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Voorwoord

Ook in het welvarende Nederland zijn er kinderen die in armoede opgroeien. Vrij
vertaald zitten er gemiddeld in iedere schoolklas 2 tot 3 kinderen die onder de
armoedegrens leven. En armoede onder kinderen is een hardnekkig probleem gezien het
relatief hoogblijvend percentage kinderen die in armoede opgroeien sinds 2000,
namelijk tussen de 8 en 12 procent van alle kinderen. Zonder nader beleid zal het
armoedeprobleem onder kinderen niet substantieel worden teruggedrongen.

Armoede onder kinderen heeft niet alleen een negatief effect op de levensloop van
kinderen maar ook op hun kansen. De_ontwikkeling wordt belemmerd, talenten niet
(optimaal) benut. Daarmee draagt armoede onder kinderen ook bij aan verscherping
van een tweedeling in de maatschappij. Alle hens aan dek dus om armoede onder
kinderen substantieel terug te dringen.

In de afgelopen jaren heeft het kabinet met dit doel de nodige middelen en
instrumenten ingezet. Kinderen kunnen bijvoorbeeld en beroep doen op voorzieningen
om mee te doen aan sport en cultuur Deze aanpak is primair gericht op het
compenseren van de gevolgen van armoede. En hoe belangrijk dat ook is, de oorzaken
van armoede blijven bestaan.

Het kabinet heeft de SER gevraagd zich in het probleem van armoede onder kinderen te
verdiepen en te komen met aanbevelingen. Daartoe is eerst nader ingezoomd op de
feiten: wat is armoede, wie betreft het en wat zijn de gevolgen voor kinderen en
maatschappij? Vervolgens zijn de verschillende verantwoordelijkheden van ouders,
overheid, en andere instanties verkend. Tenslotte zijn het bestaande instrumentarium,
de uitvoering en resultaten daarvan bezien.

Op basis hiervan kan de SER een aantal richtingen duiden voor de aanpak van armoede
onder kinderen. Aan de ene kant gaat het om het aanpakken van de gevolgen van
armoede. Aan de andere kant geeft de SER aan op welke gebieden een aantal oorzaken
van armoede aangepakt kunnen worden. Het gaat daarbij om fundamentele
vraagstukken, zoals werk en inkomen, inkomensondersteuning en schulden. De raad wil
het komende kabinet meegeven werk te maken van deze fundamentele knelpunten
vanuit het perspectief van kinderen in armoede. Daartoe geeft de SER onder andere de
aanbeveling om te werken met een overheidsbrede doelstelling voor reductie van
armoede onder kinderen.

Bij de totstandkoming van dit advies is goed samengewerkt met het SCP. Daarnaast
hebben vele gesprekspartners de SER enthousiast voorzien van informatie en ideeén
aangereikt die hebben bijgedragen aan dit advies. De SER dankt alle betrokkenen voor
hun waardevolle inbreng en verwacht dat de bundeling hiervan leidt tot krachtige en
praktische interventies. Zodat kinderen die nu in armoede leven, merken dat hun talent
ertoe doet, ongeacht waar hun wieg staat. Geen kind verdient het om in armoede op te
groeien.

Mariétte Hamer
Voorzitter SER



Samenvatting belangrijkste aanbevelingen

In dit advies wordt een uitvoerige analyse gemaakt van oorzaken van armoede onder
kinderen. In de hiernavolgende hoofdstukken is per hoofdstuk een samenvattende
conclusie opgenomen. Dit advies bevat een groot aantal aanbevelingen. De complete
conclusies en aanbevelingen zijn opgenomen in hoofdstuk 5. Hieronder presenteert de
raad een aantal belangrijke aanbevelingen.

Focus van het armoedebeleid

De eerste inzet van beleid en instrumenten van de overheid bij het terugdringen
van armoede onder kinderen moet erop gericht zijn om noden van kinderen te
verminderen. Naast korte-termijn maatregelen moet worden ingezet op het
wegnemen van structurele oorzaken. De aanpak focust op het realiseren van
gelijke kansen voor kinderen.

Het bereik en gebruik van bestaande instrumenten zoals kindregelingen,
Kindpakketten en toeslagen is nog lang niet optimaal en kan (veel) beter, zowel
voor de groep kinderen met ouders die een uitkering ontvangen (circa 40
procent) als voor de kinderen met werkende ouders (60 procent) die nog minder
in beeld zijn.

Als structurele oplossing is werk de eerstaangewezen weg, waarbij ‘werk moet
lonen’ een belangrijk uitgangspunt is voor effectief armoedebeleid.
Armoedebeleid moet inzetten op meer banen met een groter aantal uren, die
voldoende inkomen en inkomenszekerheid bieden.

Daarnaast is zowel voor werkende minima als mensen met een uitkering een
minder generieke en meer gerichte inkomensondersteuning nodig: een
combinatie van maatregelen waarin de hoogte van inkomsten in relatie tot
(vaste) lasten, de toeslagen en het schuldensysteem worden heroverwogen.
Niet alleen het niet-gebruik van regelingen moet worden teruggedrongen, ook de
effectiviteit van beleid en instrumenten kan worden vergroot. Pas
gedragswetenschappelijke inzichten toe, zoals nieuwe inzichten vanuit de
psychologie van schaarste en stress. Bij het bevorderen van (financiéle)
zelfredzaamheid moet meer aandacht komen voor direct contact en budget-
coaching waarbij belonen van het nakomen van gemaakte afspraken, effectiever
is dan een stapeling van boetes en sancties. Monitor iedere innovatie in het veld
en evalueer zodat daar na afloop door iedereen van geleerd kan worden
(implementatie ondersteunen).

Het armoedebeleid moet zo worden ingericht dat arme kinderen (en hun ouders)
snel geholpen kunnen worden. Er moet worden ingezet op preventie van
armoede en schulden, maar ook op het voorkomen van terugval.

Ambitieuze kwantitatieve reductiedoelstelling stuurt op resultaten

Het aantal arme kinderen moet in de komende kabinetsperiode jaarlijks met een
bepaald percentage, structureel omlaag worden gebracht. De kwantitatieve
doelstelling moet richting geven aan het beleid en daaruit voorkomende effecten,
los van de stand van de economie.

Armoede onder kinderen samen terugdringen

Armoedebestrijding, en met name armoede onder kinderen, is een
verantwoordelijkheid van ouders, Rijksoverheid en gemeenten samen.

Om de armoede onder kinderen terug te dringen is een integrale aanpak
noodzakelijk met duidelijke afspraken over wie op welk niveau, welke actie moet
ondernemen.



De Rijksoverheid is aanspreekbaar op de uitkomsten van het systeem en moet
erop toezien dat gemeenten en andere betrokken partijen hun
verantwoordelijkheid nemen maar ook kunnen waarmaken. De landelijke en
lokale inzet moet elkaar versterken. Er moet voldoende capaciteit (expertise en
middelen) worden gegarandeerd. Alle partijen moeten samenwerken aan de
verdere ontwikkeling en uitwisseling van kennis op dit onderwerp. De
Rijksoverheid moet de aanbevelingen aan gemeenten in overleg met gemeenten
uitwerken.

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de uitvoering op lokaal niveau en moeten
voorzien in lokale regie en coérdinatie, samen met het onderwijs en
maatschappelijk middenveld. De samenwerking met scholen en maatschappelijk
middenveld moet verder worden geintensiveerd en gefaciliteerd. Lokaal
maatwerk staat voorop maar er mogen, vanuit het belang van kinderen, ook
minimumeisen aan gemeenten worden gesteld, bijvoorbeeld over het aanbieden
van Kindpakketten.

Wat de Rijksoverheid kan doen

De inkomensondersteuning, bijvoorbeeld via toeslagen, en kindregelingen
kunnen specifieker worden gericht op de groepen die deze ondersteuning het
meest nodig hebben. Uitwerking vraagt nader onderzoek en een minder generiek
stelsel moet in samenhang met de armoedeval worden bezien. Bij een
eerstvolgende fundamentele hervorming van het (toeslagen) stelsel zou meer
gerichte inkomensondersteuning moeten worden meegenomen.

Op korte termijn kunnen al praktische aanpassingen in de
inkomensondersteuning worden doorgevoerd, zoals een vorm van directe
financiering van de instellingen (bijvoorbeeld kinderopvang) in plaats van de
huidige aanvraagsystematiek. Ook kan meer automatische koppeling van
toeslagen aan life-events worden gecreéerd (toepassing blockchain-technologie).
De overheid moet de administratie van burgers meer inzichtelijk maken door
meer eenduidigheid in betalingen van uitkeringen, toeslagen ed.

Besteed meer aandacht aan de financiéle tekorten van huishoudens met
werkende ouders, waaronder ook zelfstandigen. Pas stapsgewijs lastenverlichting
op arbeid toe om armoede tegen te gaan en te zorgen dat werken (meer) loont.
Help mensen met het verwerven van een stabiele arbeidsmarktpositie met
voldoende besteedbaar inkomen.

Neem het kinderrechten perspectief bij armoede mee bij het voorkomen dat
kinderen tussen wal en schip vallen als hun ouders geen aanspraak kunnen
maken op sociale voorzieningen.

Wat gemeenten kunnen doen

Het beter bereiken van de doelgroep vergt meer kennis van de doelgroep. Betrek
ook kinderen en jongeren zelf hierbij. Verbind concrete doelstellingen aan het
tegengaan van niet-gebruik en richt de aandacht vooral op het beter bereiken
van werkende minima. Meer gemeenten moeten de effectiviteit van hun beleid
laten beoordelen.

Verbeter en intensiveer voorlichting over regelingen, en vereenvoudig
(aanvraag) procedures door onder andere het verlagen van het taalniveau naar
A2. Bundel regelingen om versnippering van het aanbod voor kinderen tegen te
gaan. Alle gemeenten moeten een goed herkenbaar Kindpakket invoeren om
armoede en uitsluiting onder kinderen te bestrijden.

Kies voor ondersteunende regelingen op basis van inkomensgrenzen met een
glijdende schaal zodat ook werkenden beter worden ondersteund.



Creéer een functie van armoede-regisseur voor het realiseren van de
kwantitatieve doelstellingen op lokaal niveau. De regisseur moet zorgen voor het
beter bereiken van de doelgroep, het verbeteren van aanvraagprocedures, het
tegengaan van versnippering van het aanbod en dienstverlening, het monitoren
van de effectiviteit en het doen van voorstellen voor het ontwikkelen van nieuwe
effectieve werkwijzen. De regisseur is het aanspreekpunt voor armoede onder
kinderen voor onderwijs, maatschappelijk middenveld en anderen, en zorgt voor
afspraken over het afstemmen van hun taken. De Rijksoverheid moet deze
coordinatiefunctie financieel faciliteren.

De gevolgen van schulden voor kinderen (bijvoorbeeld bij huisuitzettingen van
gezinnen) moeten te allen tijde voorkomen worden. Dit vraagt om snel contact
met risicogroepen (vroegsignalering) en focus op levensgebeurtenissen en
schulden. Ondersteuning bij schuldhulpverlening moet niet ophouden op het
moment dat de problemen ogenschijnlijk zijn opgelost. Bied financiéle educatie
aan en budget coaching aan het huishouden om herhaling te voorkomen.
Mobility mentoring is een kansrijke benadering omdat samen met de
betrokkenen wordt gekeken naar wat het meest zou helpen. Indien het concept
aantoonbaar ook in Nederland werkt, kan aanbevolen worden dit in meerdere
gemeenten in te voeren.

Schuldeisers mogen aangesproken worden op hun medeverantwoordelijkheid bij
het voorkomen van oplopende betalingsachterstanden en/of te makkelijk
verschaffen van kredieten.

Intensiveer de samenwerking met scholen

Scholen worden een onmisbaar, niet vrijblijvend, onderdeel van de keten van
instanties die armoede onder kinderen terugdringen. Scholen hebben een
belangrijke signalerende, informerende en doorverwijzende rol die concreter
uitgewerkt kan worden. Scholen en het onderwijspersoneel moeten handzame
informatie krijgen wat zij zelf kunnen doen en hoe zij de armoederegisseur van
de gemeente kunnen bereiken voor signalering en doorverwijzing.

Scholen en ouders moeten samen inzetten op het beheersbaar houden van
schoolkosten. Verken fundamentele oplossingen om schoolkosten (zoals voor
ICT-leermiddelen) te beperken.

Scholen vervullen een belangrijke rol om kinderen te leren verantwoord met geld
om te gaan.

Besteed aandacht aan armoede en schulden in bedrijven

Besteed in bedrijven aandacht aan de gevolgen van een tekortschietend
huishoudinkomen of schuldenproblematiek van de werknemers. Maak financiéle
problemen bij werknemers bespreekbaar op de werkvloer en werk zo nodig
samen met werknemersorganisaties en anderen die trainingen aanbieden.
Verwijs werknemers door naar inkomensondersteunende/compenserende
regelingen en tref indien mogelijk tijdelijke overbruggingsvoorzieningen met de
werknemer, al naar gelang de situatie. Faciliteer urenuitbreiding als dat een
oplossing biedt voor financiéle tekorten van de werknemer.



1. Inleiding

Naar aanleiding van een motie van de Eerste Kamer heeft de staatssecretaris van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) namens het kabinet op 30 juni 2016 de SER
gevraagd te adviseren over hoe een samenhangend beleid te voeren teneinde de
armoede en daarmee samenhangende sociale uitsluiting onder kinderen in Nederland
verregaand terug te dringen?.

De staatssecretaris van SZW stelt de volgende vragen:

- Wie zijn de kinderen die risico lopen? Wat is de invloed van de financiéle positie
van ouders met een laag inkomen op investering in welzijn en ontwikkeling van
hun kinderen?

- Is het Nederlandse instrumentarium voldoende geéquipeerd om armoede onder
kinderen tegen te gaan en waar liggen er mogelijkheden tot verbetering en tot
verhoging van effectiviteit met het oog op het realiseren van de beoogde doelen?

- Wat kunnen we leren uit andere landen, met name over goede voorbeelden van
beleid?

- Wat is de participatie en inkomenspositie van de ouders; hoe kan de economische
positie van de ouders worden versterkt teneinde negatieve effecten op kinderen te
voorkomen?

- Wat zijn rollen en verantwoordelijkheden van ouders en rijk, gemeenten,
maatschappelijke organisaties, scholen en vrijwilligers; en hoe kunnen die elkaar
versterken?

- Wat is de samenhang van bestrijding van armoede onder kinderen met andere
domeinen; welke kansen biedt een integrale aanpak (op nationaal en lokaal
niveau)?

Aanpak

Het dagelijks bestuur van de raad heeft een commissie ad-hoc Armoede onder Kinderen
(AOK) belast met de voorbereiding van een ontwerpadvies. Naast vertegenwoordigers
van de centrale werkgevers -en werknemersorganisaties en kroonleden, namen ook
medewerkers dan wel vertegenwoordigers van het Sociaal en Cultureel Planbureau
(SCP) en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) als adviserende leden deel
aan deze commissie2. De commissie heeft een brede inventarisatie gepleegd van
invalshoeken bij de problematiek. De leden van de commissie hebben zich een nader
oordeel gevormd via een werkbezoek met gesprekken met ouders en hulpverleners,
alsmede een expertmeeting met wetenschappers en stakeholders. Het secretariaat heeft
bij de voorbereiding van dit advies met vele betrokken organisaties gesproken. Bij de
analyse is nauw samengewerkt met het SCP, waardoor de raad snel kon beschikken
over diepgaande kennis en ervaring met armoedeonderzoek. De raad heeft het advies
vastgesteld in zijn vergadering van PM3

Opzet van dit advies

Ter beantwoording van de adviesaanvraag geeft het advies eerst een algemene duiding
van de problematiek. In hoofdstuk 2 worden armoede en de gevolgen daarvan voor
kinderen nader geduid. Vervolgens wordt het “speelveld” beschreven; wie draagt
waarvoor verantwoordelijkheid bij het terugdringen van armoede onder kinderen en

1 De brief is als bijlage 1 bij dit advies gevoegd
2 De samenstelling van de commissie is opgenomen als bijlage 2
3 Een verslag van deze vergadering is te raadplegen via de website van de SER (PM)



welke instrumenten worden ingezet? Daarna worden in hoofdstuk 4 de belangrijkste
knelpunten van het huidige instrumentarium geschetst en geanalyseerd. Het betreft
oorzaken voor het ontstaan dan wel voortduren van armoede; ook wordt ingegaan op de
vraag in hoeverre de gevolgen van armoede onder kinderen voldoende worden beperkt.
Daarbij staat de raad stil bij de resultaten en effectiviteit van het huidige beleid. In het
afsluitende hoofdstuk 5 formuleert de raad zijn visie, trekt hij conclusies uit de analyse
en doet hij aanbevelingen om de armoede onder kinderen verder terug te dringen.

