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Voorwoord

Voor u ligt de Stand van de uitvoering 2023 van de Dienst Toeslagen. In dit 
document vertellen we u meer over de dagelijkse praktijk van Toeslagen. 
Miljoenen huishoudens in Nederland ontvangen maandelijks toeslagen om de 
huur, de zorgverzekering en de zorg voor kinderen te kunnen betalen. Wat is de 
stand van onze uitvoering? Wat gaat er goed, wat moet beter en tegen welke 
dilemma’s lopen we aan in de dagelijkse uitvoeringspraktijk?

In deze derde editie ziet u thema’s terugkeren uit vorige jaren. Het 
toeslagenstelsel is complex en onderhevig aan verandering. Het systeem blijft 
daarom constant tijd en aandacht vragen van ons als uitvoeringsorganisatie, 
maar ook van onze opdrachtgevers en mede-uitvoerders. We starten deze Stand 
door terug te kijken naar de vorige editie: wat hebben we bereikt en waar lopen 
we tegenaan? 

Een blijvende uitdaging voor onze uitvoering is het voorschot-karakter van het 
stelsel. Dit zorgt immers voor het risico op terugvorderingen en daarmee voor 
onzekerheid bij mensen. Dit risico is inherent aan de huidige stelselkeuzes. 

Er zijn veel rapporten en trajecten die alternatieve stelselkeuzes bespreken en 
daar werkt Dienst Toeslagen hard aan mee. Tegelijkertijd zien we ook binnen 
het stelsel mogelijkheden om (hoge) terugvorderingen terug te dringen. Dienst 
Toeslagen zet daarbij in op ‘werken in de actualiteit’. Als organisatie spannen we 
ons in om zo veel mogelijk te werken met actuele informatie, zodat aanvragers 
een toeslag ontvangen die in lijn ligt met hun actuele persoonlijke situatie. 
In hoofdstuk 2 ziet u hiertoe concretere voorstellen. 

In deze Stand van de uitvoering nemen we u mee in de uitdagingen en 
mogelijkheden in onze uitvoering. Signalen van medewerkers, stakeholders en 
samenleving behelzen grotendeels dezelfde thema’s. Daarom hebben we deze 
gebundeld in een aantal rode draden:

•	 Toeslagen zijn op dit moment onmisbaar op het gebied van 
inkomensondersteuning voor veel Nederlanders. Ondanks de 
uitdagingen binnen het systeem, is er ruimte voor structurele 
verbeteringen. Tot er een eventueel alternatief op het stelsel is 
uitgewerkt, blijft Dienst Toeslagen zich iedere dag inspannen om het 
systeem te optimaliseren.  

•	 Meer werken in de actualiteit is essentieel voor het terugdringen 
van nabetalingen en terugvorderingen. Het verbeteren van de 
toekenningszekerheid heeft blijvend hoge prioriteit in onze 
organisatie.  

•	 Beperkingen en knelpunten op het gebied van wet- en 
regelgeving, IV-capaciteit en informatiepositie maken grote 
verbeterveranderingen binnen onze dienstverlening uitdagend. Deze 
uitdagingen vereisen maximale inspanning van Dienst Toeslagen, in 
gezamenlijkheid met opdrachtgevers en politiek.
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In 2 hoofdstukken bespreken we deze ontwikkelingen en uitdagingen. In het 
afsluitende hoofdstuk stellen we hernieuwde opdrachten aan onszelf vast. Wat gaan 
wij doen om de uitvoeringspraktijk te verbeteren en het systeem te optimaliseren? Een 
uitgebreide toelichting op deze vraag vindt u in het Jaarplan 2024, waarover eerder dit 
jaar, in september, is gecommuniceerd. 

Het structureel verbeteren van beleid en uitvoering op het gebied van toeslagen, 
kunnen we niet alleen. Daarom formuleren we ook opdrachten zoals wij die zien 
voor beleidsmakers, politiek en collega-uitvoerders. Iets wat we uiteraard in 
gezamenlijkheid verder op moeten pakken. Samen maken wij vitale voorzieningen 
betaalbaar voor iedereen.

Ditte Hak 
directeur-generaal Dienst Toeslagen
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Doel van Dienst Toeslagen
Dienst Toeslagen maakt vitale voorzieningen voor iedereen betaalbaar, zodat mensen 
kunnen meedoen in de maatschappij zonder zich zorgen te hoeven maken over 
de kosten van huur, zorgverzekering, kinderzorg en kinderopvang. Toeslagen zijn 
een essentieel onderdeel van het Nederlandse stelsel van inkomensondersteuning. 
We dragen bij aan de kosten van levensonderhoud en bevorderen daarmee de 
bestaanszekerheid van mensen. Bijna 6 miljoen unieke huishoudens ontvangen 
maandelijks inkomensondersteuning vanuit Dienst Toeslagen. Naast deze kerntaak 
heeft Dienst Toeslagen de ambitie om haar strategische doelstellingen, presteren in 
het heden en anticiperen op de toekomst, te realiseren. Het realiseren van deze doelen 
vraagt veel van de organisatie: Dienst Toeslagen ontwikkelt zich tot een organisatie die 
wendbaar is en opereert in verbinding met de doelgroep en partners.

