
Gemeentelijk kwijtscheldingsbeleid
en armoedeval

Hoe inkomensafhankelijke voorzieningen, waaronder het gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid, werkaanvaarding voor uitkeringsontvangers
onaantrekkelijk maken en parttimers ontmoedigen meer uren te gaan werken

Maarten Allers
Sandra Schrantee

Onderzoek verricht in opdracht van het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid, het Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties en het Ministerie van Financiën door het Centrum voor
Onderzoek van de Economie van de Lagere Overheden (COELO) van de
Rijksuniversiteit Groningen

Januari 2000





Inhoudsopgave

1. Inleiding 7

2. Voorwaarden voor kwijtschelding 10

2.1 Huidige stand van zaken 10

2.2 Aanpassing Uitvoeringsregeling Invorderingswet 12

3. De variatie in het gemeentelijke kwijtscheldingsbeleid 13

3.1 Inleiding 13

Belastingen 13
Mate van kwijtschelding 13
Hoogte belastingen 13
Kwijtscheldingsnorm 14
Alternatieve regelingen 14
Gebruik 14

3.2 Kwijtscheldingsbeleid 14

Algemeen 14
Beleid 15
Kwijtgescholden bedragen 17

3.3 Alternatieven voor kwijtschelding 22

3.4 Het gebruik van kwijtscheldingsregelingen 26

Eerder onderzoek 26
Beleidsontwikkelingen 26
Cijfers op gemeenteniveau 27

3.5 Conclusies 29

4. Omvang en samenstelling van de doelgroep 30

4.1 Inleiding 30

4.2 Methode 30

Rekenmodel 30
Landelijke cijfers 31

4.3 Uitkomsten 34

Minimumhuishoudens 34
Werklozen met een minimuminkomen 36



4.4 Conclusies 38

5. Kwijtschelding en armoedeval 39

5.1 Inleiding 39

5.2 Koopkrachtvermindering door verlies van kwijtscheldingsmogelijkheden 39

5.3 Reserveringsloon 43

Enquête-onderzoek 43
Experimenteel onderzoek 47
Feitelijk gedrag 48
Conclusie 49

5.4 Inkomensondersteunende voorzieningen 50

De onderkant van de arbeidsmarkt 50
Landelijke regelingen 51
Gemeentelijke- en waterschapsregelingen 56

5.5 Cumulatie van regelingen 61

Alleenstaanden 61
Paren zonder kinderen 64
Paren met kinderen 66
Eénoudergezinnen 67

5.6 Mate van gebruik 69

5.7 Conclusie 69

6. Alternatieven 71

6.1 Bestaand gemeentelijk beleid 71

6.2 Beleidsopties 72

Verhogen kwijtscheldingsnorm 73
Verlagen opeisbare deel betalingscapaciteit (motie Noorman-Den Uyl en
Schimmel) 74
Uitbreiding tot 130% van het minimumloon (motie De Hoop Scheffer) 74
Afschaffen kwijtscheldingsbeleid 75
Anti-cumulatieregeling 75
Verlaging kwijtscheldingsnorm 76
Afschaffing inkomenstoets 76

6.3 Conclusie 76



7. Samenvatting en conclusies 80

Doel van het onderzoek 80
Kwijtscheldingsbeleid 80
Doelgroep kwijtscheldingsbeleid 81
Kwijtschelding en armoedeval 81
Mogelijke oplossingen 83

8. Literatuur 85

Bijlage 1  Varianten armoedeval 88

Bijlage 2  Varianten beleidsopties 93



6

Voorwoord

Dit onderzoek is in opdracht van het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid, het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties en het Ministerie van Financiën uitgevoerd door het Centrum voor
Onderzoek van de Economie van de Lagere Overheden (COELO) van de
Rijksuniversiteit Groningen. De auteurs danken Michiel ten Hoopen en Arno
Vink voor hun bijdragen aan de dataverzameling en –verwerking. Voorts zijn zij
de volgende personen erkentelijk voor hun waardevolle commentaar op eerdere
versies van dit rapport: dr. R.H.J.M. Gradus en drs. W.B. Roorda (beide
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid), Mr. M. Ouweneel
(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties), Mw. T.T. Paulus
(Ministerie van Financiën) en prof. dr. C.G.M. Sterks (COELO).
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1. Inleiding

Uitkeringsontvangers die een betaalde baan aanvaarden zien hun inkomen
doorgaans stijgen. Dit kan tot gevolg hebben dat zij niet meer (of nog slechts in
beperkte mate) in aanmerking komen voor inkomensondersteunende
voorzieningen. Een van deze voorzieningen is het gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid. Door de hieraan verbonden inkomenstoets verliezen
uitkeringsontvangers die gaan werken snel de mogelijkheid tot kwijtschelding.
Dit verkleint de koopkrachttoename door werkaanvaarding, en maakt de keus
voor werk minder aantrekkelijk. Dit probleem staat bekend als de armoedeval.
De armoedeval staat al geruime tijd in de belangstelling. Zo verscheen in 1986
het rapport van de Interdepartementale commissie inkomensprijzen, waarin
wordt geconcludeerd dat de marginale druk van inkomensafhankelijke
regelingen hoog is. In 1997 rapporteerde de interdepartementale commissie-
Derksen over deze problematiek.1 Conclusie was dat de nadelen van
inkomensafhankelijke regelingen de voordelen overtreffen, en dat meer nadruk
op generiek beleid gewenst is. Ook op het internationale vlak staan
inkomensafhankelijke regelingen ter discussie.2

