der verwachting dat ouders een belangrijk deel van de
extra kosten zouden dragen, die zouden ontstaan als de overheid zich (gedeeltelijk) terug-
treke uit de financiering van het hoger onderwijs. Hierdoor kunnen we stellen dat een
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belangrijk deel van het profijt van de overheidsuitgaven aan onderwijs bij de ouders neer-

slaat, ook als de student uit huis woont en een eigen huishouden voert.
Om het profijt van de overheidsuitgaven aan onderwijs op valide wijze toe te rekenen,

plaatsen we uitwonende studenten bij de toerekening administratief terug in het ouder-
lijk huishouden. Aan deze wijze van berekenen refereren wij als de ouderlijkhuishouden-

variant (zie kader 6.1). Deze variant hanteren we alleen voor de overheidsuitgaven aan
onderwijs, zoals ook aangegeven in hoofdstuk 2.

Kader 6.1 Ouderlijkhuishoudenvariant (OHHV)
In deze editie van Profijt van de overheid maken we voor alle niet-onderwijssectoren een onder-

scheid tussen uit- en thuiswonende studenten: we gaan ervan uit dat het profijt van de overheids-

uitgaven aan zorg, de zorgverzekering, sport, cultuur en recreatie, volkshuisvesting en vervoer en het
nadeel van de overheidsinkomsten uit verbruiksbelasting bij thuiswonende studenten grotendeels
aan de ouders toekomt, terwijl dit bij uitwonende studenten aan de student zelf toekomt. Dit omdat
de eerste groep in grotere mate meelift op het inkomen en de uitgaven van de ouders dan de laatste
groep (Nibud 2015). Bij onderwijs gaan we ervan uit dat het profijt van de overheidsuitgaven bij
zowel uit- als thuiswonende studenten bij het cuderlijk huishouden terechtkomt, onder de aanname
dat het vaak de ouders zijn die het onderwijs van hun kinderen bekostigen.

In de praktijk hebben we door middel van het kind-ouderbestand van het ¢Bs bepaald wat de fami-
liebanden zijn van personen die in 2013 in het Iro opgenomen waren. Voor het doel van deze studie
hielden we toen drie groepen over: uitwonende kinderen in het irovan wie de ouders niet in het ipo
zaten (groep 1), ouders in het ipo van wie de uitwonende kinderen niet in het 1po zaten (groep 2), en
uitwonende kinderen en hun ouders van wie beider huishoudens in het ipo zaten (groep 3; we Zou-
den verwachten dat deze groep verwaarloosbaar klein was, maar doordat het ¢gs in het verleden het
1o heeft aangevuld met gezinsleden van al aanwezige personen, ging het hier om aanzienlijke aan-
tallen). Groep 1 hebben we voor de toerekening van de onderwijsuitgaven uit de berekening gelaten,
in de aanname dat de uitwonende studenten in groep 2 een vergelijkbare groep vormen met de uit-
gesloten groep 1. Tot slot hebben we het onderwijsgebruik van de studenten in groep 2 en groep 3
aan het ouderlijk huishouden toegerekend.

Informatie over de studiefinandiering, de tegemoetkoming studiekosten en de fiscale compensatie
voor studiekosten hadden we, in tegenstelling tot het onderwijsgebruik, alleen in het iro beschik-
baar. Hierdoor was bovenstaande wijze van berekening niet mogelijk, omdat de ontvangen bedragen
van de uitwonende kinderen buiten het iro niet bekend waren. De ontvangen bedragen voor groep 2
hebben we in deze gevallen geimputeerd op basis van de ontvangen bedragen naar achtergrond-
kenmerken in groep 3.

6.4 De verdeling van het profijt van onderwijs

Het profijt van het leerplichtig onderwijs
Het profijt van het basisonderwijs en het voortgezet onderwijs loopt op met het secun-

daire huishoudinkomen (figuur 6.2), wat hoofdzakelijk een gevolg is van het feit dat huis-
houdens met een hoger inkomen ook doorgaans meer kinderen hebben (volume-effect).
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Gezien de leerplicht van alle leerlingen in het basisonderwijs en het merendeel van de
leerlingen in het voortgezet onderwijs, vertaalt meer kinderen in een huishouden zich
direct in een groter gebruik. Er zijn zowel bij het basisonderwijs als het voortgezet onder-
wijs in tabel 6.2 dan ook nauwelijks deelname-effecten te ontdekken. Het profijt van de
gewichtenregeling bevindt zich grotendeels in het derde en vierde deciel en loopt vanaf
daar af met het inkomen. Deze concentratie van het profijt van de gewichtenregeling bij
huishoudens met kinderen met een laag inkomen is te verwachten bij een regeling die
gericht is op kinderen van laagopgeleide ouders: huishoudens in de lagere decielen heb-
ben immers weinig kinderen en huishoudens in de hogere decielen zullen dikwijls zo
hoog opgeleid zijn dat hun kinderen niet voor een gewicht in aanmerking komen.
Inderdaad zien we bij de gewichtenregeling in tabel 6.2 een aflopende deelname in de
hogere decielen. Opvallend is in alle gevallen de piek in het derde inkomensdeciel, waar
zich veel minderjarige kinderen bevinden, vaak in eenoudergezinnen (hier is dit niet
weergegeven, maar zie tabel 3.3 ‘aandeel een oudergezinnen’ onder ‘secundair inkomen’
en kader 3.4 in hoofdstuk 3).

Figuur 6.2
Het profijt van het voortgezet onderwijs, het basisonderwijs en de gewichtenregeling, naar decielen van
het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Tabel 6.2
De relevante demografische verdeling met betrekking tot leerplichtig onderwijs, naar decielen van het
secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 d 5 6 7 8 9 10 totaal

Y]
Wl
=]
(%) ]
(=]
(Y]

13 16 18 19 100
11 15 19 23 100

aandeel personen 4-11 jaar
aandeel personen 12-17 jaar

MJ
P
(=]
[=)]
(=)
=]

aandeel profijt basisonderwijs 2 3 7 5 6 9 13 16 18 20 100
aandeel profijt 5 7 32 17 13 10 8 a 2 1 100
gewichtenregeling

aandeel profijt voortgezet 2 2 6 5 6 8 N 15 19 25 100
onderwijs

aandeel profijt sbo 2 8 18 8 9 13 14 14 9 5 100
aandeel profijt so 3 7 16 7 9 12 12 15 11 9 100
aandeel profijt vso 3 6 16 8 10 12 12 11 13 10 100

Bron: scp (1AH"19)

Het profijt van de speciale onderwijsvormen (speciaal onderwijs, speciaal basisonderwijs,
speciaal voortgezet onderwijs) verloopt grillig over de inkomensverdeling, en is gecon-
centreerd in het derde, zesde, zevende en achtste deciel (tabel 6.2 en figuur 6.3). Deze ver-
deling lijkt een gevolg van een hoge prevalentie van beperkingen en eenoudergezinnen in
het derde deciel en een oplopend aantal kinderen in hogere decielen. Alle vormen van
speciaal onderwijs lijken desondanks een negatief deelname-effect te kennen. Hier zien
we mogelijk een effect van de sociaaleconomische status (ses) van de ouders: ouders met
een hoge ses zullen wellicht via de opvoeding of via het uitoefenen van druk op scholen,
hun kinderen binnen het reguliere onderwijs kunnen houden, ondanks eventuele beper-
kingen. Daarnaast speelt mogelijk de overdraagbaarheid van beperkte leervaardigheden
via het genotype en de opvoeding een rol: de eventuele beperkte leervaardigheden van
ouders zorgen er mogelijk voor dat de ouders niet meer dan een middeninkomen kunnen
bemachtigen en hun kinderen tevens een verhoogd risico op beperkte leervaardigheden
lopen (Epco 2010; Mulder et al. 2009).
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Figuur 6.3
Het profijt van spedaal-onderwijsvormen, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld
bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH"14)

Het profijt van het middelbaar beroepsonderwijs

Het profijt van het middelbaar beroepsonderwijs en het hoger onderwijs loopt, zoals we
zullen zien, op met een toenemend huishoudinkomen (figuur 6.4). Helaas kunnen wij
deze bevinding, door beperkingen van de data, niet naast relevante demografische ver-
deling houden. Wij beschikken namelijk niet over een indicatie van de leeftijd van de niet-
onderwijsvolgende leden van onze ohhv-huishoudens. In de komende paragrafen moe-
ten we dus volstaan met een meer kwalitatieve duiding van de gepresenteerde verdelin-
gen.
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Figuur 6.4
Het profijt van het middelbaar beroepsonderwijs, voortgezet onderwijs voor volwassenen en de Wet
tegemoetkoming onderwijsbijdrage en schoolkosten, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2zo14
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

Het totale profijt van de onderzochte regelingen in het middelbaar beroepsonderwijs
neemt toe met het huishoudinkomen. Dominant zijn hier de directe uitgaven aan mbo-
instellingen, waarvan het profijt vrij lineair oploopt met het huishoudinkomen. Ditisin
elk geval deels een gevolg van het grotere aantal kinderen per huishouden in de hogere
decielen. De verwachting is daarbij dat de deelname in de hoogste en laagste decielen iets
lager is dan in het midden, al kunnen we dit hier niet kwantificeren (maar zie Pommer et
al. zo11). De uitgaven aan leer-werken volgen die van de directe uitgaven aan mbo-instel-
lingen, wat aangeeft dat het profijt van de overheidsuitgaven aan leerbedrijven gerela-
teerd is aan het gebruik van mbo en er geen duidelijke neiging bestaat bij hogere of lagere
inkomens om de opleiding van de kinderen meer of minder op leer-werken te richten
(d.m.v. een keuze voor bol of bbl). Het profijt van de overheidsuitgaven aan het voortgezet
onderwijs voor volwassenen valt bij de lage middeninkomens, wat een deelname-effect
doetvermoeden. De tegemoetkoming scholingskosten kent tot slot een enigszins gol-
vende verdeling over de inkomensdecielen. Vermoedelijk is de piek bij het derde envierde
deciel een gevolg van de inkomenseis voor het ontvangen van een aanvullende toelage,
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terwijl de piek bij het negende en tiende deciel een volume-effect op de basistoelage
weerspiegelt. De eigen bijdrage aan het mbo loopt in de pas met de verdeling van het
profijt, wat een gevolg is van het feit dat de eigen bijdrage niet inkomensafhankelijk is en
gelijk oploopt met het gebruik.

Zoals gezegd hebben mbo-deelnemers recht op studiefinanciering. Omdat het hier slechts
om circa 10% van de totale overheidsuitgaven aan studiefinanciering gaat (cBs 2016¢), pre-
senteren we de volledige studiefinanciering als onderdeel van het hoger onderwijs.”

Het profijt van het hoger onderwijs

Het profijt van de overheidsuitgaven aan het hoger onderwijs (het hoger beroepsonder-
wijs en het wetenschappelijk onderwijs) loopt sterk op met het inkomen: het negende en
tiende deciel ontvangen 45% van de totale uitgaven (figuur 6.5). Deze steile curve is een
gevolg van een gecombineerd positief volume-effect, dat nog versterkt wordt door een
deelname-effect: niet alleen hebben hogere inkomens meer kinderen die tot de mogelijke
doelgroep van het hoger onderwijs behoren, maar ook zijn deze kinderen eerder geneigd
aan het hoger onderwijs deel te nemen (ces 2016d; Herweijer en Josten 2014; Inspectie
2016). Het sterke deelname-effect dat we in het hbo en het wetenschappelijk onderwijs
vermoeden, zien we minder terug in de profijtverdeling van de studiefinanciering. We lij-
ken een volume-effect te zien in de vorm van een stijging naar inkomensniveau, terwijl de
aanvullende beurs voor huishoudens met een laag inkomen een hoge deelname doet ver-
moeden onder die huishoudens. Dit geldt niet voor de fiscale compensatie voor studie-
kosten, waar een sterke stijging duidt op zowel een volume- als een deelname-effect. Het
deelname-effect zou een gevolg zijn van het feit dat huishoudens met een hoog inkomen
doorgaans meer studiekosten maken alsook van hun hogere deelname aan het hoger
onderwijs, het beter geinformeerd zijn over de aftrekbaarheid van bepaalde kosten, en het
tegen een hoger tarief kunnen aftrekken daarvan.

68 De toerekening op het niveau van het huishoudens klopt hiermee gewoon.
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Figuur 6.5
Het profijt van het hoger onderwijs, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: sce (1aH"14)
6.5 De inkomenseffecten van onderwijs

Wanneer we uiteindelijk de gehele verdeling van het profijt van het onderwijs bezien,
wordt duidelijk dat de onderwijsuitgaven sterk herverdelen naar de hogere inkomens,
met een lokale piek bij de eenoudergezinnen in het derde deciel (figuur 6.6). Aangezien er
met het onderwijs slechts relatief kleine eigen bijdragen gemoeid zijn, die voor elk huis-
houden kleinerzijn dan het ontvangen profijt, is het netto-effect van het onderwijsprofijt
voor alle decielen positief. Hoewel het merendeel van het profijt van onderwijs in abso-
lute zin bij de hogere inkomensdecielen terechtkomt, biedt het voor huishoudens in het
eerste deciel de grootste relatieve aanvulling op het inkomen (24% in het eerste deciel
t.0.v. ongeveer10% in de overige decielen).
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Figuur 6.6

Het profijt van onderwijs, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s

per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt

visualiseert de vorm van de herverdeling.
Bron: scp (1aH"14)
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Figuur 6.7
De secundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van profijt van onderwijs, naar decielen van
het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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6.6 Conclusie

Het profijt van de overheidsuitgaven aan lager en middelbaar onderwijs volgt nauwgezet
de verdeling van het aantal kinderen per huishouden. Hoewel we het hier niet kunnen
kwantificeren, vermoeden we op basis van andere data (ces 2016d), eerder onderzoek
(Van de Werthorst en Mijs 2o10; Pommer et al. 2011) en figuur 6.5 dat het hoger onderwijs
een sterke deelname kent onder (kinderen van) huishoudens met een hoog inkomen. Als
dit deelname-effect een gevolg is van een betere toegang tot hoger onderwijs voor huis-
houdens met een hoog inkomen, ligt hier mogelijk een taak voor de overheid om de toe-
gang voor lagere inkomens te verbeteren. Er zijn hier immers omvangrijke externe effec-
ten en gevolgen voor sociale mobiliteit in het geding: een hoog opleidingsniveau van de
bevolking bevordert de mondigheid en participatie van burgers, en heeft positieve gevol-
gen voor de gezondheid en arbeidsproductiviteit (Dronkers 2o11; Goderis en Woittiez
2015, Van der Minne et al. z007).

Aangezien de middengroep oververtegenwoordigd is in het middelbaar beroepsonder-
wijs, maar ondervertegenwoordigd in het hoger onderwijs, is de kernvraag voor de over-
heid of deelname aan het hoger onderwijs de genoemde externe effecten meer teweeg-
brengt dan deelname aan het middelbaar beroepsonderwijs. Wanneer we kijken naar
deelname aan politieke activiteiten (mondigheid) of lidmaatschappen van verenigingen
(sociale participatie), lijkt dit inderdaad het geval te zijn (0.b.v. data voor 2006: cBs 2016¢;
zie ook Van Houwelingen en Dekker 2015). Wel zijn de verschillen in deelname enigszins
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afthankelijk van de activiteit of het type vereniging en hebben we geen duidelijk bewijs
voor een oorzakelijke relatie. Ook zijn hoger opgeleiden gemiddeld gezonder dan middel-
baar opgeleiden, al is, wanneer we kijken naar de levensverwachting, dit verschil bij man-
nen opvallender dan bij viouwen (Kooiker en Croezen 2015).

Aan de andere kant kunnen we ons afvragen of het vanuit een productiviteitsperspectief
wenselijk is als de middeninkomens in toenemende mate aan het hoger onderwijs gaan
deelnemen: een belangrijk deel van de werkgelegenheid is immers op middelbaar

niveau en er is behoefte aan middelbaar geschoolde arbeidskrachten. Vanuit de niet-
arbeidsmarktgerelateerde externe effecten lijkt een grotere deelname van midden-
inkomens aan het hoger onderwijs dus wenselijk, maar vanuit het perspectief van de
arbeidsmarkt is dit geen gegeven.

Eenverandering met mogelijk ingrijpende gevolgen voor de toegang tot en deelname aan
het hoger onderwijs is het sociale leenstelsel geweest. Hiervan is wel de verwachting geuit
dat het kinderen uit huishoudens met een lagere sociaaleconomische status zou ontmoe-
digen deel te nemen aan het hoger onderwijs. Hoewel een verkenning van de gedragsreac-
ties niet evident in die richting wees (Turkenburg et al. 2013), dient het effect van het
sociale leenstelsel op de deelname van lagere en middeninkomens wel degelijk in de
gaten gehouden te worden.
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7 Wonen

7.1 Redenen voor overheidsingrijpen op de woningmarkt

Dewoningmarkt is in veel landen onderwerp van overheidsingrijpen. In het algemeen
kunnen de volgende argumenten worden onderscheiden die ingrijpen op de woning-
markt motiveren (zie bv. Ras et al. 2006, die Barr 1993, citeert). Een goede kwaliteit van
woningen genereert externe effecten. Niet alleen is een goede kwaliteit van belang voor
de bewoners, maar zij verhoogt ook het welzijn van anderen in de directe woonomgeving
en zorgt ervoor dat de buurt niet achteruitgaat. Daarnaast zullen in een volkomen vrije
markt huishoudens met lage of tijdelijke inkomens minder gemakkelijk een woning van
een aanvaardbaar niveau kunnen betalen, wat leidt tot een rechtvaardigheids- of verde-
lingsmotief. Tot slot kunnen huishoudens het belang van een goede woning onderschat-
ten. Wie een laag inkomen of opleidingsniveau heeft, moet wonen afwegen tegen andere
basisbehoeften. Dan kan een vereist minimum aan het niveau van woningen (bv. veilig-
heid, isolatie) in combinatie met regelingen voor betaalbaarheid helpen. Van deze drie
lijken de rechtvaardigheidseffecten het meest relevant op de woningmarkt; de externe
effecten en onderschatting lijken van veel minder belang (Ter Rele en Van Steen 2001).

Volgens de Grondwet dient de overheid de aanwezigheid van voldoende woongelegen-
heid te bevorderen (Staatsblad 2002: art. 22). Het voormalige ministerie van Volkshuis-
vesting, ruimtelijke ordening en milieubeheer (vRom 1989) hanteerde het algemene
beleidsuitgangspunt dat elke ingezetene moet kunnen beschikken over een adequate
woning tegen een betaalbare prijs. Daarom wordt wel gesproken van de “ijzeren drie-
hoek’: beschikbaarheid, betaalbaarheid en kwaliteit van wonen. In zijn ‘Integrale visie op
de woningmarkt’ (Tk 2010/2011) gaf het vorige kabinet in 2010 te kennen dat deze doelstel-
lingen nog steeds overeind staan, maar dat de onderliggende maatschappelijke opgaven
veranderd zijn. Erwordt gewezen op het creéren van meer keuzemogelijkheden voor mid-
dengroepen en lagere inkomens op de woningmarkt, het beter benutten van het maat-
schappelijke vermogen van woningcorporaties, het op gang houden van de investeringen
op de woningmarkt en het verbeteren van de kwaliteit van de woon- en leefomgeving.
Ook wordt gewezen op nieuwe uitdagingen als gevolg van demografische, ecologische en
economische ontwikkelingen (resp. vergrijzing, klimaat en crisis).

Naast de steun vanuit de overheid wordt de eigen woning ook op een aantal wijzen belast.
Alle eigenaar-bewoners die hiervoor geen kwijtschelding hebben gekregen, dragen onroe-
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rendezaakbelasting (ozb) af aan de gemeente.®? Deze dient ter financiering van gemeente-
lijke taken en de tarieven worden dan ook op dat niveau vastgesteld. Met de tarieven kan
enige inkomenspolitiek gevoerd worden: een hoog ozb-tarief in combinatie met lage
(vaste) gemeentelijke heffingen nivelleert, terwijl lage ozb-tarieven en hoge gemeente-
lijke heffingen denivellerend werken. De gemeenten hebben met de rijksoverheid wel een
maximale jaarlijkse tariefstijging afgesproken, de zogenaamde macronorm. Deze norm is
echter niet (wettelijk) afdwingbaar. Naast de ozb dragen huishoudens overdrachtsbelas-
ting en BTw af bij de koop van een bestaand huis respectievelijk een nieuwbouwwoning.
Beide belastingen vormen financieringsbronnen voor het rijk.

7.2 Overheidsuitgaven aan en -inkomsten uit wonen

De overheid wendt haar invloed aan op een flink aantal onderdelen van de woningmarkt.
Naast de financiéle instrumenten die in dit onderzoek aan de orde komen (zoals de huur-
toeslag en de fiscale behandeling van de eigen woning) en de invloed van regelgeving
(zoals de huurprijsbescherming), is er ook invloed via bestemmingsplannen (resulterend
in rantsoenering van nieuwbouwgrond en gevolgen voor de prijs van die grond). Wij zul-
len hier echter, conform de aanpak in deze studie, alleen kijken naar financiéle over-
drachten tussen overheid en huishoudens in verband met het wonen en de invloed van
regelgeving. Het aspect van de beinvloeding van de grondprijs komt hierin wel indirect
terug, doordat bij nieuwbouwprojecten voor sociale huur de grond vaak goedkoper is dan
voor commerciéle huur of koop.

De gebonden overdrachten rondom het wonen verlopen voor huurders en eigenaar-
bewoners langs strikt gescheiden paden. De fiscale regelingen rond het eigenwoningbezit
worden uitgevoerd door het ministerie van Financién. Het gaat hier om de vaststelling van
het eigenwoningforfait, dat lager is dan de realistische huurwaarde; het verschil tussen
het eigenwoningforfait en de realistische huurwaarde is het huurwaardevoordeel. Ook de
saldoregeling eigenwoningforfait bij de aftrek van kleine of afwezige hypotheken (aftrek
wegens geen of geringe eigenwoningschuld) vindt plaats onder gezag van het ministerie
van Financién. Het gaat hier om situaties waarin de betaalde hypotheekrente lager is dan
het eigenwoningforfait, waardoor per saldo geen aftrek maar bijtelling zou moeten
plaatsvinden bij de belastingheffing. Dit vindt echter niet plaats, om de financiering van
de eigen woning met eigen middelen te bevorderen.

Ook de huurtoeslag wordt door het ministerie van Financién uitgekeerd, eveneens via de
belastingdienst. De beleidsverantwoordelijkheid voor de huurtoeslag ligt echter bij het
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (Bzk), waar het woningmarkt-

69 In feite dragen huurders via de huur ook indirect bij aan zakelijke lasten van verhuurders, waaron-
der de onroerendezaakbelasting. De zakelijke lasten van verhuurders worden in dit rapport echter
tot de sector bedrijven gerekend.
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beleid is ondergebracht. Op het gebied van huurwoningen is er verder regelgeving die de
maximale huur regelt voor woningen met een huur onder de liberalisatiegrens (bijna

700 euro per maand in 2014) en regelgeving voor de jaarlijkse huurverhoging. Door deze
regelgeving en het beleid van de woningcorporaties om de huurprijs lager vast te stellen
dan mogelijk is bij commerciéle verhuur, ontstaat een voordeel dat hier is aangeduid met
‘huurprijsbescherming’.

Eigenaar-bewoners

Ongeveer 60% van de Nederlandse huishoudens is in 2015 eigenaar van de woning, een
aandeel dat (na langdurige groei) vanaf 2009 min of meer stabiel is (Blijie et al. 2016).
Deregelingen voor eigenaar-bewoners komen voort uit een fiscale visie op de eigen
woning als inkomensbron, maar worden inhoudelijk veelal uitgelegd als regelingen ter
bevordering van het eigenwoningbezit. Eigenwoningbezit geeft volgens de woonvisie van
het kabinet (Tk 2010/2011) bewoners de vrijheid om de woning aan te passen aan verande-
rende woonwensen. Voorts zou het eigenwoningbezit bijdragen aan het opbouwen van
eigen vermogen en meer zelfredzaamheid, en een verbetering van de leefbaarheid in
buurten en wijken. Vermogensvorming kan in combinatie met het aangaanvan schulden
echter ook leiden tot vermogensrisico’s. Dit was duidelijk zichtbaar tijdens de financiéle
crisis; op het hoogtepunt was bij meer dan 30% van de woningeigenaren de hypotheek-
schuld groter dan de marktwaarde van hun woning: de woning stond onder water. Naast
het persoonlijke risico bij inkomensdaling of renteherziening door de bank, leverde dit
ook een vermindering van de doorstroming op de woningmarkt op, doordat mensen
gegijzeld werden door de woningmarktomstandigheden. Dat was op de keper beschouwd
een extern effect van de beslissing om te kopen met een (hoge) hypotheek. De overheid
heeft, na jaren waarin de regelingen voor eigenaar-bewoners al op diverse punten strikter
werden, besloten om vanaf 2013 een aflossingseis toe te voegen aan de hypotheekrente-
aftrek, namelijk dat men de hypotheek in maximaal dertig jaren minimaal annuitair
aflost. De eis geldt alleen voor nieuwe gevallen. Dit moet de kans op onder water staan
verminderen en daarnaast het budgettaire beslag van de regeling op de overheidsfinan-
cién verkleinen.

Huurders

Zo'n 30% van de woningen is een huurwoning van een woningbouwcorporatie en nog
eens 10% wordt verhuurd door particuliere verhuurders. Een deel van die laatste groep
woningen betreft voorheen zelf bewoonde woningen in de verkoop die, zolang ze nog
niet verkocht zijn, tijdelijk worden verhuurd.

De financiéle regelingen voor huurders zijn vooral bedoeld om huishoudens met een laag
inkomen een betaalbare en kwalitatief goede woning te bieden, via een te ontvangen toe-
slag envia maximering van de huur: de huurprijsbescherming. Sociale verhuurders (met
name woningbouwcorporaties) ontvangen door de huurprijsbescherming weliswaar
lagere huren, maar daar staat tegenover dat ze nieuwbouwwoningen tegen een geredu-
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ceerde prijs kunnen kopen en over vermogen beschikken door de cumulatie van subsidie-
stromen in het verleden.

De huurtoeslag biedt huishoudens met lagere inkomens de mogelijkheid een goede
woning op betaalbare wijze te huren. Ongeveer 30% van de huurders ontvangt de toeslag,
die in het algemeen toeneemt naarmate het inkomen lager en de huur hoger is. Hiernaast
legt de overheid dus beperkingen op aan de huurniveaus en (jaarlijkse) huurstijging van
woningen met een huur beneden de liberalisatiegrens (bijna 700 euro per maand in
2014). De huur is dan gemaximeerd volgens een puntensysteem, waarin vooral kenmer-
kenvan de woningen een rol spelen. Daarnaast is de huurstijging beperkt tot 4% in 2014.
Deze mag bij hogere inkomens wel hoger liggen, tot hooguit 6,5% bij inkomens boven de
43.602 euro (volgens de definitie van het inkomen voor de huurtoeslag). De woningen
met een huur beneden de liberalisatiegrens zijn veelal corporatiewoningen, maar er zijn
ook corporatiewoningen boven de grens (waar geen huurprijsbescherming geldt), en
omgekeerd bestaan er ook particuliere woningen onder de grens waarvoor de regeling
van toepassing is.

De huurprijsbescherming vormt impliciet een gebonden overdracht, al wordt er niet con-
creet een bedrag uitgekeerd en is ook niet meteen duidelijk dat de overheid deze finan-
ciert. Dat het een gebonden overdracht betreft, volgt uit de verbondenheid met het huren
in combinatie met het huurniveau dat lager is dan in een marktsituatie. De gemiddelde
markthuur van een woning ligt in 2014 op 5,6% van de woz-waarde, terwijl de gemiddelde
feitelijke huurvan woningen onder de liberalisatiegrens op circa 4,8% ligt.” De financiéle
betrokkenheid van de overheid ligt, zoals gemeld, in de gereduceerde prijs van nieuw-
bouwwoningen en de cumulatie van subsidiestromen in het verleden.

Het totale overheidsingrijpen op het gebied van wonen

De overheidsuitgaven voor wonen zijn de afgelopen jaren sterk gedaald (figuur 7.1). De
belangrijkste oorzaak is de sterke stijging van de huurprijzen bij een gelijktijdige daling
van de woz-waarde van huurwoningen. De daling van de woz-waarde betekent namelijk
dat de (theoretische) markthuurvan de woningen ook daalt. Hierdoor is het voordeel uit
de bescherming van huurprijzen (het verschil tussen de huurprijs en de markthuur) vanaf
2009 sterk afgenomen. Het huurwaardevoordeel en de huurtoeslag vertonen wel een stij-
gend verloop. Dat geldt in 2014 ook voor de aftrek geen of geringe eigenwoningschuld.

70 Berekend op basis van WoON'15.
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Figuur 7.1
De overheidsuitgaven aan wonen, in lopende prijzen, 2005-2014 (x min. euro)
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De overheidsinkomsten van de heffingen op het gebied van volkshuisvesting zijn weerge-
geven in figuur7.2. De belastingen die gerelateerd zijn aan de waarde van verkochte
woningen weerspiegelen de daling van de waarde van verkochte koopwoningen na de
financiéle crisis, terwijl de overdrachtsbelasting in de beschreven periode ook nog ver-
laagd is, van 6% naar 2% van de aankoopprijs van de woning. In tegenstelling tot de hef-
fingen op de koop van een woning toont de onroerendezaakbelasting een gestage lijn
omhoog. De tarieven zijn blijkbaar zodanig gesteld dat de opbrengst steeg, ook tijdens de
daling van de woz-waarden in de economische crisis. Overigens was het niet mogelijk
om met terugwerkende kracht de onroerendezaakbelasting en de overdrachtsbelasting te
scheiden in een huishoudensdeel en een deel dat door bedrijven werd afgedragen. In
figuur 7.2 staan dan ook de totalen gegeven, al rekenen we later in dit hoofdstuk voor
2014 alleen met de bedragen die door huishoudens werden afgedragen.
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Figuur 7.2
De overheidsinkomsten uit wonen (incl. bedrijven), in lopende prijzen, 2005-2014 (x min. euro)
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7.3 Toerekening van het profijt van overheidsregelingen op de woningmarkt

Eigenaar-bewoners
Vaak wordt het effect van de hypotheekrenteaftrek gezien als het voordeel dat eigenaar-

bewoners hebben van de regelingen rond de eigen woning. Dit gaat echter voorbij aan het
principe van het eigenwoningforfait, waarbij de wetgever ervan uitgaat dat de eigenaar
een fictief inkomen uit de eigen woning geniet dat moet worden opgeteld bij zijn inko-
men uit box 1 (werk en woning). Bovendien kan het voordeel pas worden beoordeeld als
een standpunt is ingenomen over de referentiepositie van de eigen woning in de fiscali-
teit. Daarbij gaat het erom of men de eigen woning als consumptie, vermogen of investe-
ring ziet. Uiteraard is de eigen woning in het algemeen voor eigen consumptie (bewo-
ning) bedoeld, maar zij vormt voor de meeste huishoudens tevens een investering door de
grote hoeveelheid geld en de verwervingsperiode, die vaak dertig jaar duurt.