2. Armoede onder kinderen: een probleemschets

Op verzoek van de SER heeft het SCP een notitie opgesteld waarin wordt beschreven
wie de arme kinderen en arme huishoudens in Nederland zijn, welke kinderen risico
lopen en wat de gevolgen van armoede in de kindertijd op de ontwikkeling en het
welzijn van kinderen zijn. De integrale probleemschets van het SCP treft u aan in bijlage
4. Een aantal belangrijke onderdelen van die notitie is overgenomen in onderstaande
Infographic. In het hiernavolgende wordt het begrip armoede uitgelegd en worden
enkele aspecten uit de notitie van het SCP nader toegelicht en uitgewerkt.
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in armoede
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2.1 Wat is armoede?

In 2014 groeiden volgens het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) 329 duizend
kinderen op in een huishouden met een laag inkomen*“. Volgens het SCP, groeiden in
datzelfde jaar 378 duizend kinderen op in armoede®. Een nog groter aantal arme
kinderen (603 duizend) wordt gerapporteerd door Eurostat, het statistiekbureau van de
Europese Unie (EU)®. De diversiteit in schattingen van het aantal kinderen dat in
armoede leeft, illustreert de verscheidenheid aan begrippen en definities rondom dit
thema.

Het SCP en het CBS zijn de voornaamste partijen die onderzoek doen naar vraagstukken
omtrent armoede. Armoede wordt door hen gedefinieerd als het hebben van
onvoldoende geld (inkomen) om een bepaald consumptieniveau te realiseren dat in
Nederland als minimaal noodzakelijk wordt geacht”. Personen die deel uitmaken van
hetzelfde huishouden hebben dezelfde inkomenspositie, dit geldt ook voor kinderen.
Armoede onder kinderen wordt dus vastgesteld aan de hand van het inkomen van het
huishouden waarin ze leven. De overgang tussen armoede en welstand wordt aangeduid
door de armoedegrens. Er is sprake van armoede als het huishoudensinkomen onder de
armoedegrens valt. Deze grenzen verschillen tussen het SCP, CBS en Eurostat, wat
resulteert in verschillende armoedepercentages. Hoewel de armoedecijfers inzicht geven
in het aantal kinderen dat in armoede zou kunnen leven, hoeft dit niet te betekenen dat
deze gezinnen allemaal moeilijk kunnen rondkomen. Dit hangt onder andere ook af van
het consumptiepatroon van de ouders, en eventuele middelen naast het inkomen
(spaargeld, aanvullende voorzieningen in armoede).

Het SCP ziet armoede als een absoluut tekort, dat objectief kan worden bepaald op basis
van de beschikbare middelen. Het SCP baseert zijn armoedegrens op een lijst met
minimaal noodzakelijke goederen en voorzieningen met daaraan gekoppelde
referentiebedragen. Deze lijst is gebaseerd op informatie van het Nationaal Instituut
voor Budgetvoorlichting (hierna Nibud) op grond van wetenschappelijk onderzoek en
meningen van deskundigen®. Het SCP onderscheidt het basisbehoeftenbudget en het
niet-veel-maar-toereikend budget. Het basisbehoeftenbudget houdt rekening met de
veelal onvermijdelijke uitgaven aan voedsel, kleding, wonen, verzekeringen, niet-
vergoede ziektekosten en persoonlijke verzorging. Het niet-veel-maar-toereikend
budget omvat daarnaast minimale kosten voor ontspanning en sociale participatie zoals
een korte vakantie en het lidmaatschap van een sport- of hobbyclub. Een auto wordt
niet noodzakelijk geacht. Het SCP presenteert haar armoedecijfers veelal aan de hand
van dit niet-veel-maar-toereikend criterium. Om het besteedbaar huishoudensinkomen
te bepalen wordt rekening gehouden met het inkomen uit arbeid, uitkeringen en
pensioenen, min betaalde belastingen en premies.

Het CBS ziet armoede als een subjectief begrip en spreekt daarom niet van arme
huishoudens, maar van huishoudens met een laag inkomen of met een kans op
armoede. Het CBS hanteert de lage-inkomensgrens; een bedrag dat voor alle jaren en

4 CBS (2017) Meer huishoudens langdurig onder lage-inkomensgrens in 2015 (zie https://www.cbs.nl/nl-
nl/nieuws/2017/06/meer-huishoudens-langdurig-onder-lage-inkomensgrens-in-2015).

5 Hoff, S.J.M. [et al.] (2016) Armoede in kaart, p. 6-18.

6 Eurostat database: people at risk of poverty or social exclusion by age and sex [ilc_peps01]. Laatste

update: 24-10-2016. Data geéxtraheerd: 25-10-2016.

7 CBS (2015) Armoede en sociale uitsluiting 2015, p. 7; Hoff, S.J.M [et al.] (2016) Armoede in kaart, p.
1/18.

8 https://winkel.nibud.nl/professionals/budgethandboek


https://winkel.nibud.nl/professionals/budgethandboek
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alle typen huishoudens een gelijke koopkracht vertegenwoordigt®. De hoogte ervan is
geént op de bijstandsuitkering van een alleenstaande in 1979, toen deze in koopkracht
het hoogst was. De grens gaat dus niet uit van de behoeften zoals bij de definitie van
het SCP. De lage-inkomensgrens van het CBS wordt jaarlijks aangepast voor de
prijsontwikkeling. Voor de bepaling van het huishoudensinkomen neemt het CBS geen
inkomenstoelagen mee zoals bijvoorbeeld de huurtoeslag en de zorgtoeslag. Zeer
recentelijk (februari 2017) heeft het CBS de bepaling van het huishoudensinkomen
herzien, waardoor meer huishoudens boven de lage-inkomensgrens uitkomen dan
voorheen (zie bijlage 5). Het SCP heeft deze revisie van het huishoudensinkomen nog
niet kunnen toepassen op haar cijfers.

Tabel 1 - Armoedegrenzen voor Nederland in 2014, netto maandbedrag in euro

. Niet-veel-maar- Lage-
Basisbehoeften budget . . <
(SCP) toereikend budget inkomensgrens
(SCP) (CBS)
Alleenstaande 971 1063 1020
Paar 1 kind 1620 1780 1710
Paar 2 kinderen 1830 2000 1920
Paar 3 kinderen 2000 2190 2100
Eenoudergezin 1 kind |1300 1410 1360
Eenoudergezin 2 1470 1610 1540
kinderen
Eenoudergezin 3 1710 1870 1800
kinderen

Bron: SCP (2016) en CBS (2015)

In Europees verband wordt de armoedegrens uitgedrukt als een percentage (vaak 60
procent) van het mediaan huishoudensinkomen: het inkomen waarbij de helft van het
aantal huishoudens een hoger inkomen, en de andere helft van de huishoudens een
lager inkomen heeft. De grens wordt per land vastgesteld, waardoor in een welvarend
land veel mensen die minder hebben dan 60 procent van het mediaan inkomen, toch
een redelijk inkomen hebben. Deze benadering van de armoedegrens heeft als nadeel
dat onduidelijk blijft of er werkelijk sprake is van armoede en armoedecijfers tussen
landen niet goed vergelijkbaar zijn zonder iets te weten over de nationale
inkomensverdeling. Voor armoede onder kinderen gebruikt Eurostat een afgeleide
indicator die naast het risico op armoede ook zelf-gerapporteerde materiele armoede en
lage werkintensiteit bevat?°.

Sociale uitsluiting en kansenongelijkheid

Het definiéren van sociale uitsluiting is erg complex. Desondanks wordt in de
adviesaanvraag over terugdringen armoede onder kinderen zoals in vele andere
(beleids)publicaties ervan uitgegaan dat bekend is wat onder sociale uitsluiting moet

° CBS (2015) Armoede en sociale uitsluiting 2015.
10 At-risk-of-poverty or social exclusion rate (AROPE): This indicator is the headline indicator to monitor

the EU2020 Strategy poverty target. It reflects the share of the population that either is at risk of
poverty, or is severely materially deprived or lives in a household a very low work intensity.
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worden verstaan!!. In 2004 en 2010 heeft het SCP onderzoek gedaan naar sociale
uitsluiting, waarbij ook een overzicht van relevante literatuur werd gegeven?'?. Kort
samengevat: sociale uitsluiting gaat over de relatieve positie van groepen in de
maatschappij. Relatief omdat het niet alleen gaat om de feitelijke ongelijkheden, maar
ook om de heersende opvattingen over de sociale werkelijkheid. Zoals het SCP het
omschrijft: “De ervaren sociale uitsluiting is dus een gevolg van discrepantie tussen de
gewenste en de feitelijke ontwikkeling op relevant sociale terreinen”*3. Dit geeft tevens
aan dat sociale uitsluiting zowel kan worden opgevat als een systeemkenmerk (het is
een maatschappelijk verschijnsel, zoals maatschappelijke tweedeling), en als een
individueel kenmerk (een kind kan sociaal uitgesloten zijn of zich uitgesloten voelen).
Waar het bij inkomensarmoede puur gaat om een gebrek aan financiéle middelen,
betreft sociale uitsluiting een veel ruimer begrip. Daarbij gaat het om ervaren tekorten
als gevolg van het geringe inkomen (materiéle deprivatie), maar ook om relationele
zaken als sociale participatie, maatschappelijke betrokkenheid, integratie, om
gedragsnormen van sociaal burgerschap en om het delen van relevante waarden.

Armoede heeft dus een financiéle en een sociale component, die elkaar niet volledig
overlappen, maar elkaar wel over en weer kunnen versterken. Zowel inkomensarmoede
als sociale uitsluiting zijn geen statische begrippen, maar zijn processen die beinvioed
kunnen worden door preventie (het voorkomen dat armoede ontstaat) het voorkomen
dat armoede van generatie op generatie wordt doorgegeven en door het terugdringen
van bestaande armoede en sociale uitsluiting. Beide vormen van beinvloeding kunnen
worden verbonden met de zogenaamde ‘kansenagenda’, waarin sociaaleconomische
ongelijkheid al vroeg in het leven wordt aangepakt.

2.2 Dynamiek rondom armoede

Tijdens de recessie nam het aantal kinderen in armoede flink toe, voor de komende
jaren wordt een lichte afname voorspeld door het SCP. De schommelingen in de omvang
van de armoede zijn afhankelijk van de conjunctuur. In 2006-2008 lag het aandeel arme
kinderen zo’n 2 procentpunten lager dan in de recessiejaren van begin deze eeuw en in
de periode na het begin van de financiéle crisis nam het aandeel arme kinderen met
ruim 3 procent punten toe. Dit wijst erop dat de conjunctuur ongeveer een derde van de
armoede verklaart en dat armoede vooral structurele oorzaken kent.

11 Adviesaanvraag SER (30.6.2016) Terugdringen armoede onder kinderen.

12 Jehoel-Gijsbers, G (2004) Sociale uitsluiting in Nederland.; Roest, A. [et al.] (2010) Sociale uitsluiting
bij kinderen: omvang en achtergronden.

13 Jehoel-Gijsbers, G (2004) Sociale uitsluiting in Nederland, p. 16-17.



15

Figuur 1 -armoede onder kinderen 2000-2017
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Bron: SCP (2016)

Jaarlijks stromen aanzienlijke aantallen kinderen in en uit de armoede. Onder
volwassenen daalt de kans op het zich ontworstelen aan armoede, vanuit uitkering of
werk, na het eerste jaar sterk. Na het eerste armoedejaar weet zestig procent zich uit
de armoede te ontworstelen, na het tweede armoedejaar is dit minder dan twintig
procent. Van degenen die zich aan armoede weten te ontworstelen is bijna twintig
procent een jaar later toch weer arm. Volgens het SCP is er een groep Nederlanders
waarvoor armoede waarschijnlijk een structureel karakter heeft; ongeveer 660 duizend
mensen (217 duizend huishoudens) hebben drie jaar of langer te maken met armoede4.

Volgens het CBS groeiden in 2015 125 duizend kinderen voor het vierde
achtereenvolgende jaar op in een huishouden met een laag inkomen?°. Dit zijn er 8
duizend meer dan in 2014. Vier op de tien van deze kinderen groeiden op in een
eenoudergezin en zes op de tien maakten deel uit van een bijstandsgezin. Relatief
gezien komt de kans op langdurige armoede vaker voor bij kinderen in grote gezinnen
en kinderen van niet-westerse migranten, in het bijzonder van Marokkaanse komaf.

Volgens het SCP-rapport “Een lang tekort” is snel ingrijpen, in het eerste armoedejaar,
een belangrijke factor in het voorkomen dat men langdurig arm blijft. Daarnaast is ook
het voorkomen van terugval naar armoede van belang. In beide gevallen lijkt uitstroom
naar een stabiele, betaalde baan waarmee voldoende besteedbaar inkomen wordt
gegenereerd daarvoor de oplossing te zijn. Het helpt als mensen weer aan het werk
kunnen gaan en op die manier hun inkomen kunnen verhogen. Het vinden van een
stabiele arbeidspositie is dan de meest duurzame oplossing voor armoede

Hier past ook een opmerking over de betekenis van deze cijfers. De voornoemde
aantallen zijn gebaseerd op een definitie van armoede die uitgaat van (besteedbaar)
inkomen. Het effect van maatregelen zoals recentelijk door het kabinet genomen voor
het tegengaan van de effecten van armoede onder kinderen (bevorderen Kindpakket),
zal waarschijnlijk niet snel zichtbaar zijn in de bovenstaande grafiek. Het betreft immers

14 scp (2015) Armoede en sociale uitsluiting 2015. En zie SCP (2016) Een lang tekort, langdurige
armoede in

Nederland.

15 cBs (2017) Meer huishoudens langdurig onder lage-inkomensgrens in 2015 (zie
https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2017/06/meer-huishoudens-langdurig-onder-lage-inkomensgrens-
in-2015).
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bijdragen in natura aan kinderen. Die bijdragen leiden tot een verlaging van de uitgaven
van huishoudens, maar niet tot een verhoging van het inkomen.

Het is lastig de dynamiek rondom armoede in Europees perspectief te plaatsen door het
verschil in definities dat gehanteerd wordt door het SCP, CBS en Eurostat. Omdat
Eurostat naar zowel armoede als sociale uitsluiting Kkijkt binnen één indicator, zijn de
percentages voor Nederland hoger dan de armoedecijfers van het SCP en CBS. Helaas
zijn er geen internationale indicatoren beschikbaar vergelijkbaar met die van het SCP of
CBS. Volgens Eurostat groeiden in 2014 27,8 procent van de kinderen (0-18 jaar) in de
EU-28 op in armoede’®. Voor kinderen in Nederland was dit percentage 17,1 procent;
daarmee behoort Nederland samen met Denemarken, Finland en Zweden bij de landen
met het laagste aandeel kinderen met een risico op armoede of sociale uitsluiting. Onze
buurlanden Duitsland en Belgié scoren minder goed wat betreft het aandeel kinderen
met een risico op armoede of sociale uitsluiting. Vanaf 2008 steeg het risico op armoede
of sociale uitsluiting voor kinderen in de meeste EU-lidstaten. De laatste twee jaren is
echter weer een daling zichtbaar, overeenkomstig de SCP-cijfers. Hoewel de niveaus van
armoede of sociale uitsluiting onder kinderen iets verschillen tussen landen, lijkt de
conjunctuur ook een rol te spelen in onze buurlanden en de Noord-Europese landen.

Figuur 2 — aandeel kinderen (0-18 jaar) met een risico op armoede of sociale uitsluiting
in Europa, Eurostat
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Bron: Eurostat (2016)

Armoede is niet gelijkelijk over de levensloop verdeeld. Uit het rapport “Armoede in
kaart” van het SCP blijkt dat de armoede het hoogst is onder (ouders van) jonge
kinderen en eenoudergezinnen en minder wordt met het toenemen van de leeftijd.
Tussen 2001 en 2014 is de kans op armoede onder ouderen gemiddeld genomen
gedaald en is de kans op armoede onder kinderen juist gestegen. Deze verschuiving van

16 http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/Children_at_risk_of _poverty_or_social_exclusion


http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Children_at_risk_of_poverty_or_social_exclusion
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Children_at_risk_of_poverty_or_social_exclusion
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de kans op armoede van ouderen naar kinderen doet zich ook voor in de meeste andere
EU-landen.!” Het ligt voor de hand om de inkomensondersteuning vooral te richten op
groepen waarin armoede relatief veel voorkomt en te waken voor toekomstige risico’s.