Het uitstroombeleid heeft beleidsmatig een hoge prioriteit, zowel op rijksniveau
als bij gemeenten. Door de aantrekkende economie is de werkloosheid sterk
gedaald; het aantal uitkeringsontvangers blijft echter hoog. Voor een belangrijk
deel ligt dit aan het verschil tussen de capaciteiten van uitkeringsontvangers en
de door werkgevers gevraagde capaciteiten. Daarnaast is het aanvaarden van
werk niet voor alle uitkeringsontvangers financieel aantrekkelijk. In het
Regeerakkoord van het tweede Paarse kabinet is afgesproken hier verbetering in
te brengen:

Met de gemeenten zal in overleg worden getreden over de wijze waarop ook in
het lokale inkomens-ondersteuningsbeleid rekening wordt gehouden met de
kansen op de arbeidsmarkt. Met name bij de toepassing van het
kwijtscheldingsbeleid en van de bijzondere bijstand is het van belang de
overgang van uitkering naar werk zo min mogelijk te belemmeren, in
aansluiting op en ter versterking van het kabinetsbeleid dat de verhoging
beoogt van de netto-beloning van werk. De randvoorwaarden voor de

                                                  
1 Interdepartementale commissie Harmonisatie Inkomensafhankelijke Regelingen (1997).

2 OECD (1998).
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aanwending van de middelen in het Fonds voor Werk & Inkomen worden
hierop afgestemd. In die samenhang zullen extra middelen voor de bijzondere
bijstand beschikbaar kunnen komen.3

Vermindering van de armoedeval-problematiek is ook een van de doelstellingen
van de herziening van het belastingstelsel in het jaar 2001.
Hoewel het rapport van de commissie-Derksen enkele rekenvoorbeelden geeft,
ontbreekt een volledige en actuele kwantificering van de armoedeval-
problematiek doordat gemeentelijke regelingen niet zijn meegenomen. Doordat
deze regelingen van gemeente tot gemeente verschillen is een landelijk
overzicht ook alleen maar mogelijk door bedragen te hanteren waarvan kan
worden aangenomen dat ze globaal genomen een juist beeld geven.4 Zeer recent
zijn rapporten verschenen waarin de armoedeval in specifieke gemeenten wordt
gekwantificeerd.5

Een belangrijke regeling die bijdraagt aan de armoedeval is het gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid. In verschillende moties is de regering opgeroepen de
bijdrage van kwijtschelding aan de armoedeval te verminderen.6 De Werkgroep
Inkomensbeleid/ Kwijtscheldingsbeleid (WIK) adviseerde onlangs onderzoek te
laten doen naar de bijdrage van de kwijtscheldingsregeling aan de
armoedeproblematiek. 7

In de zomer van 1999 is de interdepartementale Werkgroep Harmonisatie
Inkomensafhankelijke Regelingen (WHIR) ingesteld, die met aanbevelingen
moet komen die leiden tot een vermindering van de armoedeval als gevolg van
inkomensafhankelijke regelingen. Het gaat hierbij zowel om regelingen die
vallen onder verantwoordelijkheid van het rijk als om gemeentelijke regelingen.
De resultaten van dit onderzoek zullen hierbij worden betrokken.

                                                  
3 Kabinetsformatie 1998, TK, 1997-1998, 26024, nr. 10, blz. 37.

4 Voor een rekenvoorbeeld met gemeentelijke regelingen zie Van Wijnbergen (1998, blz. 43-66),
en SZW (1999, bijlage 16).

5 Gemeente Leeuwarden (1999); Librechts en Moors (1999), Allers (1999a en 1999b). De twee
laatstgenoemde rapporten zijn beschikbaar op GemNet (web.coelo.gemnet.nl) en internet
(www.coelo.nl).

6 Motie Noorman-Den Uyl, 17 december 1997 (TK, 1997-1998, 25600 C, nr. 14), motie Noorman-
Den Uyl en Schimmel, 10 december 1998 (TK, 1998-1999, 26200 XV, nr. 30) en motie De Hoop
Scheffer, 23 september 1999 (TK,.1999-2000, 26800, nr. 6)

7 Zie TK, 1998-1999, 24515, nr. 53.
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Het doel van dit onderzoek is de kennis over de armoedeval te vergroten door na
te gaan in hoeverre het gemeentelijke kwijtscheldingsbeleid hierbij een rol
speelt. De centrale vraag van dit onderzoek luidt:

In hoeverre is het huidige gemeentelijke kwijtscheldingsbeleid een belemmering
voor het aanvaarden van werk door uitkeringsontvangers.

Bij de beantwoording van deze vraag doemen de volgende deelvragen op:

1 Wat is de stand van zaken betreffende het gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid?

2 Welke groepen komen voor kwijtschelding in aanmerking?
3 Belemmert de kwijtschelding van gemeentelijke lasten het

aanvaarden van  werk?
4 Hoe kan dit probleem worden verkleind?