Globaal zijn drie posities mogelijk. De eigen woning zou allereerst kunnen worden gezien
als een consumptiegoed. In dat geval zou de woning buiten de inkomstenbelasting vallen,
zou de hypotheekrente niet meer aftrekbaar zijn (negatief effect) en zou het eigenwoning-
forfait komen te vervallen (positief effect). Dit is veel ongunstiger dan de huidige regeling,
omdat de aftrek veel hoger is dan de bijtelling. Het andere uiterste zou zijn om de eigen
woning tot vermogen te rekenen. In dat geval zou de woning (gesaldeerd met de uit-
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staande hypotheekschuld) in box 2 van de inkomstenbelasting ondergebracht moeten
worden, en daar tegen het geldende tarief (2014: 1,2%) moeten worden aangeslagen. Ook
dit is veel ongunstiger dan de huidige regeling, waarin de woning in box 1 wordt behan-
deld. Daarom wordt in voorstellen voor deze variant doorgaans de heffingsvrije voet ver-
hoogd.

We volgen hier, net als in eerdere edities van de Profijt-serie, een tussenweg door net als
de fiscus de woning te zien als een inkomstenbron, waarvan alle inkomsten en lasten ver-
rekend worden in box 1 (belastbaar inkomen uit werk en eigen woning). Als inkomen telt
dan een (uiteraard fictieve) nettohuurwaarde, en als last de betaalde hypotheekrente.” Dat
er nu toch profijt kan ontstaan, komt door een verschil in inschatting van de nettohuur-
waardevan de woning. De fiscus stelt deze op een laag niveau vast (in 2014 bedroeg het
eigenwoningforfait 0,7% van de woz-waarde”), waardoor de eigen woning per saldo (bij-
telling eigenwoningforfait en aftrek hypotheekrente) voor de meeste eigenaar-bewoners
tot een belastingvoordeel leidt. Dit houdt in dat de eigen woning een inkomensbron in
box 1 ‘werk en woning’ is die structureel verlies oplevert. Bij inkomen uit ondermeming
tolereert de fiscus jarenlange aftrek van verliezen niet, wat de fiscale behandeling van de
eigen woning tot een bijzonderheid maakt. Door de saldoregeling bij geen of geringe
eigenwoningschuld ontstaan er ook nooit positieve inkomsten uit de eigen woning, waar-
door de eigen woning bij de fiscus nooit positieve inkomsten oplevert.

De brutomarkthuur (zie kader 7.1) van een woning bedraagt in 2014 gemiddeld 5,6% van
de woz-waarde. Dit zijn de bruto-inkomsten, waar lasten van de eigen woning tegenover
staan. Na aftrek van correcties voor leegstand (0,09%), zakelijke lasten (0,32%), kosten van
regulier onderhoud (1,03%) en afschrijving (0,83%) resteert een nettohuurwaarde van
3,25% van de woz-waarde, wat hoger is dan de fiscale bijtelling. Er is dus een voordeel
voor eigenwoningbezitters, doordat de fiscus een laag eigenwoningforfait (meestal 0,7%)
in rekening brengt, lager dan de nettomarkthuur (3,35%) die de woning op de huurmarkt
zou opbrengen. Bij de meeste eigenaar-bewoners bedraagt het profijt daarmee 2,65% van
de woz-waarde en neemt het in absolute zin dus toe met de waarde van de woning.

We interpreteren dit voordeel (10,4 miljard euro in 2014) als bevordering van eigenwoning-
bezit en noemen dit het huurwaardevoordeel. In voorgaande edities van Profijt van de
overheid viel het huurwaardevoordeel aanzienlijk lager uit. Dit was omdat in deze edities
het profijt gelijk werd gesteld met 40% van de nettomarkthuur vanwege de bevordering

71 De nettohuurwaarde resulteert uit de brutohuurwaarde na aftrek van de zakelijke lasten (belastin-
gen en heffingen), de kosten van regulier onderhoud en de afschrijvingen.

72 Er gelden in 2019 lagere niveaus voor woningen met een woz-waarde 1ot 75.000 euro (ongeveer
1% van alle koopwoningen) en hogere niveaus voor woningen met een woz-waarde vanaf
1.040.000 euro (minder dan 0,5% van alle koopwoningen).
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van het eigenwoningbezit.” In deze editie wordt het totale verschil tussen de markthuur
en fiscale huur in aanmerking genomen voor de berekening van het profijt van de over-
heid. De aftrek van de hypotheekrente staat in deze benadering overigens niet ter discus-
sie. Dit betreft immers (financierings)kosten die verband houden met de verwerving van
inkomen uit eigenwoningbezit.

Kader 7.1 De markthuur

De basisgedachte voor het bepalen van de markthuur van woningen is dat deze volgt uit een relatie
met de woz-waarde op een bepaald moment in de tijd. In Nederland is het grootste deel van de
woningmarkt gereguleerd. Alleen het geliberaliseerde deel van de huurmarkt (woningen met een
huur boven de liberalisatiegrens van bijna 700 euro per maand; 6% van alle woningen in 2o15) heeft
met geen of weinig regelingen te maken, maar moet zich wel staande houden als alternatief voor de
gesubsidieerde eigen woningen en de sociale huurwoningen.

Binnen de WoON-onderzoeken (WoonOnderzoek Nederland) hebben we de huren van woningen in
het geliberaliseerde segment geconfronteerd met hun woz-waarde. In WoON'15 is de gemiddelde
verhouding tussen huur en woz-waarde 5,6%. Landelijk gezien is de verhouding wel kleiner bij
hogere verkoopwaardes. Dit kan deels komen doordat bij grote huurwoningen het aanbod van ver-
gelijkbare koopwoningen groot en financieel aantrekkelijker is. In de berekeningen zijn we daarom
toch uitgegaan van een vaste verhouding tussen markthuur en woz-waarde.

Een andere mogelijke manier om de markthuur te bepalen is via het rendement dat verhuurders
moeten zien te halen op hun investering. Het ceB gebruikte in zijn modellen voor 2zoog aanvankelijk
een te behalen percentage van 5,7%, maar heeft dit later bijgesteld naar 4,0%. De ontwikkelingen in
huren en verkoopwaardes van woningen zijn sinds 2oog, zodanig geweest dat ze goed in lijn liggen
met de waardes uit WoON"12 en WoON'15. Als we de ontwikkelingen doortrekken, volgt voor zowel
2014 als 2015 een huur/woz-verhouding van 5,6%.

Recenter onderzoek van het ce (M&hlmann en Groot 2016) gaat uit van een huurschatting op de
huurwoningen in WoON'15 die het meest onder marktcondities worden verhuurd. Hier wordt de
huur gezien als een vast bedrag (kosten voor o0.a. onderhoud en bedrijfsvoering) dat wordt geschat
Op ruim 6000 euro, plus1,9% van de woz-waarde. Het is mogelijk dat dit veel zwakkere verband met
de woz-waarde te maken heeft met de invloed van overheidsregelingen, vooral met de huurtoeslag
(die hogere huur bij woningen met een lage woz-waarde faciliteert) en regelingen voor koopwonin-
gen (die huurwoningen met een hoge woz-waarde minder aantrekkelijk maken, en daarom mogelijk
tot een lagere huur leiden). Wanneer we uit zouden gaan van de uitkomsten van het ceB-onderzoek
blijft de U-vorm van het profijt van wonen globaal intact (zie § 7.4), maar komt het profijtin de twee
hoogste decielen wel duidelijk lager te liggen.

73 Deze 0% was gebaseerd op een nota van het ministerie van Financién over de fiscale behandeling
van de eigen woning (Pommer en Jonker 2003 45). Zie ook Tk (1992/1993: 13 e.v.).

144



WONEN

Met betrekking tot de eigen woning zijn er naast het ‘te lage’ eigenwoningforfait nog twee
regelingen te onderscheiden. Zo bestaat sinds 2005 de al genoemde regeling bij geen of
een kleine eigenwoningschuld (Wet Hillen). Deze houdt in dat de bijtelling van het eigen-
woningforfait minder wordt of komt te vervallen als de af te trekken hypotheekrente klei-
ner is dan de bijtelling. In het bijzonder vervalt de bijtelling als de hypotheekschuld
geheel afgelost is. Op deze manier wordt voorkomen dat de eigen woning ertoe leidt dat
men per saldo meer belasting betaalt.” Het effect ervan wordt vanwege de omvang

(470 miljoen euro in 2014) apart gerapporteerd, onder de titel ‘aftrek geen of geringe
eigenwoningschuld’.

Daarnaast is er nog een regeling die de aftrek van hypotheekrente vermindert voor zover
deze plaatsvindt in de hoogste belastingschijf. Het aftrektarief wordt vanaf 2014 in stapjes
van o,5 procentpunt verlaagd van 52% tot uiteindelijk 38% in 2041. In 2014 is het effect
nog gering, met een aftrekpercentage van 51,5% en een macronadeel van 4o miljoen euro
voor eigenaar-bewoners. Dit effect is verdisconteerd in het huurwaardevoordeel.

Evenals bovenstaande regelingen rekenen we de heffingen op de koop en het gebruik van
een eigen woning toe op basis van WoON'15. Bij de onroerendezaakbelasting gaan we
hierbij uit van de gemeentelijke tarieven en (indien van toepassing) kwijtschelding. De
BTW op nieuwe koopwoningen en de overdrachtsbelasting op bestaande woningen bepa-
len we op basis van de waarde van de gekochte woning en het moment van aankoop.

Huurders

De toerekening van de huurtoeslag is eenvoudig, omdat deze toeslag bekend is binnen
het gegevensbestand dat we gebruiken (Inkomenspanelonderzoek, iro). Het voordeel van
de huurprijsbescherming is een benadering waarbij we de feitelijke huur relateren aan de
theoretische markthuur op basis van de woz-waarde. Hierbij is het markthuurpercentage
een algemeen nationaal gemiddelde (zie kader 7.1).

In totaal leidt de betrokkenheid van de overheid bij wonen tot een voordeel van bewoners
datin 2014 opliep tot 19,2 miljard euro (tabel 7.1). Daar staat een nadeel tegenover van

3,2 miljard euro aan belastingen en heffingen, waardoor per saldo een profijt van

16,0 miljard euro resulteert.

74 Hiemee wordt dus explidet uitgesloten dat de eigen woning als inkomstenbron ooit een positieve
(en dus belastbare) netto-opbrengst voor de fiscus heeft.
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Tabel 7.1
De overheidsuitgaven aan en -inkomsten uit wonen, 2014 (x min. euro)

overheidsinkomsten overheidsuitgaven saldo
eigenaren
huurwaardevoordeel 10.350 10.350
aftrek geen of geringe eigen- 470 a70
woningschuld
onroerendezaakbelasting -1.420 -1.420
BTW Op nieuwe koopwoningen -1.130 -1.130
overdrachtsbelasting -640 -640
totaal eigenaren -3.190 10.820 7.630
huurders
huurtoeslag 2.810 2.810
huurprijsbescherming 5.530 5.530
totaal huurders 8.340 8.340
totaal alle huishoudens -3.190 19.160 15.970

Bron: cBs (Statline) en cBs WoON'15, scP-bewerking; ces (Nationale rekeningen), eigen berekeningen op
basis van Monitor nieuwe koopwoningen (VROM: MNW'14)

Het profijt van eigenaar-bewoners kwam uit op een bedrag van 7,6 miljard euro, dankzij
een gunstige fiscale behandeling van de eigen woning afgezet tegen de gerelateerde hef-
fingen, en het profijt van huurders kwam uit op een bedrag van 8,3 miljard euro, dankzij
huurprijsverlagende regelingen.

7.a Deverdeling van het profijt van wonen

Het profijt dat huishoudens hebben van de regelingen rond het wonen vertoont een U-
vormig verloop, met een uitschieter in het tiende deciel (figuur 7.3). Hoofdverantwoorde-
lijk hiervoor zijn de huurprijsbescherming en de huurtoeslag in de lagere decielen, en het
huurwaardevoordeel in de hogere decielen. De huurtoeslag kent het grootste profijt in
het tweede deciel, waarschijnlijk doordat huurwoningen van huishoudens in het eerste
deciel een lagere huur hebben en daardoor een kleinere huurtoeslag opleveren. De huur-
prijsbescherming is in het eerste deciel wel veruit het grootst, waarschijnlijk om dezelfde
reden: de huren zijn daar erg laag in vergelijking met de markthuur die deze woningen
zouden kunnen opbrengen. Het huurwaardevoordeel slaat vooral neer bij de hoogste
inkomensgroepen. Zij wonen vaker in een koopwoning, die bovendien vaker een hoge
woz-waarde heeft. De aftrek geen of geringe eigenwoningschuld (Wet Hillen), die profijt
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biedt aan huiseigenaren met een (bijna) afbetaalde hypotheek, heeft een veel kleinere bij-
drage en loopt grotendeels gelijk op met het huurwaardevoordeel.

Achter de decielverschillen gaan ook verschillen in andere kenmerken van huishoudens
schuil. Deze zijn niet weergegeven, maar worden hier kort besproken. Naar huishoudtype
bezien hebben paren (evt. met kinderen) het meeste voordeel van het huurwaardevoor-
deel, en eenoudergezinnen en eenpersoonshuishoudens het meeste voordeel van huur-
toeslag en/of huurprijsbescherming. Naar leeftijd van de kostwinner zien we een omge-
keerd U-vormig verloop van het huurwaardevoordeel, een met de leeftijd oplopend profijt
van de aftrek geen of geringe eigenwoningschuld, een licht U-vormig verloop bij de huur-
toeslag en vanaf 25 jaar een met de leeftijd oplopend profijt van huurprijsbescherming,
met daarnaast hoge niveaus bij huishoudens tot 30 jaar. In het algemeen volgen deze ver-
banden de inkomenspatronen, behalve bij de aftrek geen of geringe eigenwoningschuld,
waar hogere leeftijd en afbetaling van de woning een grotere rol spelen.

Figuur 7.3
Het profijt van wonen, naar dedelen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per
huishouden)
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Bron: scp (1aH"149)

Het profijt van de overheid blijft U-vormig, ook nadat de woongebonden heffingen in
mindering zijn gebracht op de overheidsuitgaven voor huur- en koopwoningen
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(figuur7.4) Het gaat daarbij om de onroerendezaakbelasting, de BTw op nieuwe koopwo-
ningen en de overdrachtsbelasting.

Figuur 7.4
De overheidsuitgaven en -inkomsten voor volkshuisvesting, naar decielen van het secundaire inkomen?,
2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scP (1aH"14)

Het gemiddelde nettoprofijt is het hoogst in de laagste en hoogste inkomensgroep
(3140 resp. 2730 euro per huishouden). De middeninkomens zijn met een gemiddeld
nettoprofijt van 1220 euro per huishouden aanzienlijk minder bedeeld.

De kosten van wonen lopen op met het aantal personen in elk huishouden. Dat aantal
kan dus als het potentiéle bereik (volume) worden gezien, maar het is niet zo dat een
huishouden met vier personen ook viermaal zoveel kosten moet maken voor hetzelfde
woongenot. Zoals bekend gaat een grotere huishoudensomvang gepaard met schaalvoor-
delen: goederen en diensten kosten in veel gevallen voor een tweede gebruiker binnen
een huishouden niet evenveel als voor de eerste gebruiker. Zo behoeft een tweede per-
soon in het huishouden geen tweemaal zo grote woning voor hetzelfde woongenot,
omdat ruimtes gedeeld kunnen worden. Wanneer we voor deze schaalvoordelen corrige-
ren, komen we op het aandeel equivalente personen (zie kader 3.2). Dit getal drukt de
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mate uit waarin een extra persoon in het huishouden qua woongenot en -lasten niet vol-
ledige meetelt: een huishouden met twee volwassenen heeft een 1,4 maal zo grote
woning nodig om hetzelfde woongenot te realiseren als een eenpersoonshuishouden.
De twee volwassenen in tabel 7.2 tellen dus voor 1, 4.

Tabely.2
De relevante demografische verdeling met betrekking tot wonen, naar decielen van het secundaire
inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 a 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 11 12 12 12 100

aandeel profijt koopsector 1 1 2 il 7 10 12 15 19 30 100
aandeel profijt huursector 33 26 19 1 6 3 2 1 0 0 100
aandeel nadeel 8 5 5 7 8 10 12 13 14 18 100
woonheffingen

aandeel totaal wonen 19 15 11 8 6 5 6 7 8 14 100

Bron:scp (1AH"19)

Het profijt van wonen wordt voor een deel verklaard door het volume-effect (equivalent
aantal personen), maar er is duidelijk ook een deelname-effect aanwezig (tabel 7.2).
Wanneer we het profijt per equivalent persoon zouden bepalen, zou het gemiddelde pro-
fijt in het hoogste deciel lager zijn dan dat in het laagste deciel. Het U-vormig verloop
blijft in stand, maar nu blijken de vierde tot en met negende decielen alle een lager dan
gemiddeld profijt te hebben.

Het profijt van wonen komt tot uitdrukking in beleid voor de bescherming van huurders
(lagere inkomens) en de bevordering van het eigenwoningbezit (in beginsel niet gericht
op een bepaalde inkomensgroep). De deelname in het profijt van koopregelingen is bij
hogere inkomens duidelijk hoger (tot 30% in het hoogste deciel), maar het nadeel door
woonheffingen is daar ook hoger (oplopend tot 18%). Per saldo komt een aanzienlijk deel
van het totale woonprofijt terecht bij lagere inkomens, een relatief klein deel bij midden-
en wat hogere inkomens, en weer een groter deel bij de hoogste inkomens (tiende deciel).
Het profijt van wonen is gemeten zonder te oordelen over wat redelijk of voldoende is in
relatie tot de behoefte aan wonen. Dat iedereen ergens woont, betekent nog niet per defi-
nitie dat de regelingen rond het wonen effectiefzijn. Met andere woorden, we hebben in
dit onderzoek niet vastgesteld of woningen voor iedereen geschikt en betaalbaar zijn. Het
is mogelijk dat het profijt niet toereikend is voor een aantal huishoudens, maar omge-
keerd ook dat het profijt soms groter is dan noodzakelijk. Dit is echter onderwerp van
ander onderzoek.
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7.5 Deinkomenseffecten van wonen

Wanneer we het profijt van wonen optellen bij het secundaire inkomen, krijgen we de
welvaartseffecten van de overheidsuitgaven aan wonen te zien. Hierbij laten we het profijt
van alle andere voorzieningen buiten beschouwing. Door het profijt van wonen verandert

de secundaire-inkomensverdeling zichtbaar (figuur 7.5). In alle decielen stijgt het inko-
men, maar de stijging is duidelijk groter in de laagste en hoogste decielen.

Figuur 7.5

De secundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van profijt van wonen, naar decielen van het

secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH"14)
7.6 Conclusie

Het kabinet wil meer evenwicht op de woningmarkt en denkt daarbij vooral aan de positie
van de middeninkomens (Tk 2010/2011). Daarom wil het kabinet het aanbod voor de
middeninkomens uitbreiden, zowel in de (middeldure) huursector als in de (goedkopere)
koopsector. In dit hoofdstuk lieten we zien dat het overheidsingrijpen op het gebied van
volkshuisvesting inderdaad vooral profijt genereert aan de onderkant van de inkomens-
verdeling wanneer het huurders betreft, en aan de bovenkant wanneer het kopers betreft.
Wat vooral opvalt, is dat inkomens in het vijfde en zesde deciel (samen met het zevende
deciel behorend tot de middeninkomens) aanmerkelijk minder profijt hebben dan inko-
mens aan de uitersten van de verdeling. Dit is een gevolg van het feit dat deze midden-
inkomens doorgaans een te hoog inkomen hebben om in de sociale sector te huren en
daardoor weinig profijt hebben van de huurprijsbescherming, maar een te laag inkomen
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hebben om een huis met een hoge woz-waarde te kopen, waardoor ze weinig profijt heb-
ben van de gunstige fiscale behandeling van de eigen woning. Ook in 2014 is het profijt in
het tiende deciel het hoogst, en het verschil met het negende deciel is veel groter dan in
2007 (zie Pommer et al. 2011). De woningmarkt voor middeninkomens is, ondanks gemid-
delde niveaus van minimaal 1200 euro profijt per huishouden, weinig betaalbaar en toe-
gankelijk (zie bv. Schilder en Conijn 2015). De vraag kan worden gesteld of de regelingen
tezamen meerwaarde hebben boven een algemene woonsubsidie. Zo'n subsidie kan huis-
houdens meer keuzevrijheid bieden op de woningmarkt en zou meer gericht kunnen wor-
den op de middeninkomens. Daarbij speelt dan uiteraard ook een overgangsproblema-
tiek, vooral bij aangegane verplichtingen voor de langere termijn.
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8 Sport, cultuur en recreatie

8.1 Redenenvoor overheidsingrijpen op het gebied van sport, cultuur en recreatie

Twee motieven zijn dominant bij het overheidsingrijpen op het gebied van sport, cultuur
en recreatie: investeringen op dit gebied bevorderen de gezondheid van burgers en hun
betrokkenheid bij de maatschappij (externe effecten), en burgers zijn geneigd het indivi-
duele nutvan activiteiten op dit gebied te onderwaarderen. Het eerste motief spreekt op
het gebied van sport voor zichzelf: een sportende en fysiek gezonde bevolking zal naar
verwachting minder chronische ziekten ontwikkelen, wat een besparing op de zorgkosten
impliceert (Tiessen-Raaphorst 2015). De positieve collectieve externe effecten kunnen
gezien worden als een macromanifestatie van het deel van het nut dat op individueel
niveau ondergewaardeerd wordt (het tweede motief). Omdat sport geld kost en vermoei-
end is, zullen mensen minder sport consumeren dan wellicht goed voor hen is, minder
fysiek gezond zijn dan anders het geval zou zijn, en de mogelijke sociale contacten missen
die in verenigingsverband opgedaan worden (Wirtz et al. 2012).

Op het gebied van cultuur speelt voornamelijk het onderschattingsmotief. De overheid
stelt dat culturele uitingen een niet te verwaarlozen rol spelen in de persoonlijke en crea-
tieve ontwikkeling van mensen, en in de productie en reproductie van maatschappelijke
waarden en symbolen (ocw 2013). Omdat individuen geneigd zijn deze waarden te onder-
schatten, mede omdat kunst en cultuur als hoogdrempelig ervaren kunnen worden,
bevordert de overheid middels financiéle ondersteuning de consumptie en productie van
culturele uitingen. Overigens verliest het argument van nutsonderschatting bij een hoger
opleidingsniveau van de bevolking enigszins aan kracht — een hoger opgeleide bevolking
wordt verondersteld haar preferenties beter te kennen dan een laagopgeleide bevolking —,
wat mogelijk de discussie omtrent de bezuinigingen op deze sector gevoed heeft

(Vanden Broek 2012).

Op het gebied van recreatie (waaronder we parken en andere plaatsen voor openlucht-
recreatie scharen) speelt het feit dat de voorziening vrijwel zuiver collectief is een grote rol
als motief voor overheidsingrijpen. In veel gevallen zijn mensen moeilijk uit te sluiten van
bezoek aan een natuurpark of is het heffen van een entreeprijs onpraktisch.

152



SPORT, CULTUUR EN RECREATIE

8.2 Overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie

De belangrijkste spelers op het gebied van sport zijn de gemeenten, het ministerie van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (vws)” (Tiessen-Raaphorst 2015) en in mindere mate de
provincies. De uitgaven aan sport lopen voor het overgrote deel (95%) via de gemeenten,
terwijl het rijk (bij hoofde van het ministerie van vws) en de provincies het overige deel
voor hun rekening nemen.” Bij de uitgaven aan sport onderscheiden we de overheids-
uitgaven aan sportraden en verenigingen, aan sportaccommodaties en aan groene
sportvelden (gras en kunstgras). De overheidsuitgaven aan openbaar groen en openlucht-
recreatie betreffen de gemeentelijke uitgaven in het kadervan de aanleg en het onder-
houd van parken, plantsoenen en tuinen, maar ook aan volksfeesten en in het kadervan
de bevordering van toerisme.

De overheidsuitgaven die we in de sector cultuur aan huishoudens toerekenen, vallen uit-
een in uitgaven aan openbare bibliotheken, musea en oudheidkunde, en kunst en vor-
ming. In het verleden rekenden we ook de uitgaven aan de publieke omroep toe, maar
hier is helaas geen adequate bron meer voor beschikbaar. Het leeuwendeel van de uitga-
ven aan cultuur wordt gedaan door gemeenten, terwijl provincies bij musea en oudheid-
kunde, en kunst een kleinere, maar niet te verwaarlozen rol spelen. De grootste uitgaven-
postvan hetrijk op dit gebied zijn de uitgaven aan de culturele basisinfrastructuur (B1s) op
de balans van het ministerie van ocw, die als doel hebben om instellingen op het gebied
van podiumkunsten, beeldende kunsten, film, musea, letteren en bibliotheken, architec-
tuur, vormgeving, nieuwe media, en cultuureducatie voor de duurvan vier jaar te finan-
cieren.”

75 De toegerekende subsidies vanuit vws voor gehandicaptensport, een veilig sportklimaat, sport en
bewegen in de buurt, en verantwoord sporten en bewegen, lopen via het Noc*nsF. De compensatie
voor de energiebelasting van sportclubs verschijnt eveneens bij vws op de balans en wordt ook
toegerekend.

76 De genoemde verhoudingen zijn vastgesteld op basis van de uitgaven voor de culturele basisinfra-
structuur op de begroting van ocw, de gemeentelijke rekeningen (in te zien via het systeem Infor-
matie voor derden, Iv3) en provindale rekeningen.

77 Op hupy//www.ocwindijfers.nl/cultuur-media/inhoud/cultuur-alge meen/culturele-basisinfrastruc-
tuur-bis publiceert ocw de aantallen subsidies en bijbehorende bedragen naar sector. Aangezien
deze cijfers momenteel pas voor 2013 zijn gepubliceerd, zullen we met deze verdeling van uitgaven
werken, wat tot slechts minimale onzuiverheid zou moeten leiden, aangezien de lopende subsidies
voor de periode 2013-2016 verstrekt zijn.
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Openbare bibliotheken ontvangen het leeuwendeel van hun collectieve inkomsten van
gemeenten (96%) en het overige deel (4%) vanuit de eis-uitgaven van het rijk.” De over-
heidsuitgaven aan musea en oudheidkunde betreffen zowel de uitgaven aan musea met
een nationaal en lokaal bereik, als de uitgaven aan archieven, monumenten en archeolo-
gische opgravingen. Deze uitgaven zijn grotendeels verdeeld tussen de gemeenten (47%)
en hetrijk (41%, hoofdzakelijk middels de Bis-uitgaven), terwijl de provincies een kleiner
deel bijpassen (12%). De uitgaven aan kunst betreffen de beoefening en de bevordering
van de beeldende kunsten, de podiumkunsten, de filmkunsten en de scheppende kun-
sten, maar ook uitgaven aan manifestaties en evenementen, en de beschikbaarheids-
telling van schouwburgen, concertgebouwen, enzovoort. Deze uitgaven liggen voor 70%
bij de gemeenten, voor 15% bij de provincies en voor 15% bij het rijk, wederom groten-
deelsvia de Bis-uitgaven. De uitgaven aan vorming hebben betrekking op de exploitatie
van kunstinstellingen voor niet-vakopleidingen, waaronder muziekscholen, toneelscho-
len en dansonderwijs. Op het gebied van vorming zijn alleen de gemeenten financiéle
spelers van formaat.”

De ontwikkeling van de overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie in lopende prij-
zen staat weergegeven in figuur 8.1. Daarin is te zien dat de uitgaven aan sport, cultuur en
recreatie toenamen tot en met 2010, waarna ze daalden. Deze ontwikkeling is een gevolg
van de bezuinigingsronde in de nasleep van de financiéle crisis, toen mede vanuit een
ideologisch oogpunt vooral de overheidsuitgaven aan cultuur (oudheid, kunst, vorming
en het bibliotheekwezen) onder druk stonden (Van den Broek 2012).

78 Het bibliotheekwezen wordt voor een overig klein deel gefinancierd door de provincies. Aangezien
dit deel op de provinciale rekeningen niet beargumenteerd te scheiden is van de post sociaal en
cultureel werk en ontwikkeling, rekenen we deze uitgaven niet toe aan het gebruik van bibliothe-
ken.

79 Overigens zijn ook de gemeentelijke uitgaven enigszins vertekend, doordat zij ook de uitgaven aan
overige vorming bevatten, zoals in het kader van emancipatiebeleid, bewustwordingsprojecten
m.b.t. de derde wereld en de activiteiten rond dodenherdenking, waar wij geen gebruiksindicatoren
voor hebben en die we niet van de gemeentelijke uitgaven kunnen scheiden.
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Figuur 81
De overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie, in lopende prijzen, 2004-2014°° (x min. euro)
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a De provinciale uitgaven aan kunst en oudheid zijn vanaf 2007 beschikbaar. Het ontbreken van deze
uitgaven voor 2004-2006 is weergegeven door middel van de lege ruimte op de horizontale as.

b Doorbeperkingen in de beschikbaarheid van de data voor voorgaande jaren ontbreken in deze gra-
fiek de rijksuitgaven aan musea en oudheidkunde die buiten de Bis vallen, evenals de rijksuitgaven
aan sport en het bibliotheekwezen. Alleen de rijksuitgaven aan musea buiten de Bis betreffen een
significant bedrag (ongeveer 120 miljoen euro in 2014).

