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1. Algemeen 

1.1. Inleiding 

Het kabinet is van mening dat in 1989, evenals in 1988 in een aantal 
jaren daaraan voorafgaand, het wettelijk minimumloon en de sociale 
uitkeringen niet dienen te worden aangepast aan de loonontwikkeling. 
Met het handhaven van het minimumloon en de sociale uitkeringen op 
het bestaande niveau kan een bijdrage worden geleverd aan herstel van 
de economie en werkgelegenheid. Een voorstel van wet tot realisering 
van dit voornemen is gelijktijdig met dit wetsvoorstel bij de Tweede 
Kamer der Staten-Generaal aanhangig gemaakt. 

Tijdens het overleg dat op 21 oktober 1988 heeft plaatsgevonden 
tussen de Stichting van de Arbeid en een delegatie van het kabinet is 
door het kabinet toegezegd te komen tot een beleidsintensivering in de 
sociale zekerheid tot een bedrag van 200 miljoen gulden per jaar. 

De modaliteiten voor de besteding van het bedrag van 200 miljoen 
gulden vormen nog onderwerp van overleg. Nadere besluitvorming is op 
dit punt nog vereist. Echter, met het oog op de noodzakelijke realisering 
van het onderhavige wetsvoorstel voor 1 januari 1989 is het niet 
mogelijk de resultaten van deze besluitvorming, zo deze al betrekking 
zouden hebben op de kinderbijslag, al in dit wetsvoorstel vast te leggen. 

Naar de huidige vooruitzichten zal in 1989, ondanks de bevriezing en 
ondanks de voorziene prijsstijging, de koopkracht van gezinnen zonder 
kinderen worden gehandhaafd door lastenverlichtende maatregelen in 
zowel de fiscale sfeer als de premiesfeer. 

In het onderhavige wetsvoorstel is een bijzondere verhoging van de 
kinderbijslag aan de orde. Deze verhoging is nodig om ook in 1989 de 
koopkracht van gezinnen met kinderen en een inkomen op minimum-
niveau te handhaven. Ondermeer door de introductie van een gedeeltelijk 
nominale premieheffing voor kinderen in het kader van de ziekenfonds-
verzekering zou zonder aanpassing van de kinderbijslag de koopkracht-
ontwikkeling van gezinnen met kinderen lager uitvallen dan van gezinnen 
zonder kinderen. 

Naast de bijzondere verhoging zullen de kinderbijslagbedragen nog 
worden aangepast aan de ontwikkeling van het prijsindexcijfer van de 
gezinsconsumptie. Deze ontwikkeling wordt per 1 januari 1989 geraamd 
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op 1,75% terwijl voor 1 juli 1989 een indexverhoging van 0,25% wordt 
voorzien. 

Op 20 september 1988 heeft het kabinet de Sociaal Economische 
Raad (SER) om advies gevraagd over ondermeer de voorziene bijzondere 
verhoging van de kinderbijslag. De SER heeft op 21 oktober 1988 zijn 
advies vastgesteld. Uit dit advies blijkt dat de Raad de visie van het 
kabinet onderschrijft dat een koopkrachtverlies voor gezinnen met 
kinderen met een inkomen op minimumniveau voorkomen moet worden. 
De Raad verschilt met het kabinet van mening omtrent de wijze waarop 
de bijzondere verhoging vorm zal worden gegeven. In paragraaf 1.3 zal 
nader op het advies van de SER worden ingegaan. 

Deze memorie van toelichting is verder als volgt opgezet. In § 1.2. van 
deze memorie van toelichting wordt uiteengezet hoe het kabinet de 
verhoging van de kinderbijslag vorm wil geven. In § 1.4. worden de finan-
ciële gevolgen weergegeven. In de paragrafen 1.5 en 1.6 komen respec-
tievelijk de deregulerings- en de emancipatie-aspecten aan de orde. § 2 
bevat de artikelsgewijze toelichting. 