Figuur 3: Personen in armoede naar leeftijd, 2001, 2007 en 2014 (in procenten)?
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a Armoede volgens het niet-veel-maar-toereikend criterium
Bron: CBS (IPO '01, '07 en '14) SCP-bewerking

2.3 Oorzaken van armoede

Er zijn vele factoren die oorzakelijk kunnen zijn aan armoede. Is het puur een
inkomenskwestie van de ouders en ligt het aan de ontoereikendheid van lonen,
uitkeringen en overige inkomensvoorzieningen? Of zijn er ook andere factoren die een
rol spelen bij armoede? Een onderscheid is te maken naar micro-, meso -en
macroniveau. Verder zijn interne en externe oorzaken te onderscheiden?*®.

Op microniveau zijn individuele factoren bij ouders van belang. Interne oorzaken op dit
niveau zijn bijvoorbeeld persoonlijk gedrag, waaronder tekort aan begrip en andere
onvermogens die van invloed kunnen zijn op gebrekkig financieel beheer en kunnen
resulteren in betalingsachterstanden. Dit kan komen door het ontbreken van
vaardigheden, tekort aan motivatie, schaamte of zelfvertrouwen. Ook
persoonskenmerken vallen hieronder, zoals de persoonlijkheid, waarden en normen
(zoals taboes), en intelligentie. Deze kunnen bijvoorbeeld invioed hebben op de
kortetermijnvisie en spaarbehoefte van mensen. Schaarste is van invloed op het
probleemoplossend vermogen van arme mensen. Externe individuele oorzaken zijn
gebeurtenissen of omstandigheden waar vaak geen rekening mee is gehouden, zoals
een inkomensterugval door baanverlies, een echtscheiding, ziekte, ongeval of overlijden
van de werkende partner. Maar ook een gezinsuitbreiding of verhuizing kan het risico op
armoede vergroten.

17 caminada (2016) bijdrage SER-hoorzitting armoede onder kinderen.

18 Gebaseerd op SCP (2016) Armoede in kaart, p 16, en op onderzoek universiteit van Antwerpen,
Onderzoeksgroep Armoede Sociale uitsluiting en de Stad.
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Op mesoniveau gaat het om de wetten en regels van de overheid en daaraan gelinkte
uitvoeringsorganisaties die zich direct en indirect bezighouden met beleid rondom
armoede. Dit vindt op nationaal, maar ook op lokaal niveau plaats. Oorzaken van
armoede op dit niveau kunnen te maken hebben met het niet goed functioneren van
deze instanties en groepen, zoals ontoegankelijke regelingen of de bureaucratie waar
arme ouders mee te maken hebben. Hierdoor kunnen ze aanvullende
inkomensvoorzieningen mislopen waar ze wel recht ophebben. Daarnaast hebben ouders
in armoede te maken met vooroordelen van derden, bijvoorbeeld dat het ‘hun eigen
schuld’ is of dat zij ‘lui’ zouden zijn; dit is mede oorzaak dat zij niet of te laat de juiste
hulp vragen of krijgen.

Op macroniveau speelt natuurlijk de conjunctuur een rol. Een opgang of neergang van
de economie manifesteert zich in de armoedecijfers via werkloosheidsfluctuaties en de
welvaartsontwikkeling. Tijdens recessies worden de lonen en uitkeringen gematigd en
krijgen zelfstandigen minder, en minder goed betaalde, opdrachten. In economisch
betere tijden gebeurt het omgekeerde. Daarnaast zijn er nog maatschappelijke,
culturele en demografische verklaringen waarom armoede onder kinderen kan toenemen
of afnemen. Maatschappelijke veranderingen, zoals technologische ontwikkelingen (ICT,
robotisering) en globalisering beinvloeden de werkgelegenheid en de loonongelijkheid.
Ook sociale ongelijkheid als gevolg van modernisering, individualisering en polarisatie op
de arbeidsmarkt speelt hierbij een rol. Culturele benaderingen van armoede zoeken de
oorzaak in de ideeén en sociale normen die onder bepaalde bevolkingsgroepen leven,
zoals de klassieke Amerikaanse ‘culture of poverty’-visie, die stelt dat groepsverschillen
in gezinsorganisatie, geslachtsrollen en werkattitudes van generatie op generatie
worden overgedragen. Dat komt tot uiting in tienerzwangerschappen, vroegtijdig
schoolverlaten, beperkte ‘parenting skills’ en alleenstaand ouderschap. In Nederland
komt deze ‘culture of poverty’ zoals in de Verenigde Staten niet in die mate voor. Een
voorbeeld van een demografische verklaring is als het bevolkingsaandeel van groepen
met een hoog of laag risico op armoede verandert. Meer eenoudergezinnen,
laagopgeleiden of migratie zijn van invloed op de bevolkingssamenstelling en dus ook op
de armoedecijfers.

2.4 Gevolgen van (langdurige) armoede voor kinderen: kansenongelijkheid

Het Nederlands Jeugdinstituut heeft recentelijk een brede opsomming gemaakt van de
wetenschappelijke kennis over de gevolgen van armoede op de ontwikkeling van
kinderen. De volgende gevolgen werden geduid?®:

— Mogelijk effect op psychosociale ontwikkeling.

— Minder goede hersenontwikkeling en cognitieve vaardigheden (laaggeletterdheid)

— In arme gezinnen blijken heel weinig kinderen veilig gehecht zijn.

— Armoede in het gezin blijkt een belangrijke risicofactor voor kindermishandeling
te zijn.

— Schoolprestaties zijn lager, vooral als gevolg van het lagere opleidingsniveau van
de ouders

— Grotere kans op voortijdig schoolverlaten, zelfs wanneer de betreffende jongere
goed mee kan komen op school.

— Armoede risicofactor voor jeugdcriminaliteit

— Risicogroepen voor armoede hebben een slechtere gezondheid;

19 Nederlands Jeugd Instituut (2015), Opvoeden en opgroeien in armoede.
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— Sociaaleconomische status en gezondheid. Het verschil in levensverwachting
tussen laag- en hoogopgeleide mannen en vrouwen is respectievelijk 6,9 en 5,7
jaar. Personen met een lage sociaaleconomische status roken en drinken meer,
eten minder groenten en fruit en bewegen minder.

— Risico op armoede op volwassen leeftijd.

Hierna worden enkele mogelijke effecten nader toegelicht, te weten, de psychosociale en
hersenontwikkeling, de gevolgen voor de opvoeding, en de schoolloopbaan.

Zo blijkt uit wetenschappelijk onderzoek blijkt dat kinderarmoede kan leiden meer
morbiditeit en een lagere levensduur als ze volwassen zijn?°. Daarnaast is uit
wetenschappelijk literatuur bekend dat kinderen uit gezinnen met een laag inkomen
meer risico lopen op een tragere hersenontwikkeling hebben dan kinderen uit gezinnen
met midden- en hogere inkomens?!. Belangrijk te benadrukken is dat het generieke
effecten betreft en dat niet gesteld kan worden dan iedereen die in armoede opgroeit
hiermee te maken heeft.

Ook wordt gewezen op de gevolgen van armoede voor het opvoeden. Ouders die
voortdurend (te) weinig inkomen en (te) veel schulden hebben, lijden onder stress,
voelen zich psychisch steeds minder goed en worden onzeker over hun rol als opvoeder.
Daarnaast gaan langdurige, intergenerationele armoede en opvoedingsproblemen vaak
samen.

Naast de capaciteiten van de leerlingen bepalen ook het opleidingsniveau en het
inkomen van de ouders de schoolloopbaan. Hierdoor ontstaan verschillen tussen
leerlingen, die toenemen tijdens hun schoolloopbaan?2. Kinderen met dezelfde
capaciteiten maar van ouders met een lager inkomen krijgen gemiddeld een lager
advies dan kinderen van rijkere ouders. Ook bij de overgang naar het hoger onderwijs is
het inkomen van de ouders van invloed. Zo kunnen ouders geconfronteerd worden met
financiéle drempels, zoals ouderbijdragen, boekengeld en kosten voor vervoer, waardoor
ze kiezen voor een veilige lagere schoolkeuze die minder kosten met zich brengt. Uit
onderzoek blijkt dat leerlingen uit kansarme gebieden (armoedeprobleem
cumulatiegebieden) minder vaak aan een opleiding in het hoger onderwijs beginnen,
waardoor de achterstand later op de arbeidsmarkt alleen maar groter wordt en de
kansenongelijkheid toeneemt?3.

Het opgroeien in armoede blijkt in beide gevallen tot zogeheten littekeneffecten van
deze kinderen te leiden. Achterstanden leiden tot het niet volledig benutten van het
talent van kinderen. Armoede bij kinderen leidt tot lagere schoolprestaties en
onderwijsachterstanden, probleemgedrag, armoede als volwassene, een hogere kans op
gezondheidsproblemen en kans op sociale uitsluiting in het latere leven.

20 Evans, G.W. [et al] (2007) Childhood poverty and health. Cumulative risk exposure and stress
dysregulation. Psychological Science, 8(11), p953-957.

21 Hanson, J.L. [et al] (2013) Family poverty affects the rate of human infant brain growth. Plos One,
8(12), p1-9.

22 Inspectie van het Onderwijs (2016) De staat van het Onderwijs — Onderwijsverslag 2014/2015, p. 21-
26.

23 Zie ook OCW (2016) Actieplan gelijke kansen in het onderwijs
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2.5 Samenvattende conclusies

In 2014 leefde in Nederland één op de negen kinderen in armoede: in totaal 378
duizend kinderen. Criterium zoals door het SCP gehanteerd is dat zij in een huishouden
leven dat een besteedbaar inkomen heeft onder de grens van niet-veel-maar-
toereikend. Dat betekent niet dat men per definitie niet kan rondkomen, maar dat er
naast het voorzien in de basisbehoeften geen of weinig geld resteert voor sociale
participatie.

Er zijn groepen die al in armoede leven, en groepen die een grotere kans hebben om in
armoede te geraken. In de infographic zijn deze groepen in kaart gebracht. Opvallend
bij het aantal kinderen in armoede is het grote aantal kinderen dat werkende ouders
heeft. Kijkend naar het risico op armoede valt te constateren dat vooral kinderen uit
eenoudergezinnen, kinderen van ouders met een uitkering en kinderen van ouders met
een migratieachtergrond, een verhoogd risico hebben om in armoede op te groeien.
Kinderen van ouders met een uitkering, in het bijzonder in bijstand zijn de grootste
risicogroep (58 procent bijstand, 35-40 procent in WW, WIA/WAQ). Het grootste aantal
arme kinderen groeit echter op in een autochtoon tweeoudergezin, waarbij tenminste
één van de ouders werkt. Werk is op lange termijn een goede remedie tegen armoede,
toch blijkt werk niet altijd voldoende soelaas te bieden. In de komende hoofdstukken
wordt hier nadrukkelijk aandacht aan besteed.

Er is een behoorlijke dynamiek rondom armoede. Er is kortdurende en langer durende
armoede. De oorzaken van armoede bij kinderen liggen vrijwel direct bij een te laag
besteedbaar inkomen van de ouders, dat beinvioed wordt door een aantal verschillende
factoren op zowel het micro-, meso-, als macroniveau. Op het macroniveau bepaalt de
conjunctuur voor een belangrijk aandeel de dynamiek van de armoedecijfers. Zo zien we
dat de financiéle crisis heeft geleid tot een stijging van de armoedecijfers bij kinderen.
Maar ook in tijden van economische welvaart is het aandeel kinderen dat onder de
armoedegrens leeft substantieel (tenminste één op de twaalf kinderen).

Van belang is stil te staan bij zowel de directe gevolgen als de lange-termijn effecten
van opgroeien in armoede. Uit onderzoek blijkt dat opgroeien in armoede negatieve
gevolgen heeft voor de verdere levensloop van deze kinderen. Op de korte termijn leidt
armoede tot minder welbevinden en meer sociale uitsluiting; op de middellange termijn
heeft armoede invloed op de schoolprestaties en probleemgedrag; en op de lange
termijn hebben kinderen die opgroeien in armoede een verhoogde kans om ook op
volwassen leeftijd te maken te krijgen met armoede en sociale uitsluiting. Vooral het
langdurig moeten leven in armoede heeft zijn negatieve weerslag op deze gevolgen.
Hoewel Nederland het relatief goed doet ten opzichte van andere Europese landen, blijft
dus de urgentie om het armoedeprobleem onder Nederlandse kinderen aan te pakken.
Bij het te voeren beleid moet wat de raad betreft nadrukkelijk achter de getallen worden
gekeken; het gaat dan om de effecten van (langdurige) armoede op de
ontwikkelingskansen van kinderen.

Om de oorzaken en de effecten van armoede onder kinderen aan te pakken, is inzicht
nodig in het bestaande instrumentarium en verantwoordelijkheden van de verschillende
partijen rondom het voorkomen en terugdringen van armoede onder kinderen. Het
volgende hoofdstuk geeft hiervan een beschrijving.
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3. Verantwoordelijkheden en instrumentarium

In dit hoofdstuk wordt het bestaande instrumentarium en de verschillende actoren en
(hun) verantwoordelijkheden beschreven. Voor zover relevant (en voor zover bekend)
wordt inzicht verschaft in de financiéle middelen die worden ingezet.

3.1 Verantwoordelijkheid van ouders

De ouders zijn de eerstverantwoordelijken voor hun kinderen?*. Zij hebben de primaire
verantwoordelijkheid voor de ontwikkeling en opvoeding van hun kinderen en moeten
handelen in het belang van het kind (Verdrag inzake de Rechten van het Kind (IVRK)).
Ouders moeten zorgen voor een levensstandaard die toereikend is voor de “lichamelijke,
geestelijke, intellectuele, morele en maatschappelijke ontwikkeling” van kinderen (IVRK
art. 27). De Staat moet ouders hierbij ondersteunen. De staat moet “passende bijstand
verlenen aan ouders en voogden bij de uitoefening van hun verantwoordelijkheden die
de opvoeding van het kind betreffen, en waarborgen de ontwikkeling van instellingen,
voorzieningen en diensten voor kinderzorg” (art 18.2 IVRK). De staat dient als een soort
‘vangnet’ wanneer ouders hun verantwoordelijkheid niet nemen (bijvoorbeeld het kind
verwaarlozen) of niet kunnen nemen (bijvoorbeeld omdat ze onvoldoende middelen
hebben/in armoede verkeren).

Bij het terugdringen van (de gevolgen van) armoede onder kinderen hebben de ouders
derhalve een eerste verantwoordelijkheid. Eigen verantwoordelijkheid is van oudsher
een belangrijk uitgangspunt, daarom geldt in beginsel ook dat sociale zekerheid via de
ouders verloopt. Tegelijkertijd kan armoede en armoede onder kinderen niet altijd door
de ouders op eigen kracht worden opgelost. Daarom zetten zowel de Rijksoverheid als
gemeenten, instrumenten in ter bestrijding van de oorzaken dan wel symptomen van
armoede onder kinderen en armoede van gezinnen.

3.2 Landelijk beleid en instrumenten

Het rijksbeleid is zowel gericht op het versterken van de economische en financiéle
zelfredzaamheid van mensen, als het verminderen van negatieve effecten van armoede.
Naast de algemene inzet op economische groei en verhogen van de arbeidsparticipatie
(werkend uit de armoede), beinvioedt en stuurt de overheid het armoedebeleid vooral
via inkomensbeleid en inkomensafhankelijke voorzieningen. Het instrumentarium betreft
uitkeringen, inclusief bijstand, heffingskortingen (algemene heffingskorting,
arbeidskorting, inkomensafhankelijke combinatiekorting en de ouderenkorting),
landelijke toeslagen (zorgtoeslag, huurtoeslag, kinderopvangtoeslag, het kindgebonden
budget) en de inkomensonafhankelijke kinderbijslag. Jaarlijks worden aanpassingen in
deze regelingen gedaan om bijvoorbeeld de koopkracht van specifieke groepen te
verbeteren. Het gaat dan om werkenden met een lager inkomen, tweeverdieners met
kinderen et cetera?s.

Specifiek voor de kosten die ouders van jonge kinderen hebben bestaat een aantal
kindregelingen. Een aantal van deze regelingen heeft als doelstelling om de
arbeidsparticipatie te bevorderen (kinderopvangtoeslag en combinatiekorting), terwijl
het kindgebonden budget en de kinderbijslag primair zijn bedoeld als
inkomensondersteuning.

24 Zie bijvoorbeeld artikel 1:245 BW over gezag
25 Zie bijvoorbeeld brief SZW (2016) loonstrookjes en koopkracht 2017
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Kinderbijslag (Algemene Kinderbijslagwet) geldt voor elk kind onder de 18 jaar en is
onafhankelijk van het inkomen. Wel is er onderscheid in de leeftijd van de kinderen (0-5
jaar, 6-11 jaar en 12-17 jaar). De kinderbijslag is met ongeveer 3,2 miljard euro aan
uitgaven de grootste kindregeling wat betreft het budgettaire beslag.