Bron: cBs (2016a); Rijksbegroting 2014 (scp-bewerking)

8.3 De toerekening van het profijt van de overheidsuitgaven aan sport, cultuur en
recreatie

De overheidsuitgaven aan sport kunnen op basis van de gemeentelijke rekeningen wor-
den uitgesplitst in een post sport en een post groene sportvelden. Dit houdt in dat we de
uitgaven aan groene sportvelden toerekenen aan de beoefenaars van veldsporten (hierbij
is veldvoetbal de dominante categorie), waarbij we het gebruik definiéren als het aantal
bezoeken als beoefenaar aan een groen sportveld door ledenvan het huishouden.”

80 We meten uitsluitend het aantal bezoeken en niet de totale tijd die doorgebracht wordt op het veld:
door het gebruik van deze indi@ator onderschatten we het profijt van sportuitgaven van mensen die
minder frequent, maar wel langere tijd een sportveld bezoeken (e.g. toernooien). Er is echter geen
moverende reden om aan te nemen dat de duur van het gebruik correleert met het inkomen.
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De uitgaven aan sport in het algemeen splitsen we in een post sportaccommodaties en
een post sportclubs en raden, waarbij we uitgaan van de bevinding dat de uitgaven aan
accommodaties in het verleden redelijk consistent 80% van de sportuitgaven bedroegen
(Tiessen-Raaphorst 2015).” De uitgaven aan accommodaties rekenen we toe op basis van
het aantal bezoeken aan overdekte sportaccommodaties. De uitgaven aan sportclubs en
raden rekenen we toe aan huishoudens op basis van het aantal lidmaatschappen van een
vereniging. Hier zal er vaak op individueel niveau overlap met de andere categorieén
bestaan; zo heeft een (veld)voetballer in verenigingsverband profijt van de overheidsuit-
gaven aan groene velden en aan sportverenigingen. De uitgaven aan openbaar groen en
openluchtrecreatie rekenen we toe op basis van het aantal bezoeken aan natuur en par-
ken.

De overheidsuitgaven aan openbare bibliotheken rekenen we toe op basis van het aantal
bezoeken aan bibliotheken, en de vuitgaven aan musea en oudheidkunde rekenen we toe
op basis van het aantal bezoeken aan musea, archeologische opgravingen en archieven.
De uitgaven aan kunst rekenen we toe op basis van het aantal bezoeken aan kunstuitin-
gen, zoals beeldende kunst, zangkunst en dans. De uitgaven aan vorming rekenen we tot
slot toe op basis van het aantal cursusaanmeldingen bij vormende verenigingen, zoals
zangscholen, dansscholen, enzovoort.

Tabel 8.1 geeft een overzicht van de overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie. De
gebruiksindicatoren in deze paragraaf zijn geimputeerd op de 1ro-data, vanuit de Vrije-
tijdsomnibus (zie kader 8.1).

Tabel 8.1
De overheidsuitgaven sport, cultuur en recreatie, 2014 (x min. euro)

overheidsuitgaven 2014

sportclubs en raden 260
groene sportvelden 250
sportaccommodaties 770
openbaar groen en openluchtrecreatie 1310
openbare bibliotheken 460
musea en oudheidkunde 700
kunst 1210
vorming 170
totaal 5130

Bron: ces (2016a); Rijksbegroting 2014 (sce-bewerking)

81 Sinds 2012 nemen gemeenten de posten sportaccommaodaties, en sportclubs en raden niet meer
afzonderlijk op de balans op.
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Kader 8.1 Imputatie uit de Vrijetijdsomnibus (vro)

Voor het bepalen van het gebruik van sport, cultuur en recreatie gebruiken we de Vrijetijdsomnibus
(vro). Deze is opgezet na het be&indigen van het Aanvullend voorzieningengebruik onderzoek (avo)
om ontwikkelingen in kernindicatoren voor sport- en cultuurbeleid mee vast te stellen. Het onder-
zoek bestaat uit de kemnthema’s cultuurparticipatie en sportbeoefening, waarbij de interesse in,
bezoek aan en beoefening van sport en cultuur centraal staat.” De steekproef wordt op persoons-
niveau getrokken door het cBs en beslaat de Nederlandse bevolking van 6 jaar en ouder. We gebrui-
ken de vTo's Uit 2012 en 2014, omdat we zo het aantal observaties vergroten en beter kunnen
imputeren. Het nadeel is dat het waargenomen gebruik dus ook een gemiddelde is van beide jaren.
Aangezien er weinig veranderd is in het gebruik van sport, cultuur en recreatie, vinden wij dit een
acceptabele uitruil (zie Thiessen-Raaphorst en Van den Broek 206).

Hoewel het technisch mogelijk is om de vTo aan het iro te koppelen (in beide is immers het geanoni-
miseerde Bsn geregistreerd), heeft dit door de relatief kleine omvang van beide steekproeven geen
zin: aangezien het 1ro en de vro willekeurig getrokken zijn en slechts een klein deel van de Neder-
landse bevolking beslaan, zijn er bijzonder weinig overlappende observaties. Om de gebruiksindica-
toren uit de vro toch over te zetten in het 1po, hebben we deze met behulp van multipele imputatie
geimputeerd op basis van een aantal achtergrondvariabelen en modellen die rekening houden met
het feit dat we steeds bezoeken, aanmelding of lidmaatschappen tellen.

8.4 De verdeling van het profijt van sport, cultuur en recreatie

Het profijt van de overheidsuitgaven aan sport en recreatie

Het profijt van de overheidsuitgaven aan sport, en openbaar groen en openluchtrecreatie
neemt als geheel toe met het secundaire huishoudinkomen. Wel is er een licht verhoogd
profijt te zien in het eerste deciel, wat een gevolg is van het aandeel sportende studenten.
Overigens zal het totale sportgebruik van studenten nog hoger liggen, aangezien zij ook
vaak op sportaccommodaties van de universiteit of hogeschool zullen sporten. Deze reke-
nen wij hier niet toe, omdat dergelijke accommodaties bekostigd worden uit de onder-
wijsuitgaven en dus besloten zitten in het profijt van de overheidsuitgaven aan het hoger
onderwijs.

Als we aannemen dat openbaar groen en openluchtrecreatie leeftijdsonathankelijk geno-
ten wordt, zien we dat de verdeling van het profijt vrij direct de verdeling van het totaal-
aantal personen per deciel volgt (tabel 8.2). De stijgende trend in figuur 8.2 lijkt hiermee
een volume-effect. Vooral 4-64-jarigen zullen vermoedelijk gebruik maken van sport-
accommodaties, groene sportvelden en sportverenigingen.” Met deze verdeling als refe-

82 hup://www.scp.nl/Onderzoek/Bronnen/Beknopte_onderzoeksbeschrijvingen/Vrijetijdsomni-
bus_VTO

83 In Rapportage sport 2014 bekijken de auteurs het sportgebruik onder 12-7g-jarigen. Gezien het veel-
voorkomende lidmaatschap van jonge kinderen van (vaak gesubsidieerde) sportverenigingen,
plaatsen wij de leeftijdsgrens lager.
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rentie lijkt er in tabel 8.2 een deelname-effect naar voren te komen: wanneer we de sport-
categorieén optellen, zien we dat de hoogste drie decielen meer sport gebruiken dan op
basis van hun demografische kenmerken verwacht zou worden. Dit geldt overigens nog
sterker wanneer we de minder restrictieve aanname doen dat sporten niet leeftijdsgebon-
den is.” Het gevonden deelname-effect zou onder andere een gevolg kunnen zijn van het
feit dat hoogopgeleiden meer sporten dan laagopgeleiden. Daarbij lijkt deze kloof te
groeien als gevolg van het feit dat meer hoogopgeleiden sinds 2004 aan sport zijn gaan
doen, terwijl de deelname onder laagopgeleiden gelijk bleef (Tiessen-Raaphorst zo15).

Figuur 8.2
Het profijt van sport en recreatie, naar decielen van hetsecundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in
euro’s per huishouden)
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84 Mensen van ouder dan 65 jaar sporten nog dikwijls, maar dit betreft in overgrote mate fitness, dat
doorgaans niet gesubsidieerd is (zie ook Tiessen-Raaphaorst 2015).
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Tabel 8.2
De relevante demografische verdeling met betrekking tot sport en openbaar groen en openluchtrecrea-
tie, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 il 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel personen 4-65 jaar 12 14 16 17 100

-
=
~
~
oo
o

aandeel profijt sport 5 a 5 5 6 8 11 15 19 22 100
aandeel profijt openbaar groen 12 13 15 16 100

(=
(=,
=2}
==}
==}
—
=

Bron: scp (1AH"19)

Het profijt van de overheidsuitgaven aan cultuur

Bij kunst, vorming, openbare bibliotheken, en musea en oudheidkunde zien we een ver-
deling die lijkt op de verdeling die we zojuist zagen bij sport: het profijt neemt toe met het
huishoudinkomen. In figuur 8.3 en tabel 8.3 zien we dat de verdeling van het profijt van
openbare bibliotheken weliswaar stijgt met het huishoudinkomen, maar dit lijkt vrijwel
geheel een volume-effect: mensen van 4 jaar en ouder, de meest waarschijnlijke gebrui-
kers van openbare bibliotheken, zijn oververtegenwoordigd in de hogere decielen en het
profijt stijgt navenant. Een vergelijkbaar volume-effect zien we bij het profijt van vorming,
dat wel enigszins oververtegenwoordigd is in het hoogste deciel en iets ondervertegen-
woordigd in de laagste decielen. De verdeling van het profijt van kunst en musea wordt
gekenmerkt door een deelname-effect: de hoogste decielen hebben meer profijt van
kunst en musea dan we op basis van de relevant demografische verdeling zouden ver-
wachten.

Leden van huishoudens met een hoog inkomen lijken per persoon dus vaker musea en
kunstuitingen te bezoeken dan huishoudens met een laag inkomen, terwijl dit bij vor-
ming en openbare bibliotheken minder het geval is. Uit eerder onderzoek bleek overigens
dat laagopgeleiden wel mindervaak een bibliotheek bezoeken dan hoogopgeleiden, maar
dat deze relatie zich — in tegenstelling tot bij kunst, en musea en oudheid —niet vertaalt in
een relatie met huishoudinkomen (Tiessen-Raaphorst en Van den Broek 2016).
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Figuur 8.3

Het profijt van cultuur, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedragin euro’s per

huishouden)
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Tabel 8.3

De relevante demografische verdeling met betrekking tot openbare bibliotheken, kunst, musea en vor-

ming, naar dedielen van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 10 totaal
aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 M0 12 13 14 15 100
aandeel personen > 4 jaar 6 6 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel profijt bibliotheken 6 5 7 7 8 10 12 14 17 16 100
aandeel profijt kunst 6 5 7 7 8 9 11 13 15 20 100
aandeel profijt musea 5 il 5 6 7 9 12 15 18 22 100
aandeel profijt vorming 3 il 7 8 9 1M 13 12 14 18 100

Bron: scp (1aH"14)

Als geheel is te zien dat het profijt van de overheid in de sector sport, cultuur en recreatie
in belangrijke mate bij huishoudens met een hoog inkomen terechtkomt (figuur 8.4). Dit
komt ten dele doordat deze huishoudens groter zijn (in alle gevallen) en ten dele doordat
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huishoudens met een hoog inkomen per persoon meer gebruik maken van sport, cultuur
en recreatie (in het geval van sport, kunst en musea).

Figuur 8.4
Het profijt van sport, cultuur en recreatie, naar dedelen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld
bedrag in euro’s per huishouden)
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8.5 De inkomenseffecten van sport, cultuur en recreatie

Wanneer we het profijt van de overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie optellen
bij het secundaire inkomen, valt direct op dat de mutatie op het secundaire inkomen vrij
gering is. Dit is uiteraard een gevolg van het feit dat er in de sectoren sport, cultuur en
recreatie slechts een klein bedrag omgaat vergeleken met het secundaire inkomen. Ook in
figuur 8.5 zien we dat huishoudens met een hoog inkomen in absolute zin het meest pro-
fijt hebben van de overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie, terwijl de relatieve
aanvulling op het inkomen in het onderste deciel het grootst is: 7% voor het eerste deciel,
tegenover circa 2% in de overige decielen.
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Figuur 8.5
De secundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van profijt van sport, cultuur en recreatie,
naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedragin euro’s per huishouden)
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8.6 Conclusie

De verdeling van het profijt van sport, cultuur en recreatie is scheef richting huishoudens
met een hoger inkomen. Voor zover dit slechts een resultante is van het feit dat deze huis-
houdens groter zijn, mag verwacht worden dat dit geen sterke invloed heeft op de geperci-
pieerde verdeling van de welvaart. Als de hogere inkomens ook daadwerkelijk een groter
gebruik per persoon genieten dan de lagere of middeninkomens, kan de toegankelijkheid
van cultuur en sport, of de mate waarin deze sectoren de voorkeuren van de gehele bevol-
king bedienen, ter discussie gesteld worden (zie Neelands et al. 2015 voor een vergelijk-
bare constatering in het Verenigd Koninkrijk).

Hierbij is de diagnose wel cruciaal: hebben lage en middeninkomens een gebrekkige toe-
gang of een andere voorkeur? Als een gebrekkige toegang het gevolg is van financiéle
beperkingen, ligt het in de rede dat de overheid haar bijdrage aan sport, cultuur en recrea-
tie vergroot. Als het aanbod aan sport, cultuur en recreatie niet aansluit bij de voorkeuren
van lage en middeninkomens, is het vergroten van de overheidsbijdrage minder effectief
en zou beleid erwellicht op gericht moeten zijn om het aanbod aan te passen aan de
voorkeurenvan lage en middeninkomens. Dit met als randvoorwaarde dat ook een aange-
past aanbod de persoonlijke en creatieve ontwikkelingen van mensen zou moeten stimu-
leren, evenals de productie en reproductie van maatschappelijke waarden en symbolen
(ocw 2013). Indien sport, cultuur en recreatie de voorkeuren van lage en middeninkomens
beperkt bedienen, kan het idee ontstaan dat uitgaven in deze sector vooral de welvaren-
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den bevoordelen, terwijl de uitgaven juist bedoeld zijn om de toegang voor iedereen te
borgen. Zoals gezegd in paragraaf 8.1, lag een dergelijk sentiment niet ver onder de opper-
vlakte bij de discussies over bezuinigingen in de culturele sector in de nasleep van de
financiéle crisis.
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9 Vervoer

9.1  Redenenvoor overheidsingrijpen op het gebied van vervoer

In dit hoofdstuk worden de overheidsuitgaven voor vervoer toegerekend aan gebruikers
van openbaar vervoer envan de openbare weg. De beleidsverantwoordelijkheid voor ver-
keer en vervoer ligt bij het ministerie van Infrastructuur en Milieu (IlenM). De overheid is
om een aantal redenen betrokken bij de ontwikkeling en financiering van verkeer en ver-
voer. In de eerste plaats is er een groot economisch belang gemoeid bij een goede fysieke
infrastructuur, met een goede bereikbaarheid van bedrijfs- en woonlocaties, waaronder
parkeervoorzieningen. In de Structuurvisie infrastructuur en ruimte Nederland is het stre-
venvastgelegd om Nederland concurrerend, bereikbaar, leefbaar en verkeersveilig te
maken (IenM 2012). Door een verdere ontwikkeling van het wegennet, het spoorwegennet
en het vaarwegennet moet de economische dynamiek worden versterkt. Met het oog op
een efficiénte inrichting is het monopolistische karakter van de vervoersinfrastructuur
ook een argument om dit in handen van de overheid te leggen.

Een andere reden voor overheidsoptreden bij de medebekostiging van het verkeer en ver-
voer betreft de ongewenste externe milieueffecten die het verkeer heeft op het klimaat en
de natuurlijke omgeving enerzijds en de leefbaarheid in en bereikbaarheid van stedelijke
gebieden anderzijds. Het openbaar vervoer moet een belangrijke bijdrage leveren aan de
bestrijding van deze milieueffecten.

Ten slotte is vanuit het rechtvaardigheidsmotief openbaar vervoer ook van belang om de
participatie mogelijk te maken van bevolkingsgroepen die door financiéle, fysieke of per-
soonlijke omstandigheden niet of onvoldoende in staat zijn om het vervoer zelf te organi-
seren.

g.2 Overheidsuitgaven aan vervoer

De betrokkenheid van de overheid blijkt onder meer uit allerlei uitgaven die worden
gedaanvoor het landelijk vervoer per spoor, het lokale en regionale vervoer per bus, tram
en metro, en de aanleg en het onderhoud van verl(eerswegen.35 De overheidsuitgaven voor
vervoer komen niet alleen aan huishoudens ten goede, maar ook aan bedrijven. Bedrijven
hebben profijt door zelf gebruik te maken van de openbare weg (goederenvervoer) of
door het gebruik van de openbare weg of het openbaar vervoer van hun werknemers bij
het produceren of leveren van goederen en diensten.

Het openbaar vervoer is zowel landelijk als regionaal georganiseerd. Het landelijk open-
baar vervoer wordt verzorgd door ProRail (infrastructuur) en de Nederlandse Spoorwegen
(vervoersdiensten). Het regionaal en stedelijk vervoer wordt verzorgd door de provincies

85 Vaarwegen en luchtverkeer blijven hier om praktische reden buiten beschouwing.
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en enkele stadsgewesten. De Ns is in 1995 weliswaar verzelfstandigd, maar is nog geheel in
handenvan de rijksoverheid. Wel verloor de Ns met de verzelfstandiging het totale alleen-
recht op vervoersdiensten op het spoor. Bovendien gingen het beheer en onderhoud van
de railinfrastructuur in 2003 over naar ProRail.” De Ns ontvangt geen overheidsbijdrage in
de kosten van het vervoer per spoor. Wel ontvangt ProRail van rijkswege een subsidie voor
het in stand houden van een goed functionerende landelijke spoorweginfrastructuur
(ProRail 2015).” In 2014 ontving ProRail 1670 miljoen euro van het rijk. Hiervan werd circa
47% ingezet voor het beheer van het spoorwegennet, circa 37% voor de aanleg van nieuwe
spoorlijnen en circa 16% voor zogenaamde apparaatskosten.” Een deel van deze appa-
raatskosten komt ook ten goede aan het onderhoud en de aanleg van spoorwegvoorzie-
ningen voor personenvervoer en is derhalve opgenomen in de berekening van het profijt.
Het regionaal en stedelijk openbaar vervoer was in 2014 in handen van 19 ov-autoriteiten,
Wwaarvan 12 provincies en 7 stadsgewesten.” Deze financieren het openbaar vervoer mid-
dels de brede doeluitkering (epu) verkeer en vervoer (Ape/MuConsults 2008) die ze van
het rijk ontvangen. Daarnaast hebben gemeenten in 2014 nog circa 270 miljoen euro uit
hun algemene middelen uitgegeven aan lokaal openbaar vervoer.

In 2014 heeft het ministerie van IenM een bedrag van 2,0 miljard euro beschikbaar gesteld
aan de ov-autoriteiten voor de uitvoering van regionaal verkeer- en vervoerbeleid

(IenM 2014). De regio’s Amsterdam, Rotterdam en Den Haag zijn vrij in de besteding van
deze middelen voor verkeer- en vervoerstaken, maar de overige regio’s dienen hiertoe
concrete plannen in te leveren die zijn vastgelegd in beleids- of bestedingsplannen.

Het ministerie van lenM bevordert de fysieke bereikbaarheid niet alleen door openbaar
vervoer, maar ook door de aanleg en onderhoud van verkeerswegen. Daartoe behoren
zowel autowegen als fiets- en wandelpaden, alsmede verkeers- en parkeervoorzieningen.
Het grootste deel van deze taken wordt uitgevoerd en gefinancierd door lokale overheden,
voornamelijk gemeenten (circa 55%) en provincies (circa 15%). Het rijkswegennet komt
voor rekening van de rijksoverheid, die daarmee circa 30% van de kosten van aanleg en
onderhoud van verkeerswegen voor haar rekening neemt. Deze rijksuitgaven zijn opgeno-
men in het Infrastructuurfonds (TK 2014/2015). In 2014 werd een bedrag van 6,8 miljard
euro aan publieke middelen besteed aan aanleg en onderhoud van verkeerswegen.

86 Op enkele regionale spoortrajecten worden vervoersdiensten uitgevoerd door andere bedrijven,
vergund via regionale aanbestedingen. Met de gebruikte gegevens kon echter geen rekening wor-
den gehouden met het onderscheid tussen spoorvervoerders.

87 ProRail heeft drie kerntaken: het beschikbaar stellen van capaditeit voor vervoerders, het beheren
en onderhouden van de infrastructuur en het uitbreiden en vemieuwen van het spoor en de stati-
ons.

88 Deapparaatskosten van ProRail hebben betrekking op operationele zaken (dienstverlening aan ver-
voerders, verkeersleiding, ict-diensten, vermogensbeheer) en aansturing van projecten van derden
(zoals aanbesteding en inkoop).

89 Vanaf2ois zijn er 18 ov-autoriteiten, doordat Haaglanden en Rotterdam zich verenigd hebben in de
metropoolregio Rotterdam Den Haag.
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Daarnaast is circa 20% van de BDU voor verkeer en vervoer besteed aan de openbare weg
(400 miljoen euro). Deze epU-uitgaven zijn toegevoegd aan de eerdergenoemde uitgaven
van hetrijk en de lokale overheden aan openbare wegen, waardoor het totale bedrag dat
jaarlijks aan openbare wegen wordt uitgegeven uitkomt op 7,2 miljard euro.

Vanaf 2005 zijn de totale overheidsuitgaven voor verkeer en vervoer betrekkelijk sterk
gestegen, van 7,3 miljard euro in 2005 naar 11,4 miljard euro in 2010 (figuur 9.1). Dit komt
neer op een gemiddelde uitgavenstijging van 9,3% per jaar bij een gemiddelde inflatie van
1,5% per jaar. De sterke stijging van de overheidsuitgaven in 2010 houdt verband met de
invoering van de Crisis- en herstelwet in 2009, waarbij extra gelden zijn vrijgemaakt en
regels zijn versoepeld, opdat bouwbedrijven via infrastructurele werken voldoende werk
behielden tijdens de economische crisis. In 2011 zijn de overheidsuitgaven weer terugge-
gaan naar een niveau dat past bij de situatie voor het begin van de crisis in 2008. Pas in
2014 vertonen de uitgaven weer enige groeivan betekenis.

Figuur g.1
De overheidsuitgaven?® aan vervoer, in lopende prijzen, 2005-2014 (X mld. euro)
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B regionaal openbaar vervoer
I landelijk openbaar vervoer

a Splitsing van uitgaven voor huishoudens en bedrijven op basis van de voor 2014 berekende verhou-

dingsgetallen voor de drie onderscheiden uitgavencategorieén.

Bron: ces (StatLine); Jaarverslagen Infrastructuurfonds en ProRail (diverse jaren)
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Burgers hebben niet alleen te maken met het profijt van de overheidsuitgaven voor ver-
keer envervoer, maar ook met heffingen die door de overheid worden opgelegd voor het
gebruik van de openbare weg. Naast de motorrijtuigenbelasting voor de toegang tot
openbare wegen, gaat het hierbij ook om belastingen op de aanschaf van motorvoertui-
gen (bpm), accijnzen op het gebruik van brandstoffen voor de aandrijving van motorvoer-
tuigen en de parkeerbelasting. De parkeerbelasting wordt door gemeenten geheven voor
het parkeren van voertuigen op publieke parkeervoorzieningen en voor het verkrijgen van
een vergunning om voertuigen te parkeren op daarvoor aangewezen plaatsen.

De motorrijtuigenbelasting (ook wel wegenbelasting genoemd) is afthankelijk van het
type, gewicht, de soort brandstof, het gebruik (privé, zakelijk) van het motorvoertuig en
de provincie waarin de gebruiker woont. Dat laatste is van belang vanwege de provinciale
opcenten, die de provincies aan mobiliteit, maar ook aan andere zaken besteden.
Aangezien de motorrijtuigenbelasting een ‘vervuiler betaalt’-principe hanteert, kennen
zwaardere auto’s doorgaans hogere tarieven en is een diesel duurder dan een benzine-
auto. Om de lasten voor bedrijven te verminderen, geldt voor zakelijk gebruik een lager
tarief danvoor privégebruik. De brandstofaccijns kende in 2014 verschillende tarieven
voor benzine, diesel en LpG.” De parkeergelden worden geheven door de gemeenten op
het gebruik van parkeergelegenheden. In de ontwikkeling van de inkomsten uit deze hef-
fingen (figuur 9.2) valt op dat de overheidsinkomsten uit de motorrijtuigenbelasting en
parkeerbelasting sterk zijn toegenomen in de laatste tien jaar. Daarentegen zijn de inkom-
sten uit de bpm sterk afgenomen, ten gevolge van de afbouw ter voorbereiding op de kilo-
meterheffing en de koppeling aan de co,-uitstoot van auto’s, die steeds lager wordt. Hier-
bij moet overigens vermeld worden dat de bpm, zoals weergegeven, ook de afdrachten
van bedrijven bevat. Om technische redenen was het niet mogelijk de door bedrijven
afgedragen bpm en brandstofaccijns voor voorgaande jaren af te splitsen, waardoor weer-
gegeven bedragen voor bedrijven en huishoudens gezamenlijk zijn. Voor 2014 hebben we
deze uitsplitsing wel kunnen maken; zie hiertoe tabel 9.1.

go De tarieven bedragen (afgerond) 0,76 euro per liter voor ongelode benzine, 0,48 euro per liter voor
diesel, en 0,32 euro per liter voor Lpc. De overheid heft ook accijns op zware stookolie en gelode
benzine. Aangezien we het gebruik hiervan niet waarnemen in het Budgetonderzoek, laten we deze
hier buiten beschouwing. Daarnaast heft de overheid voorraadheffing bij bedrijven die een voor-
raad van deze brandstoffen aanhouden. Deze laten we ook buiten beschouwing, omdat we ervan
uitgaan dat deze belastingen bij bedrijven neerslaan.
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Figuur g.2
Ontwikkeling inkomsten® voor verkeer en vervoer, 2005-2014 (X mid. euro)
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a bpm en brandstofaccijns zijn inclusief bedrijven.

Bron: ¢es (Nationale rekeningen en StatlLine)
9.3 Detoerekening van het profijt van overheidsuitgaven aan vervoer

Toerekening macrobedragen

De totale vitgaven van de overheid aan openbaar vervoer en vervoer op openbare wegen
kwamen in 2014 uit op 10,7 miljard euro.” Een groot deel van deze uitgaven (36%) komt
echter ten goede aan werkgevers omdat zij een deel van de reiskosten van werknemers
voor hun rekening nemen. Door de subsidies van de overheid hoeven zij minder reis-
vergoeding per kilometer te geven dan in een marktsituatie gebruikelijk zou zijn. Voor een
ander deel komen de betrokken overheidsuitgaven ten goede aan werknemers, omdat

g1 Hetces komtin de functionele classificatie van overheidsuitgaven voor het jaar 2014 uit op een bru-
tobedrag van 15,8 miljard euro. Hierin zijn echter ook de Deltawerken (1,1 miljard euro), de water-
wegen (1,0 miljard euro), beleid en toezicht (0,5 miljard euro) en overige projecten (0,5 miljard euro)
opgenomen. Ock de provincies geven nog geld uit aan waterwegen (0,2 miljard euro). Bovendien
zijn in tabel g.1 de baten (1,4 miljard euro) in mindering gebracht op de bruto-uitgaven.
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werkgevers niet al hun reiskosten vergoeden.” We hebben het profijt van woon-
werkvervoer hier voor de helft aan huishoudens toegerekend en voor de andere helft aan
werkgevers. Na het in mindering brengen van het werkgeversdeel van 36% resteert een
totaalbedrag van 6,9 miljard euro, dat als profijt van de overheid aan huishoudens kan
worden toegerekend (tabel 9.1).

Landelijk openbaar vervoer

De spoorwegen worden, zoals eerder gemeld, deels gefinancierd vanuit de overheid (via
ProRail). Van de uitgaven voor onderhoud en investeringen rekenen we 94% toe aan per-
sonenvervoer en daarmee als profijt van de overheid. Dit percentage is berekend op basis
van de verhouding tussen de verbruiksvergoedingen die in rekening worden gebracht aan
vervoerders van personen en vervoerders van goederen (94% tegenover 6%). Van de appa-
raatskosten nemen we aan dat circa de helft direct betrekking heeft op onderhoud en de
aanleg van spoorwegvoorzieningen. Het woon-werkvervoer per trein wordt, net als bij het
wegverkeer, voor de helft tot het zakelijk en voor de helft tot het privévervoer gerekend.
Daarmee resteert een bedrag van 1220 miljoen euro (73%) dat als profijt van de overheid
aan gebruikers van het landelijk openbaar vervoer kan worden toegerekend.

Een deel van het regionaal openbaar vervoer vindt per trein plaats. De Ns exploiteert het
hoofdrailnet voor landelijk openbaar vervoer, maar verzorgt — samen met andere regio-
nale vervoersbedrijven — ook het regionaal vervoer in het westen en oosten van het land.”
Deze regionale vervoerders verzorgden in 2014 ruim 5% van het vervoer per spoor

(cLo 2016). Bij de toerekening van de betrokken overheidsuitgaven kon echter geen reke-
ning worden gehouden met deze regionale vervoersdiensten. Alle vervoer per trein is
gerekend tot het landelijk openbaar vervoer.”