1.2. Uitwerking van de kinderbijslagverhoging 

Naar de huidige vooruitzichten zal, ondanks de voorgenomen 
bevriezing van het bruto-niveau van het minimumloon en de sociale 
uitkeringen voor het jaar 1989 en de verwachte prijsstijging, de 
koopkracht voor zowel gezinnen met kinderen als gezinnen zonder 
kinderen kunnen worden gehandhaafd. De in dit wetsvoorstel voorge-
stelde bijzondere verhoging van de kinderbijslagbedragen levert hieraan, 
waar het gaat om de koopkracht van gezinnen met kinderen een belang-
rijke bijdrage. Zonder deze bijzondere verhoging zou naar verwachting 
voor het jaar 1989 geen koopkrachtbehoud kunnen worden gerealiseerd. 
Dit hangt voor een belangrijk deel samen met de maatregelen die naar 
verwachting met ingang van 1 januari 1989 in de sfeer van de zieken-
fondsverzekering (ZFW) zullen worden getroffen. 

Onderdeel van de stelselherziening ziektekostenverzekeringen is de 
invoering van een gedeeltelijk nominale premieheffing per 1 januari 
1989. De nominale premie zal verschuldigd zijn voor iedere hoofd- en 
medeverzekerde en voor de zogenaamde medeverzekerde kinderen. Voor 
zowel de hoofd- als de medeverzekerde zal de premie f 156 per jaar 
bedragen; voor de medeverzekerde kinderen f 78 per kind per jaar. 
Daarbij geldt dat slechts nominale premie betaald moet worden voor ten 
hoogste twee medeverzekerde kinderen. Om gezinnen zonder kinderen 
en gezinnen met kinderen een gelijke koopkrachtontwikkeling te doen 
ondervinden wordt in het onderhavige wetsvoorstel een bijzondere 
verhoging van de kinderbijslag van gemiddeld 4% voorgesteld. 

Gegeven de koopkrachtvooruitzichten zoals die voor het jaar 1989 
voor gezinnen met kinderen zouden resulteren zonder een verhoging van 
de kinderbijslag en de beperkte middelen die het kabinet ter realisering 
van het koopkrachtbehoud ter beschikking staan, stelt het kabinet voor 
de kinderbijslag niet over de gehele linie met eenzelfde percentage te 
verhogen, maar de verhoging de vorm te geven van een opslag op het 
totale bedrag dat aan kinderbijslag wordt ontvangen. Het totaal aan te 
ontvangen kinderbijslag kan dan zodanig worden vastgesteld dat mede 
gezien het belasting- en premiebeeld voor 1989 naar verwachting geen 
koopkrachtverlies optreedt voor gezinnen met een minimuminkomen. 
Daarmee kan verder worden voorkomen dat de opslag afhankelijk wordt 
van de leeftijd van de kinderen hetgeen voor gezinnen met kinderen zou 
resulteren in verschillende koopkrachtverwachtingen al naar gelang de 
leeftijd van de kinderen. De nominale kinderpremie zal immers evenzeer 
in hoogte onafhankelijk zijn van de leeftijd van het medeverzekerde kind. 
Het verhogen van de kinderbijslag binnen de bestaande leeftijdsafhanke-
lijkheid van de bedragen zou leiden tot aanzienlijk ongunstiger 
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koopkrachtverwachtingen voor gezinnen met uitsluitend kinderen in de 
leeftijd van 0 tot 6 jaar, vergeleken bij die van gezinnen met uitsluitend 
kinderen in de leeftijd van 12 tot 18 jaar. 

Het kabinet kiest om die reden voor een verhoging van de kinderbijslag 
die onafhankelijk is van de leeftijd van de kinderen. De opslag dient, om 
te leiden tot koopkrachtbehoud, voor een gezin met één kind f 70,76 per 
jaar te bedragen en voor een gezin met twee of meer kinderen f 141,52 
per jaar. Deze bedragen zullen gelijktijdig met de kinderbijslag (per 
kwartaal) worden uitbetaald. De opslag per kwartaal is derhalve voor een 
gezin met een kind f 17,69. Voor een gezin met twee of meer kinderen 
bedraagt de opslag f 35,38 per kwartaal. Deze opslagen zijn, zoals 
aangegeven, niet afhankelijk van de leeftijd van de kinderen. 