Het rapport is als volgt opgebouwd. Hoofdstuk 2 beschrijft kort onder welke
voorwaarden kwijtschelding kan worden verleend. Hoofdstuk 3 schetst de
variatie in het bestaande gemeentelijke kwijtscheldingsbeleid: de toegepaste
normen, de kwijtgescholden bedragen en bestaande alternatieve regelingen.
Hoofdstuk 4 geeft een beeld van de omvang en de samenstelling van de
doelgroep van het kwijtscheldingsbeleid. Hoofdstuk 5 schetst de bijdrage van de
kwijtschelding aan de armoedeval: in hoeverre vermindert verlies van
kwijtschelding de koopkrachttoename bij werkaanvaarding, welke invloed heeft
dit op de bereidheid van individuen om werk te aanvaarden, wat is de
samenhang met andere inkomensafhankelijke regelingen? Hoofdstuk 6 ten slotte
schetst enkele alternatieven voor kwijtschelding. Het rapport wordt afgesloten
met een samenvatting en enkele conclusies.
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2. Voorwaarden voor kwijtschelding

2.1 Huidige stand van zaken

De voorwaarden waarbinnen gemeenten kwijtschelding van belastingen en
heffingen mogen verlenen zijn omschreven in de Uitvoeringsregeling
Invorderingswet 1990. De gemeenteraad heeft slechts de vrijheid te besluiten
minder kwijt te schelden dan de rijksregels toestaan (bij afzonderlijk besluit), of
zelfs in het geheel geen kwijtschelding te verlenen. Gemeenten kunnen zelf
bepalen welke gemeentelijke belastingen onder het kwijtscheldingsbeleid
vallen.
Om vast te stellen of iemand voor kwijtschelding in aanmerking komt, wordt
eerst nagegaan of vermogen aanwezig is. Een inboedel met een waarde van
maximaal ƒ3.000 en een auto met een waarde van minder dan ƒ3000 worden
hierbij niet meegerekend, evenmin als een geldbedrag ter hoogte van de
bijstandsnorm op maandbasis vermeerderd met enkele vaste lasten (en voor 65-
plussers een geldbedrag van ƒ5.000 per persoon).8 Is vermogen boven deze
limieten aanwezig, dan kan geen kwijtschelding worden verleend. Dit betekent
dat huizenbezitters pas voor kwijtschelding in aanmerking komen nadat zij hun
huis hebben 'opgegeten': zolang de hypotheekschuld lager is dan de waarde van
de woning is er immers vermogen aanwezig.9 In de praktijk is de eventuele
aanwezigheid van vermogen vaak moeilijk te controleren.
Is geen vermogen aanwezig, dan dient de betalingscapaciteit te worden
vastgesteld. Is die ontoereikend, dan kan kwijtschelding worden verleend. Om
de betalingscapaciteit vast te stellen wordt eerst het netto-besteedbare inkomen
berekend: dit is het netto inkomen na aftrek van een aantal vaste lasten.10 Van

                                                  
8 Deze vermogensvrijlatingen golden in 1999, het jaar waarop dit onderzoek betrekking heeft. Met
ingang van 2000 is het een en ander veranderd, zoals in de volgende paragraaf wordt beschreven.

9 Met ‘opeten’ wordt hier bedoeld het laten oplopen van de hypotheekschuld, niet dat tot executie
wordt overgegaan.

10 Het inkomen omvat onder meer: inkomsten uit arbeid, sociale uitkeringen, kostgeld,
kamerverhuur en alimentatie. Kinderbijslag valt er niet onder. Vaste lasten zijn de netto-
woonlasten (huur of hypotheekrente na aftrek van huursubsidie (exclusief de eventuele
kindertoeslag die hierin is begrepen) of woonkostentoeslag), voor zover deze boven de minimale
eigen bijdrage (normhuur) uitkomen; premies ziektekosten (voor zover al niet op het salaris
ingehouden); betalingen op belastingschulden; alimentatie en aflossingen van leningen die zijn
aangegaan om belastingbetalingen te doen. Zie Uitvoeringsregeling Invorderingswet 1990, art. 14
en 15.
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het netto inkomen worden vervolgens de kosten van bestaan afgetrokken. Deze
zijn met ingang van 1997 voor lagere overheden vastgesteld op maximaal 100%
van de relevante bijstandsnorm (het Rijk zelf blijft een percentage van 90
hanteren, waardoor de betalingscapaciteit voor rijksbelastingen vrijwel altijd
groter is dan die voor gemeentelijke belastingen). Het gehanteerde percentage
wordt de kwijtscheldingsnorm genoemd. Gemeenten en waterschappen mogen
per belasting zelf een kwijtscheldingsnorm vaststellen, zolang die maar niet
boven de 100% ligt. In de praktijk kiezen zij vrijwel altijd één norm voor alle
belastingen waarvoor kwijtschelding wordt verleend.
Door de invoering van de nieuwe Bijstandswet (1996) is het bijstandsnorm-
concept wat minder vast omlijnd, omdat de gemeenten een rol hebben gekregen
bij het bepalen van de uitkeringshoogte voor bijstandsontvangers. Tot en met
het overgangsjaar 1996 bedroeg de bijstandsnorm voor (echt)paren 100% van
het netto minimumloon, voor alleenstaande ouders 90% en voor alleenstaanden
70%. Met ingang van 1997 is het gehanteerde norminkomen gelijk aan het
feitelijke inkomen, mits dat ligt tussen een minimale en een maximale waarde.
Zie tabel 2.1. Hiervan mag ten hoogste 100% als kosten van bestaan tellen.