Regionaal openbaar vervoer

Ongeveer 70% van de epu-gelden wordt door de ov-regio’s besteed aan de exploitatie van
het lokaal en regionaal openbaar vervoer, grotendeels door openbare aanbestedingen.
De overige BDU-gelden worden besteed aan infrastructurele projecten, waarvan circa een
derde deel ten behoevevan het openbaarvervoer. De overige 20% van de eDU-uitgaven
komt ten goede aan overige infrastructurele projecten aan de openbare weg, zowel voor
automobilisten als voor fietsers. Ook het regionaal openbaar vervoer tussen woon- en
werkplek is voor de helft tot het zakelijk en voor de helft tot het privévervoer gerekend.
Aldus resulteert een bedrag van 1560 miljoen euro, dat als profijt van het regionaal open-

g2 Reiskostenvergoedingen van werkgevers zijn gebruikelijk, maar niet verplicht. Zij zijn vaak bij o
geregeld en uit fiscale overwegingen aan maxima gebonden.

03 Regionale vervoersdiensten per trein worden ook verzorgd door Arriva (noorden, oosten en mid-
den), Syntus en Hermes (oosten), Connexxion (midden) en Veolia (zuiden).

0 Rijkswaterstaat blijft als uitvoeringsorganisatie van het ministerie van lenM buiten beeld in de
berekening van het profijt van de vervoersuitgaven.
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baar vervoer aan huishoudens is toegerekend. Dit is inclusief het geld dat gemeenten zelf
aan openbaar vervoer uitgeven.

Vervoer over de openbare weg

Van dein totaal 7,2 miljard euro die jaarlijks aan openbare wegen worden uitgegeven, is
4,1 miljard euro aan huishoudens toegerekend. Een deel van de overheidsmiddelen komt
het goederenvervoer en zakelijk vervoer ten goede. Ongeveer de helft van deze middelen
komt aan het personenvervoer ten goede. Daarbij is het woon-werkverkeer wederom voor
de helft tot het zakelijk vervoer en de helft tot het privévervoer gerekend. De uitgaven aan
fietspaden (5% van de totale kosten) worden aan fietsers toegerekend. Voorts is rekening
gehouden met het feit dat zwaar vrachtverkeer de kosten van onderhoud en aanleg van
wegen ongeveer verdubbelt (Schroten et al. 2014). Op deze wijze ontstaat het profijt van
3720 miljoen euro dat weggebruikers hebbenvan de overheidsuitgaven voor verkeers-
wegen. Gevoegd bij het profijt dat fietsers, bromfietsers en scooters hebben van de fiets-
paden (280 miljoen euro), resulteert een totaalprofijt van de openbare weg van 4100 mil-
joen euro.

Toerekening op het niveau van huishoudens

De toerekening van de betrokken overheidsuitgaven voor personenvervoer vindt plaats op
basis van afgelegde reizigerskilometers in het openbaar vervoer of over de openbare weg,
gebaseerd op gegevens uit het Onderzoek verplaatsingen in Nederland (ovin) van het ces
(kader 9.1). Bij het gebruik van de openbare weg is geen onderscheid gemaakt tussen ver-
plaatsingen binnen en buiten de bebouwde kom. De betrokken kosten verschillen wel
naar dit kenmerk (Schroten et al. 2014), maar voor de toerekening van de vervoersuitgaven
is dit onderscheid in het gebruikte gegevensbestand niet goed te maken. Verder worden
twee vervoerswijzen onderscheiden: motorvoertuigen (auto en motor) en fietsvoertuigen
(fiets, bromfiets en scooter). Dit onderscheid is van belang in verband met het gescheiden
gebruik van verkeerswegen en fietspaden. De kosten van een gemiddelde fietskilometer
worden bij het gebruik van verkeerswegen gelijkgesteld aan die van een gemiddelde auto-
kilometer.”

gz De kosten van een gemiddelde fietskilometer zijn binnen de bebouwde kom weliswaar lager dan
die van een gemiddelde autokilometer, maar buiten de bebouwde kom geldt juist het omgekeerde
(bron: Schroten et al. 201g). Omdat het aantal kilometers afgelegd in korte fietsritten (als proxy
voor de bebouwde kom) van dezelfde orde van grootte is als het aantal kilometers afgelegd in
lange fietsritten (ces StatLine), worden de kilometerkosten voor de auto en de fiets gelijk veronder-
steld.
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Kader g.1 Imputatie uit het ovin

De reizigerskilometers zijn niet beschikbaar in het basisbestand Inkomenspanelonderzoek 2014 (IPo).
We hebben deze bijgeschat op basis van het Onderzoek verplaatsingen in Nederland 2014 (ovin). De
afstanden zijn binnen het ovin met een model geschat, dat vervolgens is gebruikt om binnen het iro
de afstanden te voorspellen. Eris onderscheid gemaakt naar vervoer per auto (en motor), fiets (en
bromfiets, scooter), landelijk en regionaal openbaar vervoer. Hierbij is zakelijk vervoer, zoals eerder
gemeld, uitgesloten van het profijt. Woon-werkvervoer wordt voor 5o% verdisconteerd. De bijschat-
ting was niet eenvoudig, doordat respondenten in het ovin slechts voor één dag hun verplaatsingen
rapporteren. Deze gegevens hebben we zo goed mogelijk vertaald naar jaartotalen, door uit te gaan
van de gemiddelde effecten van achtergrondkenmerken op het daggemiddelde. Er zijn robuuste ver-
schillen gevonden voor de kenmerken huishoudinkomen, persoonlijk inkomen, leeftijd en stedelijk-
heid. Ook autobezit (aangekoppeld via de cBs-registratie motorvoertuigenpark) en het kenmerk “stu-
dent’ bieden enige verklaringskracht. Provincie en huishoudtype voegen daarin beperkte mate nog
informatie aan toe.

Voor het toerekenen van de motorrijtuigenbelasting, de brandstofaccijns en de parkeer-
gelden aan individuele huishoudens gebruiken we het Budgetonderzoek van het cgs (zie
kader 10.1 over het Budgetonderzoek). De motorrijtuigenbelasting en de betaalde parkeer-
gelden nemen we direct waar in het Budgetonderzoek, dus gebruiken we de betaalde
bedragen direct als gebruiksindicator. In het geval van de accijns op brandstof is voor de
berekening van de afgedragen accijns een inschatting nodig van het volume datvoor de
waargenomen besteding te verkrijgen is; de accijns is immers een vast tarief op het
gekochte product. De omrekening doen we aan de hand van een inschatting van de liter-
prijzen van de relevante producten, waarna we dit volume belasten volgens de geldende
en eerder beschreven accijnstarieven.” De bpm wordt aan huishoudens toegerekend op
basis van een registratiebestand van motorvoertuigen. De overheidsinkomsten uit de
motorrijtuigenbelasting en de bpm rekenen we voor 80% toe aan huishoudens.” Op basis
van een gewogen optelling van berekende afdrachten in het Budgetonderzoek over huis-
houdelijke uitgaven komt 58% van de parkeergelden ten laste van huishoudens, en 47%
van de overheidsinkomsten uit brandstofaccijnzen. Het totaal van al deze heffingen
bedraagt in 2014 9,3 miljard euro. Dit bedrag staat tegenover een profijt van 6,9 miljard
euro, zoals weergegeven in tabel g.1.

g6 We hanteren de volgende volumeprijzen: benzine 1,695 euro per liter, diesel 1,401 euro per liter, Ipg
0,757 euro per liter.

g7 Zoveel voor de motorrijiuigenbelasting als de bpm is ervan uitgegaan dat 80% van de heffingslast
door huishoudens wordt opgebracht. Deze verhouding is gebaseerd op de Nationale rekeningen
van het cgs. Daarbij is het privégebruik van de auto van de zaak toegerekend aan huishoudens.
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Tabel g
De toegerekende overheidsinkomsten en -uitgaven aan vervoer, 2014 (X min. euro)

overheidsinkomsten overheidsuitgaven

(van huishoudens) (tb.v. huishoudens) saldo
landelijk openbaar vervoer 1220 1220
regionaal openbaar vervoer 1560 1560
vervoer over de openbare weg 4100 4100
motorrijtuigenbelasting? -4390 -4390
brandstofaccijns -3630 -3630
parkeergelden -370 -370
bpm (belasting op de aanschaf -900 -900
Van personenauto’s en motor-
rijtuigen)
totaal -9290 6880 -2410

a Inclusief provinciale opcenten (1136 miljoen eurao).

Bron: ces (StatLine); Jaarverslagen Infrastructuurfonds en ProRail (zo014)
9.4 Deverdelingvan het profijt van vervoer

Het profijt van vervoer neemt sterk toe met het inkomen (figuur 9.3). Dit wordt veroor-
zaakt door het profijt van de openbare weg. Hier is het profijt in het hoogste deciel

6,5 maal dat van de eerste twee decielen. Alleen tussen het eerste en het tweede deciel is er
een daling, voornamelijk door zelfstandigen met een (wellicht tijdelijk) laag inkomen.

Bij de twee vormen van openbaar vervoer is het profijt in het eerste deciel juist het hoogst,
voornamelijk door zelfstandig wonende studenten. Hierbij moet worden bedacht dat het
profijt van openbaar vervoer bij studenten, net als bij andere reizigers, is bepaald via het
aantal gereisde kilometers. Het extra voordeel dat studenten hebben van hun (goedkope)
ov-kaart wordt in dit onderzoek verrekend bij de voorziening onderwijs. Vanaf het tweede
deciel loopt het profijt ook bij openbaar vervoer op met het inkomen. Bij het landelijk
openbaar vervoer is dat effect het sterkst, met 2,4 maal zoveel profijt in het tiende deciel
als in het tweede. Bij regionaal openbaar vervoer zijn de verschillen wat kleiner en is eer-
der sprake van een U-vormig verloop vanaf het tweede deciel, waarbij de hoogste decielen
het hoogst zijn (een kwart hoger dan het tweede deciel). De profijtverdeling wordt dus
vooral bepaald door het fors hoger liggende autogebruik in de hogere decielen.
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Figuur 9.3
Het profijt van verkeer en vervoer, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in
euro’s per huishouden)
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Deverdeling van het nadeel in de sectorvervoer, geheel gekoppeld aan de openbare weg,
loopt ook sterk op met het inkomen (figuur 9.4). Het saldo van voor- en nadeel is alleen
voor huishoudens in het eerste deciel positief; vanaf het tweede deciel is het negatief en
wordt het groter tot aan het zevende deciel, waarna het relatiefstabiel is.”

g8 Dit geldt ook wanneer we, als gevoeligheidsanalyse, het profijt van de auto bij woon-werkverkeer
sterker (voor 75%) aan huishoudens toerekenen.
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Figuur g.4
Het profijt van overheidsuitgaven en -inkomsten voor verkeer en vervoer, naar decielen van het secun-
daire inkomen?, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1AH"14)

Bij vervoer is het profijt in beginsel voor alle personen bedoeld. Vanwege de motieven van
goede bereikbaarheid en het voorkomen van ongewenste milieueffecten, maar ook het
rechtvaardigheidsmotief (participatie mogelijk maken voor iedereen) kan het aantal per-
sonen in het huishouden als het potenti€le bereik (volume) van de regeling worden
gezien. Aan de andere kant zullen er bij huishoudens met meerdere personen soms
schaalvoordelen optreden, met name als men samen in een auto reist. Daarom laten we
ook zien hoe het profijt verdeeld is als we met schaalvoordelen rekening houden (aantal
equivalente personen). Dit getal bevat de mate waarin een extra persoon in het huishou-
den qua gemiddelde totale uitgaven niet volledig meetelt: een huishouden met twee vol-
wassenen heeft 1,4 maal zoveel uitgaven nodig om hetzelfde genot te realiseren als een
eenpersoonshuishouden, waardoor deze twee volwassenen in tabel 9.2 voor 1,4 tellen (zie
ook kader 3.2). Daarbij worden overheidsuitgaven en -inkomsten apart onderscheiden,
omdat ze verschillen in hun verdeling.
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Het profijt van de auto wordt ten dele gekenmerkt door een volume-effect op basis van
personen, maar zeker ook door een verhoogde deelname in hogere decielen: grotere
huishoudens in hogere decielen leggen meer autokilometers af dan huishoudens in
lagere decielen, per persoon en per equivalent persoon (tabel 9.2). Het profijt van het lan-
delijk en regionaal vervoer kent een sterk deelname-effect in het eerste deciel, waarna
beide oplopen richting de hogere decielen. Dit houdt verband met het intensieve gebruik
van het openbaar vervoer door studenten, waarvan de zelfstandig wonende vooral in het
eerste inkomensdeciel worden aangetroffen. De heffingen die te maken hebben met het
bezit en het gebruik van een auto lopen eveneens op met het huishoudinkomen. Hier valt
op dat huishoudens in het midden en aan de bovenkant van de verdeling per persoon
meer betalen dan huishoudens lager in de verdeling. Gekeken naar equivalente personen
verschuift dit deelname-effect nog verder richting de huishoudens met een hoog inko-
men.

Tabelg.2
De relevante demografische verdeling van personen met betrekking tot verkeer en vervoer, naar dede-
len van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen totaal 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 10 11 12 12 12 100

aandeel profijt auto 3 3 5 6 7 10 12 15 18 22 100
aandeel profijt landelijk 19 6 7 8 8 8 9 10 12 14 100
openbaar vervoer
aandeel profijt regionaal 19 8 8 7 7 7 9 11 12 12 100
openbaar vervoer

aandeel nadeel autoheffingen a 4 6 8 9 11 13 14 15 16 100

Bron:scp (1AH"19)

Het nadeel van de brandstofaccijns kent een volume-effect en een deelname-effect: gro-
tere huishoudens gebruiken meer brandstof. Huishoudens met hogere inkomens zijn
gemiddeld groter, wat een deel van de brandstofverschillen verklaart. Daarnaast gebrui-
ken huishoudens met hogere inkomens per persoon meer brandstof dan huishoudens
met een lager inkomen (tabel 9.2). Dit laatste houdt verband met het aantal kilometers
dat hogere inkomens rijden, en wellicht met het type auto. Ook de motorrijtuigen-
belasting en de bpm kennen een volume-effect en een deelname-effect. Aangezien het
gewichtvan de auto een belangrijke factor is bij het vaststellen van de motorrijtuigenbe-
lasting, is het vrij evident dat een groter huishouden en de bijbehorende benodigde gro-
tere auto (of groter aantal auto’s) tot een hogere motorrijtuigenbelasting leidt. Daarbij
komt dan nog een deelname-effect, doordat huishoudens met een hoger besteedbaar
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inkomen sneller geneigd zullen zijn een luxer en vaak zwaarder model auto te kopen, of
een extra auto aan te schaffen. De parkeerbelasting loopt eveneens op naarmate het inko-
men hoger is, in lijn met het hogere autobezit en het grotere aantal afgelegde reiskilome-
ters.

9.5 Deinkomenseffecten van vervoer

Wanneer we het profijt van vervoer optellen (of aftrekken, bij negatief profijt) bij het
secundaire inkomen, krijgen we een idee van de welvaartseffecten van de overheids-
bemoeienis met de sector vervoer. Hierbij laten we het profijt van alle andere voorzienin-
gen buiten beschouwing. Het blijkt dat door het profijt van vervoer de secundaire-
inkomensverdeling in heel bescheiden mate verandert (figuur 9.5). De verdeling wordt
iets gelijker, vooral door een positief effect in het eerste deciel en een licht negatief effect
in de hogere decielen.

Figuur g.g
De seaundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van profijt van vervoer, naar dedelen van het
secundaire inkomen, 2o14 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Bron: scP (1aH"14)
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9.6 Conclusie

In het algemeen lopen de positieve en negatieve bedragen (profijt resp. afdracht) in de
sector vervoer op met het inkomen. Wat opvalt, is dat de toegerekende afdrachten de
overheidsuitgaven meer dan dekken. Dit valt uit te leggen vanuit de externe effecten:
brandstofaccijns en parkeergelden worden niet geheven om de overheidsuitgaven aan
vervoer te financieren, maar om negatieve prikkels te creéren voor het gebruik van de
auto, om zo respectievelijk het milieu en binnensteden te ontlasten. De kosten van milieu-
belasting, congestie en verkeersongevallen zijn in dit onderzoek niet meegenomen.

De motorrijtuigenbelasting was van origine wel bedoeld om de uitgaven aan de openbare
weg te dekken, maar de inkomsten van deze belasting worden inmiddels ook aangewend
voor niet-vervoergerelateerde uitgaven. Ook is een deel van het profijt aan werkgevers
toebedeeld. De verdeling van het profijt van openbaar vervoer is veel gelijker over de inko-
mens dan dat van autogebruik, waarmee het de participatie door huishoudens met een
laag inkomen bevordert. Per saldo kan gesteld worden dat de posten die wij tot de sector
vervoer rekenen een significante bron van inkomsten voor de overheid vormen, en dat zij
met name op de inkomens van midden- en hoge inkomens drukken.

177



10 Gebonden heffingen

10.1 Redenen voor overheidsingrijpen middels gebonden heffingen

Naast de al besproken belastingen in het secundaire inkomen en de gebonden heffingen
met betrekking tot de auto en de eigen woning, heft de overheid BTw, accijnzen en water-
en energiebelastingen. Per type belasting verschilt de motivatie om deze te heffen. Voor
het heffen van belasting op de toegevoegde waarde (eTw) geldt voornamelijk een finan-
cieringsmotief: deze vorm van belasting genereert aanzienlijke overheidsinkomsten zon-
der de productiviteit op de arbeidsmarkt al te veel te beinvloeden.” De Brw maakt deel uit
van de tertiaire-inkomenssfeer omdat zij gebonden is aan transactie en daarmee een
gebruiksbelasting is. Daarbij versterkt de tariefdifferentiatie in de eTw het gebonden
karakter van de heffing: mensen kunnen middels hun consumptiepatroon de afgedragen
belasting sturen. Het verlaagde tarief is vooral bedoeld om lagere inkomensgroepen te
ontzien, ” wat wijst op het gebruik van het rechtvaardigheidsmotief. Overigens is er twij-
fel aan de doelmatigheid van de tariefdifferentiatie, omdat juist hoge inkomens veel in
het lage tarieflijken te consumeren (Bettendorf en Cnossen 2014). Hierbij moet ook opge-
merkt worden dat er een uitruil bestaat tussen de prikkelwerking van de etw en de effi-
ciéntie ervan. Een gelaagde tariefstructuur, zoals momenteel in Nederland toegepast,
biedtaan de ene kant ruimte om huishoudens met een laag inkomen te ontzien. Aande
andere kant creéert het ook de mogelijkheid dat huishoudens anders gaan consumeren
om hun afdracht te verkleinen, wat verstorend uitwerkt op de economie (Ebrill et al.
2001). Daarnaast verstoren de vrijstellingen in de eTw het inkoop- en uitbestedingsbeleid
in de betreffende sectoren (m.n. onderwijs, zorg en financiéle dienstverlening; Bettendorf
en Cnossen 2014). Verwant aan de eTw is de assurantiebelasting, die geheven wordt op
particuliere verzekeringen. Het tarief is, met 21%, gelijk aan het hoge eTw-tarief.
Leefstijlaccijnzen zijn hoofdzakelijk ingesteld als tegenwicht tegen het overschatte nut dat
mensen toekennen aan bepaalde schadelijke producten. Aangezien mensen geneigd zijn
meer alcohol en tabak te consumeren dan goed voor ze is, dienen de leefstijlaccijnzen om
deze consumptie te ontmoedigen. Overigens ligt hieraan de veronderstelling van de over-
heid ten grondslag dat mensen zelf niet bij machte zijn de afweging te maken tussen hun
gezondheid en hun consumptie van schadelijke middelen, wat vervolgens overheidsin-

gg Doordat producenten betaalde BTw gerestitueerd krijgen, zijn input- en outputprijzen nagenoeg
efficiént, dat wil zeggen dat zij de daadwerkelijke waarde van een product op de vrije markt repre-
senteren. Enige verstoring zal optreden doordat prijzen in de transactie tussen de laatste producent
en de consument hoger zijn dan zonder belasting het geval zou zijn, wat op zijn beurt vraag en aan-
bod beinvioedt.

100 Het verlaagde tarief (thans 6%) geldt voor noodzakelijke levensbehoeften (bv. voeding, water); voor
alles wat daar niet onder valt, betaalt men het algemene tarief (thans 21%).
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grijpen wenselijk maakt. Of deze redenering terecht is en in welke mate, is onderwerp van
maatschappelijk debat.

De milieubelastingen op energie en de belasting op leidingwater dienen om negatieve
externe effecten te voorkomen. Net als bij de leefstijlaccijnzen speelt hier in de eerste
plaats de vraag of mensen de kosten van deze effecten goed in kunnen schatten. Omdat de
schadelijke effecten bij brandstof daarnaast collectief zijn, zijn zij vatbaar voor daarmee
gepaard gaand freerider-gedrag.” Dit probleem van collectieve actie bekrachtigt de redene-
ring achter het overheidsingrijpen in deze sfeer nog verder. Overigens speelt dit collec-
tieve externe effect in zekere zin ook bij de leefstijlaccijnzen, waar een te groot gebruik
voor overlast en hogere zorgkosten kan zorgen.

Door het genoemde veelvoud aan mogelijke, elkaar niet uitsluitende heffingen heeft de
prijsstructuur van producten in Nederland de volgende vorm: kostprijs en winstmarge (de
handelsprijs), daarbovenop milieubelastingen /accijnzen [ andere verbruiksbelastingen,
en over het totaal het Tw-tarief.

10.2 De overheidsinkomsten uit gebonden heffingen

De overheid hanteert drie verschillende erw-tarieven (we groeperen hier het nultariefen
de vrijstelling bij elkaar). De vrijstelling dekt onder andere medicijnen op recept, het
geven van onderwijs, het verlenen van medische hulp, het verhuren van een woning en
een aantal financiéle diensten. Het lage tarief van 6% dekt eerste levensbehoeften, zoals
voeding, water, overige medicijnen, boeken en periodieken, het laten repareren van kle-
ding en schoeisel en het bezoeken van culturele uitingen. Het hoge tariefvan 21% dekt
alle overige goederen en diensten, die daarmee gekwalificeerd worden als luxeproducten.
De overheidsinkomsten uit eTw werden in 2014 voor 50% afgedragen door huishoudens,
waarvan een kleine 3 procentpunt de eTw op nieuwe koopwoningen betrof (deze bespre-
ken we in hoofdstuk 7, Wonen). De assurantiebelasting, met een tariefvan 21% in 2014,
wordt geheven op de premies en poliskosten van in Nederland afgesloten verzekeringen,
die alle vrijgesteld zijn van BTW. Sommige verzekeringen zijn echter ook vrijgesteld van de
assurantiebelasting, waaronder ziektekostenverzekeringen, levensverzekeringen, werk-
loosheidsverzekeringen en arbeidsongeschiktheidsverzekeringen. De overheidsinkom-
sten uit assurantiebelastingen worden voor 58% opgebracht door huishoudens.™

Onder de noemer leefstijlaccijnzen onderscheiden we de verbruiksbelasting op non-
alcoholische dranken en de accijnzen op alcohol en tabak. De verbruiksbelasting op non-

101 Zelfs als consumenten de milieueffecten van brandstofgebruik goed in zouden kunnen schatten,
zou het voor elk individu rationeel zijn om hier geen actie op te ondermnemen; als iedereen minder
brandstof gebruikt om het milieu te ontlasten, maakt het immers weinig uit als één individu heel
veel gebruikt

102 Deze verhoudingen zijn berekend op basis van de rijksbegroting, het Budgetonderzoek, zoals
gerapporteerd door het ces (BTw-afdrachten huishoudens en assurantiebelasting; ces 2016i) en het
WoON"15 (BTW op nieuwe koopwoingen), op basis van eigen berekeningen.
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alcoholische dranken betreft een vaste heffing per hectoliter.” Deze verbruiksbelasting
wordt voor 96% afgedragen door huishoudens. Het accijnstarief op bier is athankelijk van
het stamwortgehalte, ™ met hogere tarieven voor hogere stamwortgehaltes. Het accijns-
tarief van wijn is afhankelijk van het alcoholpercentage en het al dan niet mousserend zijn
van de wijn."” Het accijnstarief voor andere alcoholhoudende dranken is gegeven als een
vast bedrag per volumeprocent alcohol en dus uiteindelijk door het totale alcoholpercen-
tage.” De overheidsinkomsten uit accijnzen op bier, wijn en andere alcoholhoudende
dranken komen voor nagenoeg 100% voor rekening van huishoudens.™ Verder zijn er
accijnstarieven te onderscheiden voor sigaretten, sigaren, rooktabak en pruim/snuiftabak
(deze laatste categorie nemen we niet waar en zullen we dus niet verder bespreken). De
accijns op sigaretten bestaat in 2014 uit een vast tarief per 1000 sigaretten en een propor-
tioneel tarief” dat over de kleinhandelsprijs™ geheven wordt. Ervan uitgaand dat de prijs
per pakje sigaretten niet sterk varieert, impliceert dit dat 60% van de verkoopprijs van een
pakje sigaretten gevormd wordt door de accijns. De accijns op rooktabak wordt op een
vergelijkbare wijze geheven™ en het gemiddelde aandeel accijns van de verkoopprijs van
rooktabak komt hiermee op zo’n 55%. De accijns op sigaren bedraagt simpelweg 5% over
de kleinhandelsprijs. De tabaksaccijnzen worden net als de alcoholaccijnzen vrijwel
geheel door huishoudens opgebracht.

Onder de noemer milieubelastingen onderscheiden we de regulerende energiebelasting
en de belasting op leidingwater. De regulerende energiebelasting wordt geheven over de
energetische waarde van de gebruikte energie en wordt voor 70% afgedragen door huis-

103 De verbruiksbelasting op non-alcoholische dranken werd in 2014 gedifferentieerd naar frisdranken,
vruchtensappen, groentesappen en mineraalwaters (5,70 euro per 100 liter), limonade
(7,59 euro/hl) en aanmaaklimonade en geconcentreerde vruchtensappen (30,36 euro/hl ).

104 In 2014 betaalde een consument 7,59 of 28,49 euro/hl voor tafelbieren, 37,96 en 47,48 euro/hl voor
speciaalbieren.

105 We maken hier onderscheid tussen wijnen (meer dan 8,5% en minder dan 15% alcohol), met een
accijnstarief van 88,36 euro/hl, en port, sherry, vermouth (psv; meer dan 15% alcohol), met een
accijnstarief van 132g,81 euro/hl.

106 In 2014 bedroeg hettarief 16,86 euro/hl per volumeprocent alcohol.

107 Aangezien alleen pils en speciaalbier in het Budgetonderzoek geregistreerd staan, hanteren we
alleen deze tarieven bij de toerekening van de overheidsinkomsten uit de bieraccijnzen. Eveneens
nemen we in het Budgetonderzoek niet waar of men mousserende wijn koopt, waardoor we ervan
uitgaan uit dat men alleen niet-mousserende wijn drinkt (het meest werkbare alternatief — men
drinkt alleen mousserend — is minder waarschijnlijk).

108 Het vaste tarief bedraagt in 2014 173,97 euro per 1000 sigaretten en het proportionele tarief nog
eens 0,95% over de kleinhandelsprijs.

109 De kleinhandelsprijs bestaat uit de gebruikelijke prijscomponenten in het economische verkeer
(kostprijs, marge) en het viakke accijnstarief.

110 De accijns op rooktabak kent een vlak tarief van 75,77 euro/kg en een tarief van 5,03% over de
kleinhandelsprijs.
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houdens.™ De belasting op leidingwater werd in 2014 geheven als een vast tarief per m3.
De overheidsinkomsten uit deze belasting worden voor 82% afgedragen aan huishou-

dens.

n2

Figuur 10.1
De overheidsinkomsten uit gebonden heffingen,? in lopende prijzen, 2004-2014 (x min.euro)
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Bron: cBs (2016h, 2016i)

In figuur 10.1 is de ontwikkeling van de overheidsinkomsten uit gebonden heffingen sinds
2004 weergegeven. Het gaat hierbij om de totale inkomsten, inclusief die uit bedrijven en
de overheid, aangezien deze zaken doorgaans niet gescheiden gerapporteerd worden door

m

112

De energiebelasting is gedifferentieerd naar het verbruik. Voor elektriciteitsgebruik van o-10.000
kwh gold in 2014 het standaardtarief van 0,185 euro/kWh plus 0,0023 euro/kWh opslag duurzame
energie, voor het gebruik van 10.001-50.000 gold 0,0431 euro/kWh plus o0,0027 euro/kWh en voor
het gebruik van meer dan 50.001 kWh gold o,0115 euro/kWh plus o,0007 euro/kWh. Voor gasge-
bruik van o-170.000 m? gold in 2014 een tarief van 0,1894 euro/m?é plus o0,0046 euro/kwh, voor
170.001-1.000.000 M3 gold 0,0446 euro/m? plus 0,0017 euro/my@, voor 1.000.000-10.000.000 MP
gold 0,0163 euro/m3 plus 0,0005 euro/m? en voor meer dan 10.000.000 gold o,0117 euro/m?3 plus
0,0001 eurg/ms.

Deze verhoudingen zijn berekend op basis van de rijksbegroting en het Budgetonderzoek, zoals
gerapporteerd door het ¢Bs (BTw-afdrachten huishoudens en assurantiebelasting; s 2016i).

181



VOORZIENINGEN VERDEELD

de rijksoverheid. Voor 2014 brengen wij deze scheiding zelf aan op basis van gegevens uit
het Budgetonderzoek, maar dit was niet voor alle jaren met terugwerkende kracht
mogelijk.

10.3 De toerekening van het nadeel van de overheidsinkomsten uit gebonden
heffingen

Voor de toerekening van de gebonden heffingen aan huishoudens gebruiken we het
Budgetonderzoek van het cBs (zie kader 10.1). De BTW, of omzetbelasting, en de assurantie-
belasting betreffen beide een percentage van de verkoopprijs. In dit geval berekenen we
de gebruiksindicator door de totale bestedingen aan relevante producten te vermenigvul-
digen met de inverse van het relevante tarief; de betaalde heffing is immers al onderdeel
van het gerapporteerde bedrag. Het geschatte betaalde bedrag hanteren we als gebruiksin-
dicator bij de toerekening van de overheidsinkomsten uit de BTw en de assurantiebelas-
ting.