Voor een niet onaanzienlijke groep gezinnen met kinderen zal de 
voorgestelde verhoging leiden tot een stijging van de koopkracht. Dit is 
onder meer het geval bij gezinnen waarbij van verplichte verzekering in 
het kader van de ZWF geen sprake is. De genoemde gedeeltelijk 
nominale kinderbijslagpremie behoeft voor de tot deze gezinnen 
behorende kinderen niet te worden betaald. Naar schatting zal voor circa 
38% van de kinderen waarvoor kinderbijslag wordt ontvangen geen 
gedeeltelijke nominale kinderpremie behoeven te worden betaald. Het 
daaruit voortvloeiende koopkrachtvoordeel is een rechtstreeks gevolg 
van de algemene werking van een verhoging van de kinderbijslag verge-
leken met de specifieke maatregel voor ziekenfondsverzekerden. In dit 
verband zij nog op het volgende gewezen. 

Studerenden die recht hebben op een basisbeurs in het kader van de 
Wet op de studiefinanciering (Stb. 1988, 336) kunnen bij hun, in het 
kader van de ZFW verplicht verzekerde ouders, als medeverzekerde 
gelden. Voor deze studerende kinderen zal met ingang van 1 januari 
1989 de gedeeltelijk nominale kinderpremie door de ouders verschuldigd 
zijn. Voor studerenden met een recht op basisbeurs in het kader van de 
Wet op de studiefinanciering kan echter geen recht op kinderbijslag 
bestaan. De nu voorgestelde bijzondere verhoging van de kinderbijslag 
zal in een dergelijke situatie geen soelaas bieden. In dit kader dient 
echter het volgende in de beschouwing te worden betrokken. Het 
normbedrag voor de kosten van levensonderhoud en de basisbeurs zoals 
vastgelegd in de WSF voor een studerende, wordt per 1 januari van ieder 
jaar aangepast. Aanpassing van het normbedrag en de basisbeurs is 
gekoppeld aan de aanpassing van de bijstandsnorm voor een alleen-
staande persoon van 18 jaar oud. Deze bijstandsnorm gaat met ingang 
van 1 januari 1989 door belasting- en premiemaatregelen omhoog. Deze 
verhoging is, ook na aftrek van de nominale premie, zodanig dat de 
alleenstaande zijn koopkracht behoudt. 

Zoals aangegeven hebben de ouders van een medeverzekerd kind dat 
recht heeft op een uitkering op grond van de WSF, geen profijt van de 
bijzondere verhoging van de kinderbijslag. Voor die kinderen is echter 
wel de kinderpremie verschuldigd. Echter gezamenlijk ondervinden de 
ouders en het, in het kader van de ZFW medeverzekerde kind i.c. de 
studerende in zijn algemeenheid een positief koopkrachteffect. Er dient 
echter op te worden gewezen dat de in het kader van de Wet op de 
studiefinanciering vastgelegde wijze van indexering impliceert dat 
bedoelde aanpassing plaatsvindt op 1 januari 1990. 

De nu voorgestelde bijzondere verhoging zal, zoals aangegeven, 
verschillen naar gezinsgrootte. Het gaat daarbij om de gezinsgrootte die, 
zoals ook overigens bij de toepassing van de AKW geldt, mede wordt 
bepaald door dubbeltelling en soms drievoudige telling van bepaalde 
categorieën kinderen. De nominale kinderpremie wordt slechts voor 
medeverzekerde «werkelijke» kinderen geheven. Hierdoor kan het 
voorkomen dat in een bepaalde gezinssituatie voor een medeverzekerd 
kind de nominale kinderpremie is verschuldigd terwijl de bijzondere 
verhoging van de kinderbijslag voor de gezinsgrootte twee geldt. Ook dit 
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betreft, naar de opvatting van het kabinet, een uitvloeisel van de 
structuur van de AKW, welke zo veel mogelijk intact dient te worden 
gelaten. 

1.3. Het advies van de SER van 21 oktober 1988 ' 

De SER kan zich blijkens zijn advies van 21 oktober 1988 vinden in het 
voornemen de kinderbijslag bijzonder te verhogen per 1 januari 1989 
teneinde te voorkomen dat een koopkrachtverlies optreedt voor gezinnen 
met kinderen met een minimuminkomen als gevolg van het heffen van 
kinderpremies. Het kabinet is verheugd te kunnen constateren dat binnen 
de SER op dit punt eensgezindheid bestaat. 

