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BESCHOUWING

| eer van buurlanden voor
een beter sociaal minimum

Huishoudens op het sociaal minimum zijn sterk afhankelijk van

uitkeringen en toeslagen. Hoe kunnen de minimumuitkeringen

het beste worden vormgeven? Lessen uit vijf buurlanden: Belgié
(Vlaanderen), Denemarken, Duitsland, Frankrijk en het Verenigd

Koninkrijk.

IN HET KORT

e Nederland kent relatief weinig toeslagen en de minimumrege-

lingen zijn weinig gedifferentieerd naar type huishouden.

e Buurlanden bieden in de bijstand meer activeringsprikkels, via

vrijstellingen voor inkomen en via sancties bij inactiviteit.

e Het automatisch uitkeren van toeslagen of eenvoudigere aan-

vraagprocedures kan het niet-gebruik van uitkeringen verlagen.
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n Nederland is het minimaal benodigde bedrag om

rond te kunnen komen bepaald via het sociaal mini-

mum. Dit normbedrag moet voorkomen dat mensen

in armoede leven. De Commissie sociaal minimum,
ingesteld door het kabinet, heeft recent in een eerste rap-
port gesteld dat een ‘forse verhoging van het sociaal mini-
mum’ nodig is voor minima om rond te kunnen komen
(Commissie sociaal minimum, 2023). Binnenkort komt
deze commissie uit met een tweede rapport over de syste-
matiek van het stelsel van het sociaal minimum.

Om het sociaal minimum in Nederland vorm te geven,
kan men in buurlanden inspiratic opdoen. In dit artikel
bespreken we hoe Vlaanderen, Denemarken, Duitsland,
Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk (VK) de minimum-
uitkeringen vormgeven en operationaliseren. Deze landen
hebben een relatieve gelijkenis met Nederland qua institu-
ties, demografie en economische ontwikkeling. Onze ver-
gelijking is gebaseerd op literatuuronderzoek en een recon-
structie van de hoogte van het effectieve sociaal minimum.

Afwegingen in de sociale zekerheid voor minima
We vergelijken Nederland met de andere landen op basis
van de opbouw van de sociale zekerheid op minimumni-
veau, de toegankelijkheid, het activeringsbeleid, de hoogte
van het sociaal minimum en het niet-gebruik. Dit doen we
tegen het licht van twee afruilen binnen de sociale zeker-
heid: tussen eenvoud en gerichtheid; en tussen bestaansze-
kerheid en activering.

Zo zijn in een gerichter systeem de maatregelen meer
toegespitst op de mensen voor wie ze bedoeld zijn, maar
zijn er ook toegangseisen, regels en controles nodig om de
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beoogde groep de gewenste hoeveelheid inkomensonder-
steuning te bieden. Dit maakt het systeem automatisch
complexer, waardoor bijvoorbeeld de uitvoeringskosten
stijgen. Ook het niet-gebruik kan erdoor toenemen.

Het andere dilemma is dat succesvolle activering — het
vinden van betaald werk — de bestaanszekerheid kan ver-
groten, maar dat een te grote focus op activering juist ook
ten koste kan gaan van de bestaanszekerheid van uitke-
ringsgerechtigden (Hirsch Ballin et al,, 2021).

Relatief weinig toeslagen en differentiatie
Een breed scala aan minimumuitkeringen en sterk gediffe-
rentieerde uitkeringshoogtes duiden op een hoge mate van
gerichtheid in de sociale zekerheid voor minima. Dit is in
Nederland minder van toepassing dan in de vergelijkende
landen. De wellicht verrassende conclusie is dan ook dat
het Nederlandse systeem relatief eenvoudig is, met betrek-
kelijk weinig toeslagen en differentiatie.

Vlaanderen, Denemarken, Duitsland, Frankrijk en het
VK kennen allemaal een basisuitkering, vergelijkbaar met de
bijstand in Nederland, en vullen deze aan met toeslagen en
in-natura-regelingen. Het aanbod van verschillende toesla-
gen is in de meeste landen echter uitgebreider dan in Neder-
land. Net zoals het kindgebonden budget in Nederland, hoe-
ven deze toeslagen niet altijd apart te worden aangevraagd.

Nederland kent vier toeslagen (huurtoeslag, zorgtoe-
slag, kindgebonden budget en kinderopvangtoeslag) en
nog een kinderbijslag. Ook in onze buurlanden zijn huur-
toeslagen een veelgebruikte aanvulling op de basisuitke-
ringen, waarbij de meeste landen bovendien specificke
energietoeslagen verstrekken. In Nederland is er binnen de
huurtoeslag geen sprake van compensatie voor de kosten
van gas, water en licht (energickosten van gemeenschappe-
lijke ruimten worden wel meegenomen in de huurtoeslag).