In het geval van de verbruiksbelasting op non-alcoholische dranken, de accijns op alcoho-
lische dranken en de accijns op brandstof, behoeft de berekening van de afgedragen
accijns een inschatting van het volume dat voor de waargenomen besteding te verkrijgen
is: de accijns is immers een vast tarief op het gekochte volume en geen percentage van de
verkoopprijs, zoals de etw. De omrekening doen we aan de hand van een inschatting van
de literprijzen van de relevante producten,  waarna we dit volume belasten volgens de
geldende en eerder beschreven accijnstarieven. Deze geschatte betaalde accijns is de
gebruiksindicator op basis waarvan we de totale overheidsinkomsten toerekenen

(tabel 10.1).

Voor de accijns op tabak volgen we een vergelijkbare strategie: aangezien hier een deel
van de accijns een vast bedrag per 1000 sigaretten of per kg rooktabak is, benaderen we
het ingekochte volume door gemiddelde stuks en gewichtsprijzen, ' kennen we hier een
vast accijnstarief aan toe en vermeerderen we dit vervolgens met het relatieve accijns-
tarief.

Voor de toerekening van de regulerende energiebelasting en de waterbelasting rekenen
we de uitgaven aan het verbruik van elektriciteit, gas en water terug naar kWh en m3 door
middel van gemiddelde prijzen, waarna we de ingekochte volumes belasten volgens de

113 Op basis van supermarktprijzen hanteren we in deze paragraaf de volgende prijzen per liter: fris-
dranken, vruchtensappen, groentesappen, aangemaakte limonade 1,50 euro, mineraalwater
0,65 euro, limonadesiroop 6 euro, pils 2 euro, speciaalbier q euro, wijn 8 euro, port, sherry en ver-
mouth 11 euro, jenever/vieux (35%) 13 euro, vruchtenjenever (20%) 13 euro, wiskey (40%) 35 euro,
advocaat (14%) 10 euro, likeur (25%) 27 euro, ander gedestilleerd (q0%), 20 euro, benzine 1,695
euro, diesel 1,401 euro, Ipg 0,757 euro.

114 Op basis van de kleinhandelsprijzen die de overheid hanteert bij de berekening van de acdjns, gaan
we uit van: sigaretten, 291,91 euro per 1000 stuks ex 0,95% heffing, rooktabak 145,09 euro/kg ex
5,03%.
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geldende schijftarieven.™ Bij de waterbelasting differentiéren we in deze berekening naar
de provincie waarin een gebruiker woonachtig is.” De geschatte betaalde belasting fun-
geert als gebruiksindicator.

Tabel 101

De overheidsinkomsten uit gebonden heffingen, 2014 (x min. euro’s)

overheidsinkomsten

omzetbelasting 20.220
verbruiksbelasting alcoholvrije dranken 210
accijns op bier 420
accijns op wijn 330
accijns op andere alcoholische dranken 310
accijns op tabak 2.630
regulerende energiebelasting 3.010
waterbelasting 230
assurantiebelasting 1.320
totaal 28.680

Bron: ces (2016h, 2016i)

115

116

De schijferenzen voor de elektriciteitsbelasting liggen op 10.000, 5o.000 en 10 miljoen kwh, en die
van de gasbelasting op 5ooo m3, 170.000m?, 1 miljoen m3 en 10 miljoen m3. Aangezien we uitslui-
tend de totale uitgaven aan het verbruik van elektriciteit en gas observeren, rekenen we deze uitga-
ven terug naar de prijs per energetische eenheid. Hiervoor hanteren we de ces-indicatie datde con-
sumentenprijs van elektriciteit in 2014, zonder vastrecht maar met belastingen, 0,17 euro/kWh
bedroeg. Voor de omrekening van gas gaan we uit van 19,56 euro/Gj, wat we terugrekenen naar
0,54 euro/m? uitgaande van de door EnergieNed gehanteerde aanname dat 1 Gj gas overeenkomt
met 36,31 me. De schijftarieven baseren we op de door het rijk gerapporteerde tarieven en duur-
Zzaamheidsopslagen in 2014 (http://www.belastingdienst.nl/wps/wcm/connect/bldcontentnl/belas-
tingdienst/zakelijk/overige_belastingen/belastingen_op_milieugrondslag/tarieven_milieubelastin-
gen/tabellen_tarieven_milieubelastingen). Aangezien we in het Budgetonderzoek niet waarnemen
of huishoudens volgens een verlaagd tarief energie inkopen, gaan we uit van de normale tarieven.
Doordat we de provincie weten waarin een respondent woonachtig is, en de waterprijzen per pro-
vincie voor 2014 bekend zijn, kunnen we hier nauwkeurig voor controleren. De waterprijzen per
provincie zijn te vinden op http://www.cijfernieuws.nlwaterprijzen/
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Kaderi1o.1  Imputatie uit het Budgetonderzoek (Bo)

Voor het bepalen van de afdrachten van huishoudens aan gebonden heffingen gebruiken we het
Budgetonderzoek (Bo) van het css. Deelnemers aan het Budgetonderzoek noteren gedurende vier
weken alle uitgaven aan artikelen en diensten van 20 euro en meer in een online huishoudboekje.
Tijdens een van de vier weken noteren ze tevens alle uitgaven aan artikelen en diensten van minder
dan 2o euro. Daamaast vullen de huishoudens een vragenlijst in over hun vaste lasten en een vra-
genlijst met vragen over het huishouden.

De steekproef van het Budgetonderzoek is op het niveau van het huishouden, omdat dit het niveau
is waarop inkomsten en uitgaven doorgaans gecodrdineerd worden. Voor de bepaling van de
afdrachten per huishouden in 2014 gebruiken we het Bo"13. De reden hiervoor is praktisch: het Bo"14
was niet tijdig beschikbaar. Echter, hoewel de absolute bestedingen van jaar tot jaar fluctueren,
afhankelijk van de economische omstandigheden, gaan we ervan uit dat dit in mindere mate geldt
voor de verhouding tussen de bestedingen van verschillende inkomensgroepen. Het Bo"13 kan daar-
door goed dienen als bron voor de profijtverdeling in 2014.

Hoewel het technisch mogelijk is om het Budgetonderzoek aan het Inkomenspanelonderzoek (1ro)
te koppelen (in beide is immers het geanonimiseerde Bsn geregistreerd), heeft dit door de relatief
kleine omvang van beide steekproeven geen zin: aangezien het Inkomenspanelonderzoek en
Budgetonderzoek beide willekeurig getrokken zijn en slechts een klein deel van de Nederlandse
bevolking beslaan, zijn er te weinig overlappende observaties. Om de gebruiksindicatoren uit het
Budgetonderzoek toch over te zetten naar het Inkomenspanelonderzoek, hebben we deze met
behulp van multipele imputatie toegedeeld op basis van een aantal achtergrondvariabelen.

10.4 Deverdeling van het nadeel van gebonden heffingen

BTW en assurantiebelasting

Aan de decielverdeling is duidelijk te zien dat de afgedragen eTw oploopt met het
huishoudinkomen (figuur10.2). In tabel 10.2 zien we dat hier ten eerste een volume-effect
lijkt te spelen: het nadeel van de eTw loopt op met het aantal personen per deciel. Huis-
houdens met een hoog inkomen zijn immers vaak groter dan huishoudens met een laag
inkomen, hetgeen gepaard gaat met meer bestedingen en dus meer srw-afdracht. De ver-
deling van de assurantiebelasting kent eveneens een dergelijk volume-effect.

Interessant is dat de BTw in tabel 10.2 niet erg veel schever verdeeld is dan het aantal per-
sonen per huishouden, wat slechts een klein deelname-effect zou betekenen. Anders
gezegd lijkt dit aan te geven dat er bij huishoudens met een hoog inkomen vrijwel geen
neiging is om vaker dan lage inkomens producten en goederen in een hoger tarief te con-
sumeren. Wel moeten we hier rekening houden met de mate waarin grotere huishoudens
schaalvoordelen kunnen realiseren in hun uitgaven (zie kader 3.2 voor een toelichting).
Met de verdeling van equivalente personen als referentie zien we wel een deelname-effect
in deverdeling van het nadeel van zowel eTw als assurantiebelasting. Aangenomen dat zij
genoemde schaalvoordelen benutten, zien we dat huishoudens in de bovenste twee
decielen meer BTW en assurantiebelasting afdragen dan we zouden verwachten en huis-
houdens in de laagste drie decielen juist iets minder.
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Figuur1o.2
Het nadeel van de BTw en de assurantiebelasting, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 10
-2000
-3000

(=]

-4000

-5000

-6000

[ BTW op goederen endiensten
Bl assurantiebelasting

Bron: scp (1aH"19)
Tabel10.2

De relevante demografische verdeling met betrekking tot eTw en assurantiebelasting, kunst, musea en
vorming, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 a 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen 6 6 8 8 9 10 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 0 11 12 12 12 100

aandeel nadeel BTW 5 6 7 8 8 10 12 13 14 18 100
aandeel nadeel 5 5 7 8 9 10 12 13 15 16 100
assurantiebelasting

Bron: scp (1aH"19)

Leefstijlaccijnzen

In tegenstelling tot de eTw neemt de betaalde accijns op tabak af met het huishoud-
inkomen (figuur 10.3), wat het gevolg is van een negatief deelname-effect: huishoudens
met lage inkomens betalen per persoon aanmerkelijk meer tabaksaccijns. Vooral opval-
lend is de piek in de betaalde accijns in het tweede en derde deciel, waar de deelnameveel
hoger is dan op basis van de relevante demografische verdeling verwacht zou worden. We
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gaan er hiervan uit dat de relevante demografische verdeling alle mensen van 18 jaaren
ouder bevat (tabel 10.3). Aangezien jongeren ook nog wel eens plegen te roken of te drin-
ken, geven we eveneens de verdeling van 12 jaar en ouder.

Figuurio.3

Het nadeel van leefstijlaccijnzen, naar dedelen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in
euro’s per huishouden)
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Voor alle heffingen op dranken lijkt in tabel 10.3 de verdeling in eerste instantie inko-
mensafhankelijk: huishoudens in de hoge decielen betaalden in 2014 aanmerkelijk meer
heffingen op dranken dan huishoudens in de lage decielen. Door deze volume-effecten
heen spelen echter uiteenlopende patronen met betrekking tot de deelname. De ver-
bruiksbelasting op frisdrank wordt meer dan proportioneel afgedragen door de hoogste
drie decielen, ten gunste van de lagere decielen. De accijns op bier wordt meer dan ver-
wacht afgedragen door het eerste en tweede deciel van het secundaire inkomen (waar stu-
denten zich bevinden) en het zevende, achtste en negende deciel. Het tiende deciel draagt
daarentegen minder accijns af dan we zouden verwachten. De wijnaccijns wordt voor 22%
afgedragen door het hoogste deciel, terwijl hier zich maar 14% van de verwachte gebrui-
kers bevindt; dit kan te maken hebben met een hoge wijnconsumptie per persoon, maar
natuurlijk ook met een duurdere wijnconsumptie. De accijnzen op andere alcohol wor-
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den eveneens voor een meer dan proportioneel deel afgedragen door het vijfde tot en met
tiende deciel en eveneens minder door de lagere decielen.”

Tabel10.3

De relevante demografische verdeling met betrekking tot tabaks- en drankacdjnzen, naar decielen van
het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 0 totaal

aandeel personen =18 jaar 7 7 8 8 9 10 11 12 13 14 100
aandeel personen =12 jaar 6 6 8 8 9 10 11 12 13 14 100
aandeel verbruiksbelasting 7 6 7 7 8 9 11 13 15 17 100
frisdrank

aandeel accijns bier 9 8 7 8 8 9 12 13 14 12 100
aandeel nadeel accijns wijn 8 6 6 7 8 9 10 11 14 22 100

(%]
(%]
(¥
=]

aandeel nadeel accijns andere 10 13 15 13 14 16 100
alcohol. dranken

aandeel nadeel accijns tabak 10 14 12 11 10 9 9 9 8 8 100

Bron:scp (1AH"19)

Energie- en waterbelasting

Deregulerende energiebelasting en de waterbelasting kennen een sterk positief volume-
effect (figuur 10.4 en tabel 10.4). Dit is niet verwonderlijk, aangezien de hoeveelheid ener-
gie en water die huishoudens gebruiken, sterk gerelateerd is aan het aantal leden van het
huishouden. Dit geldt voor het gebruik van water nog sterker dan voor energie, omdat de
grote bronnen van watergebruik, de douche en het bad, slechts zeer beperkte schaalvoor-
delen kennen in vergelijking met bijvoorbeeld de verwarming. Beide belastingen kennen
eveneens een positief deelname-effect, zeker wanneer we het nadeel van deze heffingen
afzetten tegen het aandeel equivalente personen (tabel 10.4).

117 Bijde toerekening van de heffingen op dranken en accijnzen op tabak moet overigens wel vermeld
worden dat de gevonden verschillen tussen de dedielen vaak niet statistisch significant zijn. Hier-
door moeten de verschillen tussen afzonderlijke categorieén met terughoudendheid geinterpre-
teerd worden, al blijft de besproken richting van de verdeling wel geldig.
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Figuur 10.4
Het nadeel van milieuheffingen, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in
euro’s per huishouden)
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Tabel10.4

De relevante demografische verdeling met betrekking tot waterbelasting en energiebelasting, naar
decielen van het secundaire inkomen, 2014 (in procenten)

1 2 3 q 5 6 7 8 9 10 totaal

aandeel personen 6 6 8 8 9 M0 12 13 14 15 100
aandeel equivalente personen 8 8 9 9 9 M0 11 12 12 12 100

aandeel nadeel waterbelasting 7 6 7 8 9 m 1m 12 14 17 100
aandeel nadeel 5 5 7 8 9 0 11 13 14 16 100
energiebelasting

Bron: scpP (1aH"14)
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10.5 De inkomenseffecten van gebonden heffingen

Zoals te verwachten is op basis van de gepresenteerde verdelingen, lopen de overheidsin-
komsten uit de besproken gebonden heffingen tezamen op met het inkomen

(figuur 10.5). Dit is niet alleen een gevolg van het feit dat grotere huishoudens totaal meer
consumeren, maar ook van het feit dat grotere huishoudens per persoon meer consume-
ren. Duidelijk is verder dat de eTw dominant is in de besproken regelingen, wat een
gevolg is van het grote macrobedrag dat daarmee gemoeid is.

Figuur10.5
Het nadeel van gebonden heffingen, naar decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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Bron: scp (1aH"14)

Wanneer we in figuur 10.6 het effect van de gebonden heffingen op het secundaire inko-
men bezien, valt op dat, hoewel huishoudens met een hoog inkomen in absolute zin het
meest afdragen, huishoudens met een laag inkomen het grootste percentage van hun
secundaire inkomen als gebonden heffingen afdragen. Opvallend is dat het hier om een
inkomensverlies van gemiddeld circa 40% gaat, terwijl dit in het tweede deciel nog slechts
17% betreft en in het hoogste deciel 7%.
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Figuur 10.6
De secundaire-inkomensverdeling voor en na verrekening van nadeel van gebonden heffingen, naar
decielen van het secundaire inkomen, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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10.6 Conclusie

Met uitzondering van de tabaksaccijns kennen de besproken gebonden heffingen een
positieve relatie met het inkomen. Waar deze heffingen gedaan worden vanuit een finan-
cieringsmotief, lijkt hier aan een principe van ‘sterkste schouders, zwaarste lasten’ te wor-
den voldaan. Dit moeten we wel nuanceren met de bevinding dat dit slechts in absolute
zin geldt en niet in relatieve zin: huishoudens met een laag inkomen dragen relatief
gezien het meest af. Mede verantwoordelijk voor het feit dat huishoudens met een hoog
inkomen proportioneel gezien minder afdragen dan die met een laag inkomen, is de BTw.
Dit is een gevolg van het feit dat huishoudens met een hoog inkomen meer vermogen
opbouwen en dus een kleiner deel van hun secundaire inkomen aanwenden voor con-
sumptie. Hoge inkomens betalen per equivalent persoon wel meer ew dan lage inko-
mens, maar dit verschil is kleiner dan we zouden verwachten op basis van het verschil tus-
sen de hoge en lage tarieven. Dit benadrukt de beperkte doelmatigheid van de gehan-
teerde tariefdifferentiatie.

Dat juist de tabaksaccijns de positieve relatie met het inkomen mist, wijst op de beperkin-
genvan financiéle prikkels bij het corrigeren van nutsoverschattingen: bij huishoudens
met een laag inkomen zou de prikkelwerking van een accijns op tabak het sterkst moeten
zijn, maar juist daar lijkt het vertoonde gedrag niet in lijn met het veronderstelde effect
van deze prikkel. Dit lijkt erop te wijzen dat er culturele factoren in het spel zijn, die moei-
lijker te beinvloeden zijn.
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11 Herverdeling uiteengelegd

1.1 Inleiding

In hoofdstuk 1 (Inleiding) stelden we dat het Nederlandse inkomensbeleid doorgaans vol-
gens het draagkrachtbeginsel opereert. Zo stelde het meest recente regeerakkoord (uit
2012) dat ‘een inkomensbeeld waarbij meer wordt gevraagd naarmate het inkomen hoger
is” het uitgangspunt van het inkomensbeleid moest zijn (vvD en pvDA 2012: 1). De herver-
deling die we zagen in de secundaire sfeer lijkt dit beeld goed te volgen, maar het profijt
in de sectoren onderwijs, sport, cultuur en recreatie leek juist op te lopen met het
huishoudinkomen, terwijl het profijt van wonen een U-vorm liet zien: het profijt kwam
hier bij huishoudens met hoge en met lage inkomens terecht, en minder in het midden.
Bij de ogenschijnlijke strijdigheid in enkele tertiaire sectoren van de verdeling van het
profijt met het draagkrachtbeginsel, valt een aantal kanttekeningen te maken. Aangezien
onderwijs, sport, cultuur en recreatie voor een belangrijk deel vit de algemene middelen
worden gefinancierd, ligt het, als we het draagkrachtbeginsel willen evalueren, in de rede
om in elk geval de inkomstenbelasting af te zetten tegen het profijt van onderwijs. Meer
algemeen zouden we voor de meest omvattende test van het draagkrachtbeginsel alle
overdrachten moeten salderen en kijken in welke mate deze saldering afloopt met het
inkomen. In paragraaf11.2 beschrijven wij daarom hoe het gehele stelsel van overdrach-
ten herverdeelt. Echter, zelfs wanneer de overdrachten per saldo herverdelen van hoge
naar lage inkomensgroepen, is het mogelijk dat deze herverdeling op kleinere schaal in
strijd is met het draagkrachtbeginsel. Het zou immers zo kunnen zijn dat een huishouden
onderin het tweede inkomensdeciel een dermate hoog zorgprofijt heeft, dat het een
hoger tertiair inkomen heeft dan een huishouden bovenin het tweede inkomensdeciel.
Dit ‘haasje over voldoet technisch gezien aan het draagkrachtbeginsel, maar kan in
extreme gevallen als oneerlijk ervaren worden. In paragraaf 11.3 bezien we van de regelin-
gen in de secundaire en tertiaire sfeer de progressiviteit en de mate waarin zij tot
genoemde herschikking leiden. Herschikking treedt doorgaans op wanneer groepen huis-
houdens met vergelijkbare inkomens geen gelijk gebruik maken van eenzelfde regeling.
Zo treedt er bijvoorbeeld herschikking op wanneer we het profijt van onderwijs toevoegen
aan het inkomen van twee huishoudens met hetzelfde secundaire inkomen, maar waar-
van er één twee minderjarige kinderen heeft en de ander niet. Om meer inzicht te krijgen
in het niet-gebruik (en veel-gebruik) van regelingen door specifieke groepen, kantelen we
in paragraafi1.4 het beeld en beschrijven we het profijt dat verschillende relevante groe-
pen gemiddeld hadden in 2014.
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11.2 Detertiaire-inkomensverdeling

Herverdeling beschreven
De tertiaire-inkomensverdeling heeft een aanmerkelijk vlakkere linkerkant dan de

primaire- en secundaire-inkomensverdeling in figuur 11.1a en 11.1b: huishoudens met een
laag secundair inkomen zien dit inkomen flink aangevuld. De uitzondering hierop is het
tertiaire inkomen van het eerste deciel van de secundaire-inkomensverdeling, dat in vrij
groten getale bevolkt wordt door studenten. Wat eveneens opvalt en al werd aangegeven
in deinleiding, is dat in de tertiaire sfeer vrijwel alle huishoudens er inkomen bij krijgen.
Dit is, zoals gezegd, vooral een gevolg van de hoge afdrachten in de secundaire sfeer ten
behoeve van de algemene middelen (de inkomstenbelasting) en ten behoeve van de zorg
(de nominale en inkomensafhankelijke premie Zvw en de Awez-premie). Deze afdrachten
worden in de tertiaire sfeer immers weer uitgekeerd.

Figuur 11.1a
De verdeling van het primaire, secundaire en tertiaire inkomen, naar decielen van het primaire inkomen,
2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Figuur 11.1b
De verdeling van het primaire, secundaire en tertiaire inkomen, naar decielen van het secundaire inko-
men, 2014 (gemiddeld bedragin euro’s per huishouden)
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Dein figuur 11.1a en 11.1b gepresenteerde verdelingen zijn een gevolg van per saldo pro-
gressieve overdrachten in het secundaire inkomen: huishoudens met een hoog inkomen
betalen het meest en huishoudens met een laag inkomen ontvangen het meest (zie

figuur 11.2). Huishoudens in het zesde en zevende deciel van het primaire inkomen dragen
per saldo ongeveer evenveel af in het secundaire inkomen als het eerste tot en met vijfde
deciel (beide ongeveer 15%) en het achtste, negende en tiende deciel vullen deze afdrach-
ten aan met nog eens ruim het dubbele (de overige 70%). Huishoudens in het eerste tot en
met derde deciel ontvangen per saldo ongeveer 60% van de overdrachten in het secun-
daire inkomen, met de overige 40% in het vierde en vijfde deciel. De ontvangen secun-
daire overdachten in het zesde deciel en hoger zijn verwaarsloosbaar.
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Figuur 11.2
Gesaldeerde secundaire overdrachten, naar decielen van het primaire inkomen?, 2014 (gemiddeld
bedrag in euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

De overdrachten in het tertiaire inkomen kennen vanaf het tweede deciel een U-vormig
patroon zonder duidelijk progressieve of regressieve neiging (figuur 11.3). Deze U-vorm
komt het duidelijkst naar voren in de sector wonen, maar wordt daarnaast in belangrijke
mate gevoed door het hoge zorgprofijt van huishoudens met een laag inkomen en het
hoge profijt van onderwijs van huishoudens met een hoog inkomen. Het eerste tot en
met derde deciel ontvangen ongeveer 40% van de tertiaire overdrachten en het achtste tot
en met tiende deciel ongeveer 30%. De overige 30% gaat dus naar het vierde tot en met
zevende deciel. Overigens verschillen de assen in figuren 11.2 en 11.3 omwille van de lees-
baarheid: de gesaldeerde overdrachten in de tertiaire sfeer zijn kleiner dan die in de
secundaire sfeer.
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Figuur 11.3
Gesaldeerde tertiaire overdrachten, naar decielen van het secundaire inkomen?, 2014 (gemiddeld
bedrag in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

Bron: scp (1aH"14)

Wanneer we de secundaire en tertiaire overdrachten bij elkaar optellen, zien we een over
de decielen vrijwel continu dalend overdrachtssaldo (figuur 11.4a en 11.4b). Een uitzonde-
ring is steeds de onderkant van de verdeling. De kleine stijging van het saldo van het eer-
ste naar het tweede deciel ten opzichte van het primaire inkomen en de forse stijging ten
opzichte van het secundaire inkomen worden hier gedreven door het grote aantal studen-
ten in het eerste deciel. Dit verklaart ook waarom deze stijging minder opvallend is wan-
neer we het primaire inkomen als referentie nemen en niet het secundaire inkomen: in
tegenstelling tot het secundaire inkomen delen de studenten in het primaire inkomen het
eerste deciel met alle niet-werkende ouderen, die wel degelijk veel profijt hebbenvan de
herverdeling in de secundaire sfeer.
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Figuur 11.4a
Alle toegerekende overdrachten, naar decielen van het primaire inkomen?®®, 2014 (gemiddeld bedrag in
euro’s per huishouden)
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a Depunten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

b In deze figuur zitten ook de ‘overige secundaire overdrachten’ verwerkt. Dit in tegenstelling tot
figuur 11.2.

Bron: scp (1aH"14)
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Figuur 11.4b
Alle toegerekende overdrachten, naar decielen van het secundaire inkomen®®, 2014 (gemiddeld bedrag
in euro’s per huishouden)
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a De punten op de zwarte lijn geven het netto profijt per deciel aan, i.e. het profijt (positieve over-
drachten) verminderd met het nadeel (negatieve overdrachten). De lijn die deze punten verbindt
visualiseert de vorm van de herverdeling.

b Indeze figuur zitten ook de ‘overige secundaire overdrachten’ verwerkt. Dit in tegenstelling tot
figuur 1.2,

Bron: scp (1aH"14)

1.3 Inkomensverdeling uiteengelegd

Herverdeling in twee stappen

Hoewel het voorgaande een inzichtelijke beschrijving geeft van de herverdeling in Neder-
land, biedt het nog vrij weinig kwantitatief inzicht in de achterliggende dynamiek. Zo
zorgt het overheidsingrijpen er enerzijds voor dat huishoudens in bijvoorbeeld het eerste
deciel een hoger inkomen ontvangen, maar anderzijds ook dat zij door dit extra inkomen
mogelijk in een hoger deciel terechtkomen. Zowel het ontvangen van extra inkomen als
het herschikken van de decielen beinvloedt de ongelijkheid van de resulterende
inkomensverdeling, en vaak in tegengestelde richting. In deze paragraaf gaan we dieper in
op de dynamiek van herverdeling.

Wanneer de overheid ingrijpt in de inkomensverdeling, verandert hiermee de oorspron-
kelijke verdeling en resulteert een nieuwe verdeling. De overgang van de secundaire ver-
deling in de tertiaire verdeling is hier een voorbeeld van, maar ook de secundaire ver-
deling zonder profijt van onderwijs en met profijt van onderwijs zouden een voorbeeld
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zijn (weergegeven in figuur 6.7). De overgang van de oorspronkelijke verdeling kan
opgedeeld worden in twee fasen: in de eerste fase tellen we het saldo van de ontvangen
inkomensoverdrachten op bij het inkomen van elk huishouden, en in de tweede fase her-
schikken we de huishoudensvolgorde zodanig dat de inkomens weer netjes oplopen
(Atkinson 1980; Kakwani 1977, zoals besproken in Urban 2009). Dat deze laatste stap van
invloed is op de vorm van de verdeling, is bijvoorbeeld te zien aan de tertiaire verdelingen
die weergegeven staan in figuur11.1: beide verdelingen van het tertiaire inkomen, naar
decielen van het primaire en secundaire inkomen, kennen een hoger inkomen in het
tweede deciel dan in het derde deciel. Als we de tertiaire-inkomensverdeling op micro-
niveau naar hoogte zouden rangschikken, zou een deel van de huishoudens in het tweede
deciel verschuiven naar het derde en wellicht hogere decielen.

De twee besproken fasen van de transformatie van de oorspronkelijke verdeling in een
nieuwe verdeling, gebruiken we om een maat te geven voor de verticale herverdeling die
een regeling teweegbrengt, en voor de mate van herschikking die daarop volgt

(Kakwani 1984) (zie ook kader 11.1). Verticale herverdeling kan gezien worden als de onge-
lijke behandeling van ongelijke inkomens: er wordt verticaal herverdeeld wanneer huis-
houdens met een hoger inkomen structureel meer afdragen of minder ontvangen dan
huishoudens met een lager inkomen (progressiviteit), of wanneer zij dit juist structureel
minder doen (regressiviteit). De verticale herverdeling brengt dus in kaart in welke mate
een regeling de inkomensongelijkheid maximaal vergroot of verkleint, indien zij hogere
inkomens zonder uitzondering hogere of zonder uitzondering lagere overdrachten zou
geven. Hierbij resulteert progressiviteit in een verkleining van de inkomensongelijkheid
en regressiviteit in een vergroting (zie ook Pommer et al. 2003). Deverticale herverdeling
doorregelingen waar een relatief klein bedrag in omgaat, is doorgaans klein: het is
immers vrij moeilijk om een verdeling van enkele honderden miljarden euro’s aan inko-
men significant te veranderen door het herverdelen van enkele miljarden euro’s. Om de
progressiviteit door kleine regelingen inzichtelijk te maken en deze vergelijkbaar te
maken met die van andere regelingen, kan de verticale herverdeling weer uiteengelegd
worden in het volume (het bedrag dat met de regeling gemoeid is) en de daadwerkelijke
progressiviteit (inkomensgevoeligheid).

Wanneer een regeling niet perfect progressief of regressief is, zal er een herschikking
plaatsvinden die het gevolg is van de ongelijke behandeling van huishoudens met verge-
lijkbare inkomens (horizontale ongelijkheid).” Herschikking vergroot de inkomens-
ongelijkheid: in het geval van een progressieve regeling maakt deze herschikking een deel

118 Deze definitie van herschikking, of horizontale herverdeling, is de gangbare, maar is niet helemaal
sluitend (Urban 2o009). Er treedt immers ook horizontale herverdeling op wanneer een huishouden
met, bijvoorbeeld, een inkomen van 10.000 euro, 100.000 euro profijt ontvangt, en een huishouden
met 100.000 euro niets. Aangezien dit redelijkerwijs geen vergelijkbare inkomens zijn, dekt de defi-
nitie deze situaties niet. Dat dergelijke overdrachten niet heel vaak voorkomen, is een veronderstel-
ling die empirisch wel redelijk stand houdt (al zal het zeker in de zorg en ondersteuning wel gebeu-
ren). Overigens dekt de indicator die we presenteren wel alle empirische gevallen.
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van de verkleining van de inkomensongelijkheid ongedaan, en bij regressieve regelingen
vergroot deze de inkomensongelijkheid nog meer (Urban 2009). Doorgaans leidt een
regeling tot veel herschikking wanneer het gebruik ervan niet sterk aan het inkomen
gekoppeld is, omdat dit veel ruimte creéert waarin huishoudens met vergelijkbare inko-
mens in verschillende mate profijt hebben van regelingen.