Hoe doen we wat?
Toeslagen zijn inkomensafhankelijke regelingen die worden berekend op basis van 
verschillende grondslagen. Deze grondslagen omvatten informatie over bijvoorbeeld 
het inkomen, de huurprijs, de huishoudsamenstelling of het hebben van een 
zorgverzekering. Ze worden gebruikt bij de berekening van toeslagen om zodoende 
nauwkeurige en gerichte ondersteuning te kunnen bieden. 

Bij de start van het toeslagjaar wordt een voorschot berekend en uitgekeerd aan de 
aanvrager. Dienst Toeslagen betaalt voorschotten in meer dan 99,9% van de gevallen 
op tijd, waardoor burgers op het juiste moment ondersteund worden bij hun financiële 
verplichtingen. De definitieve toekenning vindt later plaats en omvat een controle van 
de definitieve gegevens en grondslagen, waarna het definitieve toeslagbedrag wordt 
vastgesteld. Dit bedrag vormt de uiteindelijke toeslag.
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Er kleven ook nadelen aan de systematiek
Voorschotten worden berekend voorafgaand aan het toeslagjaar of na nieuwe 
aanvragen. Een aantal grondslagen, waaronder het inkomen, wordt pas na het 
toeslagjaar definitief vastgesteld. Omdat er tussen het berekenen van het voorschot en 
het definitief vaststellen van een toeslag voor de meeste toeslagaanvragers tenminste 
anderhalf jaar zit, kan er veel veranderen in de persoonlijke situatie van de aanvrager. 
Hierdoor vinden na de definitieve toekenning nabetalingen en terugvorderingen plaats. 
Met name (onverwachte) terugvorderingen zijn zorgelijk, omdat ze kunnen leiden tot 
financiële problemen bij mensen.

Complexe wet- en regelgeving en niet-gebruik
Naast terugvorderingen en nabetalingen wordt het stelsel ook gekenmerkt door een 
sterke complexiteit van verschillende wet- en regelgeving. Het is voor burgers niet altijd 
duidelijk waar zij aan toe zijn; het is moeilijk te doorgronden in welke situatie welke 
regels van toepassing zijn. Daarnaast variëren de inkomens- en vermogensgrenzen 
per toeslag, en reageert iedere toeslag verschillend op inkomenswijzigingen, wat voor 
burgers niet altijd logisch is. 

Tenslotte zien we dat mensen die recht hebben op toeslagen er niet altijd een 
beroep op doen. Hierbij kunnen complexiteit of angst voor financiële onzekerheid of 
problemen met toeslagen een rol spelen. Dit zogenoemde ‘niet-gebruik’ wordt door 
de politiek, onze opdrachtgevers en Dienst Toeslagen gezien als een probleem, omdat 
toeslagen er juist zijn om inkomensondersteuning te bieden voor mensen die dat nodig 
hebben.

In het volgende hoofdstuk wordt een nadere duiding gegeven aan de oorzaak van hoge 
terugvorderingen. 
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De opzet van het toeslagenstelsel zorgt ervoor dat mensen 
op basis van een schatting van de grondslagen zoals inkomen, 
vermogen, huurprijs en kinderopvanguren een voorschot 
ontvangen. 

Deze benadering is bewust gekozen bij het ontwerp van het stelsel om mensen tijdig 
financiële ondersteuning te bieden. In de loop der jaren is echter steeds duidelijker 
geworden dat er significante nadelen kleven aan dit systeem. Omdat de toeslag als 
voorschot wordt uitgekeerd, bestaat de kans dat het voorschot niet juist blijkt te zijn, 
wat kan leiden tot nabetalingen of terugvorderingen. Binnen het huidige stelsel is dit 
onvermijdelijk, en in de praktijk komt dit ook vaak voor. In de onderstaande analyse 
wordt specifiek ingegaan op de voornaamste oorzaken van (hoge) terugvorderingen, 
gevolgd door een bespreking van mogelijke maatregelen om deze terugvorderingen 
te verminderen.
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Hoge terugvorderingen nader uitgelicht
We spreken van een hoge terugvordering wanneer 500 euro of meer moet worden 
terugbetaald, of bij kinderopvangtoeslag 1000 euro of meer. ‘Meer’ kan ook om 
duizenden euro’s gaan. Deze bedragen zijn arbitrair en ooit zo gekozen als KPI voor 
de verantwoording van Dienst Toeslagen en bruikbaar voor analyses. 

Van alle definitieve toekenningen door Dienst Toeslagen leidt jaarlijks ruim een 
half miljoen tot een hoge terugvordering. Het grootste deel daarvan heeft betrekking 
op de zorgtoeslag. Dit komt omdat dit in absolute zin de grootste toeslagsoort is. 
Relatief leiden de definitieve toekenningen van de huurtoeslag en het kindgebonden 
budget het vaakst tot hoge terugvorderingen. 