Tabel 2.1 Norminkomen voor inkomenstoets kwijtschelding
Norminkomen: feitelijk inkomen, maar:

minimaal maximaal

(Echt)paar 80% van bijstandsnorm 100% van bijstandsnorm

Alleenstaande ouder 70% van bijstandsnorm 90% van bijstandsnorm

Alleenstaande 50% van bijstandsnorm 70% van bijstandsnorm
Bron: ‘Wijziging Uitvoeringsregeling Invorderingswet 1990’, Staatscourant 1996, nr. 219.

Is de aldus vastgestelde betalingscapaciteit positief, dan moet 80% hiervan voor
belastingbetaling worden opgeëist (voor zover nodig om de aanslag te voldoen).
De rest kan worden kwijtgescholden. Is geen betalingscapaciteit aanwezig, dan
kan de gehele belastingschuld worden kwijtgescholden. Het schema op de
volgende bladzijde vat een en ander samen.
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Netto inkomen
Af: vaste lasten (zie noot 10)
= Netto besteedbaar inkomen
Af: kwijtscheldingsnorm
= Betalingscapaciteit
x 0,8
= opeisbaar bedrag.
Is het opeisbare bedrag nul of lager, dan kan de gehele belastingaanslag worden
kwijtgescholden. Is dit positief maar lager dan het bedrag van de aanslag, dan
kan het verschil worden kwijtgescholden.

2.2 Aanpassing Uitvoeringsregeling Invorderingswet

Op advies van de Werkgroep Inkomensbeleid/ Kwijtscheldingsbeleid (WIK) is
de Uitvoeringsregeling Invorderingswet met ingang van 1 januari 2000
enigszins gewijzigd.11 In de eerste plaats zullen de auto en de inboedel pas als
vermogen worden aangemerkt bij een waarde van meer dan ƒ5000 elk (nu nog
ƒ3000). Verder zal de bestaande vermogensvrijstelling van ƒ5000 voor 65-
plussers vervallen, terwijl voor iedereen een uitvaartverzekering zal worden
vrijgelaten. Voor bestaande gevallen geldt een overgangsregeling. Ten slotte
zullen uitstroompremies niet meer worden meegerekend bij de bepaling van de
betalingscapaciteit. Nu kan ontvangst van een dergelijke premie nog tot gevolg
kan hebben dat het recht op kwijtschelding vervalt, hetgeen afbeuk doet aan de
bedoelde stimulerende werking van de premie.

                                                  
11 Staatscourant 1999, nr. 223, blz. 6.
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3. De variatie in het gemeentelijke kwijtscheldingsbeleid

3.1 Inleiding

Het door een gemeente gevoerde kwijtscheldingsbeleid kent de volgende
determinanten:

a de belastingen waarvoor kwijtschelding kan worden verleend
b de mate waarin kwijtschelding mogelijk is
c de met deze belastingen gemoeide bedragen
d de gehanteerde kwijtscheldingsnorm
e het bestaan van eventuele alternatieven voor kwijtschelding
f het gebruik dat van de kwijtscheldingsregeling wordt gemaakt.

BELASTINGEN

Het staat gemeenten vrij te bepalen of kwijtschelding van gemeentelijke
belastingen mogelijk is, en zo ja, welke gemeentelijke belastingen hiervoor in
aanmerking komen. Is hierover geen raadsbesluit genomen, dan komen in
principe alle gemeentelijke belastingen voor kwijtschelding in aanmerking. In
het kader van dit onderzoek zijn met name de woonlastenheffingen van belang.
Deze heffingen – OZB, rioolrecht en reinigingsheffing – zijn enerzijds niet te
ontlopen, en maken anderzijds het leeuwendeel uit van de door burgers betaalde
gemeentelijke belasting. De meeste gemeenten kennen voor alle drie de
woonlastenheffingen kwijtscheldingsmogelijkheden.

MATE VAN KWIJTSCHELDING

Als bij een bepaalde belasting kwijtschelding mogelijk is, is de vraag of dit in
principe voor de gehele aanslag geldt, of dat er beperkingen zijn. Zo komt het
voor dat gemeenten de kwijtschelding begrenzen tot bijvoorbeeld de helft van
de aanslag, of tot het vastrecht-deel van rioolrecht of reinigingsheffing. Dit
laatste dient om de prikkel tot milieubewust gedrag die door een
gedifferentieerd tarief in het leven is geroepen te behouden.