Kader1i.1  Verticale en horizontale herverdeling
Om de herverdeling in kaart te brengen kunnen we deze opsplitsen in horizontale en verticale her-
verdeling en berekenen op basis van:

R=V-H ()

Hierbij is R de netto herverdeling, V de verticale herverdeling en H de herschikking die volgt op de
verticale herverdeling. De verticale herverdeling wordt gegeven door het verschil tussen de Gini-
coéfficiént van de oorspronkelijke verdeling en de concentratie-index van de verdeling na overdrach-
ten. Hierbij is de concentratie-index de Gini-coéfficiént van de inkomensverdeling voordat deze
wordt gerangschikt van lage naar hoge inkomens.

De verticale herverdeling wordt dus gegeven door:

V = G.T 2 Dﬁ {2}

Hierbij is G, de Gini-coéfficiént van de oorspronkelijke verdeling en D*y de concentratie-index van de
verdeling na overdrachten, waarbij de x in het superscaipt aangeeft dat D berekend wordt op basis
van inkomens die zijn geordend naar de oorspronkelijke verdeling.

De herschikking wordt vervolgens gegeven door het verschil tussen de concentratie-index van de
verdeling na overdrachten gesorteerd op basis van de corspronkelijke verdeling en de Gini-
coéfficiént van de verdeling na overdrachten, of, anders gezegd, door het verschil in ongelijkheid
voor en na herschikking.

H=Gy— D3 3)

De volledige herverdeling is dus ook te schrijven als de substractie van de Ginivan de uiteindelijke
verdeling van die van de oorspronkelijk verdeling:

R =G, — Gy @

Merk op dat V kan variéren van —1 (perfecte gelijkheid herverdelen naar volledige ongelijkheid) tot +1
(volledige ongelijkheid herverdelen naar volledige gelijkheid). Merk ook op dat H kan variéren van o
(geen herschikking) tot 1 en dat het minteken in (1) dus aangeeft dat H per definitie de ongelijkheid
vergroot (herschikking verplaatst immers altijd lage inkomens naar de onderkant van de verdeling en
hoge inkomens naar de bovenkant van de verdeling).

De verticale component kan verder worden ontleed in het gewogen product (w) van het aandeel van
de betrokken overdrachten en de progressiviteit (p) van deze overdrachten. Hierbij onderscheiden
we de verticale herverdeling door positieve en negatieve overdrachten:
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V, =w, *p, (5)
Vo = wn * pp

waarbij de progressiviteit gelijk is aan het verschil tussen de Gini-coéfficiént in de beginsituatie en de
concentratie-index van de betrokken overdrachten op basis van het inkomen en de rangordening in
de beginsituatie:

Pp =Diip — Gy (6)
Pn = 'GA: = jﬁ,n

en de gewichten (het volume) gelijk zijn aan de aandelen (f) van de betrokken overdrachten:

Wy zfpf(l_fp+}‘;1j (7)
Wy = fu/(1 _fp +fn'}

Zie voor een uitwerking Lambert (1989: 256)

De ongelijkheid van het primaire, secundaire en tertiaire inkomen

Tot op heden hebben we de verdeling van het profijt steeds op het niveau van het inko-
mensdeciel weergegeven. Vanaf deze paragraaf bekijken we de verdelingen op het niveau
van het huishouden, waarbij we dus voor elk huishouden een eigen tertiair inkomen heb-
ben berekend. In figuur 11.5 zijn de Lorenz- (ook wel Gini-) en concentratiecurves van het
secundaire en het tertiaire inkomen gegeven. In het tertiaire inkomen zijn hier vanwege
de beperkingen van de imputaties de leefstijlaccijnzen, de parkeergelden, de overdrachts-
belasting en de BTW op nieuwe koopwoningen buiten beschouwing gebleven (zie kader
11.2 voor enkele methodologische beperkingen en keuzes).

In figuur 11.5 is weergegeven welk deel van het totale inkomen (verticale as) door welk
deel van de huishoudens ontvangen wordt (horizontale as). De diagonaal geeft de grafiek
voor een hypothetische samenleving zonder inkomensongelijkheid: op deze lijn hebben
immers de 50% huishoudens met het laagste inkomen 50% van het totale inkomen, heb-
ben de 75% laagste inkomens 75% van het totale inkomen, enzovoort. De Gini-lijnen
geven de ongelijkheid van het primaire, secundaire en tertiaire inkomen weer, waarbij de
ongelijkheid groter is wanneer de oppervlakte tussen de Gini-lijn en de diagonaal groter
is. De Gini-lijnen laten zien dat het primaire inkomen zeer ongelijk verdeeld is, het secun-
daire inkomen aanmerkelijk gelijker verdeeld is dan het primaire inkomen (bovenste gra-
fiek) en het tertiaire inkomen weer iets gelijker dan het secundaire inkomen, maar niet
veel (onderste grafiek). De concentratiecurve geeft de ongelijkheid van de inkomens-
verdeling voordat er herschikking heeft plaatsgevonden. Dit betekent dat de oppervlakte
tussen de Gini van het primaire inkomen en de concentratie van het secundaire inkomen
de verticale herverdeling in de secundaire sfeer geeft, en de oppervlakte tussen de concen-
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tratie van het secundaire inkomen en de Gini van het secundaire inkomen de mate van
herschikking geeft (idem voor tertiair).

Bij de bepaling van de Gini-coéfficiénten is rekening gehouden met negatieve inkomens.
Deze zijn meegenomen in de berekening van de coéfficiénten, in lijn met Rafinetti et al.
(2015).

Figuur 11.5

Gini- en concentratiecurves van het primaire en secundaire inkomen, naar percentielen?, 2014
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Gini- en concentratiecurves van het secundaire en tertiaire inkomen, naar percentielen?, 2014
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a Indezorgverzekering hebben we in deze analyse het inkomen per huishouden berekend en deze ver-
volgens niet gecorrigeerd voor de totale verzekerde waarde in Nederland. Eerder deden we dit wel,
omdat we de verdeling van het totale profijt van de zorgverzekering wilden laten zien. In navolgende
paragraven zijn we echter geinteresseerd in de inkomensposities van afzonderlijke huishoudens. In
dat geval is een correctie voor het macrobedrag minder zinnig.

Bron: scp (1aH"14)

Het secundaire inkomen is aanmerkelijk gelijker verdeeld dan het primaire inkomen.
Verder valt op dat deze vermindering van de ongelijkheid tot stand komt met beperkte
herschikking, wat een gevolg is van de sterke koppeling aan het inkomen van maatregelen
in de secundaire sfeer. Het tertiaire inkomen is weliswaar iets gelijker verdeeld dan het
secundaire inkomen, maar de ongelijkheidsreductie door de tertiaire overdrachten is aan-
merkelijk kleiner dan die door de secundaire overdrachten. Wel vindt er nog een behoor-
lijke verticale herverdeling plaats in het tertiaire inkomen, maar deze wordt vrijwel geheel
ongedaan gemaakt door de mate van herschikking die hierop volgt. Anders gezegd wordt
er in het tertiaire inkomen veel geld overgedragen (zie ook hoofdstuk 2 t/m 10), maar deze
overdrachten zijn vaak afhankelijk van andere zaken dan inkomensverschillen tussen
huishoudens en hebben daarmee netto vrij weinig effect op de ongelijkheid van de
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inkomensverdeling. Inhoudelijk is dit natuurlijk goed te duiden: het hebben van kinderen
beinvloedt de behoefte aan onderwijs, het ziek zijn beinvloedt de behoefte aan zorg en de
woonsituatie beinvloedt het profijt van wonen. Het inkomen speelt hier uiteraard wel een
rol in —veel sectoren kenden deelname-effecten, die zulks deden vermoeden —, maar kent
niet de strakke koppeling met het gebruik die geboden wordt door de wettelijke verplich-
ting en de inkomensafhankelijkheid van sociale premies en de inkomstenbelasting, of
door de voorwaarden voor inkomensondersteuning in de secundaire sfeer.

Verticale en horizontale herverdeling in de secundaire sfeer

In tabel 11.1 staan de resultaten uit figuur 11.5 gekwantificeerd en uitgesplitst naar
onderliggende regelingen. Ten eerste presenteren we hier de Gini-coéfficiénten van de
primaire-, secundaire- en tertiaire-inkomensverdeling, maar ook die van onderliggende
regelingen. Voor de interpretatie van Gini-coéfficiénten is het belangrijk om in het achter-
hoofd te houden dat een Gini van o betekent dat er geen ongelijkheid is (in figuur 11.5 zou
de Gini-lijn dan op de diagonaal liggen), terwijl een Gini van 1 betekent dat één huishou-
den al het inkomen heeft (de Gini-lijn in figuur11.5 zou op de x-as liggen en bij het laatste
huishouden rechts in de verdeling omhoog schieten naar de 100). Daarnaast bezien we in
welke mate de uiteindelijke herverdeling van een regeling het gevolg is van de progressivi-
teit van de regeling ofvan herschikking door horizontale herverdeling (zie kader 11.1).

Bij tabel 11.1 is een aantal opmerkingen te maken. Ten eerste hebben wij niet alle regelin-
gen betrouwbaar uiteen kunnen leggen in een volume- en een progressiviteitsmaat,
omdat er te veel negatieve inkomens in de verdeling aanwezig waren. “Dit betreft de zorg-
premies, de inkomstenbelasting, het secundaire inkomen, de gezinsondersteuning, het
onderwijs, het nadeel van wonen, het nadeel van vervoer en het nadeel van gebonden
heffingen. Ten tweede hebben wij de herverdelende werking van de eigen bijdragen in de
langdurige zorg, de eigen bijdrage in de maatschappelijke ondersteuning, de eigen bij-
drage in het onderwijs en de eigen bijdrage in juridische ondersteuning niet in kaart
gebracht. Omdat wij deze hebben gesimuleerd met imperfecte data, achten wij de gege-
vens op microniveau niet betrouwbaar genoeg voor een dergelijke exercitie (zie ook
hoofdstuk 4 en 5).

119 Het volume berekenen van een verdeling met plussen en minnen is wiskundig ingewikkeld: wat is
immers het inkomensvolume van een verdeling van twee inkomens, één van 1000 euro en één van
-1000 euro?
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In tabel 11.1 zien we onder andere dat het primaire inkomen een Gini-coéfficiént kent van
0,574. Dit komt overeen met het relatief grote oppervlak tussen de Gini-lijn en de diago-
naal in figuur 11.5 en duidt aan dat het primaire inkomen vrij ongelijk verdeeld is. Dat het
secundaire inkomen aanmerkelijk gelijker verdeeld is, zien we aan de sterke daling van de
Gini van het primaire inkomen met een totale herverdeling van 0,200 tot een Gini van
0,374 voor het secundaire inkomen. Wanneer we kijken naar de maten voor verticale en
horizontale herverdeling, valt op dat de horizontale herverdeling hier relatief klein is.

Dit ondersteunt het leidende principe van het draagkrachtbeginsel in de secundaire sfeer.
Wanneer we de losse regelingen in het secundaire inkomen bezien, is het belangrijk om
op te merken dat het bedrag dat met een regeling gemoeid is, van invloed is op de herver-
deling die de regeling teweeg kan brengen: de uitkeringen in het kadervan bestaans-
risico’s hebben minder effect dan die in het kader van ouderdomsrisico’s, doordat het
bedrag dat in de laatste omgaat vele malen groter is. Inderdaad zien we in tabel 11.1 dat
uitkeringen in het kader van ouderdomsrisico’s 18 procentpunt van de 35% herverdeling
in het secundaire traject verklaren. Met de uitkeringen in deze sector is immers een groot
bedrag gemoeid, dat grotendeels ten goede komt aan nulinkomens. Ook gecorrigeerd
voor het grote volume zijn de uitkeringen in het kader van ouderdomsrisico’s sterk pro-
gressief (0,899).

De uitkeringen in het kader van werkloosheidsrisico’s, arbeidsongeschiktheidsrisico’s en
bestaanszekerheid hebben alle een negatief effect op de inkomensongelijkheid, waarbij
de verticale herverdeling domineert. Hoewel er met deze regelingen aanmerkelijk minder
geld gemoeid is, hebben zij vergelijkbare progressiviteitsindices (0,853 voor bestaans-
zekerheid en 0,883 voor arbeidsongeschiktheid), of iets lagere dan die van de regelingen
in het kader van ouderdomsrisico’s (0,627 voor werkloosheid). Opvallend is dat de pre-
mies werkloosheid en arbeidsongeschiktheid licht regressief werken. Dit is een gevolg van
de aftopping van die premies, waardoor de hoogste inkomens een relatief klein percen-
tage van het primaire inkomen aan deze premies kwijt zijn.

De zorg werkt in de secundaire sfeer netto regressief, omdat we hier uitsluitend de pre-
miezijde bezien, en de zorgtoeslag en de gezondheidstoestand nog buiten beschouwing
laten: de nominale premie betreft voor kleine inkomens immers een groter relatief
bedrag, dat nog niet gecompenseerd wordt met de zorgtoeslag. Helaas kunnen we hier de
progressiviteit niet scheiden van het volume, maar ook zonder deze scheiding kunnen we
de aanwezigheid van regressiviteit van de zorgpremies vaststellen. Vooruitkijkend in de
tabel zien we al wel dat hier een progressief profijt in de tertiaire sfeer tegenover staat.

De herverdeling door de inkomstenbelasting valt op in tabel 11.1. We zouden immers
verwachten dat de inkomstenbelasting sterk progressief is, omdat zij sterk drukt op huis-
houdens met een hoog inkomen. Hier speelt echter mee dat we de inkomstenbelasting
afzetten tegen het primaire inkomen. Met onze benadering trekken we immers de inkom-
stenbelasting ook af van primaire nulinkomens, terwijl deze inkomens deze belasting fei-
telijk over ontvangen uitkeringen betalen. De heffing op huishoudens met een laag inko-
men die hierdoor ontstaat, doet de heffing op hoge primaire inkomens weer vrijwel
geheel teniet, ook al staat hier een nog veel grotere heffing op huishoudens met een hoog
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inkomen tegenover. Wanneer we de inkomstenbelasting bij het belastbaar inkomen zou-
den optellen, waarover zij daadwerkelijk geheven wordt, zou de herverdeling door de
inkomstenbelasting aanmerkelijk groter zijn.

Verticale en horizontale herverdeling in de tertiaire sfeer

Het tertiaire inkomen is gelijker dan het secundaire inkomen, zij het dat dit verschil niet
zo groot is als het verschil tussen het primaire en het secundaire inkomen. In het tertiaire
inkomen valt de grote mate van herschikking op: 61% van de verkleining van de inkomens-
ongelijkheid die het gevolg is van de verticale herverdeling, wordt door de horizontale
herverdeling weer tenietgedaan.™ Bij de evaluatie van horizontale herverdeling, of her-
schikking, in het tertiaire inkomen is vooral belangrijk in welke mate een regeling
bepaalde specifieke groepen bedient: vooral regelingen die specifieke groepen (anders
dan inkomensgroepen) bedienen met omvangrijke overdrachten, zullen een grote
horizontale herverdeling teweegbrengen. In die zin is het niet verbazend dat het tertiaire
inkomen een grotere horizontale herverdeling kent dan het secundaire inkomen.
Voorzieningen in de tertiaire sfeer bestaan vaak voor andere doelen dan het ondervangen
van inkomensrisico’s, zoals regelingen in de secundaire sfeer plegen te doen.

De langdurige zorg is sterk progressief (0,846), maar de nivellerende effecten hiervan wor-
den vrijwel geheel ongedaan gemaakt door de herschikking die vervolgens optreedt. Een
kleine groep huishoudens heeft hier per huishouden een zeer groot gemiddeld profijt.
Daarmee is de regeling zeer progressief, maar is het effect op de ongelijkheid toch heel
beperkt doordat de ontvangers veel huishoudens met vergelijkbare inkomens passeren
(horizontale herverdeling). De zorgverzekering is aanmerkelijk minder progressief (0,216),
doordat het verzekerde schaderisico in de zorgverzekering vlakker verdeeld is dan het
gebruik van langdurige zorg: de progressiviteit pikt hier voor een belangrijk deel ook het
effect van de zorgtoeslag op. De horizontale herverdeling is hier beperkt, doordat onze
verzekeringsbenadering stelt dat elk huishouden profijt kan hebben van het stelsel, onge-
acht of er zorg gebruikt wordt. De herschikking is hierdoor aanmerkelijk minder dan in de
langdurige zorg.

De maatschappelijke ondersteuning lijkt in haar dynamiek op de langdurige zorg: zij is
behoorlijk progressief (0,868) ten gevolge van relatief grote overdrachten in het tweede
deciel, die vervolgens resulteren in veel herschikking, zij het in mindere mate dan bij de
langdurige zorg. De arbeidsmatige ondersteuning is licht progressief (0,274), doordat hier
ook veel huishoudens met een middeninkomen gebruik van maken. Hierin onderscheidt
de arbeidsmatige ondersteuning zich van de juridische en financiéle ondersteuning, die
expliciet op huishoudens met een laag inkomen zijn gericht. Deze regelingen zijn sterk
progressief (0,832 voor juridische ondersteuning en 0,895 voor financiéle ondersteuning)

120 Niet weergegeven, maar uitgerekend als horizontaal/verticaal = 0,070/0,115.
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en lijken qua grote progressiviteit en beperkte herschikking op de bijstand in de secun-
daire sfeer. De gezinsondersteuning konden we niet splitsen in een volume en een pro-
gressiviteitscomponent. Wel zien we dat deze regeling meer ongelijkheid genereert door
herschikking dan gelijkheid door progressiviteit.

Het profijt van onderwijs vergroot de inkomensongelijkheid, wat het gevolg is van een
grote horizontale herverdeling en dus van het feit dat huishoudens met kinderen meer
gebruik maken dan huishoudens zonder kinderen, ook als zij een vergelijkbaar inkomen
hebben. De positieve verticale herverdeling is vermoedelijk een gevolg van het feit dat
enerzijds het profijt van hoger onderwijs voor een groot deel neerslaat bij huishoudens
met een hoog inkomen en dat anderzijds het profijt van speciaal onderwijs, de aanvul-
lende studiefinanciering en het middelbaar beroepsonderwijs meer neerslaat bij huishou-
dens met een laag inkomen. Voor huishoudens met een laag inkomen zal dit relatief
gezien een grotere vooruitgang in het inkomen betekenen dan voor huishoudens met een
hoog inkomen.

De sectorwonen is gemiddeld progressief (0,357) en genereert slechts beperkte herschik-
king. Dit is een gevolg van het feit dat de voorziening onder huishoudens met een laag
inkomenvrij dekkend is: alle lage inkomens moeten wonen, een groot deel hiervan zal
huren en zij zullen veelal profijt hebben van huurprijsbescherming en/of huurtoeslag. De
sterke progressiviteit die de huurmarkt kenmerkt, wordt gecompenseerd door de regressi-
viteit van het profijt van overheidsingrijpen op de koopmarkt.

Het profijt van overheidsingrijpen in de sector sport, cultuur en recreatie werkt licht pro-
gressief uit (0,084), vermoedelijk doordat een aantal regelingen, zoals openbare biblio-
theken en vorming, ook deelname-effecten kennen onder huishoudens met een laag
inkomen, en het profijt van cultuur en recreatie voor deze huishoudens een grotere rela-
tieve inkomenstoename betekent dan voor huishoudens met een hoger inkomen.

Het profijt van vervoer verkleint de inkomensongelijkheid, doordat een belangrijk deel
van het profijt van openbaar vervoer terechtkomt bij huishoudens met een laag inkomen.
De belastingen op de auto vergroten de inkomensongelijkheid weer enigszins, doordat de
betaalde belastingen weliswaar oplopen met het huishoudinkomen, maar daar relatief
gezien geen pas mee houden.

De gebonden heffingen vergroten de inkomensongelijkheid, doordat huishoudens met
een hoog inkomen relatief minder afdragen dan huishoudens met een laag inkomen,
ondanks de gelaagde tariefstructuur. Ook brengen de gebonden heffingen vrij beperkte
herschikking teweeg, doordat zij vrijwel geheel dekkend zijn (hierbij gaat het alleen om
de BTW, de assurantiebelasting, de energiebelasting en de waterbelasting).
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Kader11.z Imputatie en de herverdelingsanalyse

In dit hoofdstuk presenteren wij de herverdeling in de secundaire en tertiaire sfeer, leggen wij deze
uiteen in een verticale component en een herschikkingscomponent en bepalen wij de overdrachten
voor verschillende huishoudenstypes. In de secundaire sfeer kan dit zonder problemen, maar in de
tertiaire sfeer is een kanttekening op zijn plaats. Zoals we in hoofdstuk 2 en in de relevante hoofd-
stukken al aangaven, hebben we in de sectoren sport, cultuur en recreatie, vervoer, wonen en gebon-
den heffingen de resultaten op microniveau moeten imputeren vanuit de gebruikte dataset, op het
Inkomenspanelonderzoek. Dit had in de vorige hoofdstukken geen consequentie, omdat het een-
voudig is ervoor te zorgen dat decielgemiddelden goed kloppen. Echter, in het voorliggende hoofd-
stuk is de kwaliteit van de imputaties wel degelijk van belang. Voor de herschikking is het immers
nogal een verschil of bijvoorbeeld een decielgemiddelde van 1000 euro wordt gegeven door louter
inkomens van 1000 euro, of doorinkomens variérend van o-2 o000 euro. In het eerste geval zal elke
overdracht die niet proportioneel gelijk verdeeld is binnen het deciel tot grote herschikking leiden,
terwijl ditin het tweede geval nog maar de vraagis.

Omdat de kwaliteit van de imputaties van belang is, hebben we uitgebreid zorg besteed aan de
imputatiemodellen, met betrekking tot zowel het modelleren van de functie (in veel gevallen nega-
tief binomiaal om niet-gebruik adequaat in te schatten) en het modelleren van de inkomensrelatie
(m.b.v. spline regressie) als het modelleren van de invioed van niet-inkomensfactoren (samenstelling
van het huishouden, bron van inkomen, omvang huishouden, regio, leeftijd [kostwinner], direct
gekoppelde andere gerelateerde profijtvariabelen, enz.). In veel gevallen wisten wij met deze model-
len de variantie in het gebruik aardig te verklaren (gedefinieerd als R* > 0,25); in gevallen waar de
verklaarde variantie geen goede indicator van de kwaliteit van de imputatie was, hebben we de voor-
spelde verdeling geévalueerd op basis van de spreiding van uitkomsten, en de mate van reproductie
van de relatie met inkomen en andere variabelen.

Echter, in sommige gevallen bleef de kwaliteit van de imputatie dermate laag dat we de gemoeide
regelingen niet meenemen in dit hoofdstuk. In het tertiaire inkomen zijn hier, vanwege de beperkin-
gen van de imputaties, de leefstijlaccijnzen, de parkeergelden, de overdrachtsbelasting en de BTw op
nieuwe koopwoningen buiten beschouwing gebleven.

1.4 Het profijt van huishoudens

De herschikking in het tertiaire inkomen duidt erop dat er niet-inkomenscriteria zijn die
de herverdeling in de tertiaire sfeer beinvloeden. Ditimpliceert dat er groepen zijn die we
niet a priori op basis van hun inkomenspositie kunnen onderscheiden, maar die wel
structureel meer of minder gebruik maken van bepaalde voorzieningen. Om hier enig
inzicht in te krijgen, bezien wij nu de overdrachten die verschillende typen huishoudens
gemiddeld ontvangen, waarbij we expliciet kenmerken van het huishouden meenemen
die niet direct aan het inkomen gerelateerd zijn.

Wij onderscheiden huishoudenstypes aan de hand van vijf criteria: de samenstelling van
het huishouden, de omvang van het huishouden, de leeftijd van de hoofdkostwinner, de
migratie-achtergrond van de hoofdkostwinner en devoornaamste bron van inkomsten
van het huishouden. Dit betreft factoren waarvan in eerdere hoofdstukken al bleek dat ze
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relevant zijn voor de ontvangen overdrachten (samenstelling en omvang van het huishou-
den, en leeftijd van de hoofdkostwinner) en factoren die gepaard gaan met sociale en
financiéle kwetsbaarheid (eenoudergezinnen, inkomen uit bijstand, niet-westerse
migranten,; zie ook: Bijl et al. 2015; Hoff et al. 2016; Pommer en Boelhouwer 2015).

In figuur 11.6 geven we voor alle categorieén huishoudens die we op deze variabelen heb-
ben kunnen onderscheiden, het mediane primaire inkomen op de x-as en het mediane
tertiaire inkomen op de y-as. We doen dit voor alle kruisingen van de genoemde kenmer-
ken, mits er in het ipo minimaal dertig (ongewogen) observaties voorkomen. Het resul-
taat van deze selectiecriteria is dat we 235 verschillende huishoudenstypes laten zien in
figuur 11.6. Hierbij geeft de omvang van de bellen in de grafiek aan hoeveel van deze huis-
houdens er in Nederland zijn, en geeft de diagonaal aan of zij netto nadeel (onder de dia-
gonaal), of netto profijt hebben (boven de diagonaal). Vervolgens lichten wij in vijf grafie-
ken (figuren 11.7a-€) beurtelings de kenmerken van huishoudens in de grafiek uit, met
dien verstande dat we de assen van de grafiek ingekort hebben tot 200.000 euro.™

Figuren 11.6 en 11.7 laten zich als volgt lezen: bel H in figuur 11.6 stelt een vrij veel voorko-
mend type huishouden voor, met een primair inkomen van circa 43.000 euro, een tertiair
inkomen van circa 24.000 euro, en dus een totaal nadeel van circa 19.000 euro. Het betreft
hier eenpersoonshuishoudens (figuur 11.73), met een autochtone hoofdkostwinner in de
leeftijd 25-44 jaar (figuur 11.7d resp. 11.7¢), met loondienst als voornaamste bron van inko-
men (figuur 11.7e). Het gaat hier om circa 415.000 huishoudens, al is dat niet direct in de
figuur weergegeven.

121 Dit vergroot de leesbaarheid, maar heeft tot gevolg dat het huishoudenstype met het hoogste pri-
maire en secundaire inkomen uit de grafiek valt (het gaat hier om paren met kinderen, met vier
personen in het huishouden, met een autochtone hoofdkostwinner in de leeftijd 45-64 jaar, en met
vermogen als voornaamste bron van inkomsten). Dit type bespreken we hieronder nader.
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Figuur11.6

Het primaire en tertiaire inkomen van 235 huishoudenstypen in Nederland, 2014 (gemiddeld bedrag in

euro’s per huishouden)
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Figuur 1.7a
Het primaire en tertiaire inkomen van huishoudens, naar samenstelling van het huishouden, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Figuur11.7b
Het primaire en tertiaire inkomen van huishoudens, naar de omvang van het huishouden, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Figuur 1.7¢
Het primaire en tertiaire inkomen van huishoudens, naar de leeftijd van de hoofdkostwinner, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Figuur 11.7d
Het primaire en tertiaire inkomen van huishoudens, naar de herkomst van de hoofdkostwinner, 2014
(gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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Figuur 1.7e

Het primaire en tertiaire inkomen van huishoudens, naar de voornaamste bron van inkomsten van het

huishouden, 2014 (gemiddeld bedrag in euro’s per huishouden)
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In figuren 11.6 en 11.7 is het draagkrachtbeginsel terug te zien in de concentratie van huis-
houdens met een laag primair inkomen links boven de diagonaal en de concentratie van
huishoudens met een hoger primair inkomen midden- en rechtsonder de diagonaal. Op
basis van de weergegeven huishoudenstypes kunnen we grofweg stellen dat huishoudens
tot aan een primair inkomen van 30.000 euro doorgaans profijt van de overheid hebben,
deels ten gevolge van inkomensondersteuning in de secundaire sfeer. Vanaf de

30.000 euro wordt het beeld geméleerder, waarbij we vooral zien dat de omvangrijke cate-
gorieén huishoudens netto nadeel hebben en een aantal kleinere groepen, veelal wat gro-
tere huishoudens met kinderen, netto profijt heeft. Zowel in figuur 11.7¢ als 11.7e is verder
te zien dat in aantallen personen de herverdeling van huishoudens van werkende leeftijd
(vnl. loondienst en onderneming) naar huishoudens in de pensioengerechtigde leeftijd
dominant is. Dit sluit aan bij de sterk progressieve werking van overdrachten in het kader
van ouderdom in de secundaire sfeer, en de eveneens progressieve overdrachten in het
kader van de zorg en maatschappelijke ondersteuning in de tertiaire sfeer. Daarnaast zien
we veel overdrachten naar huishoudens met een primair inkomen van nul en een bij-
standsuitkering, zij het dat het hier om aanmerkelijk kleinere aantallen huishoudens
gaat. Het grootste nettoprofijt gaat in veel gevallen naar huishoudens in instellingen, ten
gevolge van de aanzienlijke bedragen langdurige zorg die hiermee gemoeid zijn.

Zoals uitvoerig besproken is in dit rapport, komt het tertiaire inkomen tot stand door een
veelvoud aan overdrachten in de secundaire en tertiaire sfeer, die het primaire inkomen
aanvullen. Voor een aantal van de hierboven gepresenteerde huishoudenstypes tonen we
hier de gemiddelde overdrachten die er op dit traject plaatsvinden. We selecteren hiertoe
een aantal huishoudens die vitzonderlijk veel of weinig overdrachten ontvangen, en/of
een grote groep vormen en tezamen een diversiteit aan kenmerken vertegenwoordigen.
In tabel 11.2 staan de overdrachten van deze huishoudenstypen uiteengezet. In deze tabel
tonen we het mediane en gemiddelde primaire, secundaire en tertiaire inkomen.