Ook Duitsland kent een huurtoeslag, maar deze kan
niet worden gecombineerd met een bijstandsuitkering. In
plaats daarvan worden van bijstandsontvangers de daad-
werkelijke woon- en energickosten gecompenseerd, tot een
maximale hoogte. V]aanderen compenseert de kosten voor
gas, water en licht via (lagere) sociale tarieven voor minima-
huishoudens. In Frankrijk kennen de huurtoeslagen een
vaste component, die in theorie de servicekosten gedeelte-
lijk compenseert, maar niet athankelijk is van de daadwer-
kelijke kosten voor gas, water en licht. In het VK krijgen
gemeenten budget van de overheid om lokaal armoedebe-
leid uit te voeren. Sommige gemeenten gebruiken dit voor
compensatie van de energiekosten.

De zorgkosten van minima worden op verschillende
manieren gecompenseerd in de buurlanden. Duitsland,



Vlaanderen en Frankrijk bieden een gratis of gesubsidi-
cerde zorgverzekering. In Denemarken en het VK is de
gehele (basis-)gezondheidszorg voor minima gratis (VK),
of zelfs gratis voor iedereen (Denemarken). In Vlaanderen
is er een verhoogde tegemoetkoming in de zorgkosten voor
minimahuishoudens. Geen van de landen kent echter een
maandelijkse zorgtoeslag, zoals in Nederland.

Ten slotte bieden alle landen meerdere toeslagvor-
men voor gezinnen, zoals een eenmalige geboortepre-
mie (Vlaanderen, Frankrijk en het VK), een kinderbijslag
(Vlaanderen, Duitsland, Nederland), een maandelijkse
(leeftijdsathankelijke) kindertoeslag (alle landen, inclusief
Nederland), of een extra toeslag voor schoolgaande kinde-
ren (Vlaanderen en Frankrijk). Ook hier geldt dat de kin-
dertoeslag in Duitsland niet kan worden gecombineerd
met een bijstandsuitkering.

Denemarken en het VK kennen bovendien een uitke-
ringsplafond, waardoor de complexiteit van het stelsel toe-
neemt. In Denemarken beperke dit plafond het bedragaan
bijstand plus huurtoeslag dat kan worden ontvangen. In
het VK begrenst het plafond de som van alle uitkeringen.

De meeste buurlanden van Nederland brengen ook
meer gerichtheid aan in de uitkeringen en toeslagen — door
deze sterker te variéren naar huishoudenssamenstelling,
regio en energielasten. Denemarken, Frankrijk en het Ver-
enigd Koninkrijk differentiéren sterk naar persoons- en
huishoudenskenmerken van de aanvrager. Denemarken
heeft een breed gedifferenticerde bijstand, waarbinnen de
uitkeringshoogte varieert met de huishoudenskenmerken,
zoals leeftijd, opleiding en kostwinnerschap. In het Verenigd
Koninkrijk zijn de zes grote uitkeringen recent samenge-
voegd tot één uitkering. Evenals in Denemarken varieert de
hoogte van deze uitkering met de leeftijd en huishoudens-
samenstelling van de aanvrager. In Frankrijk kunnen veel
verschillende regelingen worden gecombineerd, waardoor
differentiatie in het netto-inkomen ontstaat tussen ver-
schillende typen huishoudens. Vooral voor gezinnen met
kinderen zijn er in Frankrijk veel verschillende toeslagen,
die allemaal op een andere doelgroep geriche zijn.

Terwijl in Nederland de uitkeringsbedragen onathan-
kelijk zijn van waar iemand woont, laten Duitsland, Vlaan-
deren, Frankrijk en het VK de uitkeringen variéren tussen
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regios. In Duitsland is er lokale variatie in uitkeringsbe-
dragen omdat de overheid de woon- en energielasten voor
minimahuishoudens compenseert tot aan een maximaal
bedrag, dat varieert tussen regios. In Frankrijk, Vlaande-
ren en het Verenigd Koninkrijk is de maximale huurtoe-
slag athankelijk van de regio waar men woont. In duurdere
regio’, zoals grote steden, is de huurtoeslag hoger. Daar-
naast ontstaat er in Vlaanderen en het VK verdere lokale
variatie doordat gemeenten veel beleidsvrijheid hebben
voor aanvullingen op de basisuitkeringen.