Het kindgebonden budget is een maandelijkse bijdrage voor de kosten van kinderen tot
achttien jaar. De maximale hoogte hiervan hangt af van het aantal kinderen, de leeftijd
van de kinderen, of men alleenstaand is en het toetsingsinkomen. Voor alleenstaande
ouders geldt een extra bedrag per maand, onafhankelijk van het aantal kinderen en van
het toetsingsinkomen.

De kinderopvangtoeslag is de laatste jaren onderhevig geweest aan zowel
intensiveringen als bezuinigingen. Dit had tot gevolg dat ouders van jaar op jaar
onzekerheid hadden over de hoogte van deze bijdrage, en daardoor moeilijker
afwegingen konden maken over het al dan niet gebruiken van kinderopvang. In het
SER-advies ‘Gelijk goed van start, visie op het toekomstige stelsel van voorzieningen
voor jonge kinderen’ is een agenda opgesteld voor een stabiel en financieel toegankelijk
stelsel om achterstanden te voorkomen en de ontwikkeling van kinderen te bevorderen.
Voor kinderen met een achterstand wordt voorgesteld om te komen tot
stimuleringsprogramma’s (VVE) van zestien uur per week (kosten geraamd op 169
miljoen euro) en een aanbod voor alle kinderen van twee tot vier jaar van zestien uur
per week (kosten geraamd op circa tweehonderd miljoen euro). De eerste vier jaren is
sprake van relatief hoge kosten voor ouders omdat in deze jaren sprake is van hele
dagopvang. Vanaf het moment dat kinderen naar de basisschool gaan, is sprake van
naschoolse opvang en daalt het aantal uren dat van de kinderopvang gebruik wordt
gemaakt. Het ligt voor de hand om investeringen vooral te richten op de eerste dure
jaren van de kinderopvang.

Het combineren van werk en kinderen geeft recht op de inkomensafhankelijke
combinatiekorting. De korting wordt toegekend aan de ouder met een thuiswonend kind
dat jonger is dan twaalf jaar en minimaal zes maanden per jaar op het woonadres staat
ingeschreven in het Basisregister Personen. Het arbeidsinkomen van de ouder moet
hoger zijn dan 4.895 euro per jaar. Is dat niet het geval dan kan de korting toch worden
toegekend als er recht bestaat op zelfstandigenaftrek. Heeft de ouder een fiscale partner
en werken ze allebei, dan wordt de korting toegekend aan degene met het laagste
arbeidsinkomen?4,

Het Rijk stuurt decentraal armoedebeleid met kaders van sociale zekerheid en
voorzieningen. Hierin worden voorwaarden vastgesteld om voor regelingen in
aanmerking te komen, de algemene rechten en plichten te definiéren, et cetera.
Bovendien stuurt het Rijk via geld dat gemeenten ontvangen om op decentraal niveau
beleid te voeren. In het kader van de bestrijding en preventie van armoede en schulden
heeft het kabinet Rutte Il in het regeerakkoord honderd miljoen euro structureel
beschikbaar gesteld. Gemeenten ontvangen daar jaarlijks structureel negentig miljoen
euro van. Gemeenten zijn daarbij opgeroepen speciale aandacht te besteden aan
kinderen in armoede en uit onderzoek blijkt dat zij dat ook doen?’. Eind 2016 is door het
kabinet Rutte Il nog eens honderd miljoen euro structureel beschikbaar gesteld,
specifiek voor bestrijding armoede onder kinderen. Daarvan gaat jaarlijks structureel 85
miljoen euro naar de gemeenten. Er zijn bestuurlijke afspraken met de VNG gemaakt

26 Arbeidsinkomen < 4.895 euro maar wel recht op zelfstandigenaftrek: 1.043 euro; arbeidsinkomen
tussen de 4.895 en 33.065 euro: 1.043 euro + 6% X (arbeidsinkomen — 4.895 euro); arbeidsinkomen=>
33.065 euro: 2.778 euro

27 Bureau Bartels (2014) Eindrapport gemeentelijk armoede en schuldenbeleid
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over de besteding van deze middelen. Doel is het ondersteunen van kinderen in
armoede via voorzieningen in natura. Daarnaast is er tien miljoen euro beschikbaar voor
Stichting Leergeld, het Jeugdsportfonds, het Jeugdcultuurfonds, Stichting Jarige Job en
Nationaal Fonds Kinderhulp. Verder is er vier miljoen euro per jaar beschikbaar voor
landelijke en bovenregionale initiatieven via een specifieke subsidieregeling?®. Ook
draagt het Rijk met subsidies bij aan het werk van partijen in het maatschappelijk
middenveld zoals met een subsidieregeling ter stimulering van activiteiten die een
duurzame bijdrage leveren aan het tegengaan van armoede- en schuldenproblematiek.
Daarbij ligt de nadruk op het bereiken van kwetsbare groepen. Specifiek gaat het om
kinderen in huishoudens met lage inkomens of een laag besteedbaar inkomen, jongeren
met (risico op) schulden, alleenstaande oudergezinnen, huishoudens met een langdurig
laag inkomen, niet-westerse huishoudens en overige doelgroepen die extra aandacht
behoeven op het gebied van armoede en schulden?®.

3.3 Decentraal beleid en instrumenten

In het Nederlandse stelsel zijn de gemeenten primair verantwoordelijk voor de
uitvoering van het armoedebeleid en het terugdringen van armoede onder kinderen. Zij
hebben de bevoegdheid en de mogelijkheid om maatwerk te bieden. Er is geen
dwingend kader van de hand van de Rijksoverheid over hoe het beleid vorm te geven en
uit te voeren. Armoedebestrijding is in veel gemeentelijke collegeprogramma’s terug te
vinden. Gemeenten richten zich grosso modo op het voorzien in inkomensondersteuning
en het bevorderen van maatschappelijke participatie van inwoners die daar vanwege
een laag inkomen minder toe in staat zijn.

In 2015 hebben Nederlandse gemeenten in totaal 428 miljoen euro uitgegeven aan
bijzondere bijstand, dat was 3 procent minder dan in 2014, toen de gemeenten 442
miljoen euro uitgaven. Het grootste deel van het bedrag aan bijzondere bijstand in 2015
werd uitgegeven aan zogeheten financiéle transacties. Het betreft 119 miljoen, waarvan
circa 86 miljoen aan kosten beschermingsbewind. Er werden in totaal 2,2 miljoen
verstrekkingen voor 360 duizend personen gedaan met een gemiddelde van 1.054 euro
per persoon3°,

Figuur 4 - aandelen uitgaven bijzondere bijstand per cluster, 2015
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28 Kamerstukken 11, 2016-2017, 24515 nr. 378
28 Kamerstukken I1, 2016-2017, 24515 nr. 380
29 Brief SZW (24.11.16) Diverse onderwerpen armoede en schuldenbeleid.
30 CBS (28.10 2016), Bijzondere bijstand 2015.
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Bron: CBS (2015) bijzondere bijstand 2015

Er is geen inzicht in de kosten die gemeenten maken voor andere ondersteunende
maatregelen in het kader van armoedebestrijding. Ook kunnen geen algemene
uitspraken worden gedaan over hoeveel middelen die gemeenten specifiek inzetten voor
het terugdringen van armoede onder kinderen. In hoofdstuk 4 zal nog nader worden
ingegaan op de effectiviteit van regelingen.

Bij de regelingen voor inkomensondersteuning en participatiebevordering hanteren
gemeenten veelal inkomensnormen waardoor deze regelingen inkomensafhankelijk zijn.
Er is geen landelijk overzicht beschikbaar van de inkomensnormen van gemeenten,
maar het beeld bestaat dat deze meestal tussen 110 a 120 procent van de
bijstandsnorm bedragen. Tot 2015 gold voor categoriale bijzondere bijstand een centrale
inkomensnorm van 110 procent van de bijstandsnorm. Met de invoering van de
Participatiewet in 2015 is deze norm komen te vervallen. Uitgangspunt voor het recht op
individuele bijzondere bijstand is de individuele financiéle draagkracht van de
belanghebbende. Gemeenten hebben daartoe een grote beleidsvrijheid. Hoe zij die
beleidsvrijheid invullen is landelijk niet bekend. In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op het
bereiken van werkende minima, die gemeenten als doelgroep wel in beeld hebben maar
nog niet veel weten te bereiken. Ook zal worden ingegaan op de gevolgen van
inkomensafhankelijke voorzieningen voor werkende minima.

In de Participatiewet zijn nog wel mogelijkheden opgenomen voor het bieden van
algemene bijstand en van categorale bijzondere bijstand in de vorm van een collectieve
zorgverzekering, individuele bijzondere bijstand en individuele inkomens en
studietoeslag. Ook kan de gemeente kosten voor gemeentelijke belastingen
kwijtschelden voor inwoners met een laag inkomen (zie hierna). Voor het kwijtschelden
van gemeentelijke belastingen gelden verplichtende voorschriften voor gemeentensi. In
de betreffende Uitvoeringsregeling van het Ministerie van Financién zijn onder andere
regels opgenomen over de vaststelling van het vermogen, de uitgaven en het netto-
besteedbare inkomen van de belastingschuldige, de wijze waarop kwijtschelding wordt
verleend en de omstandigheden die het verlenen van kwijtschelding in de weg kunnen
staan. Gemeenten kunnen wel het percentage van de aanslag dat voor kwijtschelding in
aanmerking komt, aanpassen. Er wordt door grote groepen gebruik gemaakt van de
mogelijkheid tot kwijtschelding. Hierdoor lopen gemeenten inkomsten mis, die op
andere wijze gecompenseerd moeten worden zoals het verhogen van lokale belastingen
voor andere groepen. Sommige gemeenten (maar ook waterschappen) kiezen vanuit die
overweging ervoor om niet meer een volledige kwijtschelding toe te passen, maar een
bepaald, lager, percentage®2. Een dergelijke versobering kan tot gevolg hebben dat
weliswaar de inkomsten van gemeenten toenemen, maar de kosten voor individuele
inkomenstoeslag kunnen navenant stijgen. Verminderen van kwijtschelding leidt
bovendien tot meer oninbare rekeningen.

Gemeenten bieden daarnaast ook andere voorzieningen aan die erop gericht zijn dat
huishoudens beter kunnen rondkomen, denk aan subsidie voor energiebesparende
maatregelen, budgetcursussen in het kader van schuldhulpverlening, hulp bij het
aanvragen van aanspraken op lokale en landelijke regelingen (formulierenbrigades),
beschikbaar stellen van educatief materiaal aan scholen.

31 Staatssecretaris van financién Uitvoeringsregeling Invorderingswet 1990. Opgemerkt wordt dat ook
andere instanties zoals waterschappen op basis van deze regelgeving belastingen kunnen kwijtschelden.
32 Binnenlands bestuur 18-2016, Minimabeleid onderdruk, Knibbelen aan de kwijtschelding
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Voorts zijn er specifieke gemeentelijke regelingen zoals de gemeentelijke kortingspas,
computerregeling, vergoeding van schoolkosten, sociale participatie (lidmaatschap
sportclub en dergelijke) en bijdragen voor peuterspeelzaal en kinderopvang, die vooral
zien op het bevorderen van maatschappelijke participatie. Opgemerkt zij dat deze
maatregelen (maatwerk) zich per definitie niet vertalen in cijfers over armoede, want ze
vormen geen onderdeel van het inkomen.

Uit onderzoek in 2014 bleek dat specifiek voor het terugdringen van armoede onder
kinderen vooral gemeentelijke fondsen (deels in natura) en financiéle ondersteuning
werden ingezet®. In mindere mate werd toen ingezet op preventie, vroegsignalering en
Kindpakketten. De in steeds meer gemeenten ingevoerde sociale wijkteams spelen in de
uitvoering een rol bij het signaleren en terugdringen van armoede onder kinderen. Er
wordt veelal samengewerkt met private organisaties, bijvoorbeeld bij het realiseren van
het Kindpakket (zie hierna). Soms worden lokale subsidieregelingen ingezet om private
organisaties te steunen die zich inzetten voor het verminderen van de gevolgen van
armoede. Ter illustratie de volgende figuur van samenwerkingspartners bij
armoedebestrijding onder kinderen in 2014

Figuur 5 — Samenwerkingspartners bij armoedebestrijding onder kinderen (N=248)
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bron: Ministerie van SZW (2014) Eindrapport gemeentelijk armoede en schuldenbeleid

De gemeentelijke ondersteunende voorzieningen om de gevolgen van armoede onder
kinderen tegen te gaan worden sinds 2014 (na een aanbeveling van de
Kinderombudsman) steeds vaker gebundeld in de vorm van Kindpakketten. Het
Kindpakket is een bundeling van voorzieningen in natura die direct ten goede komen
aan kinderen in armoede. Het gaat veelal om voorzieningen voor sport, cultuur en
school maar ook vaak vervoer en basisvoorzieningen zoals kleding. Uit recent onderzoek
bleek dat het aantal gemeenten dat een Kindpakket aanbiedt sinds 2014 is gestegen
van 12 procent tot 44 procent in 2016 (155 gemeenten)34. Hoewel het aandeel

33Bureau Bartels (2014) Eindrapport gemeentelijk armoede en schuldenbeleid
34 Bureau Bartels, (2016), Vervolgonderzoek naar Kindpakketten, eindrapport
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gemeenten met een Kindpakket in korte tijd sterk is gegroeid, biedt een minderheid van
de gemeenten Kindpakketten aan.

Tabel 2 — Gemeenten per provincie met een Kindpakket (N = 353)

Provincie Aantal Aandeel | Provincie Aantal Aandeel
gemeenten gemeenten gemeenten gemeenten
Drenthe 6 55% | N-Brabant 14 25%
Flevoland 2 40% | N-Holland 17 41%
Friesland 15 63% | Overijssel 9 36%
Gelderland 24 50% | Utrecht 4 20%
Groningen 12 52% | Zeeland 2 18%
Limburg 18 58% | Zuid-Holland 32 55%

Bron: Interviews met gemeenten door Bureau Bartels, peildatum 15 oktober 2016. Indeling van
gemeenten naar provincie gebaseerd op de CBS-gegevens van 1 januari 2016.

Gemeenten die geen Kindpakket aanbieden kunnen andere vormen hebben gekozen
voor ondersteuning van kinderen in armoede. Ook worden soms onderdelen van het
Kindpakket onder een andere naam, bijvoorbeeld ‘gemeentelijk participatiefonds’,
aangeboden. Volgens het onderzoek is er in het algemeen wel eenduidigheid in de
selectiecriteria die gemeenten hanteren bij de verschillende typen voorzieningen uit het
Kindpakket. Zeven op de tien gemeenten stellen voor elke voorziening uit het
Kindpakket dezelfde toegangseisen. Hoewel in het onderzoeksrapport niet wordt
aangegeven welke gemeenten het Kindpakket aanbieden, hebben naar verluidt vrijwel
alle middelgrote en grote steden een Kindpakket. In paragraaf 4.1 wordt nader ingegaan
op het feitelijke gebruik van Kindpakketten.

3.4 Onderwijs

Veel scholen hebben te maken met kinderen die opgroeien in armoede of die risico lopen
om in armoede terecht te komen. Gemiddeld genomen kan ervan worden uitgegaan dat
er twee kinderen per klas (BO/ VO) in armoede opgroeien. In sommige gemeenten en
wijken zal dat meer of minder zijn, zie daarvoor de probleemschets notitie SCP in de
bijlage 4 waarin de regionale spreiding van armoede onder kinderen wordt uitgewerkt.

In de school wordt duidelijk dat armoede onder kinderen gevolgen heeft voor
schoolprestaties en het kunnen meedoen. Onderwijs heeft een belangrijke rol bij de
cognitieve en sociaal emotionele ontwikkeling van kinderen. Het onderwijs is een
belangrijke partner bij het signaleren en bestrijden van sociale uitsluiting. Scholen, met
name basis- en voortgezet onderwijs, staan naast de familie verreweg het dichtst bij de
kinderen en hebben daarmee de belangrijke verantwoordelijkheid om te kijken hoe het
met de ontwikkeling van een kind gaat. Bij mentoren en zorgcodrdinatoren (en andere
bij de school betrokken functionarissen) in basis -en voortgezet onderwijs bestaat over
hun leerlingen vaak een algemeen beeld van factoren buiten de school die relevant zijn
voor schoolprestaties, waaronder ook de inkomenssituatie van een gezin.