In de figuur hieronder is zichtbaar dat van alle terugvorderingen die er zijn, ruim een 
kwart uit een hoge terugvordering bestaat. Dit is verdeeld over alle toeslagsoorten.
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Tenslotte: niet alleen definitieve toekenningen leiden tot hoge terugvorderingen. Ook 
in de voorschotfase kan sprake zijn van terugvorderingen van meer dan 500 euro. 
Zowel in absolute als in relatieve zin zijn dit er echter minder. Maar ook hier geldt dat 
Dienst Toeslagen zich inspant om deze terug te dringen.

Hoe kunnen we hoge terugvorderingen terugdringen?
Omdat we de oorzaken van hoge terugvorderingen in beeld hebben gebracht, is het 
ook helder waar de mogelijkheden liggen om de terugvorderingen te verminderen. 
Deze aanpassingen kunnen plaatsvinden door veranderingen in het stelsel, waar 
al diverse rapporten over zijn opgesteld, en waar Dienst Toeslagen uiteraard aan 
meewerkt. De komende tijd worden er nog diverse brieven en rapporten gepubliceerd, 
zoals Toekomst Toeslagen, bouwstenen voor een beter belastingstelsel, Toekomst 
kindregelingen en Toekomst kinderopvang. 

Ook binnen het huidige stelsel zien we mogelijkheden om hoge terugvorderingen terug 
te dringen. Dienst Toeslagen is om die reden gestart met het programma Werken in de 
actualiteit. Het is immers van belang dat mensen die toeslag aanvragen, goed op de 
hoogte zijn hoe het voorschotsysteem werkt. Ze moeten zich realiseren dat het tijdig 
doorgeven van wijzigingen essentieel is om een juist voorschot te kunnen berekenen. 
Op die manier blijft het voorschot beter aansluiten bij hun actuele situatie. Het 
resultaat hiervan is dat bij de uiteindelijke vaststelling van de toeslag minder vaak of in 
mindere mate hoeft te worden nabetaald of teruggevorderd. Dit vergroot de financiële 
zekerheid voor mensen.

Werken in de actualiteit betekent dat Dienst Toeslagen gedurende 
de periode waarin de maandelijkse voorschotten worden uitbetaald 
zich meer inspant om te bewaken dat het voorschot in lijn blijft met de 
actuele grondslagen. Als dat niet het geval is, ondernemen we actie. 
We passen het zelf aan of attenderen de aanvrager, afhankelijk van 
de grondslag. Dit laatste kan bijvoorbeeld een verzoek zijn om het 
inkomen te checken en zo nodig aan te passen. Deze mutaties leiden tot 
een bijstelling van het voorschot waardoor de kans op grote verschillen 
bij de definitieve toekenning veel kleiner wordt.

Werken in de actualiteit betekent ook dat definitief vastgestelde 
toeslagen zo min mogelijk moeten worden herzien, omdat grondslagen 
tot vijf jaar na het toeslagjaar alsnog kunnen wijzigingen.

Om te kunnen werken in de actualiteit is allereerst een goede 
informatiepositie nodig. Dit is één van de pijlers van het programma 
Werken in de actualiteit. Ook is het belangrijk dat de toeslagaanvragers 
zich bewust zijn van de voorschotsystematiek en het belang van het 
tijdig doorgeven van wijzigingen. Onze dienstverlening richt zich 
dan ook op meer inzicht voor de aanvrager, laagdrempelige digitale 
toegang, meer ondersteuning voor wie dit nodig heeft en specifieke 
ondersteuning voor die groepen waarvoor het actueel houden van het 
voorschot ingewikkeld is. Denk hierbij aan mensen met een (al dan niet 
tijdelijk) verlaagd doenvermogen, fluctuerend inkomen of bij specifieke 
situaties als trouwen, scheiden of overlijden. Ook zetten we meer in op 
publiekscampagnes.

Tenslotte vraagt werken in de actualiteit om voldoende behandel- en 
verwerkingscapaciteit in de voorschotfase van het toeslagenproces.
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In overleg met politiek en opdrachtgevers willen we aanvullende mogelijkheden 
onderzoeken die het effect van het Werken in de actualiteit nog kunnen vergroten. 
Hierbij wordt concreet gedacht aan:

•	 Voor alle toeslaggerechtigden vaker tussentijds het voorschot berekenen op basis 
van de actuele grondslagen. 

•	 Vermogen eerder verwerken in het toeslag- en vermogensbegrip.
•	 Burgers op basis van ons beschikbare informatie attenderen dat ze wijzigingen 

moeten doorgeven om hoge terugvorderingen te voorkomen. 
•	 Muteren; vaker muteren door Dienst Toeslagen op grondslagen als we er zeker 

van zijn dat de bij ons beschikbare informatie leidt tot een onterechte of te hoge 
toeslagverstrekking.

•	 Het verkennen van het toepassen van een ander partnerschapsbegrip.
•	 Het terugdringen van de termijn waarop definitieve toekenningen nog kunnen 

worden herzien. Deze termijn ligt nu op vijf jaar na het toeslagjaar.
•	 Zorgen voor een actuelere, betere informatiepositie en het bieden van meer 

overzicht en inzicht voor de burger.
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Colofon
Dit is een uitgave van de Dienst Toeslagen
Ministerie van Financiën
Den Haag, januari 2024
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