Toegangseisen voor uitkeringen variéren sterk
Toegangseisen voor uitkeringen versterken in principe de
mate van gerichtheid en van de bestaanszekerheid van spe-
cificke groepen, maar kunnen in de praktijk juist met die
bestaanszekerheid op gespannen voet staan. Toegangseisen
zijn een inherent onderdeel van het gericht aanbieden van
inkomensondersteuning. De keerzijde is dat sommige groe-
pen juist buiten de boot kunnen vallen.

De onderzochte landen stellen verschillende eisen aan
uitkeringsaanvragers. Zo bestaan er, net als in Nederland,
inkomens- en vermogenstoetsen, maar zijn er ook eisen
wat betreft de nationaliteit, verblijfsduur in het land of het
recente werkverleden. Personen die vanwege inkomens-
of vermogenstoetsen geen recht hebben op een uitkering
worden in de meeste gevallen geacht zelf rond te kunnen
komen. Voor personen die niet kunnen voldoen aan nati-
onaliteits-, verblijfs- of werkeisen, zijn er alternatieve (min-
der genereuze) vangnetten ingericht.

De meeste landen kennen inkomens- en vermogens-
toetsen voor de bijstandsuitkeringen en het grootste deel
van de aanvullende regelingen. Frankrijk kent als enige
bestudeerde land alleen een inkomenstoets voor de bij-
stand en geen vermogenstoets.

In Vlaanderen moet iemand de Belgische nationaliteit
hebben en aantoonbaar beschikbaar zijn voor de arbeids-
markt om gebruik te mogen maken van de bijstandsuit-
kering. Denemarken en Frankrijk stellen eisen aan de
minimale verblijfsduur in het land om voor de bijstand
in aanmerking te komen. In Frankrijk is dit drie maanden
voor mensen met een EU-nationaliteit en Vijf jaar voor
alle andere nationaliteiten. Denemarken heeft geen mini-
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Netto-inkomen uit minimumuitkering

Inkomen in duizenden euro's per maand

FIGUUR 1
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male verblijfsduur voor mensen met een EU-nationaliteit.
Voor de overige nationaliteiten geldt de eis dat men mini-
maal negen van de afgelopen tien jaar in Denemarken heeft
gewoond. Ten slotte geldt in Denemarken dat iemand in
de afgelopen tien jaar ten minste 2,5 jaar fulltime (of het
fulltime-equivalent van 2,5 jaar) werk moet hebben ver-
richt om in aanmerking te komen voor de bijstand.

Onbenutte kansen voor meer activering

In alle onderzochte landen bevat de bijstand activerings-
kenmerken die zijn gericht op het re-integreren van bij-
standsgerechtigden op de arbeidsmarke. Dit doen zij met
verschillende combinaties van wortel- en stokstrategieén,
zoals sollicitatieplicht, actieve begeleiding, vermindering
van de bijstand bij inactiviteit of vrijstellingsbedragen voor
inkomen bovenop de bijstandsuitkering. Vooral stokstrate-
gieén kunnen ten koste gaan van de bestaanszekerheid.

In Vlaanderen en Duitsland mag er, respectievelijk,
290 en 100 euro worden bijverdiend, zonder dat dit effect
heeft op de hoogte van de uitkering. Daarna wordt in
Vlaanderen het inkomen boven de vrijstelling een-op-een
verminderd met de bijstand, terwijl in Duitsland 80 cent
per verdiende euro wordt afgetrokken. In het VK geldt een
vrijstelling van inkomen alleen voor mensen met kinderen
of mensen met een arbeidsbeperking. Voor de overige bij-
standsontvangers wordt de uitkering met (naar omgere-
kend) 55 cent verminderd voor iedere verdiende euro.

In Denemarken en Frankrijk worden inkomsten
in principe een-op-cen verminderd met de bijstand. In
Denemarken geldt er wel een vrijstelling van 3,73 euro
per uur voor de cerste 160 gewerkte uren in een maand,
waardoor een deel van het verdiende inkomen dus niet de
bijstand vermindert. In Frankrijk is er een algemeen gel-
dende activeringsbonus voor iedereen met een laag inko-
men, inclusief bijstandsgerechtigden. Hierdoor wordt het
besteedbaar inkomen hoger door te gaan werken, omdat
ze de bonus boven op hun uitkering en inkomen krijgen.
De hoogte van de activeringsbonus verandert met het
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huishoudinkomen en met de huishoudsituatie. Voor een
alleenstaande met een inkomen onder de 586,23 euro per
maand is de bonus 61 procent van het verdiende inkomen.
Effectief wordt de bijstand daardoor met 39 cent gekort
voor iedere verdiende euro, als een alleenstaande gaat wer-
ken vanuit de bijstand.