Op decentraal niveau zetten gemeenten in op een integrale aanpak, waarbij met scholen
wordt samengewerkt en aandacht wordt besteed aan armoede. Dit vanuit het idee dat
armoede niet op zichzelf staat, en dat armoede gevolgen heeft voor de leerprestaties op
school, gezondheid en het kunnen meedoen in de maatschappij. Er wordt veel
samengewerkt tussen gemeenten en scholen. Denk in het voortgezet onderwijs
bijvoorbeeld aan de samenwerking (in de RMC-regio) bij het in beeld brengen en
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ondersteunen van jongeren in een kwetsbare positie, en het terugdringen van voortijdig
schoolverlaten. Ook kunnen scholen (PO, VO, MBO) in beginsel met signalen over
armoede terecht bij de gemeente, die vervolgens op basis van die signalen hulp voor
het kind inzet. Toch werd in 2014 geconstateerd dat scholen en gemeenten niet in alle
gemeenten samenwerken voor het terugdringen van armoede. In 65 procent van de
gemeenten is er sprake van samenwerking, en daar waar er contacten zijn is dat in 66
procent van de gevallen incidenteel®. Hoewel de meest actuele cijfers ontbreken, lijkt er
dus nog een flinke slag te maken.

De school heeft ook een rol in het organiseren van ouderbetrokkenheid. Zo kan de
school ouders op hun verantwoordelijkheid aanspreken als het kind zonder ontbijt of
lunchpakket naar school wordt gestuurd of anderszins tekort wordt gedaan. De school
heeft bovendien een gedeelde verantwoordelijkheid met overheid en ouders in de
medezeggenschapsraad om de schoolkosten voor de ouders beheersbaar te houden. Het
basisonderwijs is kosteloos, evenals het schoolmateriaal. Maar dat geldt niet voor
overige kosten, zoals de vrijwillige ouderbijdrage, overblijfgeld, excursies, extra
schoolapparatuur. In het voortgezet onderwijs is sprake van een vrijwillige
ouderbijdrage, kosten voor extra schoolactiviteiten en eenmalige schoolkosten. Hoewel
de totale schoolkosten in het VO dalen, blijken de kosten voor ICT voor leerlingen te
stijgen en maken met name de kosten voor extra schoolactiviteiten een relatief groot
onderdeel uit van de totale schoolkosten van de ouders. De staatssecretaris van OCW
heeft gesteld dat het een zorgwekkende ontwikkeling is dat ouders hun kind niet mee
kunnen laten gaan. Scholen hebben volgens de bewindspersoon de verantwoordelijkheid
om de kosten voor de extra schoolactiviteiten (en de overige schoolkosten) voor ouders
beheersbaar te houden en te zorgen voor alternatieven als blijkt dat kinderen vanwege
de kosten niet mee kunnen3®. Scholen zouden ouders van kinderen die met armoede te
maken hebben dan in ieder geval op weg kunnen helpen om de beschikbare hulp te
vinden®’. Er is een actueel debat over de vraag wie moet betalen voor de digitalisering
in het onderwijs: de ouders of de school (overheid). De Stichting Leergeld geeft
bijvoorbeeld aan geen vergoedingen voor tablets en laptops te geven32. In een recent
werkbezoek van de raad werd er op gewezen dat leerlingen steeds vaker een
smartphone nodig hebben voor optimale schooldeelname (in verband met huiswerk,
inzicht in actuele roosters) en dat dit ook extra kosten met zich brengt voor arme
huishoudens.

3.5 Maatschappelijk middenveld

Er zijn vele private organisaties die zich richten op het verminderen van de gevolgen
van armoede, en armoede onder kinderen in het bijzonder. Door voorzieningen in natura
of tijdelijke financiéle ondersteuning, alsmede door het verrichten van sociaal werk in de
vorm van een makel en schakel functie, dichtbij in de buurt en wijk. Sociaal werk is een
belangrijke pijlers in het sociaal domein vanuit preventie -en integraal werken optiek. De
samenwerking van gemeenten met particuliere organisaties varieert in intensiteit, maar
neemt over de gehele linie toe. De overwegingen van gemeenten om die samenwerking
al dan niet te zoeken zijn van politieke aard of ingegeven door de beschikbaarheid van

35 Bureau Bartels, 2014, Eindrapport gemeentelijk armoede en schuldenbeleid.

36 EK 34300 VIII nr. 155, 2015-2016, Vaststelling begrotingsstaten Ministerie van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap, en zie ook eerder aangehaald Actieplan gelijke kansen in het onderwijs 2016

37 http://www.nji.nl/nl/Kennis/Dossier/Sterke-basis-voor-de-jeugd/De-rol-van-de-
gemeente/Kindgericht-armoedebeleid

38 zie bijvoorbeeld NOS http://nos.nl/artikel/2155380-laptop-vergroot-ongelijkheid-in-het-
onderwijs.html


http://www.nji.nl/nl/Kennis/Dossier/Sterke-basis-voor-de-jeugd/De-rol-van-de-gemeente/Kindgericht-armoedebeleid
http://www.nji.nl/nl/Kennis/Dossier/Sterke-basis-voor-de-jeugd/De-rol-van-de-gemeente/Kindgericht-armoedebeleid
http://nos.nl/artikel/2155380-laptop-vergroot-ongelijkheid-in-het-onderwijs.html
http://nos.nl/artikel/2155380-laptop-vergroot-ongelijkheid-in-het-onderwijs.html
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extra financién, uitvoeringskosten en effectiviteit. De maatschappelijke organisaties
werken samen met zowel de landelijke als de lokale overheden. Voor een goed begrip
van het speelveld en de instrumenten rondom armoede onder kinderen, wordt de inzet
en werkwijze van een aantal organisaties beschreven.

Stichting Leergeld

Stichting Leergeld is een landelijke vereniging met 94 lokale stichtingen Leergeld die in
249 gemeenten werkzaam zijn. Het doel van de Stichting Leergeld is om kinderen
individueel te helpen, alsmede bij te dragen aan signalering en agendering. Leergeld
komt veel bij gezinnen thuis en heeft daardoor een schat aan informatie. De focus is op
persoonlijke ontwikkeling van kinderen, de doelgroep bestaat uit schoolgaande kinderen
van 4 tot 18 jaar.

De aanvraag voor hulp komt van kind zelf of de ouders. Er volgt een huisbezoek door
een professional, daarbij vindt een check op het inkomen van de ouders plaats. De
Leergeld-intermediair brengt eerst advies uit over voorliggende hulp, zoals
schuldhulpverlening en maatschappelijk werk, dan pas ‘achterliggende hulp’ van
Leergeld. Stichting Leergeld werkt nauw samen met andere organisaties zoals het
Jeugdsportfonds en Jeugdcultuurfonds, gemeentelijke wijkteams, het Nationaal Fonds
Kinderhulp en Jarige Job. Stichting Leergeld ziet zichzelf als ‘achterliggende hulp’;
organisaties die met Leergeld samenwerken bieden eerstelijnshulp, maar verwijzen door
naar Leergeld als de aanvulling een goede toevoeging op het eerstelijns of voorliggen
aanbod is. Hoewel door Stichting Leergeld, net als door gemeenten, naar het inkomen
en de schulden van het huishouden wordt gekeken, is men bij het verstrekken van
voorzieningen voor concrete noden van het kind en of het gezin niet gebonden aan
verordeningen en andere gemeentelijke voorwaarden. Daardoor is, veelal in goede
samenwerking met de gemeente, gericht maatwerk mogelijk. Daarentegen bestaat er
geen “recht” op voorzieningen van Leergeld.

In 2011 werd aan 35 duizend kinderen hulp geboden en werd hieraan 6 miljoen euro
uitgegeven. In 2012 betrof het 77.300 kinderen en 12,9 miljoen euro, en in 2016 is aan
83 duizend kinderen ondersteuning geboden. Het aandeel van gemeenten in de
financiering van Leergeld neemt toe. Er zijn grofweg drie varianten bij de samenwerking
tussen gemeenten en lokale stichtingen Leergeld:
— Uitvoering door de gemeente, met vaste toetsingskaders zoals het inkomen van
ouders
— Uitvoering door particuliere organisaties (Leergeld): wel of niet gebonden aan
vaste kaders
- Uitvoering door gemeenten met aanvulling door particuliere organisaties®®

Jeugdsportfonds en Jeugdcultuurfonds

Het Jeugdsportfonds richt zich op financiering van sportdeelname inclusief eventuele
attributen tot een maximum van 250 euro per kind per jaar. Het Jeugdcultuurfonds richt
zich op het financieren van lessen op kunst- en cultuurgebied tot een maximum van 450
euro per kind per cursusjaar, afhankelijk van het beleid van de betreffende
woongemeente. Beide fondsen storten het toegekende bedrag direct op de rekening van
de sport-/cultuurclub. Voor overige benodigdheden zoals sportattributen krijgen de
ouders een voucher. Het Jeugdsportfonds en Jeugdcultuurfonds werken nauw samen en
gaan in de toekomst ook fuseren. De doelgroep bestaat uit kinderen van 4 tot 18 jaar.
Ondersteuning duurt maximaal 1 jaar. Aanvragen worden gedaan door professionals

39 Informatie Stichting Leergeld 16 december 2016 tijdens de hoorzitting SER
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(bijvoorbeeld een docent, maatschappelijk werk, hulpverlener). In steden met meer dan
100 duizend inwoners is er een lokaal fonds en daarnaast zijn er elf provinciale fondsen.
Het Jeugdsportfonds bereikte in 2015 42.813 kinderen; het Jeugdcultuurfonds bereikte
toen 6.308 kinderen. Circa zeventig procent van de bereikte kinderen heeft de
basisschoolleeftijd.

Beide organisaties wijzen op het belang van sport en cultuur. Via deze activiteiten
kunnen kinderen zich persoonlijk ontwikkelen en een netwerk opbouwen. Er wordt op
gewezen dat sport en cultuur(educatie) een positieve invioed hebben op het algehele
functioneren en de gezondheid van kinderen. Deze positieve invloed gaat verder dan het
effect op individuele kinderen: als het met de kinderen goed gaat, gaat het met het hele
gezin beter. De missie is derhalve niet “armoedebestrijding”, maar het creéren van
ontwikkelingskansen voor kinderen. Men wil kinderen de kans te geven hun talenten te
ontdekken en ontwikkelen en om succes/iets positiefs te ervaren4.

Sociaal werk

Sociaal werkers helpen mensen die het niet meer helemaal zelf redden of buiten de boot
dreigen te vallen. Dat doen sociaal werkers samen met bewoners zelf, vrijwilligers,
actieve burgers en andere professionals in aanpalende vakgebieden. Het sociaal werk
werkt veelal in opdracht van (via subsidies) van de gemeenten. Maar niet in alle
gevallen is sprake van een bekostigingsrelatie. Sociaal werkers werken in en naast
wijkteams. Men richt zich onder andere op het bevorderen van sociale verbindingen in
de wijk, het versterken van netwerken en ondersteunen van buurtinitiatieven. Zo
worden vrijwilligerswerk, jongerenwerk, kinderwerk georganiseerd en worden
ontmoetingen in buurthuizen, jongerencentra en dagbesteding voor kwetsbare bewoners
gefaciliteerd. Armoede en schulden zijn een belangrijk thema voor de professionals en
vrijwilligers van het sociaal werk en daarmee ook een belangrijke lokale partner in
beleid en uitvoering gericht op terugdringen armoede onder kinderen.

Voedselbanken

Om in aanmerking te komen voor voedselbankpakketten moeten ontvangers na aftrek
van de vaste lasten minder dan 180 euro per maand (bedrag voor alleenstaanden/ per
gezinslid komt daar 70 euro bij) te besteden hebben en meewerken aan begeleiding
naar een betere situatie. Die begeleiding wordt uitgevoerd door lokale organisaties waar
de Voedselbank overeenkomsten mee heeft gesloten. Het verstrekken van
voedselpakketten duurt maximaal drie jaar (uitzonderingen worden toegekend op
casusniveau, alleen voor mensen die echt wel willen, maar niet kunnen, zoals chronisch
zieken of gehandicapten). Gemiddeld maken mensen een jaar gebruik van de
Voedselbank. Men wordt aangemeld bij de Voedselbank via professionals, gemeenten of
men meldt zichzelf. Er worden thans 90 duizend voedselpakketten per week verstrekt.
Als er meer voedsel beschikbaar zou zijn zouden meer deelnemers geworven kunnen
worden. De voedselbanken bereiken naar eigen zeggen 40 duizend kinderen per week.
De Voedselbank ziet zichzelf als een symptoombestrijder met noodhulp. Tegelijkertijd
draagt het bij aan het verminderen van verspilling van voedsel; er worden jaarlijks
miljoenen euro’s aan voedsel weggegooid door Nederlandse producenten en verkopers.
De Voedselbank vindt dat voedsel de belangrijkste levensbehoefte is voor kinderen én
ouders,

40 Zie www.jeugdsportfonds.nl en www.jeugdcultuurfonds.nl.
41 voedselbanken Nederland (2016) Voedselbank Reglement; en Behoeften piramide Maslow.
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Kerken

Kerken zijn een belangrijke partij in de praktijk van het bestrijden van armoede. Vrijwel
alle kerken hebben aandacht voor armoede. Er worden armoedeprojecten gesteund en
men lobbyt bij de landelijke en lokale politiek. In de lokale praktijk werkt men samen
met Stichting Leergeld, voedselbanken en gemeenten. “Kerk in Actie” doet driejaarlijks
onderzoek naar armoede bij de diaconale organisaties. Uit een recent onderzoek onder
3.633 kerkgenootschappen, zowel Protestants als Katholiek, blijkt dat ongeveer 80
procent van de diaconale organisaties betrokken is bij de ondersteuning van personen
en of huishoudens die niet goed kunnen rondkomen#?. Zij geven vooral financiéle giften,
materiéle hulp in natura en financiéle hulp door middel van leningen. Interessant is dat
financiéle hulp vaak gericht is op het voorkomen dat personen/huishoudens worden
afgesloten van nutsvoorzieningen, huisuitzetting en in mindere mate hulp bij het
voorzien in eerste levensbehoeften. Bij het bieden van ondersteuning is niet van belang
of betrokkene lid is van de betreffende geloofsgemeenschap. In totaal kregen de
diaconale organisaties 49 duizend aanvragen. Bij elkaar hebben deze organisaties 36
miljoen euro besteed aan individuele, collectieve en andere hulpverlening (in 2012 was
dat 29 miljoen euro). Als daarbij het aantal vrijwilligersuren wordt gekapitaliseerd komt
daar volgens het onderzoeksrapport naar schatting nog 38 miljoen euro bij. In het
rapport wordt geconcludeerd dat de overheid meer kan doen aan het voorkomen van
armoede, door zeer kwetsbare groepen meer, en gerichter te ondersteunen en minder
bureaucratisch te werken. De Kerken geven aan, hulp te bieden omdat de overheid niet
voldoende garanties biedt op het voorkomen van armoede.

Ook andere geloofsgemeenschappen hebben mogelijk voorzieningen om hun leden te
ondersteunen in armoedesituaties. Daarover is geen actuele informatie voorhanden.

Tot besluit van deze paragraaf wordt erop gewezen dat er naast de beschreven
organisaties ook nog andere initiatieven en organisaties actief zijn op het gebied van
bestrijden armoede kinderen zoals Stichting Jarige Job (verjaardagspakketten voor
kinderen), Nationaal Fonds Kinderhulp (bijdragen aan kinderen voor participatie),
Kansfonds (bijdragen voor de meest kwetsbare mensen), Kledingbanken. Het voert op
deze plaats te ver om alle initiatieven in detail te beschrijven.

3.6 Beleid in andere landen

Scandinavische landen zijn een voor de hand liggende benchmark voor vergelijking. Hun
armoedecijfers onder kinderen zijn systematisch laag. De eerste reden hiervan is de
effectiviteit van de sociale voorzieningen; de tweede is dat zowel vaders als moeders
werkzaam zijn43.

Uit de figuur hieronder blijkt dat in Nederland in 2015 ten opzichte van 2008 iets minder
kinderen weten te ontsnappen uit armoede door het stelsel van belastingen en sociale
voorzieningen. Andere Europese landen (zoals lerland, het Verenigd Koninkrijk,
Duitsland en de Scandinavische landen) lijken er beter in geslaagd om het
armoedepercentage onder kinderen te reduceren via het stelsel van belastingen en
sociale voorzieningen. Echter, de analyse is te beperkt om sterke conclusies te kunnen
trekken over de effectiviteit van de sociale stelsels en vereist meer onderzoek*4.

42 Raad van Kerken, (2016) Armoede in Nederland 2016

43 Esping-Andersen [et al] (2002) A child-centred social investment strategy. In: Why we need a new
welfare state. p. 26-67.