HOOGTE BELASTINGEN

Voor een analyse van de armoedeval is het van belang te weten om welke
bedragen het gaat. Deze bedragen hangen mede af van de hoogte van de
gehanteerde tarieven van de belastingen waarvoor kwijtschelding mogelijk is.
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KWIJTSCHELDINGSNORM

Om in aanmerking te komen voor kwijtschelding dient aan twee voorwaarden te
zijn voldaan: het vermogen moet onder een landelijk geldende norm blijven, en
de betalingscapaciteit moet ontoereikend zijn om de aanslag te voldoen. Dit
laatste wordt in de praktijk geoperationaliseerd met een kwijtscheldingsnorm,
die de gemeente mag vaststellen mits deze het door het Rijk gestelde maximum
van 100% niet overtreft. De meeste gemeenten hanteren tegenwoordig voor alle
relevante belastingen de 100%-norm. Er zijn echter ook gemeenten die een
lagere norm hanteren. Het komt zelfs voor dat binnen een gemeente voor
verschillende belastingen verschillende kwijtscheldingsnormen worden
gehanteerd.
Zijn de in a t/m d genoemde gegevens beschikbaar, dan is het mogelijk op
gemeenteniveau te berekenen welke bedragen kunnen worden kwijtgescholden
bij verschillende huishoudenstypen (eenpersoons of meerpersoons) en
inkomensniveaus.

ALTERNATIEVE REGELINGEN

De voorwaarden waaronder kwijtschelding mag worden verleend zijn door het
Rijk strak omschreven. Om meer vrijheid te hebben de voorziening naar eigen
inzicht in te richten komt het steeds meer voor dat gemeenten formeel geen
kwijtschelding verlenen, maar onder de vlag van het armoedebeleid iets
soortgelijks doen.

GEBRUIK

De bijdrage van een bepaalde kwijtscheldingsregeling aan de armoedeval zijn in
laatste instantie afhankelijk van het gebruik dat van deze voorziening wordt
gemaakt. Dit hangt mede af van het door de gemeente gevoerde voorlichtings-
en publiciteitsbeleid.

3.2 Kwijtscheldingsbeleid

ALGEMEEN

Gegevens betreffende de belastingen waarvoor kwijtschelding kan worden
verleend, de mate waarin kwijtschelding kan worden verleend, de
belastingtarieven en -grondslagen en de kwijtscheldingsnormen zijn voor alle
gemeenten beschikbaar in het databestand dat tot basis dient van de jaarlijks
door COELO gepubliceerde Atlas van de lokale lasten. Met behulp van dit unieke
bestand is het mogelijk op gemeenteniveau te berekenen welke bedragen
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kunnen worden kwijtgescholden bij verschillende huishoudenstypen
(eenpersoons of meerpersoons) en inkomensniveaus. De hier gebruikte gegevens
hebben betrekking op 1999.

BELEID

Dit onderzoek beperkt zich tot de zogeheten woonlastenheffingen. Deze
heffingen – OZB, rioolrecht en reinigingsheffing12 – zijn enerzijds niet te
ontgaan, en maken anderzijds het leeuwendeel uit van de door burgers betaalde
gemeentelijke belasting. De meeste gemeenten kennen voor alledrie de
woonlastenheffingen kwijtscheldingsmogelijkheden.13 Dertien gemeenten
kennen formeel geen kwijtscheldingsbeleid, maar wel een soortgelijke regeling
in het kader van het armoedebeleid (zie de volgende paragraaf). Deze
gemeenten worden hier even buiten beschouwing gelaten. In alle overige
gemeenten is het voor huurders mogelijk kwijtschelding aan te vragen van OZB.
Vier gemeenten schelden echter ten hoogste een deel van de aanslag kwijt, ook
als aan alle voorwaarden wat betreft inkomen en vermogen wordt voldaan.14

Kwijtschelding van reinigingsrecht of afvalstoffenheffing is in slechts tien
gemeenten niet mogelijk. De achterliggende gedachte in deze gemeenten is
doorgaans dat het hier om een vergoeding gaat voor een geleverde dienst (en dus
niet om een belasting in traditionele zin maar om een profijtheffing), of het
principe dat de gebruiker dient te betalen. Van de gemeenten die wel
kwijtschelden beperken ruim veertig gemeenten het kwijt te schelden bedrag tot
een deel van de aanslag. Dit is met name gebruikelijk in gemeenten waar het
tarief is gekoppeld aan de aangeboden hoeveelheid afval (diftar). Door geen
volledige kwijtschelding te verlenen blijft de prikkel om de afvalstroom te
beperken bestaan. Rioolrecht wordt niet in alle gemeenten geheven, en waar het
wel wordt geheven blijft heffing soms beperkt tot huiseigenaren, een groep die
normaal gesproken niet voldoet aan de vermogenstoets van de
kwijtscheldingsregeling. In gemeenten waar de bewoner wel wordt aangeslagen
is in de meeste gevallen kwijtschelding mogelijk, zij het dat dit soms net als bij
de reinigingsheffing beperkt blijft tot een deel van de aanslag.