Deze vrijstellingen en afbouwtrajecten staan in scherp
contrast met de bijverdienregeling in de bijstand in Neder-
land. Wanneer een bijstandsgerechtigde in Nederland
gaat werken, dan wordt de eerste zes maanden 25 procent
van dit inkomen niet verrekend met de uitkering. Daarna
wordt het inkomen in principe volledig afgetrokken van de
maandelijkse bijstandsuitkering. Langdurige vrijstellingen
voor inkomen dat wordt verdiend naast de bijstandsuitke-
ring, creéren een financiéle prikkel om betaald werk te ver-
richten. Anderzijds kan een vrijstelling van inkomen ook
uitstroom uit de bijstand afremmen wanneer er vrijstellin-
gen wegvallen als iemand uit de bijstand stroomt.

In Denemarken wordt er naast de inkomensvrijstelling
actief ingezet op scholing voor jongeren die in de bijstand
komen, maar nog geen diploma hebben. Jongeren tot der-
tigjaar worden eerst richting een opleiding geholpen, en tot
deze opleiding is afgerond ontvangen zij minder bijstand.
Dit vergroot dus het aantal jongeren in de bijstand dat een
opleiding volgt (Refslund et al,, 2017).

Denemarken treft bovendien financiéle sancties bjj
inactiviteit in de bijstand. In Denemarken kan de bijstand
worden gekort wanneer een arbeidsgeschikt persoon niet
minimaal 225 uren heeft gewerke in het eerste jaar waarin
er bijstand wordt ontvangen.

Sociaal minimum relatief hoog

De mate waarin het sociaal minimum bestaanszekerheid
biedt, wordt bepaald door de hoogte van de uitkeringen.
Het effectieve sociaal minimum in Nederland ligt relatief
hoog ten opzichte van de buurlanden - vooral voor alleen-
staanden die huurtoeslag ontvangen. Door voor twee huis-
houdtypes het netto-inkomen uit minimum-uitkeringen
— bij nul euro eigen inkomen - te reconstrueren, kan de
hoogte van het sociaal minimum tussen de landen worden
vergeleken. We delen dit effectieve sociaal minimum vervol-
gens door het equivalente mediane inkomen in ieder land,
om te corrigeren voor de verschillen in levensstandaarden.

Volgens deze vergelijking ligt het sociaal minimum
voor alleenstaanden zonder inkomen uit werk met onge-
veer 1.575 euro per maand het hoogst in Nederland, en met
855 euro het laagst in Frankrijk. Voor de meeste landen is
de verhouding tussen het effectieve sociaal minimum voor
cen alleenstaande en het equivalente mediane inkomen rond
de 50 procent. In Nederland is deze verhouding 64 procent
(Aguur 1).

Nederland kent dus effectief het hoogste relatieve soci-
aal minimum voor alleenstaanden. Deze bevinding is echter
sterk afhankelijk van het krijgen van huurtoeslag in Neder-
land. In de berekening over 2022 wordt er uitgegaan van
een huur van 750 euro per maand. Bij een huur die hoger
ligt dan 764 euro, vervalt het recht op huurtoeslag en ligt
het effectieve sociaal minimum 350 tot 400 euro per maand
lager. Een dergelijke harde huurgrens geldt verder alleen in
Vlaanderen.



Het effectieve sociaal minimum voor een alleenstaan-
de ouder met twee kinderen ligt daarentegen het hoogst in
Duitsland, en het laagst in Frankrijk. De netto uitkerings-
bedragen voor een alleenstaande ouder in Vlaanderen en
Duitsland zijn hoger dan in Nederland. Voor Duitsland
lige de verklaring voor de hoge bedragen aan de extra bij-
stand voor kinderen en de kinderbijslag. Ook Vlaanderen
kent genereuze kindregelingen via de kinderbijslag, kinder-
toeslag en schooltoeslagen.

Voor alleenstaande ouders verschilt de verhouding
tussen het effectieve sociaal minimum en het equivalente
mediane inkomen tussen de landen meer dan voor alleen-
staanden. In Denemarken, Frankrijk en het VK ligt deze
verhouding nog steeds rond de 50 procent, terwijl deze in
Duitsland is gestegen naar 75 procent. In Nederland is het
netto-inkomen uit minimumuitkeringen voor een alleen-
staande ouder ongeveer 56 procent van het mediane inko-
men (figuur 1).

Aanzienlijk niet-gebruik van uitkeringen

De effectiviteit van de minimumuitkeringen bij het tegen-
gaan van armoede is athankelijk van het niet-gebruik. De
vijf onderzochte landen kennen, evenals Nederland, een
aanzienlijk niet-gebruik van de verschillende minimum-
uitkeringen. Nederland kan iets leren van de manier waar-
op deze landen dit niet-gebruik proberen te verminderen.