De mediane inkomens corresponderen met de codrdinaten in figuur11.6 en 11.7 en de
letters A t/m I in de eerste rij van tabel 11.2 geven aan waar de betreffende huishoudens in
figuur 11.6 en 11.7 gevonden kunnen worden. De gemiddelde inkomens gelden als refe-
rentiepunten in de optelling van de overdrachten.™ In de tabel ronden we af op tientallen
euro’s.

122 Wanneer de gemiddelde inkomens hoger zijn dan de mediane inkomens, bevat de groep doorgaans
een aantal huishoudens met erg hoge inkomens. Wanneer het gemiddelde inkomen lager is dan het
mediane inkomen, betekent dit doorgaans dat er een aantal huishoudens met een erg laag inko-
men bij zit.
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Als eerste bezien we huishoudens in een instelling, met één autochtone persoon van 75
jaar of ouder en inkomen uit pensioen (huishouden A in figuur 11.6). Deze groep bestaat
uit circa 9o.000 huishoudens. Het traject van overdrachten van dit type huishouden wordt
duidelijk en volgens verwachting gedomineerd door ouderdomsuitkeringen in de secun-
daire sfeer (gemiddeld 20.560 euro), en met name door uitkeringen in het kader van de
Algemene Ouderdomswet (aow). De grootste secundaire afdracht van deze groep vindt
plaats in de vorm van zorgpremies, maar hiertegenover staat een groot profijt in het kader
van de zorgverzekering en de langdurige zorg (5280 resp. 54.720 euro). Dominant in de
langdurige zorg van deze groep zijn de overheidsuitgaven aan instellingen ten behoeve
van verzorging en verpleging. Het totale profijt van deze groep was in 2014 met circa

6.9 miljard aanzienlijk.

Eenpersoonshuishoudens met een autochtone hoofdkostwinner van 75 jaar of ouder en
met een inkomen uit pensioen (huishouden B in {iguur 11.6) vertegenwoordigen met circa
circa 450.000 huishoudens de nog thuiswonende evenknie van de hierboven besproken
groep. Niet alleen hebben zij vergelijkbare huishoudenskenmerken, maar ook is het
secundaire inkomen vergelijkbaar opgebouwd, met de aow als belangrijkste inkomsten-
bron. Deze huishoudens hebben een wat kleiner profijt van de zorgverzekering dan het-
zelfde type huishouden in een instelling (4720 euro), wat het gevolg is van een betere
gezondheidstoestand.

Alleenstaande ouderen die zelfstandig wonen, doen weliswaar een behoorlijke aanspraak
op de langdurige zorg in vergelijking met andere typen thuiswonenden (5060 euro), maar
aanmerkelijk minder dan vergelijkbare huishoudens in een instelling. Dit profijt wordt
overigens voor een belangrijk deel gegenereerd door een betrekkelijk kleine subgroep
met een groot gebruik van wijkverpleegkundige zorg.

Zelfstandig wonende alleenstaande ouderen kunnen tot een belangrijke doelgroep van de
maatschappelijke ondersteuning gerekend worden. Inderdaad heeft dit type huishouden
relatief veel profijt van maatschappelijke ondersteuning (2350 euro), veelal in de vorm van
huishoudelijke hulp en in enkele gevallen in de vorm van ondersteuning thuis en hulp-
middelen envoorzieningen. Doordat deze huishoudens nog thuis wonen, hebben zij
tamelijk veel profijt van overheidsingrijpen op de woningmarkt (2420 euro). Deze groep
had in 2014 in totaal circa 13.2 miljard euro profijt van de overheid.

Tegenover de hierboven besproken kwetsbare ouderen staan paren zonder kinderen met
een autochtone hoofdkostwinnervan 65-74 jaar, met een inkomen uit vermogen (huis-
houden Cin figuur 11.6). Deze groep, die met circa 6500 huishoudens vrij klein is, verte-
genwoordigt een groep vrij welvarende ouderen. Deze indeling komt het meest direct
terug in het hoge mediane primaire inkomen van 123.830 euro van deze groep, waarbij
het gemiddelde van 163.480 euro aangeeft dat een aantal huishoudens in deze groep een
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aanmerkelijk hoger primair inkomen heeft.™ Dit type huishoudens ontvangt, ondanks
zijn hoge primaire inkomen, voor twee personen slechts beperkte uitkeringen in het
kadervan ouderdom (46.340 euro): per persoon gaat het om nauwelijks meer dan de uit-
kering die de hierboven besproken kwetsbare ouderen ontvangen. Mogelijk heeft dit type
huishouden een minder actief arbeidsverleden dan we op het eerste gezicht zouden ver-
moeden, doordat een van beide leden niet heeft gewerkt. Een andere mogelijkheid is dat
er wel een actief arbeidsverleden is geweest, maar dat er in plaats van pensioen bij een
fonds vermogen is opgebouwd in een onderneming. Deze gepensioneerden met veel ver-
mogen zijn nog relatief gezond, wat te zien is aan het lage gebruik™ van langdurige zorg,
het relatief grote profijt van sport, cultuur en recreatie, en het grote nadeel van vervoer
(dit type huishouden heeft en gebruikt nog vaak een auto). Gezien de gevorderde leeftijd
van de hoofdkostwinner heeft dit type huishouden nochtans een hoger schaderisico in de
zorgverzekering dan jongere huishoudens, en dus een groot profijt (6490 euro). Aange-
zien zij inveel gevallen in vrij dure koopwoningen wonen, hebben deze huishoudens een
aanzienlijk profijt (5160 euro) van de fiscale bevoordeling van eigenwoningbezit. De
geringe omvang en betrekkelijke welvaart van deze groep telden in 2014 op tot een klein
nadeel van de overheid van circa 100 miljoen euro.

Om meer zicht te krijgen op de overdrachten die kwetsbare groepen ontvangen, bezien we
eerst eenoudergezinnen in de bijstand met drie leden in het huishouden (doorgaans zal
het gaan om een ouder met twee kinderen), met een autochtone hoofdkostwinner van
45-64 jaar oud (huishouden D in figuur11.6). Deze groep, die met circa 2080 huishoudens
vrij klein is, heeft veel kenmerken die duiden op sociale en financiéle kwetsbaarheid

(Bijl et al. 2015; Pommer en Boelhouwer 2015), wat naar verwachting relevant is voor het
profijt van de overheid in de secundaire én in de tertiaire sfeer. Zoals we zouden verwach-
ten, bestaat het secundaire inkomen van dit type huishouden vrijwel volledig uit over-
drachten in het kadervan bestaanskosten (17.900 euro). De bijstand is hier de grootste
component van, maar ook de kinderbijslag en het kindgebonden budget zijn niet te ver-
waarlozen. Het schaderisico en dus profijt van de zorgverzekering van dit type huishouden
is vrij gemiddeld (5940 euro). Dit type huishouden heeft veel profijt van onderwijs (17.300
euro), doordat doorgaans beide kinderen daaraan deelnemen. De kwetsbaarheid van dit
type gezin komt terug in het hoge profijt van gezinsondersteuning (5020 euro), die gedo-
mineerd wordt door jeugdzorg zonder verblijf. De financiéle en sociale kwetsbaarheid
komtverder terug in het profijt van maatschappelijke, arbeidsmatige en juridische onder-
steuning, die allemaal relatief hoog zijn. Tot slot zien we de financiéle kwetsbaarheid

123 Het inkomen van deze groep is zo gevarieerd dat een groot deel van de (lagere) inkomens binnen
deze groep netto profijt ontvangt, terwijl een deel van de (hogere) inkomens netto nadeel heeft:
het mediane huishouden heeft netto profijt en het gemiddelde huishouden heeft netto nadeel.

124 In onze steekproef komt dit gebruik niet voor. Dat wil niet zeggen dat dit type huishouden nooit
langdurige zorg gebruikt, maar alleen dat wij het niet hebben geobserveerd; ervan uitgaand dat de
steekproef goed getrokken is, concluderen wij daaruit dat dit zeer weinig voorkomt.
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terug in het profijt van wonen (4120 euro), dat door veel sociale huur en huurtoeslag ook
relatief hoog is. Het totale profijt van de overheid van dit type huishouden bedroeg in
2014 circa 160 miljoen Euro.

Een tweede kwetsbare groep van 2770 huishoudens bevat grote gezinnen (zes of meer per-
sonen), in de bijstand, met een niet-westerse migrant van 45-64 jaar als hoofdkostwinner
(huishouden E in figuur 11.6). Netals bij het autochtone gezin in de bijstand bestaat vrij-
wel het gehele secundaire inkomen van dit type huishouden uit ondersteuning bij
bestaansrisico’s (24.060 euro). In het kadervan de ouderdomsregelingen en zorgpremies
wordt hier nog een en ander van afgedragen. De zorgpremies van dit type huishouden
(4390 euro) zijn door de inkomensathankelijke zorgpremie laag vergeleken met huishou-
dens met een hoger primair inkomen, maar door de nominale premie hoger dan die van
kleinere huishoudens in de bijstand. Het secundaire inkomen van dit type huishoudens is
laag te noemen, zeker gezien de omvang van het huishouden. Dergelijke gezinnen bleken
in eerder onderzoek al een verhoogd risico op (langdurige) armoede te hebben (Wilde-
boer Schut en Hoff 2016). Een lage consumptie lijkt in elk geval terug te zien in de, gezien
de omvang van het huishouden, lage afgedragen gebonden heffingen, grotendeels
bestaand uit BTw. De grote omvang van dit type huishouden betekent een groot profijt
van de zorgverzekering (11.190 euro) en het grote aantal kinderen betekent een groot pro-
{ijt van onderwijs (33.230 euro). Het grote aantal kinderen vertaalt zich eveneens in een
tamelijk hoog profijt van gezinsondersteuning (3530 euro), zij het minder dan het profijt
dat we zagen bij een kleiner autochtoon eenoudergezin in de bijstand. Dit heeft te maken
met een lager gebruik van jeugdzorg zonder verblijf, wat mogelijk het gevolg is van een
kennistekort, een lage actiebereidheid, wantrouwen jegens of angst voor voorzieningen,
of een geringer probleembesef (Gilsing et al 2015). Tot slot heeft dit type huishouden een
aanzienlijk profijt van volkshuisvesting (3100 euro), in de vorm van huurprijsbescherming
en huurtoeslag, maar hier is het verschil met een autochtoon eenoudergezin in de bij-
stand moeilijker te verklaren. Dat het laatstgenoemde type huishouden een hoger profijt
van wonen heeft, is niet in lijn met de naar verwachting kleinere benodigde woonruimte.
Mogelijk vertaalt de beperkte bestedingskracht van grote gezinnen in de bijstand, met een
niet-westerse migrant van 45-64 jaar als hoofdkostwinner zich ondanks de grote omvang
van het gezin in kleinere woonruimte. Het totale profijt van deze groep bedroeg in 2014
circa 200 miljoen euro.

Zespersoonshuishouden (of meer) met twee ouders, een niet-westerse migrant van

45-64 jaar als hoofdkostwinner en loondienst als belangrijkste inkomstenbron (huishou-
den Fin figuur11.6), hebben in de eerste plaats, zoals verwacht, een hoger primair inko-
men (61.290 euro) dan de evenknie in de bijstand die we zojuist bespraken. De groep is
met 6910 huishoudens ook iets groter. Het primaire inkomen betekent dat de uitkeringen
in het kader van bestaansondersteuning (4860 euro) zich beperken tot de kinderbijslag en
in sommige gevallen een kindgebonden budget, en dat het huishouden in de secundaire
sfeer meer nadeel dan profijt heeft. Hier vallen voornamelijk de hoge zorgpremies op

223



VOORZIENINGEN VERDEELD

(10.370 euro), die het gevolg zijn van de omvang en de werkende status van het huishou-
den; ditvertaalt zich in een relatief hoge totale nominale premie en in de inkomens-
afthankelijke premie die over het loon uit arbeid afgedragen wordt. Dat hetinkomen in de
tertiaire sfeervaak maar een beperkte rol speelt bij het profijt van de overheid, is goed te
zien aan het feit dat dit type huishouden gemiddeld een vrijwel even groot profijt heeft
van de zorgverzekering (11.270 euro) en het onderwijs (30.410 euro) als hetzelfde type in
de bijstand. Het profijt van wonen is voor dit huishoudenstype vrij laag (1630 euro),
omdat het secundaire inkomen doorgaans weinig recht meer geeft op sociale huuren
huurtoeslag, maar de duurdere koopwoningen nog niet binnen bereik brengt. Voorname-
lijk door het hoge profijt van onderwijs had deze groep in 2014 een positief totaal profijt
van circa 190 miljoen euro.

Tot hier hebben we hoofdzakelijk huishoudens met een nettoprofijt, of een vrij klein
nadeel, besproken. Paren met twee kinderen, een inkomen uit loondienst en een autoch-
tone kostwinner van 25-44 jaar oud (huishouden G in figuur 11.6) - met circa 270.000 huis-
houdens een vrij grote groep - dragen gemiddeld een aanzienlijk deel van hun primaire
inkomen af in de secundaire sfeer (circa 43%) en zien dit niet gecompenseerd in de ter-
tiaire sfeer. Een belangrijk deel hiervan wordt gevormd door zorgpremies (10.140 euro) en
inkomstenbelasting (11.110 euro) in de secundaire sfeer, evenals premies in verband met
ouderdom (15.820 euro). Van deze laatste categorie is het wel relevant om te vermelden
dat een deel van de betalingen ten behoeve van het eigen pensioen zijn. Dit type huishou-
den heeft een gemiddeld profijtvan de zorgverzekering en van onderwijs en een relatief
hoog profijt van gezinsondersteuning (2080 euro), niet zelden in de vorm van kinderop-
vangtoeslag. Het totale nadeel van dit type huishouden telde in 2014 op tot 6.3 miljard
euro.

De groep eenpersoonshuishoudens met een autochtone kostwinner van 25-44 jaar en een
inkomen uit loondienst (huishouden H in figuur 11.6) vertegenwoordigt circa 425.000
huishoudens met wat we een primair middeninkomen zouden kunnen noemen. Met een
mediaan primair inkomen van circa 43.170 euro bevinden zij zich immers in het zesde
deciel van de primaire-inkomensverdeling (zie figuur 3.1).” Aangezien het gemiddelde
primaire inkomen van deze groep zich per persoon in de buurt van de hierboven bespro-
ken paren met twee kinderen bevindt, zijn zij onderhevig aan een vergelijkbare behande-
ling in de secundaire sfeer: ook dit type huishoudens draagt een groot deel (46%) van het
primaire inkomen af aan sociale premies, zorgpremies, premies volksverzekeringen en
inkomstenbelasting. Als groep verzorgt dit type huishouden 8,1 miljard euro aan afdrach-
ten. Aangezien dit type huishouden uit slechts één, relatief jong persoon bestaat, is het
profijt van de zorgverlening laag (1950 euro) en dat van de langdurige zorg verwaarloos-
baar. De groep ontvangt nog enige arbeidsmatige ondersteuning (540 euro) en heeft een

125 In het eerste en tweede deciel bevinden zich overigens vrij weinig werkenden, waarmee een medi-
aan primair inkomen van g43.170 euro onder de actieven tot het lage midden behoort.
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klein profijt van wonen (1570 euro). Door relatief veel voorkomend autobezit en -gebruik
heeft deze groep een nadeel van vervoer (540 euro). In totaal had deze groep in 2014 een
nadeel van 8.1 miljard euro.

De hoogste mediane primaire inkomens in figuur 11.6 worden verdiend door paren met
kinderen, met vier leden van het huishouden (vaak gaat het om paren met twee kinde-
ren), met een autochtone kostwinner van 45-64 jaar oud en met vermogen als voornaam-
ste bron van inkomsten (huishouden Iin figuur 11.6). Deze groep, die met circa 2000 huis-
houdens vrij klein is, draagt netto 35% van het gemiddelde primaire inkomen van

240.360 euro af in de secundaire sfeer, hoofdzakelijk ten gevolge van een hoge inkom-
stenbelasting (64.420 euro).™ Hier staat een relatief klein profijt van kinderbijslag tegen-
over (1410 euro). Aan de overdrachten in de tertiaire sfeer van dit type huishouden is goed
te zien dat inkomen hier in veel gevallen geen criterium voor het ontvangen van profijt is.
Dit type huishouden heeft een relatief hoog profijt van de zorgverzekering (6880 euro) en
onderwijs (15.760 euro). Dat het inkomen via de prijs van de koopwoning en de koppeling
met het belastingstelsel wel een relatie met het profijt van wonen heeft, zien we terug in
het hoge profijt van wonen (4130 euro). Tot slot ontvangt een vrij klein aandeel van deze
groep huishoudens een aanzienlijk profijt van maatschappelijke ondersteuning in de
vorm van ondersteuning thuis; over de gehele groep bezien bedraagt dat gemiddeld

3000 euro. Dit type huishouden droeg in 2014 circa 100 miljoen af aan de overheid.

1.5 Conclusie

In dit hoofdstuk beschreven we de volledige herverdeling in Nederland van het primaire
tot en met het tertiaire inkomen en legden we de dynamiek hierachter uiteen. Een eerste
bevinding is dat de herverdeling van inkomens in Nederland in het algemeen duidelijk
een draagkrachtbeginsel kent: over het hele traject ontvangen huishoudens met een laag
inkomen ondersteuning die door hogere inkomens betaald wordt. Ingezoomd op het ter-
tiaire inkomen is dit echter minder evident: het profijt in de tertiaire sfeer is U-vormig
verdeeld en een aantal grote regelingen in het tertiaire inkomen, met name die voor
onderwijs, langdurige zorg en maatschappelijke ondersteuning, kent een sterke mate van
horizontale herverdeling. Anders gezegd komt het in de tertiaire sfeer vrij geregeld voor
dat huishoudens met een vergelijkbaar inkomen een ongelijk profijt hebben. De mate
waarin de overdrachten in het gehele tertiaire inkomen progressief zijn, wordt voor het
grootste deel weer tenietgedaan door de mate waarin zij specifiek ontvangen worden door
bepaalde groepen die zich moeilijk op basis van inkomen laten onderscheiden.

126 Merk nogmaals op dat de inkomstenbelasting sterk toeneemt met het inkomen. Dit is een gevolg
van het feit dat we de awez- en de aow-premies buiten de inkomstenbelasting hebben geplaatst.
Doordat de aow/Anw- en AwBZ-premies besloten liggen in de tarieven van de eerste twee schijven
en 28,15% bedragen, bedroeg de inkomstenbelasting in 2014 in de eerste schijf effectief 8,1% en in
de tweede schijf 13,85%.

225



VOORZIENINGEN VERDEELD

Op basis van het gekantelde beeld lijkt een deel van de herverdeling in het tertiaire inko-
men wel degelijk gerelateerd aan het secundaire inkomen voor herverdeling: eenouderge-
zinnen in de bijstand en kwetsbare oudere huishoudens hebben een relatief groot profijt
van voorzieningen in de tertiaire sfeer. Dit komt voort uit de bredere kwetsbaarheid van
deze huishoudens, waar het lage secundaire inkomen slechts eenvan de karakteristieken
van is. Zo zagen we dat huishoudens met een primair middeninkomen een iets hoger
maar vergelijkbaar secundair inkomen hebben ten opzichte van een eenoudergezin in de
bijstand. De huishoudens met een primair middeninkomen bevinden zich echter in een
minder evident kwetsbare positie en hebben dus beduidend minder profijt van voorzie-
ningen in de tertiaire sfeer. In dit geval zien we dat een kwetsbaar huishouden een aan-
merkelijk lager primair inkomen kan hebben dan een huishouden in gunstiger omstan-
digheden, een vergelijkbaar secundair inkomen en een hoger tertiair inkomen.
Herverdeling van inkomen naar draagkracht is niet het primaire oogmerk van het over-
heidsingrijpen in de tertiaire sfeer. Dit zagen we terug in de horizontale herverdeling in
de tertiaire sfeer en in de overdrachten die verschillende huishoudenstypes ontvangen.

In de tertiaire sfeer staan andere zaken centraal, zoals de toegang tot voorzieningen,
nutsover- en onderschatting, en externe effecten. Doordat de doelen en doelgroepen per
voorziening verschillen en het draagkrachtbeginsel in dienst staat van deze motieven voor
overheidsingrijpen, is een eenduidig progressieve verdeling a priori ook niet noodzakelijk
te verwachten.
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12 Slotbeschouwing

12.1  Korte samenvatting

In dit rapport bespraken we de redenen voor overheidsingrijpen in de sociale zekerheid
(de secundaire sfeer) en op het gebied van publieke voorzieningen (de tertiaire sfeer).
Daarbij stelden we centraal dat dergelijk ingrijpen tot herverdeling van het inkomen van
huishoudens leidt, ofwel omdat deze herverdeling het expliciete doel van een regeling is,
ofwel omdat er nu eenmaal inkomensverschillen bestaan tussen de gebruikers en niet-
gebruikers van een regeling.

Vervolgens beschreven we de secundaire sfeer, waar door huishoudens 199,1 miljard euro
wordt afgedragen in devorm van sociale premies, premies met betrekking tot de oude-
dagvoorziening, zorgpremies en de inkomstenbelasting, en 110,7 miljard euro wordt ont-
vangen door huishoudens in de vorm van uitkeringen in het kader van bestaansrisico’s,
werkloosheidsrisico’s, arbeidsongeschiktheidsrisico’s, ouderdomsrisico’s en uitgaven op
de inkomstenbelasting. We zagen dat vrijwel alle regelingen hier herverdelen van huis-
houdens met een hoog inkomen naar huishoudens met een laag inkomen. Dit geldt, van-
uit het primaire inkomen bezien, specifiek voor de bijstand, regelingen in het kader van
de oudedagvoorziening en de inkomstenbelasting. Echter, ook regelingen in het kader
van werkloosheids- en arbeidsongeschiktheidsrisico’s voldoen aan dit beeld. Alleen de
kinderbijslag, het kindgebonden budget en de aftrekposten in de inkomstenbelasting
kennen een ander verloop. De kinderbijslag komt meer terecht bij huishoudens met een
hoog inkomen dan bij huishoudens met een laag inkomen, wat een gevolg is van het feit
dat huishoudens met een hoog inkomen gemiddeld meer kinderen hebben. Het profijt
van het kindgebonden budget kent een bolvorming verloop, doordat deze toeslag per
kind hoger is voor huishoudens met een laag inkomen, maar huishoudens met een hoog
inkomen gemiddeld meer kinderen hebben. Dat het profijt van aftrekposten in de inkom-
stenbelasting oploopt met het huishoudinkomen, komt doordat huishoudens met een
hoog inkomen meer uitgaven doen die voor aftrek in aanmerking komen en deze vervol-
gens tegen een hoger belastingtarief af kunnen trekken. Het eindresultaat van al deze her-
verdelingen is dat het secundaire inkomen (Gini = 0,374) in Nederland aanzienlijk gelijker
verdeeld is dan het primaire inkomen (Gini = 0,574).

Nadat we het secundaire huishoudinkomen hadden bepaald, bezagen we de herverdeling
in de tertiaire sfeer, waar 142,9 miljard euro door de overheid wordt bijgedragen aan voor-
zieningen in het kader van zorg, ondersteuning, onderwijs, wonen, sport, cultuur en
recreatie, en vervoer, en 48,4 miljard euro door huishoudens wordt afgedragen aan
gebonden heffingen en eigen bijdragen. We zagen onder andere dat de zorg sterk herver-
deelt van huishoudens met een hoog naar huishoudens met een laag inkomen, ten
gevolge van risicosolidariteit in de zorgverzekering en inkomenssolidariteit in zowel de
zorgverzekering als de langdurige zorg. Ook het profijt van maatschappelijke ondersteu-
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ning komt voor een belangrijk deel terecht bij huishoudens met een laag inkomen en, net
als de langdurige zorg in veel gevallen, bij ouderen. Overheidsingrijpen op het gebied van
financiéle en juridische ondersteuning komt voor een belangrijk deel ten goede aan huis-
houdens met een laag inkomen, terwijl het profijt van arbeidsmatige en pedagogische
ondersteuning gelijkmatiger verdeeld is. Het profijt van het leerplichtig onderwijs volgt
nauwgezet de verdeling van het aantal minderjarige kinderen en loopt daardoor gemid-
deld genomen op met het huishoudinkomen. Hetzelfde geldt voor het profijt van hoger
onderwijs, al speelt hier mee dat huishoudens met een hoog inkomen per persoon ook
meer profijt genieten doordat de kinderen van deze huishoudens vaker dan gemiddeld
deelnemen aan het hoger onderwijs.

Het overheidsingrijpen op de woningmarkt richt zich op de markten voor huur- en koop-
woningen. Het profijt van het overheidsingrijpen op de huurmarkt komt grotendeels
terecht bij huishoudens met een laag inkomen, terwijl het profijt van de fiscale bevoorde-
ling van de eigen woning vooral bij huishoudens met een hoog inkomen terechtkomt.
Dit laatste geldt ook voor het profijt van sport, cultuur en recreatie, en vervoer, al gaat
autobezit gepaard met meer nadeel (belastingen) dan profijt. Het nadeel van de eTw,
energie- en waterbelasting komt tot slot meer bij huishoudens met een hoog inkomen
terecht dan bij huishoudens met een laag inkomen. Dit gaat echter minder duidelijk op
voor leefstijlaccijnzen. Hoewel er in de tertiaire sfeer veel herverdeeld wordt, is de ter-
tiaire-inkomensverdeling (Gini = 0,329) niet erg veel gelijker dan de secundaire-
inkomensverdeling (Gini = 0,274). Dit komt doordat de herverdeling via gekozen over-
drachten deels gebaseerd is op inkomen, maar meer nog op het gebruik van voorzienin-
gen.

12.2 Het draagkrachtbeginsel in de secundaire sfeer

In hoofdstuk 1, 2 en 3 stelden wij, in lijn met Goudswaard en Caminada (2015) en Barr
(1992), dat het overheidsingrijpen in de sociale zekerheid dient ter preventie van armoede
(‘het bieden van bestaanszekerheid’ in de Grondwet), ter voorkoming van een grote
onverwachte terugval in inkomen, en om de consumptie ‘uit te smeren’ over de levens-
loop. De bijstand heeft de preventie van armoede als doel: het gaat hier immers om een
vast bedrag dat alleen aan de meest behoeftigen in de samenleving toekomt. Dat het pro-
fijt van de bijstand ferm in het onderste deciel van het primaire inkomen terechtkwam, en
in de onderste drie decielen van het secundaire inkomen, past goed bij het oogmerk van
armoedepreventie. De uitkeringen in het kader van de Werkloosheidswet (ww) en de Wet
inkomen naar arbeidsvermogen (wiA) hebben duidelijk als doel om grote schokken in het
inkomen in pechsituaties te voorkomen. Zij bieden immers een percentage van het laatst-
verdiende loon bij respectievelijk baanverlies en arbeidsongeschiktheid en beperken zo
de grote negatieve welvaart die het gevolg zou zijn van een terugval tot bijstandsniveau
(Lukkezen en Elbourne 2015). We zagen dan ook dat het profijt van deze uitkeringen vrij
gelijk over de primaire- en secundaire-inkomensverdeling is verdeeld, waarbij in de
secundaire verdeling de maximering van de uitgekeerde bedragen goed zichtbaar was.
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De uitkeringen in het kader van de oudedagvoorziening sluiten het meest aan bij het uit-
smeren van consumptie en dus het sparen voor later: in het kader van de Algemene
Ouderdomswet (Aow) dragen werkenden immers premies af ter ondersteuning van oude-
ren, tegen de belofte dat zij ten tijde van hun eigen oude dag eenzelfde ondersteuning
ontvangen. De Aow heeft echter ook sterke kenmerken van armoedepreventie. De uit-
kering is immers vastgesteld op een niveau dat voor ouderen als acceptabel minimum
gezien wordt (1Bo 2013). Vanuit deze dubbele functie valt goed te verklaren dat deze uit-
kering voornamelijk in de onderste decielen van het primaire inkomen terechtkomt;
pensioengerechtigden hebben immers zelf dikwijls geen of weinig inkomen uit arbeid, en
hoogstens wat vermogen of een werkende partner. De aanvullende pensioenen dienen
eveneens om de consumptie te spreiden over de levensloop, en combineren dit met het
voorkomen van een te grote inkomensterugval. Het aanvullende pensioen is inkomensaf-
hankelijk en komt in de lagere decielen van het primaire inkomen terecht, maar juist in
de hogere decielen van het secundaire inkomen. De uitkeringen in de sociale zekerheid
ondersteunen per saldo duidelijk huishoudens met een laag primair inkomen.

Om de genoemde uitkeringen te financieren worden er in de secundaire sfeer premies en
belastingen geheven. In Nederland is men het er doorgaans over eens dat een dergelijke
financiering moet gebeuren op basis van het draagkrachtbeginsel: wie meer heeft, moet
ook meer bijdragen. Het draagkrachtbeginsel heeft in de eerste plaats een morele conno-
tatie en is een manifestatie van de maatschappelijk vrij breed gedragen waarde van solida-
riteit (Barr 1992; Van Eekelen en Olieman 2009). In de tweede plaats volgt het draagkracht-
beginsel direct uit de motieven voor overheidsingrijpen in de sociale zekerheid. Immers,
wanneer huishoudens te weinig inkomen hebben en de overheid dit inkomen wil aanvul-
len, is, bij afwezigheid van voldoende andere inkomensbronnen (zoals aardgasbaten), het
vragen van een bijdrage van huishoudens die wel voldoende inkomen hebben de meest
effectieve financieringswijze. Vanwege deze innige verbondenheid tussen de motieven
voor overheidsingrijpen in de sociale zekerheid en het draagkrachtbeginsel, zien we dat
premies voor sociale verzekeringen en volksverzekeringen, en de inkomstenbelasting vrij-
wel zonder uitzondering hoger zijn naarmate het huishoudinkomen hoger is. Wanneer
we daarbij optellen dat de uitkeringen in de sociale zekerheid doorgaans bij de lagere
decielenvan het primaire inkomen terechtkomen, mag het niet verassend zijn dat de
totale secundaire overdrachten — met name de uitkeringen — sterk progressief (= ongelijk-
heid verkleinend) zijn en dat het secundaire inkomen aanmerkelijk gelijker verdeeld is
dan het primaire inkomen. Hierbij moeten we wel opmerken dat een deel van de sterke
progressiviteit van secundaire regelingen een gevolg is van het feit dat wij naar de herver-
deling binnen één jaar kijken. Als we corrigeren voor het feit dat huishoudens die in 2014
betalen aan, bijvoorbeeld, ouderdomsuitkeringen hier later gebruik van gaan maken, zal
de progressiviteit van de secundaire sfeer lager zijn, maar nog zeker niet verwaarloosbaar
(Ter Rele zo05).
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12.3 Toegankelijkheid en herverdeling in de tertiaire sfeer

Huishoudens met een laag inkomen hebben het meeste profijt van herverdeling in de ter-
tiaire sfeer. Zij worden gevolgd door huishoudens met een hoog inkomen, terwijl de mid-
dengroep enigszins tussen de wal en het schip belandt. Waar de verdeling van het profijt
in de secundaire sfeer een vrij continue daling over de inkomensdecielen vertoont, volgt
de verdeling van het profijt in de tertiaire sfeer dus een U-vorm. Hierbij moet overigens
wel opgemerkt worden dat de optelling van het secundaire en tertiaire profijt wel weer
duidelijk aan het draagkrachtbeginsel voldoet: de tertiaire overdrachten vullen het inko-
men van huishoudens met een laag inkomen aan, en zijn voor huishoudens met een
hoog inkomen te laag om een tegenwicht te bieden aan de secundaire afdrachten.