                                                  
12 Reinigingsheffing is een verzamelnaam voor reinigingsrecht en afvalstoffenheffing.

13 Voor meer details wordt verwezen naar Allers et al. (1999).

14 Denekamp, Limmen, Swalmen en Zelhem.
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Verreweg de meeste gemeenten passen de maximaal toegestane
kwijtscheldingsnorm toe (100%). Dit betekent dat huishoudens met een
inkomen op bijstandsniveau zonder meer voldoen aan de inkomenstoets. Van de
gemeenten die geen 100%-norm kennen, hanteren de meeste de 95%-norm
(95% van het norminkomen wordt noodzakelijk geacht om de kosten van
bestaan te dekken, zodat hooguit 5% overblijft om belasting van te betalen). Zie
kaart 1.

KWIJTGESCHOLDEN BEDRAGEN

Uitgaande van de belastingtarieven en kwijtscheldingsmogelijkheden ter plaatse
is voor alle gemeenten berekend welk bedrag kan worden kwijtgescholden.
Uitgangspunt hierbij is een standaardhuishouden in een huurwoning.15 Voor
gemeenten waar tarieven afhangen van bijvoorbeeld watergebruik (rioolrecht) of
aangeboden hoeveelheid afval (reinigingsheffing) is gebruik gemaakt van
landelijke gemiddelden van deze variabelen.16 Aangenomen is dat het netto-
besteedbaar inkomen (inkomen minus vaste lasten, zie paragraaf 2.1) op
bijstandsniveau ligt. Huishoudens met een hoger besteedbaar inkomen kunnen
eventueel in aanmerking komen voor kwijtschelding van een deel van de
belastingaanslag.
Omdat het kwijt te schelden bedrag mede afhangt van de waarde van de
huurwoning (de grondslag van de OZB), waarover geen gegevens beschikbaar
zijn, zijn verschillende varianten berekend (tabel 3.1). Bedacht moet worden dat
het hier de taxatiewaarde betreft in het in de gemeente gehanteerde peiljaar17, en
niet de (veel hogere) huidige verkoopwaarde. De gemiddelde taxatiewaarde
bedraagt circa ƒ175.000.18 Huurwoningen zijn over het algemeen echter minder
waard dan koopwoningen. Gemeenten met naar verhouding goedkope woningen
kennen vaak een relatief hoog OZB-tarief, om toch de gewenste opbrengst te
genereren. Daarom kan de waarde van een huurwoning vermoedelijk het best
worden benaderd door een percentage te nemen van de gemiddelde
woningwaarde per gemeente. Zou een voor elke gemeente gelijke waarde

                                                  
15 Woningeigenaren voldoen niet aan de vermogenstoets en komen niet voor kwijtschelding in
aanmerking, tenzij er hypotheekschulden zijn die groter of gelijk zijn aan de woningwaarde.

16 Voor een uitgebreide verantwoording wordt verwezen Allers et al. (1999, blz. 96 en 97).

17 In ongeveer de helft van de gevallen is dit 1995, anders 1992, 1993 of 1994.

18 Bron: CBS. Het CBS heeft de woningwaarden omgerekend naar peiljaar 1995. Voor de
kwijtschelding is echter de (lagere) waarde in het in de betreffende gemeente geldende peiljaar
relevant. We hebben de CBS-cijfers dan ook teruggerekend naar die waarden.
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worden gekozen, dan wordt met het verband tussen de woningwaarde en de
tarieven geen rekening gehouden, en wordt de OZB-aanslag in gemeenten met
lage woningwaarden overschat.
Doordat rioolrecht en reinigingsheffing een groter deel van de woonlasten
uitmaken dan de OZB (zeker voor goedkope huurwoningen) is de gevoeligheid
voor de woningwaarde overigens beperkt. Dit is duidelijk te zien in tabel 3.1.
Het (gewogen) gemiddelde van het bedrag dat kan worden kwijtgescholden
bedraagt voor een meerpersoonshuishouden zo’n 650 gulden (1999). Het
maximum ligt boven de f1100. Voor eenpersoonshuishoudens ligt het
gemiddelde rond de ƒ550 en het maximum afhankelijk van de veronderstelde
woningwaarde op ƒ1000-1100.

Tabel 3.1  Kwijt te schelden bedrag bij verschillende veronderstellingen omtrent
de gemiddelde taxatiewaarde van een huurwoning, 1999.
Waarde huurwoning Ongewogen

gemiddelde
Gewogen

gemiddelde
Mediaan Maxi-

mum
Meerpersoonshuishouden
f 100.000 654 628 669 1101
f 125.000 685 664 700 1131
f 150.000 715 700 735 1184
60% gemiddelde woningwaarde 670 631 686 1130
70% gemiddelde woningwaarde 693 655 710 1156
80% gemiddelde woningwaarde 716 680 734 1181
Eenpersoonshuishouden
f 100.000 547 541 554 1027
f 125.000 578 577 587 1105
f 150.000 608 613 617 1184
60% gemiddelde woningwaarde 563 543 566 970
70% gemiddelde woningwaarde 586 568 591 994
80% gemiddelde woningwaarde 609 592 615 1017
Bron: berekening op basis van het databestand van de COELO-atlas. Weging (waar relevant) naar
inwonertal. Woningwaarden uitgedrukt in guldens hebben betrekking op peiljaar 1995, en zijn zo
nodig teruggerekend naar de waarde in het in de betreffende gemeente geldende peiljaar.