44 Caminada [et al] (2009) Effectiveness of poverty reduction in the EU: A descriptive analysis. Poverty &
Public Policy 1(2), article 5 p. 1-49.
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Uit de figuur kan men ook afleiden dat landen onderling sterk verschillen tussen 2008 en
2015. Zo was Zweden in vergelijking met andere landen succesvol in 2008, en in veel
mindere mate in 2015. Omgekeerd doen lerland en Engeland in 2015 het veel beter dan
in 2008 nog het geval was.

Figuur 6 — kinderen die uit armoede ontsnappen door stelsel belastingen en sociale
voorzieningen
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Bron: Caminada (2016) op basis van Eurostat

Eenoudergezinnen kunnen problematisch zijn voor kinderen omdat ze een laag inkomen
combineren met minder ouderlijke aandacht aan kinderen (indien de ouder werkt).
Daarbij is een baan met een toereikend inkomen de sleutel tot het ontsnappen uit
armoede.

Ter illustratie van hoe verschillende landen sturen op het terugdringen van armoede en
armoede onder kinderen, en voor zover vergelijkbaar met de Nederlandse situatie, valt
te wijzen op het Vlaams Actieplan Armoedebestrijding 2015-2019. In 2006 werd
Vlaanderen in Actie (ViA) in het leven geroepen, het eerste sociaaleconomisch forum
met verantwoordelijken uit alle geledingen van de samenleving“®. In 2007 heeft ViA zich
ten doel gesteld dat Vlaanderen zich qua armoedebestrijding in 2020 bij de allerbeste
regio’s van Europa kan scharen?®. Hiertoe is in 2009 het Pact 2020 gesloten door
partners van ViA, waaronder de Vlaamse regering en de sociale partners. Elk jaar meet
ViA aan de hand van indicatoren of Vlaanderen op de goede weg is om de doelstellingen
te halen. Eén van de doelstellingen is dat er tegen 2020 in elke gemeente een
armoedebegeleider/coach is die gezinnen in armoede actief opspoort, begeleidt en
gericht doorstuurt aan de juiste instanties met het oog op structurele participatie in de
samenleving*’. Er is sprake van een structureel en participatief
armoedebestrijdingsbeleid op basis van concrete doelstellingen, geformuleerd voor elk
van de sociale grondrechten?s.

45 http://www.vlaandereninactie.be/over/voorgeschiedenis

46 http://www.vlaandereninactie.be/over/voorgeschiedenis

47 http://jeugdpact.be/armoede/
“http://wwwawvg.vlaanderen.be/wvg/armoede/vlaamsactieplan/Documents/20150702_ont
werptekst%20VAPA%20-%20DEFINITIEF%620-%20BIS.pdf


http://www.vlaandereninactie.be/over/voorgeschiedenis
http://www.vlaandereninactie.be/over/voorgeschiedenis
http://jeugdpact.be/armoede/
http://www4wvg.vlaanderen.be/wvg/armoede/vlaamsactieplan/Documents/20150702_ontwerptekst%20VAPA%20-%20DEFINITIEF%20-%20BIS.pdf
http://www4wvg.vlaanderen.be/wvg/armoede/vlaamsactieplan/Documents/20150702_ontwerptekst%20VAPA%20-%20DEFINITIEF%20-%20BIS.pdf
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3.7 Samenvattende conclusies

Het terugdringen van (de oorzaken en effecten van) armoede onder kinderen is een
verantwoordelijkheid van de ouders en overheid samen. Ouders moeten hun
verantwoordelijkheid nemen, maar er is een relatief grote en relatief constante groep
arme kinderen waarvan hun ouders hiertoe (tijdelijk) niet in staat zijn.

Bij de bestrijding van armoede onder kinderen zijn verschillende partijen op zowel
landelijk als lokaal niveau betrokken, publiek en privaat. Het Rijk heeft de uitvoering van
het armoedebeleid en de bestrijding van armoede onder kinderen grotendeels
gedecentraliseerd naar gemeenten. Ook scholen en het maatschappelijk middenveld
spelen een grote rol. Het Rijk is aanspreekbaar op de uitkomsten van het systeem. Het
Rijk zet landelijke instrumenten in gericht op het versterken van de economische en
financiéle zelfredzaamheid van mensen, en op het verminderen van de effecten van
armoede onder kinderen. Het Rijk faciliteert gemeenten, het maatschappelijk
middenveld via wet- en regelgeving, budgetten en subsidies.

Gemeenten zijn primair verantwoordelijk voor het benodigde maatwerk en de uitvoering
van het armoedebeleid en terugdringen van armoede onder kinderen. Lokaal maatwerk
is daarbij een belangrijk uitgangspunt, en komt tot uiting in verschillende lokale
accenten in beleid. Er worden financiéle bijdragen verstrekt, maar ook hulp in natura.
Deze regelingen en verstrekkingen zijn veelal inkomensafhankelijk waarin een strikte
grens geldt voor wie wel en wie niet in aanmerking komt. Er zijn bovendien veel
verschillende lokale regelingen, en er vinden veel verstrekkingen plaats. Over het
daadwerkelijke bereik van de groepen die dergelijke voorzieningen en ondersteuning
nodig hebben, wordt in hoofdstuk 4 meer inzicht verschaft. Daarbij zal in beeld komen
dat dit aanzienlijk verschilt voor de twee belangrijkste groepen kinderen in armoede,
namelijk in werkende en uitkeringsgerechtigde huishoudens.

Op lokaal niveau wordt op allerlei dossiers rondom het kind al samengewerkt met het
onderwijs. De samenwerking verschilt per onderwijstype en per gemeente. Onderwijs is
een belangrijke partner bij het signaleren en bestrijden van sociale uitsluiting. Soms zijn
schoolkosten relatief hoog voor de doelgroep. Er wordt op lokaal niveau ook intensief
samengewerkt tussen gemeenten en het maatschappelijk middenveld. De intensiteit van
die samenwerking verschilt per gemeente en per organisatie, maar neemt overall toe.
Daarbij spelen politieke overwegingen, beschikbaarheid van financién, uitvoeringskosten
en verwachte effectiviteit een rol.

Ondanks de grote inspanningen van de diverse partijen is dit (nog) niet terug te zien in
dalende aantallen kinderen in armoede. Vergelijkbare landen lijken betere resultaten te
realiseren op dit vlak. De samenwerking tussen overheden, met scholen en
maatschappelijk middenveld is voor verbetering vatbaar. De gemeenten zouden daarin
actief de lead moeten nemen en zorgen voor de nodige coérdinatie en afstemming.
Armoede kan vroeger worden gesignaleerd en noden van kinderen kunnen sneller
worden geledigd. Ook de vormgeving van- en voorwaarden voor gebruik van lokale
regelingen gericht op bestrijding armoede onder kinderen vraagt om verbetering zodat
de beoogde doelgroep ook daadwerkelijk wordt bereikt. In hoofdstuk 4 en 5 zal nader
worden ingegaan op de gesignaleerde knelpunten en op voorstellen van de raad om tot
een meer integrale aanpak te komen.
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4. Knelpunten in bestaande kindvoorzieningen

In de adviesaanvraag wordt de vraag gesteld of het Nederlandse instrumentarium
voldoende geéquipeerd is om armoede onder kinderen tegen te gaan en waar
mogelijkheden liggen tot verbetering en tot verhoging van effectiviteit met het oog op
het realiseren van de beoogde doelen. Het huidige instrumentarium richt zich, naast
algemene inzet op werk en inkomensondersteuning, met name op het bieden van
compensatie om de gevolgen van armoede onder kinderen te bestrijden. In dit
hoofdstuk wordt ingegaan op de maatregelen die specifiek op kinderen gericht zijn.

4.1 Maatregelen specifiek voor kinderen in armoede

In hoofdstuk 3 is gewezen op het gemeentelijke Kindpakket met een bundeling van
voorzieningen in natura die direct ten goede komen aan kinderen in armoede. Hoewel
het aandeel gemeenten met een Kindpakket in korte tijd aanzienlijk is gegroeid, biedt
ongeveer de helft van de gemeenten een Kindpakket aan. Naar verluidt hebben vrijwel
alle middelgrote en grote steden een Kindpakket. Het aanbieden van het Kindpakket
betekent niet dat de gehele beoogde doelgroep wordt bereikt en dat de doelstellingen
worden gerealiseerd. Uit een recent onderzoeksrapport blijkt dat bij iets minder dan de
helft van de gemeenten het gebruik niet bekend is.

De gemeenten die wel een schatting van het bereik en gebruik konden maken gaven
aan dat op jaarbasis gemiddeld 64 procent van de kinderen die in beeld zijn voor het
Kindpakket van een of meerdere voorzieningen gebruik maakt. Echter, in een zesde van
de gemeenten ligt het gebruik tussen de 25 en 50 procent. Als reden van het lage
gebruik wordt opgegeven de recente invoering, dat de communicatie nog niet is gestart
en dat voorzieningen uitsluitend digitaal kunnen worden aangevraagd. Niet uit te sluiten
valt dat ook niet alle kinderen die mogelijk gebruik zouden kunnen maken van het
Kindpakket in beeld zijn. Daar waar sprake is van een hoog gebruik (hoewel niet bekend
is of alle gerechtigde kinderen worden bereikt) blijkt sprake van een nauwe
samenwerking met maatschappelijke partners zoals Stichting Leergeld, het
Jeugdsportfonds, het Jeugdcultuurfonds, kerken en scholen.

Tabel 3 — Feitelijk gebruik van het Kindpakket, naar type gemeente en totaal

Feitelijk gebruik G36 (N=16) Overig Verband
(N=26) (N=33)

<25% 0% 4% 0% 1%
25% tot 50% 13% 31% 9% 17%
50% tot 75% 38% 35% 52% 43%
75% tot 100% 50% 31% 39% 39%
Gemiddeld 70% 58%0 70% 64%0
gebruik

Percentages tellen door afrondingsverschillen niet exact op tot 100 procent
Bron: Bureau Bartels (2016) Vervolgonderzoek naar Kindpakketten 2016

Zoals in een eerdere paragraaf geschetst, het maatschappelijk middenveld levert ook
een aanzienlijke bijdrage aan de ondersteuning van kinderen in armoede. Vrijwel alle
organisaties geven aan dat zij nog niet de gehele doelgroep (arme huishoudens/



34

kinderen in armoede) bereiken met hun aanbod. Er is derhalve ook sprake van niet-
gebruik ten aanzien van deze voorzieningen.

4.2. Niet-gebruik regelingen voor maatschappelijke participatie van kinderen

Het niet-gebruik van (gemeentelijke) regelingen voor de maatschappelijke participatie
van rechthebbende schoolgaande kinderen werd in 2011 (dus voordat de Kindpakketten
werden ingevoerd) geschat op 47 procent. Het betrof regelingen in het kader van de
categorale bijstand, maar ook regelingen zoals toeslagen via de individuele bijzondere
bijstand.

Figuur 7 - Niet gebruik regelingen voor maatschappelijke participatie van kinderen, door
mensen met schoolgaande kinderen naar kenmerken
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Weergegeven zijn de niet-gebruikspercentages van de rechthebbenden met een inkomen tot de
gemeentelijke inkomensgrens in 2008 voor de maatschappelijke participatie van schoolgaande kinderen,
onderscheiden naar achtergrondkenmerken.

Bron: SEO (2011) Niet-gebruik inkomensondersteunende maatregelen

Het aantal werkende minima (mensen in loondienst en mensen met een eigen bedrijf)
dat bekend is met en gebruik maakt van gemeentelijke voorzieningen voor
inkomensondersteuning en participatieondersteuning, is beperkt. In een recent
onderzoek van de gemeente Amsterdam naar het bereik van bestaande regelingen werd
geconcludeerd dat de complexiteit van het aanbod en van procedures daarbij het
belangrijkste probleem is, alsmede de wijze waarop de informatie wordt aangeboden.
Dat staat de effectiviteit van de regelingen in de weg*°. Werkende minima blijken
nauwelijks spontaan gemeentelijke regelingen aan te vragen. Zij zijn ook niet altijd in
beeld bij de gemeente, waardoor zij niet worden aangeschreven. Eenvoud van
regelingen speelt een grote rol in de mate van gebruik (positief in dit kader zijn de ov-
pas en het Kindpakket). Regelingen waarin gebruikers meerdere stappen moeten
ondernemen worden minder optimaal gebruikt. Daarnaast is het aansluiten bij behoeften
van de doelgroep van invioed op het gebruik. Het onderzoek merkt ten slotte op dat er
nog geen, of weinig, inzicht is in het bereiken van het beoogde maatschappelijke doel
van deze regelingen®°.

49 Gemeente Amsterdam 2015 Amsterdamse armoedemonitor 2014 deel 2, p 44 ev.
50 Rekenkamer Amsterdam (2016) Tweede opvolgingsonderzoek Armoedebeleid in Amsterdam p 15 e.v.
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4.3 Samenvattende conclusies

Er vindt veel inzet plaats op het bestrijden van de gevolgen van armoede voor kinderen.
Kindpakketten met een bundeling van voorzieningen in natura zijn in opkomst. Meer dan
de helft van de gemeenten biedt een dergelijk pakket aan. Het gebruik van het
Kindpakket door de doelgroep bedraagt naar schatting van gemeenten gemiddeld 64
procent, waarbij er een grote onderlinge variatie bestaat en bij veel gemeenten ook niet
bekend is of de beoogde doelgroep ook wordt bereikt. Het maatschappelijke middenveld
pleegt een grote inzet om aanvullende voorzieningen te bieden voor kinderen in
armoede. Ook bij deze voorzieningen is sprake van niet-gebruik. Bij gemeenten wordt
geconstateerd dat werkende minima nauwelijks worden bereikt met de voorzieningen.
Het niet-gebruik hangt ook samen met de complexiteit van het aanbod en van de
procedures. Het is niet altijd duidelijk of de bedoelde regelingen het beoogde
maatschappelijke doel (participatie en/of inkomensondersteuning) bereiken, daarvoor
zijn meetbare doelen noodzakelijk.

5. Oorzaken en problemen op systeemniveau

In dit hoofdstuk worden knelpunten meer op systeemniveau beschreven. Armoede
onder kinderen is onlosmakelijk verbonden met de armoede van hun ouders. Het
terugdringen van armoede onder kinderen vraagt daarom ook inzicht in knelpunten
rondom werk en inkomensondersteuning, schulden, gedragswetenschappelijke inzichten,
en het perspectief van kinderrechten. Hierbij wordt de vraag van SZW betrokken over
de participatie en inkomenspositie van de ouders, en hoe de economische positie van de
ouders kan worden versterkt teneinde negatieve effecten op kinderen te voorkomen.

51 Werkend uit de armoede komen

Het bevorderen van betaald werk is een belangrijke pijler in het armoedebeleid van
landen. Ook het Nederlandse armoedebeleid is primair gericht op het bevorderen dat
mensen via werk uit de armoede komen. In de “Europa 2020 groeidoelstellingen” is
bijvoorbeeld het streven naar 75 procent arbeidsparticipatie opgenomen, in samenhang
met een doelstelling om te komen tot een vermindering van 20 miljoen mensen in, of
met kans op, armoede en sociale uitsluiting. De EU-lidstaten hebben zelf doelstellingen
vastgesteld binnen het kader van de Europa 2020-strategie om de populatie in armoede
en sociale uitsluiting te verkleinen. De Nederlandse doelstelling met betrekking tot
armoede en uitsluiting is vertaald in het streven naar een reductie van 100 duizend
personen in een huishouden met een lage werkintensiteit in 2020. Dit is op basis van
een van de drie indicatoren die in EU-verband wordt gehanteerd om de kans op
armoede en sociale uitsluiting te meten. Mede door de crisis is de realisatie van de EU
2020 doelstelling achtergebleven. In het laatste Nederlandse voortgangsrapport
(Nationaal Hervormingsprogramma 2016, waarin data over 2014 staat opgenomen)
werd vermeld dat er met betrekking tot de nationale armoededoelstelling een
achterstand is opgelopen van 67 duizend huishoudens. De doelstelling voor Nederland is
daarmee in 2016 opgelopen tot 167 duizend huishoudens. Cumulatief zijn er in Europa
in 2015, in vergeling met het startpunt waarop de EU-doelstelling werd bepaald, 1,7
miljoen mensen meer met een risico op armoede in de EU.
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5.1.1 Re-integratie naar (meer) werk

Armoede onder kinderen beweegt enigszins mee met de conjunctuur, zie de figuur in
paragraaf 2.2. Een toename van de werkgelegenheid leidt echter niet per definitie tot
een lager armoedecijfer. Zo liet onderzoek zien dat in landen waar toch al een hoge
arbeidsparticipatie is, het armoedecijfer door verhoging van de arbeidsparticipatie
nauwelijks zal veranderen®!. Uit hetzelfde onderzoek bleek dat mensen in armoede niet
voldoende kunnen profiteren van de banengroei, en dat een betaalde baan niet altijd
leidt tot voldoende inkomen om uit armoede te komen, bijvoorbeeld omdat men
instroomt in een laagbetaalde baan en/of een kleine deeltijdbaan. Ook het behoud van
het werk kan een probleem zijn. Uitstroom naar werk is lang niet altijd duurzaam.