Een meerderheid van de Raad, te weten de ondernemersleden en de 
leden van de werknemersorganisaties, zijn voorts echter ten aanzien van 
de vormgeving van de voorgenomen bijzondere verhoging van oordeel 
dat de structuur van het kinderbijslagstelsel weinig inzichtelijk wordt 
wanneer in aanvulling op de kinderbijslagbedragen opslagen worden 
verstrekt. Dit deel van de Raad is van mening dat de bijzondere 
verhoging zodanig moet worden verwerkt dat de per 1 januari 1988 
gerealiseerde leeftijdsdifferentiatie in de verhouding 70:100:130 
behouden blijft. Uitgaande van de beschikbare financiële middelen zou in 
deze vormgeving de koopkracht van gezinnen met oudere kinderen zich 
enigszins gunstiger ontwikkelen dan die van gezinnen met alleen jonge 
kinderen op minimuminkomensniveau. Voor deze gezinnen treedt dan 
een beperkt koopkrachtverlies op. Het wegwerken van dit koopkracht-
verlies voor gezinnen met alleen jonge kinderen en een minimuminkomen 
binnen de, als gevolg van de bestaande leeftijdsafhankelijkheid, 
verhouding 70:100:130 leidt tot extra uitgaven van 70 min. in 1989 en 
structureel 94 min. De ondernemersleden en vertegenwoordigers van de 
werknemersorganisaties van de Raad zijn van mening dat voor 1989 
gezocht moet worden naar ruimte om deze extra-uitgaven op te vangen 
door herschikking van uitgaven binnen de collectieve sector zodat een 
stijging van de collectieve lastendruk of van het financieringstekort niet 
zal optreden. 

Het kabinet erkent dat verstrekken van een opslag op het bedrag dat 
aan kinderbijslag wordt ontvangen op zichzelf genomen de inzichte-
lijkheid van de kinderbijslagregeling niet ten goede komt. 

Het kabinet is het niet met de meerderheid van de Raad eens waar 
deze van oordeel is dat de bijzondere verhoging verwerkt moet worden 
op een wijze die er toe leidt dat de per 1 januari 1988 gerealiseerde 
leeftijdsdifferentiatie in de verhouding 70:100:130: behouden blijft. De 
bijzondere verhoging zal de vorm krijgen van een opslag op het totale 
bedrag dat aan kinderbijslagen wordt ontvangen. In deze constructie 
blijft de 70:100:130-verhouding van het vijfde lid van artikel 12 AKW in 
principe onaangetast. 

Het kabinet heeft gekozen voor een verhoging in de vorm van een 
leeftijdsonafhankelijke opslag op de kinderbijslag om, binnen het 
gestelde budgettaire kader, twee doelstellingen te kunnen realiseren. 

1. Koopkrachtbehoud voor gezinnen met kinderen, ongeacht de 
leeftijd van de kinderen. 

Het verwerken van de bijzondere verhoging binnen de bestaande 
70:100:130-verhouding is naar de mening van het kabinet niet wenselijk 
gezien het feit dat er dan, binnen het gestelde budgettaire kader, een 
gering koopkrachtverlies optreedt voor gezinnen met alleen jongere 
kinderen en een inkomen op minimumniveau. 

2. Het niet aanpassen van de verhouding 70:100:130 voor de verschil-
lende leeftijdscategorieën. Het kabinet hecht daaraan mede in verband 
met het feit dat de Raad zijn advies in voorbereiding heeft over de 

1 Ter inzage gelegd op de bibliotheek Structuur van de kinderbi js lag. 
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Het kabinet ziet tenslotte geen mogelijkheden om te komen tot een 
zodanige herschikking van de uitgaven binnen de collectieve sector dat 
ook, binnen de door de meerderheid van de SER voorgestane 
vormgeving van de verhoging van de kinderbijslag, de koopkracht 
gehandhaafd blijft van gezinnen met alleen jonge kinderen en een 
minimuminkomen. 