Kaart 2 (meerpersoonshuishoudens) en kaart 3 (éénpersoonshuishoudens) geven
een overzicht van de spreiding van het met kwijtschelding gemoeide bedrag,
uitgaande van een woningwaarde van 70% van de waarde van de gemiddelde
woning per gemeente.19 Bij een andere woningwaarde ziet de kaart er iets anders
uit, maar is de spreiding vergelijkbaar. De verschillen tussen gemeenten zijn
aanzienlijk. In veertien gemeenten komt ons voorbeeldhuishouden niet voor

                                                  
19 Binnen gemeenten kunnen verschillende kleuren te zien zijn, bijvoorbeeld doordat het voor de
OZB gehanteerde peiljaar verschilt, of doordat tarieven door deelgemeenten worden vastgesteld.
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kwijtschelding in aanmerking: de al eerder genoemde dertien gemeenten die
geen kwijtschelding kennen, plus een gemeente met een krap
kwijtscheldingsbeleid (90%-norm, alleen voor OZB kwijtschelding mogelijk).
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Kaart 2
Kwijtgescholden bedrag meerpersoonshuishouden met netto besteedbaar inkomen 
ter hoogte van de bijstandsnorm, 1999 
(veronderstelling: waarde huurwoning 70% van de gemiddelde lokale woningwaarde)
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Kaart 3
Kwijtgescholden bedrag éénpersoonshuishouden met netto besteedbaar inkomen 
ter hoogte van de bijstandsnorm, 1999 
(veronderstelling: waarde huurwoning 70% van de gemiddelde lokale woningwaarde)
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3.3 Alternatieven voor kwijtschelding

Vanaf 1998 heeft een aantal gemeenten in Nederland het kwijtscheldingsbeleid
vervangen door een alternatieve regeling. Deze alternatieve regeling is door deze
gemeenten op verschillende manieren vorm gegeven.
Een bezwaar van de bestaande kwijtscheldingsregeling is de bewerkelijkheid en
de moeilijkheid gegevens te controleren. Elke aanvraag moet apart worden
behandeld. Om de inkomenstoets uit te voeren zijn gedetailleerde gegevens
nodig, niet alleen over het inkomen maar ook over diverse vaste lasten. Voor de
vermogenstoets is het nodig overzicht te krijgen over het totale vermogen van
een aanvrager. Als die echter verzuimt een bepaalde bankrekening te noemen,
heeft de gemeente geen middelen om dat te achterhalen.
De alternatieve regelingen hebben voor de betrokken gemeenten grote
uitvoeringstechnische voordelen. De gehanteerde aanvraagprocedure is veel
eenvoudiger; er hoeft slechts éénmaal een formulier te worden ingevuld en er
hoeven slechts éénmaal gegevens te worden overlegd. Verder kan aansluiting
worden gezocht bij de bestaande systematiek van bijvoorbeeld de bijzondere
bijstand, het welzijnsfonds of het participatiefonds. De vaststelling dat iemand
behoort tot de geformuleerde doelgroep betekent dat hij of zij recht krijgt op
vergoeding van kosten, los van de vraag of deze kosten daadwerkelijk zijn
gemaakt. Dit alles maakt de uitvoering goedkoper en tijdbesparend. Een
bijkomend voordeel van de uniforme aanvraagprocedure is dat de voorlichting
voor de regeling eenvoudiger is.
Op dit moment (1999) kennen 13 gemeenten een alternatief minimabeleid. Vijf
van deze gemeenten liggen in de provincie Groningen. De overige gemeenten
liggen met name in de provincie Gelderland en Noord-Holland (zie kaart 1). Ten
behoeve van dit onderzoek zijn de relevante beleidsnota’s bestudeerd van 12
van de 13 gemeenten.20 In veel van deze gemeenten wordt in plaats van
kwijtschelding van gemeentelijke belastingen een vergoeding of
tegemoetkoming gegeven voor de kosten van gemeentelijke belastingen. In alle
betrokken gemeenten geldt dat in ieder geval voor de OZB en de
afvalstoffenheffing (tabel 3.2). Sommige gemeenten voegen daar nog rioolrecht
en hondenbelasting aan toe. In twee gemeenten, te weten Brummen en
Steenderen, krijgt men geen aan de belastingaanslag gerelateerde vergoeding,
maar is sprake van een vast bedrag per jaar dat afhankelijk is van het type
huishouden en het inkomen. Men is vrij in de besteding van de tegemoetkoming

                                                  
20 Het bleek niet mogelijk beleidsnota’s van de dertiende gemeente te bemachtigen.
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en er hoeven geen betalingsbewijzen te worden overlegd. Van dit vaste bedrag
kunnen dus ook de gemeentelijke belastingen worden betaald.
Om in aanmerking te komen voor een tegemoetkoming moet men aan een
bepaalde inkomenstoets voldoen. Deze inkomenstoets verschilt per gemeente.
Het inkomen tot waar een tegemoetkoming wordt verleend varieert van 100%
tot 115% van de bijstandsnorm (tabel 3.2). Dit ligt soms dus hoger dan het
inkomen waarbij kwijtschelding mogelijk is.
Verder blijkt dat 7 gemeenten gebruik maken van een glijdende schaal. Hiermee
wordt de tegemoetkoming in de kosten van gemeentelijke belastingen langzaam
afgebouwd naarmate het inkomen oploopt. De precieze invulling van de
glijdende schaal is voor deze 7 gemeenten aangegeven in tabel 3.2.
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Tabel 3.2  Gemeenten met een tegemoetkoming in plaats van kwijtschelding
Aard van de
tegemoetkoming