Volgens het SCP is vooral het vinden van werk met meer uren of beter betaald werk een
belangrijke factor bij het zich ontworstelen aan armoede®2. In Nederland is er juist een
groot aanbod van deeltijdwerk. Om een groter besteedbaar inkomen te verwerven zijn
vooral voltijdbanen of grote deeltijdbanen nodig. Werklozen in de doelgroep behoeven
dus niet zomaar een baan, maar een baan die meer opbrengt dan hun inkomen in de
periode daarvoor. Naast de inzet op “werken moet lonen”, is het dus van belang in te
zetten op het vinden van werk dat voldoende oplevert om op een hoger inkomensniveau
te komen en daarmee uit afhankelijkheid te komen.

De kans op het vinden van beter betaald werk met voldoende uren neemt toe als samen
met de betrokkene een plan wordt opgesteld en als er een beter beeld is van de daaraan
gekoppelde salarissen. Bij de concretisering hiervan kan worden voortgebouwd op
inzichten die zijn opgedaan met Mobility Mentoring (zie paragraaf 4.7) in de Verenigde
Staten. Binnen de categorie banen waarvoor een laag kwalificatieniveau is vereist,
bestaat een grote diversiteit aan start- en eindsalarissen. Het gemiddelde startsalaris
van een secretaresse is bijvoorbeeld aanzienlijk lager dan dat van een administratief
medewerker®3. Veel mensen (en wellicht ook de professionals in de re-integratie)
hebben een onvolledig beeld van die salarissen. Door in te zetten op re-integratie naar
de wat beter betaalde banen, met voldoende uren, kan betrokkene zich effectiever uit
armoede en schulden ontworstelen.

Verder kan lering worden getrokken uit onderzoek van de inspectie SZW in 2011.

Op basis van interviews met ervaringsdeskundigen concludeerde de Inspectie Werk en
Inkomen dat het aan het werk gaan vanuit een armoedesituatie (i.c. mensen met een
bijstandsuitkering) vooral een samenspel is tussen de bijstandsgerechtigde, diens
persoonlijke kenmerken, zijn sociale omgeving, de werkcoach en de werkgever®4.
Hoewel sommige betrokkenen aangaven er financieel op achteruit te zijn gegaan na het
aanvaarden van werk, was dat voor hen geen reden om het werk weer te willen te
beéindigen. Verder bleek uit dat praktijkonderzoek dat persoonlijke eigenschappen zoals
doorzettingsvermogen, een positieve instelling, initiatiefrijk en intrinsieke motivatie
bijdragen aan het zich ontworstelen aan armoede. Daarbij kan de opstelling en het
invoelingsvermogen van de gemeentelijke werkcoach een positieve stimulans zijn.

51 1. Marx, P. Vandenbroucke, G. Verbist, (2012) Can higher employment levels bring down relative
income poverty in the EU? Journal of European Social Policy, december 2012.

52 5. Hoff (2010) Uit de armoede werken; Omvang en oorzaken van uitstroom uit armoede

53 T. Madern, 10 november 2016, Presentatie: “Stop geldstress”, zie website Platform 31

Hiermee wordt niet geimpliceerd dat het inkomen van een secretaresse dus als onvoldoende moet

worden aangemerkt.

54 Inspectie SZW, (2011) Verkennende studie: “dat werkt”, ervaringen van mensen die zich aan
uitkeringsafhankelijkheid hebben weten te ontworstelen.
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Er is een groep arme huishoudens waarin vrijwel niet wordt gewerkt omdat sprake is
van een cumulatie van belemmerende factoren zoals lage opleiding en een “dependency
trap”. Werkend uit de armoede komen kan eveneens worden belemmerd door de
systematiek van uitkeringen en andere inkomensbijdragen/toeslagen. Die kan ertoe
leiden dat het vinden van werk door de ene persoon in een huishouden,
inkomensgevolgen heeft voor de rest van het huishouden. Denk aan het stopzetten van
een uitkering of verminderen van toeslagen. Om in die situaties uit de armoede te
komen zouden beide (werkloze) ouders tegelijkertijd een baan moeten vinden.

5.1.2 Werk moet lonen

Een van de pijlers in het armoedebeleid is het aan het werk helpen van de doelgroep.
Daarbij is werken moet lonen een belangrijk uitgangspunt. Het gaat om het lonen van
werk ten opzichte van een uitkering en om het voordeel van meer (uren) werken. Wie
meer werkt en daardoor meer verdient, zou ook meer moeten overhouden. Dat blijkt
niet zonder meer het geval als gevolg van de marginale druk en de armoedeval. In de
periode 2010-2014 is de stijging van de cao-lonen achtergebleven bij die van de prijzen.
De koopkracht is verder gedaald door lastenstijgingen.

Sinds de crisis in 2008 zijn de totale lasten met 27 miljard euro gestegen. Vooral in de
vorm van extra lasten op arbeid. De lastenverlichting van 5 miljard in 2016 betreft een
beperkte correctie op deze lastenstijging.

Marginale druk

De marginale druk meet voor verschillende huishoudens het verlies aan inkomen bij een
bruto inkomensstijging door belastingen en premies en het wegvallen van
inkomensafhankelijke regelingen. De marginale druk is een combinatie van de
schijftarieven (inclusief aftrekposten) en diverse inkomensafhankelijke regelingen zoals
de zorgtoeslag, de huurtoeslag, het kindgebonden budget, de algemene heffingskorting,
de arbeidskorting, de inkomensafhankelijke combinatiekorting en het werknemersdeel
van de pensioenpremies.

Er is vooral sprake van een hoge marginale belastingdruk voor mensen die zich
opwerken van een minimumloon naar modaal inkomen. Verder hebben huishoudens met
de laagste inkomens een verzilveringsprobleem. Doordat ze weinig inkomstenbelasting
verschuldigd zijn kunnen zij niet maximaal van fiscale kortingen profiteren, terwijl zij
hiervan wel afhankelijk zijn.
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Figuur 8 — Marginale druk en verdeling van werknemers naar persoonlijk inkomen, 2015
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Bron: CPB (2015) Kansrijk arbeidsmarktbeleid

Deze figuur laat de gemiddelde marginale druk zien naar het persoonlijk bruto inkomen
van werknemers in Nederland®®. Vooral rond het persoonlijk bruto-inkomen van 20
duizend euro is een sterke stijging van de gemiddelde marginale druk waarneembaar.
Dit wordt veroorzaakt door het gelijktijdig afbouwen van heffingskortingen en toelagen.
De sterke stijging van de marginale druk zal in deze inkomensgroep (en mogelijk ook
voor de groep met inkomens iets daaronder) een ontmoedigend effect hebben om meer
uren te gaan werken. Er is sprake van een flinke spreiding rond de gemiddelde
marginale druk. Vooral alleenverdieners met kinderen hebben te maken met een
bovengemiddelde marginale druk; dit komt zoals eerdergenoemd doordat deze groep
extra toeslagen ontvangt.

Het toeslagensysteem is nu relatief ongericht®¢. De toeslagen hebben een breed bereik
en zijn onvoldoende gericht op de groepen die dit het meeste nodig hebben. Door meer
te richten op de onderkant kan er echter een hogere marginale druk voor werkenden
ontstaan. Sinds de crisis zijn de lasten fors gestegen om de overheidsfinancién op orde
te krijgen. Dit geldt vooral voor de lasten op arbeid. Lastenverlichting voor werkenden is
nodig om de marginale druk te verlagen, zodat werk voldoende lonend wordt.

De armoedeval

De armoedeval kan gedefinieerd worden als het gebrek aan financiéle prikkels om
(meer) te gaan werken. De armoedeval kan worden gesplitst in vier delen. Het gaat dan
om een te geringe toename in netto-inkomen of zelfs achteruitgang:

- Bij het aanvaarden van werk vanuit een uitkeringssituatie (werkloosheidsval);

- Bij het aanvaarden van werk vanuit een situatie zonder eigen inkomsten
(herintredersval);

- Het uitbreiden van het aantal gewerkte uren (deeltijdval);

55 M. de Graaf-Zijl (et al), (2015), Kansrijk arbeidsmarktbeleid, CPB boek 16.
56 presentatie Professor C. Caminada hoorzitting SER 16 december 2016
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- Het doorstromen naar een nieuwe baan vanuit een bestaande baan
(doorstroomval).

De vraag is in welke mate vermindering van de armoedeval het arbeidsaanbod
stimuleert. Dit is afhankelijk van de mate waarin de armoedeval in de praktijk een rol
speelt bij de participatiebeslissingen op de arbeidsmarkt. De invloed van de armoedeval
is afhankelijk van het perspectief op doorgroei op de arbeidsmarkt. Mensen die kans
maken op een laagbetaalde baan maar met een geringe kans om door te stromen naar
beter betaalde banen, kunnen vaak op eigen kracht geen grote inkomensvooruitgang
vanuit een uitkeringssituatie realiseren. Voor mensen die geen kans maken op een
laagbetaalde baan is de armoedeval niet het meest relevante probleem. Gebrek aan
opleiding en capaciteiten en andere persoonlijke belemmeringen zorgen voor een lage
participatiekans. Het CPB stelde in 2010 dat als werk meer gaat lonen de inspanningen
om werk te zoeken toenemen en werkzoekenden minder kieskeurig worden bij het al
dan niet accepteren van een baan. Het SCP gaf in 2010 aan dat de invloed van de
armoedeval op het zoekgedrag bij aanvullende inkomensafhankelijke regelingen beperkt
is7. In 2010 gaf 40 procent van de mensen die vanuit de bijstand werk vonden aan er
financieel niet op vooruit te gaan®®. Dit kwam doordat men parttime werk vond, men
vaak pas na enkele jaren een substantiéle inkomensstijging door bijvoorbeeld periodiek
en promotie realiseert, men nog schulden had of omdat het recht op een aanvullende
uitkering vervalt.

Concrete situaties combinatie marginale druk en armoedeval

In onderstaande tabel staat een voorbeeldbegroting van een gezin met een inkomen
(kostwinner) en twee kinderen en een huurwoning. In de eerste kolom (basis) is alleen
sprake van bijstand, in de kolommen daarnaast is sprake van inkomen uit werk.
Wanneer het netto-inkomen wordt afgezet tegen de uitgaven, blijkt dat het gezin tot
een inkomen van 35 duizend euro per saldo tekort komt. Pas bij 40 duizend euro is er
voldoende voor de noodzakelijke uitgaven, maar ook dan is er nog onvoldoende voor
uitgaven voor sociale participatie. In deze voorbeeldbegroting is sprake van
kostwinners. Deze groep kent een relatief hoge marginale druk en daarmee een grotere
armoedeval dan veel andere huishoudens. Wel laat de tabel zien dat een hoger
brutoloon slechts in beperkte mate leidt tot een hoger besteedbaar inkomen. Dit staat
op gespannen voet met het beginsel dat werk moet lonen.

57 SCP (2010), Uit de armoede werken.
58 Inspectie Werk en Inkomen (2010), Armoedebestrijding.
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Tabel 4 — Voorbeeldbegroting gezin (een inkomen, twee kinderen)

Bruto inkomen basis 30.000 35.000 40.000
Netto inkomen 2.189 2.447 2.486 2.715
Huur/hypotheek 629 850 850 850
Energie & water 151 151 151 151
Lokale lasten 0 59 59 59
Verzekeringen 305 305 305 305
Telefoon, tv, internet 58 58 58 58
Onderwijs 37 37 37 37
Contributies/abo’s 5 5 5 5
Vervoer 53 53 53 53
Kleding 169 169 169 169
Inventaris & onderhoud 133 133 133 133
Ziektekosten 99 99 99 99
Vrijetijdsuitgaven 0 0 0 0
Voeding 478 478 478 478
Huishoudelijke uitgaven 129 129 129 129
Totaal uitgaven 2246 2526 2526 2526
Saldo -57 -79 -40 189
Sociale participatie (264) (264) (264) (264)

* basis staat voor het minimum voorbeeldinkomen dat het Nibud hanteert. Het nettobedrag
onder basis is gelijk aan het besteedbaar inkomen voor een gezin met een bijstandsuitkering.
Bron: informatie Nibud tijdens hoorzitting SER-commissie

Hierbij dient te worden opgemerkt dat de marginale druk van kostwinners substantieel
hoger ligt dan voor tweeverdieners. Wanneer de niet-werkende partner erin slaagt een
(deeltijd)baan te aanvaarden, kan een kleine stijging van het bruto-inkomen leiden tot
een substantiéle stijging van het netto besteedbaar inkomen.

Ondanks de cijfers in deze tabel moet geconstateerd worden dat voor de overgrote
meerderheid van de werkenden werken wel loont. Werken is ook vaak een opstap om
verder te komen in het leven. Hoger inkomen is niet voor iedereen het argument om
werk te accepteren, en te weinig voortuitgang is geen reden het werk te beéindigen.
Hierbij spelen zelfredzaamheid en sociale omstandigheden waaronder het
opleidingsniveau, een belangrijke rol. Uit onderzoek van de Inspectie Werk en Inkomen
kwam naar voren dat angst voor een verlies van toeslagen of kwijtschelding van lokale
heffingen vrijwel geen rol speelt bij het niet zoeken naar werk. Wel is het (vermeende)
uitblijven van inkomensverbetering een van de redenen om niet actief werk te zoeken.
Dit roept de vraag op of mensen die zich goed bewust zijn van het eventuele verlies van
inkomensafhankelijke regelingen, zich net zo bewust zijn van financiéle voordelen van
werken, zoals de vakantietoeslag of een eindejaarsuitkering, doorstroommogelijkheden
binnen de organisatie en fiscale voordelen die met werken samenhangen, zoals
arbeidskorting, combinatiekorting, zelfstandigenaftrek, et cetera.
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5.2 Inkomenspositie van mensen in armoede

Armoede hangt samen met een langdurig laag inkomen en met schulden®®. Een op de
tien huishoudens is arm (CBS-definitie armoede: laag inkomen). Maar niet alle mensen
met een laag inkomen hebben te maken met armoede, dat hangt onder andere af van
de gezinssamenstelling en in hoeverre men gebruik weet te maken van de juiste
voorzieningen.

Uit informatie van het Nibud blijkt dat bijna een op de vijf van de Nederlandse
huishoudens moeilijk tot zeer moeilijk rondkomt en dat een op de drie huishoudens
betalingsachterstanden heeft. Circa 67 procent van de alleenstaanden met kinderen
geeft aan moeilijk rond te kunnen komen®°. Tien procent van deze huishoudens is niet in
staat de betalingsachterstanden binnen drie jaar weg te werken. Ongeveer tien procent
dreigt in dezelfde situatie terecht te komen®!. De meest voorkomende redenen die
huishoudens aangeven is dat de uitgaven stijgen en de inkomsten gelijk blijven (40
procent), dat er weinig inkomsten zijn (38 procent) en door hoge vaste lasten (35
procent). Uitkeringsgerechtigden die moeilijk rondkomen geven relatief vaak aan dat ze
moeilijk rondkomen omdat ze te weinig inkomsten hebben. Te hoge vaste lasten en
zorgkosten (bijvoorbeeld eigen risico, aanvullende verzekering) zijn nu de belangrijkste
redenen voor de betalingsachterstanden®2.

Ook andere groepen hebben te maken met tekorten en financiéle problemen

Een modaal inkomen is het meest voorkomende inkomen in Nederland en bedraagt in
2016 36.500 euro bruto per jaar en ongeveer 2.012 euro netto per maand. Ook onder
deze groep hebben huishoudens te maken met tekorten, zeker als er ook sprake is van
schulden. Van de huishoudens met schulden heeft 75 procent een maandinkomen tot
drieduizend euro. Naarmate het inkomen hoger is heeft men bovendien hogere
schulden®3. Daarbij wordt opgemerkt dat er geen directe relatie is tussen het al dan niet
op orde hebben van de eigen administratie en betalingsachterstanden.

5.2.1 Financiéle buffers van huishoudens

Uit eerdere berekeningen van het Nibud blijkt dat iedereen minstens 3.550 euro aan
spaargeld zou moeten hebben voor vervanging en reparatie van consumptiegoederen,
en/of om andere onvoorziene uitgaven te kunnen doen. Een gezin met twee kinderen
zou 5.000 euro achter de hand moeten hebben. De praktijk wijst uit dat circa veertig
procent van de huishoudens een financiéle buffer heeft van minder dan 1.000 euro,
waarvan twintig procent geen enkele buffer®*. Bijna zestig procent van de huishoudens
beschikt niet over de minimale buffer van 5.000 euro die volgens het Nibud nodig is
voor een huishouden met twee kinderen. Ongeveer 85 procent van de huishoudens zou
wel graag een buffer willen hebben.