De ambigue relatie tussen tertiaire overdrachten en de hoogte van het secundaire
huishoudinkomen kwam goed naar voren in de herverdelingsanalyse en de kanteling naar
huishoudenstypes in hoofdstuk 11. Zo zagen we een grote mate van herschikking ten
gevolge van inkomensoverdrachten in de tertiaire sfeer: 60% van de verkleining van de
ongelijkheid ten gevolge van inkomensoverdrachten werd door herschikking weer onge-
daan gemaakt, wat aangeeft dat het in de tertiaire steer veel voorkomt dat vergelijkbare
inkomens ongelijke overdrachten ontvangen. Dit is op zijn beurt een gevolg van het feit
dat het gebruik van voorzieningen vaak gerelateerd is aan sociale, financiéle of fysieke
kwetsbaarheid, of, zeker in het geval van onderwijs, aan het hebben van kinderen. Deze
zaken hebben weliswaar een relatie met het inkomen van huishoudens, maar die is verre
van perfect, zoals ook te zien was aan de kanteling van huishoudens. Een duidelijk voor-
beeld van de dynamiek tussen kwetsbaarheid, inkomen en het profijt van publieke voor-
zieningen werd gegeven door de vergelijking tussen eenoudergezinnen in de bijstand
(met een primair inkomenvan o) en eenpersoonshuishoudens in loondienst, met een
primair middeninkomen. Het eenpersoonshuishouden in loondienst heeft een aanmer-
kelijk hoger mediaan primair inkomen dan het eenoudergezin in de bijstand (43.170 resp.
040 euro), een iets hoger secundair inkomen (23.530 resp. 17.260 euro) ten gevolge van
het draagkrachtbeginsel in de secundaire sfeer, maar een aanmerkelijk lager tertiair inko-
men (24.710 1esp. 48.710 euro) ten gevolge van het grote gebruik van voorzieningen door
het kwetsbare eenoudergezin in de bijstand.

Dat het tertiaire nadeel en profijt niet volgens het draagkrachtbeginsel verdeeld zijn, volgt
uit de motieven voor overheidsingrijpen in de tertiaire sfeer. In de tertiaire sfeer heeft de
overheid immers niet de expliciete doelstelling om inkomensondersteuning te bieden,
maar beoogt zij onder andere om zorg, ondersteuning, onderwijs, wonen, sport, cultuur
en recreatie, en vervoer toegankelijk te maken voor huishoudens die tot de doelgroep van
deze voorzieningen behoren (zie de Grondwet; Sobel 2004). Wanneer de toegankelijkheid
van deze voorzieningen voor huishoudens met een laag inkomen in het geding komt ten
gevolge van financiéle barriéres, komt de overheid hen inveel gevallen wel tegemoet,
waarbij zij wel dikwijls wel een beroep doet op solidariteit en het draagkrachtbeginsel.
Het dalende profijt over de decielen binnen de zorgverzekering en de langdurige zorg zijn
een duidelijk voorbeeld van een dergelijke constructie. Wel staat in al deze gevallen het
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draagkrachtbeginsel in dienst van de toegankelijkheid van voorzieningen voor specifieke
groepen. Wanneer regelingen in de tertiaire sfeer zich explicieter op inkomensondersteu-
ning richten, zien we ook gelijk het draagkrachtbeginsel weer sterker tot uiting komen; zo
blijken de juridische en financiéle ondersteuning sterk progressief.

Vanuit de doelstelling van toegankelijkheid voor specifieke groepen volgt dat er niet per
definitie van hoog naar laag herverdeeld hoeft te worden binnen tertiaire sectoren en dat
niet elke regeling binnen een tertiaire sector volgens het draagkrachtbeginsel hoeft te
opereren. Het profijt van onderwijs kent een verdeling die niet in lijn is met het draag-
krachtbeginsel, maar dit is pas problematisch wanneer huishoudens met kinderen struc-
tureel de toegang tot onderwijs niet weten te vinden. De eigen betalingen in de zorgverze-
kering zijn niet progressief ingericht, maar dit hoeft geen probleem te zijn als dit niet leidt
tot zorgmijding onder huishoudens met leden met gezondheidsproblematiek. Het cumu-
latieve effect van het feit dat de doelgroepen van verschillende tertiaire sectoren lang niet
altijd samenvallen, envan het feit dat het draagkrachtbeginsel ondergeschikt is aan de
toegankelijkheid voor deze groepen, resulteert uiteindelijk in een U-vormige verdeling
van het profijt. Een belangrijker vraag dan of deze verdeling het draagkrachtbeginsel weer-
spiegelt, is of de doelgroepen van de afzonderlijke voorzieningen en regelingen er een
goede toegang toe hebben.

12.4 De toegankelijkheid van voorzieningen

Wij hebben in dit rapport de doelgroepen van voorzieningen niet uitvoerig in kaart
gebracht; het voert hier dan ook te ver om een evaluatie van het in de tertiaire sfeer
gevoerde beleid te presenteren. Wel kunnen wij aan de hand van de volume- en deel-
name-effecten die we in de verschillende hoofdstukken in kaart brachten, voorzichtige
uitspraken doen over de mate waarin bepaalde groepen gebruik lijken te maken van en de
toegang lijken te vinden tot voor hen relevante voorzieningen.

Zorg en ondersteuning

We zagen dat huishoudens met een laag inkomen naar rato de grootste afnemers zijn

van maatschappelijke ondersteuning en langdurige zorg, en het hoogste schaderisico
hebben in de zorgverzekering. Dit komt mede doordat inkomensverlies en gezondheids-
problematiek hand in hand gaan. De langdurige zorg en de maatschappelijke ondersteu-
ning worden in overgrote mate gebruikt door huishoudens met een laag inkomen (met
uitzondering van studenten) en door ouderen, waardoor we in elk geval kunnen stellen
dat het profijt van de langdurige zorg terechtkomt bij de groepen die het nodig lijken te
hebben. Of deze voorziening ook daadwerkelijk gevonden wordt door alle huishoudens
die haar nodig hebben, kunnen we hier niet met zekerheid zeggen: we weten in deze stu-
die immers niets over het niet-gebruik van voorzieningen. De zorgverzekering is in begin-
sel voor iedereen toegankelijk — verzekeraars mogen immers niemand weigeren —en lage
inkomens worden bij het betalen van de nominale premie geholpen met de zorgtoeslag.
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Hierdoor lijkt toegang tot de verzekeringsmarkt geen acuut probleem. Een verzekering is
echter pas van nut wanneer er schade gemeld wordt, waarmee de discussie omtrent het
eigen risico om de hoek komt kijken. Vanuit de doelstellingen van voorzieningen in de
tertiaire sfeer zou in een discussie over het eigen risico de afweging tussen zorgmijding en
de betaalbaarheid van de zorg centraal moeten staan.

Onderwijs

Het profijt van het basis- en voortgezet onderwijs volgt vrij precies de verdeling van het
aantal kinderen in de relevante leeftijdscategorie. Dat vrijwel alle potentiéle gebruikers
deze voorzieningen lijken te vinden, is uiteraard het gevolg van de leerplicht en van het
feit dat dit onderwijs geen eigen bijdrage behoeft (in lijn met het onderwijs als sociaal
grondrecht). De toegankelijkheid van deze voorzieningen en de externe effecten die deze
genereren, lijken hiermee geborgd. In het hoger beroepsonderwijs en het wetenschappe-
lijk onderwijs is de deelname hoger dan gemiddeld onder kinderen van huishoudens met
een hoog inkomen, al namen wij dit zelf niet direct waar (zie echter ces 2016h; Herweijer
en Josten 2014; Inspectie 2016). Dit betekent ook dat de deelname onder andere inko-
mensgroepen lager dan gemiddeld is. Hierbij is het sterke vermoeden dat het gebruik
vooral in de middengroep lager is dan we zouden verwachten op basis van het aantal kin-
deren (dit kunnen we niet empirisch controleren, maar zie bv. Pommer et al. 2011). Het
feit dat de middengroep de toegang tot hoger onderwijs maar gedeeltelijk lijkt te vinden
is, vanuit de motieven voor ingrijpen in deze sector, wellicht onwenselijk. Hier komen we
in paragraaf 12.5 op terug.

De vraag die in de sector onderwijs boven de markt hangt, is uiteraard wat het effect van
het sociale leenstelsel zal zijn. Als we de effecten van het leenstelsel inschatten op basis
van de berekening in hoofdstuk 6, komen we tot de conclusie dat deze het profijt voor
huishoudens met een hoger inkomen zal verkleinen. De studiefinanciering is immers een
niet te verwaarlozen bron van profijt voor huishoudens met een hoog inkomen, die met
de invoering van het leenstelsel grotendeels wordt weggenomen. De vraag blijft dan wel
wat de gevolgen van het leenstelsel zijn voor huishoudens met een laag of midden-
inkomen. Mocht de deelname van deze groepen dalen, dan is het aan de overheid om het
profijt van huishoudens met hoge inkomens af te wegen tegen de deelname van huishou-
dens met een laag of middeninkomen.

Wonen

Voorzieningen op het gebied van wonen richten zich op zowel de markt voor huurwonin-
gen als die voor koopwoningen. Het overheidsingrijpen in de huurmarkt bevordert de
toegankelijkheid van huishoudens met een laag inkomen tot de huurmarke (al bleefin
onze analyse de vraag buiten beschouwing of er wel genoeg goedkope huurwoningen
zijn). Het overheidsingrijpen in de markt voor koopwoningen komt duidelijk ten goede
aan huishoudens met een hoog inkomen: zij hebben niet alleen duurdere woningen,
maar genieten de voordelen hiervan ook tegen een hoger belastingtarief. Het resultaat
van deze twee tegengestelde krachten is dat het profijt van huishoudens met een inkomen
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in hetvijfde deciel van de secundaire-inkomensverdeling zowel bij huren als bij kopen
minder is dan we zouden verwachten. Voor huishoudens in dit deciel lijkt het overheids-
ingrijpen op beide markten relatief weinig voordeel op te leveren: deze huishoudens heb-
ben blijkbaar vaak of een huurwoning in de vrije sector en/of geen huurtoeslag, of een
goedkope koopwoning. Deze huishoudens lijken geen toegang te hebben tot de geneug-
ten van een dure woning in eigen bezit, terwijl ze ook niet de korting op de maandlasten
genieten die het gevolg is van hurenin de sociale huursector. Het verschil in profijt met
huishoudens met een hoog inkomen staat hier op gespannen voet met het rechtvaardig-
heidsmotief.

Sport, cultuur en recreatie

Het profijt van de overheidsuitgaven aan sport, cultuur en recreatie loopt in absolute zin
op met het secundaire inkomen, al draagt het relatief gezien wel meer bij aan het inko-
men van huishoudens met een laag inkomen; zie de lichte progressiviteit van de sector in
hoofdstuk 11.

In het geval van kunst, musea en sport is het oplopende profijt een gevolg van het feit dat
huishoudens met een hoger inkomen meer gebruik maken van deze voorzieningen dan
huishoudens met een laag of middeninkomen en dus niet alleen van het feit dat deze
huishoudens vaak groter zijn. Zoals in hoofdstuk 8 uiteen werd gezet, is het goed mogelijk
dat de verdeling van het profijt van invloed is geweest op de discussie omtrent bezuinigin-
gen in de sector. Vanuit de doelstelling van de toegankelijkheid van cultuur en sport, en
zekervanwege de nutsonderschatting die het gebruik van sport en cultuur in de weg kan
staan (mensen onderschatten volgens de overheid mogelijk het nut van sport en cultuur),
is bezuiniging echter niet de meest evidente maatregel. Deze doelstellingen zouden eer-
der vragen om verdere verlaging van de prijs die gebruikers van deze voorziening betalen.
In de kern lijkt aan deze discussie de validiteit van het onderschattingsmotief ten grond-
slag te liggen en de opvatting over de waarde die cultuur en sport hebben voor de ontwik-
keling van het individu en de samenhang in de maatschappij. Partijen die van mening zijn
dat het individu geneigd is zijn nut van cultuur en sport te onderschatten en die vinden
dat deze zaken van groot belang zijn voor het individu, zullen waarschijnlijk opteren voor
meer toegankelijkheid en meer (of in elk geval niet minder) overheidsbijdragen. Partijen
die daarentegen menen dat het individu in staat is om zelfzijn nut van cultuur en sport in
te schatten en/of menen dat de waarde van deze zaken overdreven wordt, zullen eerder de
tegenovergestelde positie innemen.

Vervoer

In de sector vervoer lopen het profijt en het nadeel op met het inkomen van huishoudens.
De uitzondering hierop vormen de studenten in het eerste deciel van de secundaire-
inkomensverdeling: zij hebben veel profijt van regionaal en landelijk openbaar vervoer.
Wat bij vervoer opvalt, is dat het nadeel groter is dan het profijt en dat dit geheel ten laste
komt van autobezit en -gebruik. Dit kan ten dele verklaard worden vanuit het feit dat de
overheid het gebruik van auto’s wil ontmoedigen, met het oog op negatieve (externe)
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milieueffecten. Dit motief staat echter op gespannen voet met het bieden van toegang tot
mobiliteit en de in dat kader gedane investeringen in de openbare weg, en met de econo-
mische baten die een mobiele bevolking genereert.

12.5 De middengroep

In bovenstaande beschouwingen over de toegankelijkheid en het gebruik van sectoren in
de tertiaire sfeer, alsmede in de verdeling van het tertiaire inkomen, komt het beeld naar
voren dat de middengroep minder profijt heeft van tertiaire voorzieningen dan we wel-
licht zouden verwachten. Het betreft hier in het bijzonder het profijt van wonen, hoger
onderwijs, en sport, cultuur en recreatie. Bij deze bevinding past in elk geval één belang-
rijke kanttekening. De neiging zal bestaan om deze resultaten te koppelen aan de bredere
discussie omtrent het onder druk staan van de middenklasse (zie wrr 2016). Dergelijke
discussies richten zich echter vaak op de arbeidsmarktpositie van de middengroep en defi-
niéren deze aan de hand van het beroepsniveau, dat nauw gerelateerd is aan het primaire
inkomen, maar slechts in mindere mate aan het secundaire inkomen. De sterke U-vorm
van de herverdeling in de tertiaire sfeer is echter gezien vanuit de secundaire, en niet van-
uit de primaire middeninkomens. Wel zagen we in figuur 11.8 en tabel 11.2 dat huishou-
dens met een primair middeninkomen relatief weinig profijt lijken te hebben van voorzie-
ningen in de tertiaire sfeer.

Wanneer we de secundaire middeninkomens bezien, is het viteindelijk de vraag of het erg
is dat deze groep in de tertiaire sfeer minder profijt van de overheid heeft. Het antwoord
op deze vraag is afhankelijk van het gezichtspunt dat we innemen en van de sector die we
bespreken. Zo speelt het rechtvaardigheidsmotief een belangrijke rol op de woningmarkt:
huishoudens met een laag inkomen zouden zonder overheidsingrijpen een beperkte toe-
gang tot de woningmarkt genieten, hetgeen overheidsingrijpen wenselijk maakt. Vanuit
dit motief gezien is het niet vreemd dat lage inkomens relatief gezien meer profijt hebben
van wonen dan lage middeninkomens, maar natuurlijk wel dat hoge inkomens relatief
gezien meer profijt hebben. Simpel gesteld betekent dit immers dat lage midden-
inkomens per eenheid woongenot meer betalen dan hoge inkomens, wat vanuit een
rechtvaardigheidsmotief moeilijk te verantwoorden is. Echter, dat de positie van de mid-
dengroep op de woningmarkt aandacht van het beleid verdient, betekent echter niet
automatisch dat de middengroep zelf haar positie op de woningmarkt als problematisch
ervaart. Hier kunnen we, bij gebrek aan gegevens, geen empirische uitspraken over doen.

Met betrekking tot onderwijs is de problematiek voor het beleid minder eenduidig. Aan
de ene kant kan het feit dat middeninkomens oververtegenwoordigd zijn in het middel-
baar onderwijs en ondervertegenwoordigd in het hoger onderwijs, leiden tot een minder
mondige, minder participerende en minder gezonde bevolking (zie hoofdstuk 6). Aan de
andere kant is het maar de vraag of de arbeidsmarkt gebaat zou zijn bij een grote groei van
het aantal hoogopgeleide arbeidskrachten ten koste van de middelbare beroepsbevol-
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king. Daarnaast is het bij onderwijs natuurlijk de vraag waarom de middengroep onder-
vertegenwoordigd is. Als dit het gevolg is van persoonlijke voorkeuren of vaardigheden,
moet nog maar bezien worden of dit een probleem is waar de overheid iets aan kan of zou
moeten doen. Echter, als de beperkte deelname het gevolg is van financiéle beperkingen,
is er mogelijk wel een rol voor de overheid weggelegd. Nader onderzoek zou dit uit moe-
ten wijzen.

In de sector sport, cultuur en recreatie, waar we ook een relatief lage deelname zagen in
de middengroep, is het eveneens de vraag in hoeverre de ondervertegenwoordiging van
de middengroep het gevolg is van financiéle beperkingen of van persoonlijke voorkeuren.
In het eerste geval ligt er een taak voor het beleid om de financiéle bereikbaarheid van
sport, cultuur en recreatie te verhogen, terwijl in het laatste geval het aanbod van spor-
tieve, culturele en recreatieve voorzieningen wellicht meer op de middengroep afgestemd
zou moeten worden. Wel zou een dergelijke aanpassing moeten gebeuren met behoud
van het maatschappelijk relevante karakter van dergelijke uitingen, omdat deze het over-
heidsingrijpen in deze sector verantwoorden.

12.6 Totslot

In deze studie hebben wij een inzicht geboden in de verdeling en herverdeling van het
inkomen in Nederland. We kunnen ten eerste concluderen dat de Nederlandse bevolking
welvarender is dan we op basis van het besteedbare inkomen zouden veronderstellen.
Nederlandse huishoudens dragen relatief veel af in de secundaire sfeer, maar hier tegen-
over staat een breed en doorgaans toegankelijk stelsel van deels collectieve voorzienin-
gen. Dit is van belang voor het welzijn van burgers. Er is een groot verschil tussen een een-
oudergezin in de bijstand dat grotendeels zelf de lasten moet dragen van de zorg voor de
ouder en de kinderen, en een eenoudergezin in de bijstand dat het onderwijs, de eventu-
ele jeugdzorg van de kinderen en de eventuele langdurige zorg van de ouder vergoed
krijgt, en hiernaast gesteund wordt in eventuele bijzondere (incidentele, juridische) uitga-
ven. Het is moeilijk om te kwantificeren hoe groot dat verschil is, maar dit zal ontegenzeg-
gelijk van invloed zijn op de leefsituatie van dit huishouden.

Ook zijn de welvaartsverschillen zoals gemeten aan de hand van het tertiaire inkomen in
sommige gevallen kleiner dan gemeten aan de hand van het besteedbare inkomen; in
sommige gevallen draait de welvaartsverhouding zelfs om. Zoals eerder gememoreerd,
heeft een eenoudergezin in de bijstand gemiddeld een veel lager primair inkomen dan
een paar zonder kinderen in loondienst, maar een vergelijkbaar secundair inkomen, en
een hoger tertiair inkomen. Dit maakt uit voor de evaluatie van het Nederlandse beleid.
Immers, hoewel veel beleid in de tertiaire sfeer van oudsher niet bedoeld is om inko-
menspolitiek mee te voeren, zal het door burgers toch ook op zijn inkomenseffecten
geévalueerd worden. Breder gesteld zullen burgers het nut dat ze hebben van bepaalde
voorzieningen meewegen in hun oordeel over overheidsuitgaven.
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Hier moeten we er tot slot wel rekening mee houden dat ogenschijnlijk vergelijkbare een-
heden welvaart, door burgers heel verschillend gewogen kunnen worden. Zo zal voor veel
burgers een euro zorgprofijt anders wegen dan een euro profijt van sport, cultuur en
recreatie, of hoger onderwijs. Sterker nog, het is waarschijnlijk dat ontvangen profijt van
zorg door burgers in veel gevallen niet als een welvaartstoename gevoeld wordt: in veel
gevallen hebben leden van het huishoudens immers (mogelijk zware) gezondheids-
problematiek, wat burgers niet snel zullen associéren met welvaart en welzijn. In plaats
van met een dergelijke, nogal economische zienswijze op profijt, inkomen en welvaart,
zullen burgers deze zaken ook bezien op basis van morele principes en de vanzelfspre-
kendheid van de aanwezigheid van bepaalde voorzieningen.
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Provisions distributed

What is profit from the government?

Under the Dutch Constitution, the government is responsible for securing the means of
subsistence of the population and achieving the distribution of wealth. The government
is also responsible for providing access to employment, social security, public health,
housing, education and legal aid. To fulfil these responsibilities, the government has
developed a great many arrangements and provisions. To finance these arrangements, the
government levies taxes and social security contributions and sometimes asks citizens to
make co-payments. Whenever the government pays a benefit or funds a provision, house-
holds which receive that benefit or use that provision can be said to derive a ‘profit from
the government’. When a household pays taxes, contributions or a co-payment, it experi-
ences a ‘loss from the government’.

Primary and secondary income

Many households derive an income from employment and/or from their assets. This is
referred to as primary income. However, by no means all households receive a primary
income: for example, people who are unable to work due to health problems, old age or
economic circumstances, and who have no income from assets. Based on its constitu-
tional task of providing the population with a means of subsistence, the Dutch govern-
ment is required to provide a safety net for these people. It does this by creating social
security arrangements to accommodate subsistence risks (social assistance benefits, child
benefits, child-related budget), unemployment risks (Unemployment Insurance Act,
redundancy pay), disability risks (Work and Income (Capacity for Work) Act, Sickness Bene-
fits Act) and old-age risks (General Old Age Pensions Act, supplementary pension). Partly
in order to fund these arrangements, the government levies social security contributions
and taxes on income from employment and assets and on the benefits received. If we add
together all benefits, contributions and taxes to the primary income, we obtain the secon-
daryincome.

Dutch households pay a total of 199.1 billion euros from their primary income in the form
of social security contributions, pension contributions, healthcare contributions and
income tax. Against this, households receive 110.7 billion euros in the form of benefits to
cover subsistence risks, unemployment risks, disability risks, old-age risks and income tax
expenditure. All in all, this process involves a pronounced redistribution from households
with a high income to households with alow income. The distribution of secondary
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income is much more even (Gini = 0.274'%) than that of primary income (Gini = 0.574). In
addition, the sum of all secondary incomes is substantially lower than the sum of all pri-
mary incomes, because a high proportion of the contributions and taxes go towards pub-
lic provisions that have no impact on secondary income. On balance, therefore, in the
context of secondary income, a substantial amount of money goes to the government.

Box1 Income deciles

When dividing an income distribution into dedles, we first rank all households in order of income,
from low to high. The bottom 10% in this ranking of households forms the first dedile of the income
distribution; in the Netherlands, this represents the approximately 780,000 households with the very
lowest incomes. The second 10% in this distribution is referred to as the second dedile, the third 10%
as the third decile, and so on. Each decile contains approximately 780,000 Dutch households.

Arrangements to cover subsistence risks

The majority of social assistance benefits are received by households with a low income,
in the first, second and third deciles of the primary and secondary income distribution.
Households with a higher income have more children on average than households with
a lower income, which means that a substantial proportion of child benefits go to house-
holds with a high income. The child-related budget rises towards the fifth decile of the
primary and secondary income distribution, after which it falls again. This is because
more children generally means a bigger child-related budget (households with a higher
income often have more children), whereas the amount of the child-related budget
reduces as income rises.

Arrangements to cover unemployment and disability risks

The majority of unemployment benefits under the Unemployment Insurance Act (ww) are
received by households in the third to seventh primary income deciles. This is due to the
fact that benefit recipients more often live in a household with a second breadwinner,
and the fact that unemployment benefits are linked to the recipient’s income before
becoming unemployed. Redundancy pay for politicians and government administrators
shows a similar distribution. The majority of contributions to fund unemployment bene-
fits are paid by households with high incomes: these contributions show a fairly steep and
linear proportional increase from the middle of the income distribution towards the
tenth decile. On an annualised basis, therefore, unemployment benefit arrangements
lead to a fairly marked redistribution from high to middle incomes. Over the longer term,
the redistribution will be less pronounced, because some members of households with
high incomes may become unemployed themselves in the future. Receipts in the form of

127 A Gini of o means that the income is distributed completely equally. A Gini of 1 represents maxi-
mum inequality; a Gini of 1 would signify that one household receives all the income.
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benefits under the Work and Income (Capacity for Work) Act and the Sickness Benefits Act
(w1a), both of which are forms of incapacity benefit, broadly follow the pattern of unem-
ployment benefits, because they are based on the same system and comparable risks in
relation to loss of income.

Arrangements to cover old-age risks

The majority of retirement benefits, both the state pension under the General Old Age
Pensions Act (Aow) and supplementary pensions, are received by households with a low
primary income (first to fourth decile), and are paid for by households with a high primary
income (sixth to tenth decile). This is of course due to the fact that older persons are gen-
erally not active on the labour market, whereas those in work pay for the state pension
through the pay-as-you-go system. By contrast, supplementary pension benefits received
increase across the secondary income distribution, because they are related to the income
prior to retirement.

Income tax and tax allowances

Income tax — excluding state pension contributions and contributions to fund benefits
under the Exceptional Medical Expenses Act (awsz), which we include under healthcare —
shows a very skewed distribution, with around 50% being paid by the tenth decile of the
primary and secondary income distribution. This is of course due to the system of income
tax bands, and is reinforced by the fact that excluding the contributions referred to above
greatly enlarges the difference between the tax rates in the second and third bands. Set
against this skewed distribution of income tax are the tax allowances, such as the self-
employed persons’ allowance and gift allowance, the profit from which also goes mainly
to households in the higher income deciles. However, this distribution is much less
skewed than the income tax distribution and accounts for only a fraction of the total
amount of tax paid.

Tertiary income

If households use their secondary income to access provisions that are funded wholly or
partly by the government, they increase their secondary income by the amount that is fun-
ded by the government. Commodity and other special-purpose taxes (e.g. var, vehicle
excise duty and property tax) reduce household income by the amount paid. What s left
over after adding profit from government funding and deducting payments is the tertiary
income. In the tertiary income sphere, we distinguish between provisions in the fields of
healthcare, support, education, housing, sport, culture and recreation, and transport. We
also distinguish special-purpose levies, such as duties and var. The distribution of profit in
the tertiary income sphere in the sectors referred to above is set against the secondary
income deciles in order to provide an insight into the profit derived by different income
groups.

In the progression from secondary to tertiary income, the Dutch government spends 142.9
billion euros on provisions in the fields of healthcare, support, education, housing, sport,
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culture and recreation, and transport. Households contribute 48.4 billion euros in spe-
cial-purpose levies. Households with a low income receive a good deal of profit in the dis-
tribution from secondary to tertiary income (in the form of healthcare, support and hous-
ing), followed by households with a high income (education, sport, culture and recrea-
tion, and housing). Middle-income households, in the fifth to seventh deciles of the sec-
ondary income distribution, receive considerably less profit. As a result, the cumulative
distribution of the profit from all provisions in the tertiary sphere forms a U-shape, and
the tertiary income inequality (Gini = 0.329) is not much lower than in the secondary
income distribution (Gini = 0.374). This corresponds with the results of the previous edi-
tion of Profit from the government. However, it is not possible to make a hard quantitative
comparison with those earlier results, because the supply of data has improved considera-
bly and we have adapted our household definition. As a result, profit from the govern-
ment is defined more accurately in this study and we have been able to attribute more
provisions (especially in the field of long-term care).

Healthcare

Healthcare accounts for 64.3 billion euros, distributed between curative care (Health
Insurance Act (Zvw)) and long-term care (Exceptional Medical Expenses Act (AWBZ),
replaced in 2014 by the Long-term Care Act (Wlz)), making by far the largest item of public
expenditure in the Netherlands. In the first place, healthcare insurance contains an ele-
ment of risk solidarity: households with a low risk of health problems pay the same level
of contributions as similar households with a higher risk. In addition, there is an element
of income solidarity: households with a higher secondary income pay a higher income-
dependent contribution, while households with a lower secondary income receive a
larger healthcare allowance. Together, these forms of solidarity lead to a redistributive
effect, from households in the highest four deciles to households in the lowest five
deciles. Family solidarity — whereby the government bears the nominal contribution for
under-age children —works the other way round, since households with a higher secon-
dary income generally have more children. However, the amount involved with the latter
is relatively small.

Long-term care provisions result in a net distribution from middle and high-income
households to households in the second income decile; the biggest source of funding, the
Awez contribution, is paid for mainly by households in