In Vlaanderen, Duitsland en Frankrijk maakt onge-
veer veertig procent van de personen die recht hebben op
de bijstand, geen gebruik van deze uitkering (Bruckmeier
et al,, 2018; Goedemé et al., 2022; Hannafi et al., 2022).
Verschillende studies verklaren dit aan de hand van gebrek-
kige kennis van de beschikbare voorzieningen, het stigma
rondom de bijstand of de ingewikkelde aanmeldingspro-
cedures (Goedemé et al., 2022). Ook in Nederland ligt
het niet-gebruik van de bijstand rond de veertig procent,
en worden er vergelijkbare oorzaken vastgesteld (Inspectie
SZW,2021). In het VK en Denemarken zijn er geen studies
die het niet-gebruik van de bijstand schatten.

Om het niet-gebruik te verminderen zijn de minimum-
uitkeringen in het VK recent vereenvoudigd. De aanmel-
dingsprocedures voor een aantal uitkeringen zijn samen-
gevoegd, waardoor iemand zich slechts eenmaal hoeft aan
te melden. Het recht op alle uitkeringen wordt dan in één
keer bepaald. Waarschijnlijk is de doeltreffendheid hiermee
versterke, al moet er nog een formele evaluatie plaatsvinden.

In Vlaanderen, Denemarken en Duitsland wordt het
recht op kindertoeslagen of -bijslagen automatisch vastge-
steld. Hierdoor hoeven ouders zich niet zelf aan te melden,
en is er dus geen niet-gebruik. In Nederland wordt alleen
het kindgebonden budget automatisch uitgekeerd indien
er ook andere toeslagen worden ontvangen. Dit vermin-
dert het niet-gebruik, maar voorkomt het niet volledig
(MinFin, 2019).

Conclusie

Er is geen eenduidig antwoord te vinden op de vraag hoe
een effectief en efficiént sociaal minimum moet worden
ingericht. Buurlanden van Nederland kampen met ver-
gelijkbare uitdagingen als Nederland. Ook Vlaanderen,

Denemarken, Duitsland, Frankrijk en het VK zocken naar

de balans tussen eenvoud en gerichtheid, en tussen active-
ring en het bieden van bestaanszekerheid.

Hoewel de balans deels een politicke weging vereist,
is er op basis van de landenvergelijking een aantal lessen te
trekken op het gebied van de toegankelijkheid van de rege-
lingen, activerende kenmerken en automatische uitkeringen.

Vergeleken met de buurlanden is de Nederlandse soci-
ale zekerheid voor minima relatief eenvoudig vormgegeven,
met een beperke aantal toeslagen en minder differentiatie
naar huishoudenskenmerken. Hierdoor is het Nederlandse
stelsel wel minder gericht. Het VK heeft recentelijk zijn
sociale zekerheid voor minima vereenvoudigd, zonder veel
in te leveren op gerichtheid. Door regelingen af te schaf-
fen en één brede (gedifferenticerde) regeling in te voeren,
is het systeem eenvoudiger en toegankelijker gemaake, wat
het niet-gebruik kan verminderen.

De onderzochte landen leggen meer nadruk op acti-
vering vanuit de bijstand. Ze hanteren allemaal langdu-
rige vrijstellingen voor inkomen dat wordt verdiend naast
de bijstandsuitkering. Nadeel hiervan is dat het wegvallen
van vrijstellingen kan leiden tot minder uitstroom uit de
bijstand. Een algemeen geldende activiteitsbonus, zoals in
Frankrijk, heeft een minder remmend effect op uitstroom
uit de bijstand, omdat deze bij uitstroom niet direct wegvalt.

Minimumuitkeringen kunnen effectiever worden
gemaakt door een automatische uitkering via een kop-
peling van toeslagen aan huishoudensgegevens, zoals in
Vlaanderen en het VK, en in Nederland al het geval is bij
het kindgebonden budget. Dit vermindert niet-gebruik en
verhoogt de effectiviteit van armoedebestrijding.

Al met al scoort Nederland internationaal gezien niet
slecht, maar toch is er van ieder buurland wel iets te leren.
Wat betreft het vermijden van ingewikkelde aanvraag-
procedures, het vaker automatisch uitkeren van toeslagen
en aandacht voor effectieve activering vanuit de bijstand,
bieden de vijf onderzochte landen een inspiratie waarmee
Nederland zijn voordeel zou moeten doen.
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