1.4. Financiële gevolgen 

1.4.1. Koopkrachtontwikkeling 

Zoals aangegeven is, mede in verband met de invoering van een 
nominale premieheffing voor maximaal twee medeverzekerde kinderen in 
het kader van de Ziekenfondswet van f 78 per jaar per kind, naast de 
halfjaarlijkse herziening van de kinderbijslagbedragen, voorzien in een 
bijzondere verhoging van de kinderbijslag. Gezinnen met kinderen onder-
vinden zo een gelijke koopkrachtontwikkeling als gezinnen zonder 
kinderen. 

In onderstaande tabel wordt de uit de voorgestelde maatregel voort-
vloeiende koopkrachtontwikkeling aangegeven voor gezinnen met twee 
kinderen in de leeftijdsgroep 0 tot en met 5 jaar, 6 tot en met 11 jaar, 12 
tot en met 17 jaar en 18 jaar en ouder. Verondersteld is dat beide 
kinderen zowel in 1988 als 1989 tot dezelfde leeftijdscategorie behoren. 

Tussen haakjes is aangegeven wat het koopkrachteffect is van 
uitsluitend de voorgenomen bijzondere verhoging van de kinderbijslag. 

Tabel 1 . Koopkrachtontwikkeling voor werknemers met gezinnen met twee kinderen 
in 1989; tussen haakjes het partiële koopkrachteffect van de bijzondere kinderbij-
slagverhoging per 1 januari 1989 (in procenten) 

Inkomen leeftijd kinderen 

0-5 6-11 12-17 18 + 

minimum 0,0 (0,7) 0,0 (0,6) 0,0 (0,6) 0,0 (0,6) 
modaal 2,2(0,5) 2,2(0,5) 2,1(0,5) 2,2(0,5) 
2 x modaal 1,7(0,3) 1,7(0,3) 1,6(0,3) 1,7(0,3) 

Uit bovenstaande tabel blijkt dat de bijzondere kinderbijslagverhoging 
het meeste effect sorteert op minimumniveau. Louter als gevolg van de 
bijzondere verhoging neemt voor gezinnen met kinderen op minimum-
niveau de koopkracht in 1989 met ongeveer 0,6% punt toe. 

1.4.2. Gevolgen voor de Rijksbegroting 

Met de bijzondere verhoging is een bedrag van f 165 min. gemoeid in 
1989 en f 220 min. structureel. Deze extra uitgaven komen, uitgaande 
van realisering van het voornemen per 1 januari 1989 de financierings-
structuur van de AKW zodanig te wijzigen dat in de middelen tot dekking 
van de uitgaven van het Algemeen Kinderbijslagfonds voorzien wordt 
door het Rijk, geheel ten laste van het Rijk. 

1.5. Toetsing inzake terughoudendheid met regelgeving 
Aanleiding tot onderhavig wetsvoorstel is de wens van het kabinet een 

koopkrachtverlies, mede als gevolg van de introductie van kinderpremies 
in de ziekenfondsverzekering per 1 januari 1989, voor gezinnen met 
kinderen en een minimuminkomen binnen de daartoe gestelde budget-
taire kaders te voorkomen. In paragraaf 1.3. van deze memorie is reeds 
ingegaan op het feit dat met door het kabinet gekozen vormgeving van 
de bijzondere verhoging de inzichtelijkheid van het kinderbijslagstelsel in 
beperkte mate wordt geschaad. 
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1.6. Emancipatorische consequenties 

Het wetsvoorstel bevat geen specifieke negatieve of positieve conse-
quenties ten aanzien van de positie van vrouwen. 

2. Artikelsgewijze toelichting 

Artikel I 

In dit artikel is bepaald met welk bedrag, al naar gelang de gezins-
grootte, het uit te betalen bedrag per kalenderkwartaal aan kinderbijslag 
wordt verhoogd. De bijzondere verhoging, in de vorm van een opslag, 
blijft, gezien het karakter van de opslag buiten de bedragen die 
aangepast worden aan de ontwikkeling van de prijsindex. 

De Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, 
L. de Graaf 
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