Armoede kan samengaan met een middelgroot of groot vermogen®®. Bij het vaststellen
of er sprake is van armoede, kijkt het SCP naar het besteedbare inkomen. Het financiéle

59 Knooppunt Kerk en Armoede (oktober 2016) Armoede in Nederland 2016.

80 Nibud (2015), Geldzaken in de praktijk.

61 NVVK/ Divosa, (15 sept 2016) presentatie tijdens het congres Armoede en schuldhulp.
62 Nibud (2015) Geldzaken in de praktijk

63 Nibud 8.11.2016.

64 Nibud (2012), Een referentiebuffer voor huishoudens

65 Hoff, S.J.M. [et al.] (2016) Armoede in kaart, p. 11/18
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vermogen blijft buiten beschouwing. Hierdoor is het mogelijk dat mensen op grond van
hun inkomen als arm worden gekwalificeerd, terwijl zij tegelijkertijd over een (flink)
vermogen beschikken. Bijstandsontvangers hebben in het algemeen een gering
vermogen omdat zij aan een vermogenstoets moeten voldoen om voor de uitkering in
aanmerking te komen. Het vermogen neemt sterk toe met de leeftijd. Ouderen hebben
gemiddeld een veel groter vermogen dan jongeren, maar ook hier zijn grote onderlinge
verschillen. Een groot deel van het vermogen wordt opgebouwd via het eigen huis en
het aanvullend pensioen. Deze vormen van vermogen zijn niet direct vrij besteedbaar
om een inkomensdaling op te vangen. Het minst vermogend zijn alleenstaande ouders
met minderjarige kinderen. Hun mediane vermogen kwam in 2012 uit op 2.000 euro®®.

5.2.2 De kosten van kinderen

Het CBS heeft berekend dat één kind gemiddeld 17 procent van het besteedbaar
inkomen kost, twee kinderen 26 procent, drie kinderen 33 procent en vier kinderen 40
procent. Dat betekent dat een gemiddeld eenoudergezin met twee kinderen in totaal
ruim 650 euro per maand aan de kinderen uitgeefts”. Voor een paar met twee kinderen
is dit bedrag ruim 800 euro (eenverdieners) respectievelijk 1.090 euro (tweeverdieners).
De hogere kosten van kinderen bij de tweeverdieners komen vooral door de hogere
bestedingen aan kinderopvang. Bijdragen via het kindgebonden budget en de
kinderbijslag zijn hierbij aan de inkomenskant meegenomen en maken dus deel uit van
het besteedbaar inkomen.

Uit een CBS-rapport van 2013 bleek dat ouders met jonge kinderen, ten opzichte van
paren zonder kinderen en ouders met oudere kinderen, het grootste risico op armoede
lopen®. Ook kampen zij meer dan andere paren met financiéle beperkingen. Naarmate
de leeftijd van het jongste kind stijgt, wordt het risico op armoede kleiner. Stellen met
meerderjarige kinderen hebben met ruim twee procent de kleinste kans op armoede.
Ouders van wie het jongste kind nog geen vier is, hebben een kans van acht procent op
armoede. In 2011 liep bijna zeven procent van de ouders met minderjarige kinderen
risico op armoede. Hun inkomen lag onder de lage-inkomensgrens. Gezinnen met drie of
meer kinderen hadden met twaalf procent een bijna twee keer zo grote kans op
armoede als gezinnen met maar een of twee kinderen. Ouders met jonge kinderen
hebben vaak een lager inkomen doordat de moeder minder gaat werken. Tegelijkertijd
nemen de kosten toe, zowel door extra dagelijkse uitgaven als vanwege bijvoorbeeld
kinderopvang. Overigens kunnen ouders ook tegemoetkomingen,
kinderopvangregelingen en ontlastende secundaire arbeidsvoorwaarden verkrijgen. Hoe
ouder de kinderen, hoe hoger het inkomen en het vermogen van de ouders zijn, zo
concludeerde het CBS. Het inkomen stijgt dankzij werkervaring, terwijl het vermogen
toeneemt door een afnemende hypotheekschuld en een beter gevulde (pensioen-)
spaarpot.

De komst van een eerste kind leidt tot een gemiddeld koopkrachtverlies van bijna 20
procent®®. In deze berekening zijn de extra kosten al verdisconteerd in de
koopkrachtmaat, zodat het koopkrachtverlies moeten worden toegeschreven aan een

66 CBS (2014), Welvaart in Nederland.

67 CBS Statline, Inkomens huishoudens 2015. Dit aan de hand van CBS-gegevens over de gemiddelde
inkomens van een aantal typen huishoudens berekend

68 cBS (september 2013), Welvaart van paren met en zonder kinderen.

69 Bos en Hooghiemstra (2004) Het gezinsdal; verandering van koopkracht na het krijgen van kinderen.
In: Bevolkingstrends, 4-e kwartaal 2004, p61-67
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vermindering van de inkomsten. Veel paren kiezen na de geboorte van hun kind tot
een herverdeling van de arbeidsuren, feitelijk gaan dan vooral moeders minder uren
werken of wordt besloten om (tijdelijk) helemaal te stoppen met werken. In 2014-2015
ging 36 procent van de werkende vrouwen minder uren werken en stopte 11 procent
helemaal met hun baan. Er is wel sprake van een dalende trend: tien jaar eerder ging
het nog om 46 procent en 13 procent’®.

5.3 Werk en inkomen

Het hebben van een betaalde baan is geen garantie dat men niet arm is. De
belangrijkste oorzaak van armoede onder werkenden is te weinig uren werken of niet
het hele jaar werk hebben. In absolute aantallen zijn er 219 duizend arme kinderen met
werkende ouders. Dit is 58 procent van het totale aantal arme kinderen. In iets meer
dan de helft van de gevallen gaat het om kinderen van wie de ouders in loondienst
werken, van de rest werken de ouders als zelfstandige.

Werkenden in loondienst hebben relatief weinig met armoede te maken. Van de
kinderen uit gezinnen met loon als belangrijkste bron van inkomsten, is iets meer dan
vijf procent arm. Het zelfstandig ondernemerschap vormt een minder goede buffer
tegen armoede; van de kinderen uit huishoudens die voornamelijk leven van winst uit
eigen onderneming is dertien procent arm?2. Zzp’ers zijn iets vaker arm dan
zelfstandigen met personeel. Het SCP merkt in een publicatie van 2014 op dat zzp’ers
niet alleen vaker arm zijn dan vaste werknemers, maar ook vaker dan werknemers met
een flexibel contract. Dat zzp’ers vaker arm zijn komt deels doordat zij geen ondergrens
hebben aan hun inkomen, zoals in de vorm van het minimumloon?3.

Naast zzp’ers, hebben ook werkenden met een flexibel arbeidscontract en/of
deeltijdwerkers een groter risico op armoede. Zo hebben deeltijders die minder dan
twintig uur per week werken een beduidend groter risico op armoede dan werkenden die
meer uren per week werken. Net als bij de niet-werkenden, is de huishoudsamenstelling
ook van invloed op het armoederisico. Alleenstaande werkende ouders met
thuiswonende kinderen hebben veruit het vaakst een laag inkomen, gevolgd door de
alleenverdieners. Ook de gezondheid hangt samen met het armoederisico. Dit komt
deels doordat mensen met een gezondheidsaandoening meer moeite hebben om goed
betaald werk te krijgen (selectie). Daarnaast hebben mensen met lage inkomsten
minder gezondheidsvaardigheden, wat zich uit in ongezond gedrag zoals roken,
inactiviteit en slechtere voeding (causatie).

Laagbetaald en onzeker werk (precaire arbeid) heeft een grote overlap met armoede .
Bijna één op de vijf mensen met precaire arbeid, had in 2012 een huishoudensinkomen
onder de armoedegrens. Andersom had de meerderheid van de werkende armen, 58
procent in 2012, precaire arbeid. Veel werkende armen zijn dus niet alleen arm, maar
lopen ook een verhoogd risico op terugval naar een nog lager inkomen door
werkonzekerheid. De overige werkende armen bestaan uit twee groepen: de ene groep
(15 procent van de werkende armen) heeft een laag uurloon, maar een vast contract;

0 In de koopkrachtmaat is gebruik gemaakt van gestandaardiseerde inkomens, waarin rekening is
gehouden met de samenstelling van het huishouden.

71 sCP, (2016), Emancipatiemonitor 2016

72 Hoff, S.J.M. [et al.] (2016) Armoede in kaart, p. 7/18.

73 Josten, E. [et al.] (2014) Bevrijd of beklemd? Werk, inhuur, inkomen en welbevinden van zzp’ers. p.
18-23

74 CPB, SCP (2015) De onderkant van de arbeidsmarkt in 2025, p. 28-50
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de andere groep (27 procent van alle werkende armen) heeft geen laag uurloon, maar is
toch arm door bijvoorbeeld een geringe arbeidsduur, een negatief inkomen uit
vermogen (bijvoorbeeld betaalde rente), een partner met een negatief inkomen, een
groot aantal financieel afhankelijke gezinsleden of door andere redenen.

Het risico op armoede is in de ene beroepsgroep groter dan in de andere. Het
armoederisico is het grootst in beroepen met veel zelfstandigen, gevolgd door
laaggeschoolde functies waar bovengemiddeld vaak in deeltijd wordt gewerkt’®.
Beroepsgroepen met het hoogste armoederisico zijn middelbaar agrarisch werk
(bijvoorbeeld boer), hoger cultureel werk (onder meer kunstenaar, journalist),
middelbaar pedagogisch werk (bijvoorbeeld sportinstructeur), ongeschoold en laag
dienstverlenend werk (bijvoorbeeld vakkenvuller, horecamedewerker), schoonmaakwerk
en laag verzorgend werk (bijvoorbeeld alfahulp). Het SCP zal eind 2017 een analyse van
werkende armen publiceren.

Figuur 9 - Risico op armoede van werknemers naar type arbeidsrelatie en
huishoudenspositie
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Combinaties werk en uitkering

Er kan zowel bij werkende ouders als bij uitkeringsgerechtigde ouders sprake zijn van
combinaties van inkomstenbronnen (uitkering en inkomen uit arbeid of zelfstandig
ondernemerschap). Zo werkt een klein deel (9 procent) van de mensen met een
bijstandsuitkering parttime naast de uitkering”®. Vooral alleenstaande ouders werken
vaker naast de bijstandsuitkering (16 procent). De gemiddelde inkomsten van parttime
werkenden bedroegen in 2015 rond de 500 euro per maand. Inkomsten naast een
uitkering worden verrekend met de uitkering, maar de meerderheid van de gemeenten

75 CPB, SCP (2015) De onderkant van de arbeidsmarkt in 2025, p. 28-50
6 Divosa (2015) Divosa monitor factsheet 2015-11 Parttime werk in de bijstand.
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laat inkomsten uit parttime werk gedeeltelijk vrij (tot een maximum van 6 maanden en
25 procent van de inkomsten uit arbeid) vanuit de overweging dat deeltijdwerk bijdraagt
aan de arbeidsparticipatie”’. Volgens Divosa stromen personen met parttime werk (19,2
procent) ruim twee keer zo vaak uit naar werk dan personen zonder parttime werk.

Minder dan een procent van de bijstandsgerechtigden stroomt uit als zelfstandige. Het
gros van de parttime werkenden blijft echter voor langere tijd afhankelijk van bijstand’®.
De helft van de gemeenten maakt het mogelijk om de uitkering te laten doorlopen met
verrekening van inkomsten De complexiteit van het verrekenen van inkomsten kan het
werken naast de uitkering overigens wel belemmeren, het leidt tot veel
terugvorderingen en onduidelijkheden voor betrokkenen (dit zien we ook bij de
toeslagen, zie paragraaf 4.5.1). Er is geen informatie voorhanden over het precieze
aantal ouders met kinderen uit de doelgroep dat bijstand en werk combineert.

5.4 Huishoudens met kinderen en (problematische) schulden

Er is een samenloop en samenhang tussen (problematische) schulden en armoede. De
groep met schulden blijkt voornamelijk te bestaan uit mensen met een uitkering en een
huurhuis, alsmede laagopgeleide jonge stellen met kinderen en huishoudens met een
niet-Westerse afkomst. De relatie kinderen en schulden ligt genuanceerd, de
aanwezigheid van kinderen vergroot de kans op schulden, maar de kans dat
achterstanden in betalingen uitgroeien tot problematische schulden is kleiner omdat
deze huishoudens vaker een sociaal en professioneel vangnet om zich heen hebben dan
huishoudens zonder kinderen. Ouderen hebben relatief minder schulden. Bij
problematische schulden duiken mensen vaak (ver) onder de armoedegrens. Als gevolg
van de ingewikkelde berekening van de beslagvrije voet en de vele bijzondere
incassobevoegdheden hebben veel huishoudens met problematische schulden minder
dan negentig procent van de voor hen geldende bijstandsnorm ter beschikking®°.

Schulden ontstaan door een combinatie van oorzaken, te weten, omgevingsfactoren,
bewust en onbewust gedrag, onverwachte gebeurtenissen (life events zoals scheiding,
ontslag, ziekte) en in de persoon gelegen factoren®!. In paragraaf 4.7 wordt ingegaan op
de gedragsaspecten. Mensen met schulden participeren minder®?, zijn minder
productief®® en hebben vaker last van een slechte gezondheid. Aanmaningen en
deurwaarders aan de deur leiden tot stress en kunnen negatief uitwerken op
schoolprestaties van kinderen, re-integratietrajecten of het oplossen van psychosociale
problematiek®. Het gaat al met al om een kwetsbare groep mensen met een zwakke
positie op de arbeidsmarkt (20 tot 32 procent van de ex-schuldenaren heeft een

“7 In het kader van de nog te starten experimenten Participatiewet kan vrijlating gedurende 24 maanden
en 50 procent van de inkomsten/ 199 (alleenstaanden) en 142 euro per maand (gehuwden),
plaatsvinden

8 Divosa (2015) Divosa monitor factsheet 2015-11 Parttime werk in de bijstand.
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bijstandsuitkering, tegen 3 procent van de Nederlanders zonder schulden tussen 18 en
65 jaar).

5.4.1 Schuldhulpverlening

Van de 544 duizend huishoudens met een problematische schuld vindt er voor 153
duizend huishoudens schuldhulpverlening plaats®. Het aantal aanvragen voor
schuldhulpverlening bij NVVK leden(branchevereniging voor schuldhulpverlening en
sociaal bankieren®®) is in twaalf jaar gestegen van 30.400 naar 90.400 euro per jaar
(periode 2003-2015). Bij een schuld zijn gemiddeld veertien schuldeisers in het geding.
De gemiddelde schuld is in 2015 gestegen met elf procent ten opzichte van 2014%". In
38 procent van de gevallen is sprake van huishoudens met kinderen. Er is sinds 2012 bij
klanten van de schuldhulpverlening sprake van een verschuiving van modaal en
bovenmodaal naar lage inkomenscategorieén. Het aandeel mensen met een laag
inkomen nam volgens de NVVK toe van 74 procent in 2011 naar 87 procent in 2014.
Overigens was het aandeel lage inkomens altijd al hoger. Gemiddeld hebben mensen in
de WSNP 79 duizend euro schuld en mensen met minnelijke regelingen 42.900 euro.

Gemeenten hebben een wettelijke taak om schuldhulpverlening te bieden aan
huishoudens met schulden, en moeten daartoe ook preventie en vroegsignalering
organiseren op grond van de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs). Inwoners
met schulden melden zich gemiddeld pas na vier a vijf jaar bij de gemeente, waarna een
schuldregelingstraject vaak de enige mogelijkheid is om uit schulden te komen.
Schuldeisers moeten dan gemiddeld negentig procent afschrijven, de overige tien
procent ontvangt men uitgesmeerd over drie jaar tijd. Schuldeisers hebben dus grote
verliesposten en maken hoge kosten bijvoorbeeld om beslag te leggen of voor het
afsluiten van gas en licht. De gevolgen van het niet aflossen van schulden en het niet
tijdig betalen van rekeningen zijn zowel voor het individu als de maatschappij groot®8.

De overheid is soms zelf oorzaak van financiéle problemen bij mensen met uitkeringen.
De overheid wil fraude in de sociale zekerheid bestrijden en zet daarvoor de Fraudewet
in. Zo worden mensen beboet die te veel geld hebben ontvangen omdat zij zich niet aan
de regels hielden. Ook vergissingen