Inkomenstoets

Appingedam Gebruikersdeel OZB
Vastrecht
afvalstoffenheffing
Rioolrechten

Inkomenstoets: tot 110% van de
bijstandsnorm.
Glijdende schaal:
inkomen = bijstandsnormÈ 60% vergoed
inkomen tot 110% È 30% vergoed
(Voorstel 1999: 70% en 40%)

Haren Rioolrechten
OZB
Vastrecht
afvalstoffenheffing
Waterschapslasten
Verontreinigings-
heffing

Inkomenstoets: bijstandsnorm + maximale
premie bij werkaanvaarding
Geen glijdende schaal; onder de norm krijgt
men volledige vergoeding

Leek Gemeentelijke
belastingen

Inkomenstoets: bijstandsnorm (100%)
Geen glijdende schaal

Zuidhorn Rioolrechten
Vastrecht
afvalstoffenheffing
OZB gebruiker

Inkomenstoets: tot 110% van de
bijstandsnorm
Glijdende schaal:
inkomen = bijstandsnormÈ 80% vergoed
inkomen tot 105% È 60% vergoed
inkomen tot 110% È 40% vergoed

Brummen Een vast bedrag per
jaar afhankelijk van de
gezinssituatie en het
inkomen

Inkomenstoets: tot 110% van de
bijstandsnorm
Glijdende schaal:
inkomen = bijstandsnorm È tegemoetkoming
is maximaal
100% < inkomen > 110% dan
tegemoetkoming: maximale tegemoetkoming
minus 55% van het inkomen boven de 100%

Scherpenzeel Een bijdrage voor:
OZB
Rioolheffingen
Afvalstoffenheffing
Hondenbelasting

Inkomenstoets: bijstandsnorm + toeslag
Glijdende schaal: wordt niet genoemd

Duiven Vergoedingsregeling
gemeentelijke
belastingen (100%)

Inkomenstoets: tot 115% van de
bijstandsnorm.
Glijdende schaal:
(systematiek gelijk aan bijzondere bijstand)
inkomen tot 200 boven bijstand: 20%
draagkracht
volgende 300: 40 % draagkracht
volgende 300: 60% draagkracht
extra inkomen daarboven: 100% draagkracht
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Steenderen Een vast bedrag per
jaar afhankelijk van de
gezinssituatie en het
inkomen

Inkomenstoets: tot 110% van de
bijstandsnorm
Glijdende schaal:
inkomen = bijstandsnorm È tegemoetkoming
is maximaal
100% < inkomen > 110% dan
tegemoetkoming: maximale tegemoetkoming
minus 55% van het inkomen boven de 100%

Nunspeet OZB
afvalstoffenheffing

Inkomenstoets: men moet beschikken over
een draagkrachtloos inkomen21

Glijdende schaal: wordt niet genoemd
Bergen NH Tegemoetkoming in de

kosten van 80% (100%
in 1999) voor:
rioolheffing
afvalstoffenheffing
OZB

Inkomenstoets: bijstandsnorm (100%) + ƒ30
Glijdende schaal:
boven 100% norm wordt 50% draagkracht in
mindering gebracht op de tegemoetkoming

Purmerend OZB
Afvalstoffenheffing
(Vergoeding vindt pas
plaats als een aanslag
is opgelegd.)

Inkomenstoets: bijstandsnorm (100%)
Draagkrachtsystematiek is afgeschaft

De Marne gebruikersdeel OZB
afvalstoffenheffing

Inkomenstoets: tot 105% van de
bijstandsnorm
Glijdende schaal:
inkomen tot bijstandsnormÈ  60% vergoed
inkomen tot 105% È 30% vergoed

                                                  
21 Een jaarinkomen exclusief vakantietoeslag dat gelijk is aan dan wel minder dan het sociaal
minimum op jaarbasis, verhoogd met een aantal bijdragen.
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3.4 Het gebruik van kwijtscheldingsregelingen

EERDER ONDERZOEK

Wie in aanmerking komt voor kwijtschelding, maar hiervan om wat voor reden
ook geen gebruik maakt, zal zich door het mogelijke verlies van dit recht niet
laten weerhouden een baan te aanvaarden. Het is dus van belang een beeld te
krijgen van het niet-gebruik van kwijtscheldingsregelingen. Helaas is hier
weinig over bekend.
Onderzoek in Rotterdam, Nijmegen en Utrecht begin jaren 90 levert niet-
gebruikpercentages op variërend van 16 tot 97% (tabel 3.3). Er zijn duidelijke
verschillen tussen de onderzochte gemeenten en doelgroepen.
Veralgemenisering van deze resultaten is daardoor niet mogelijk.

Tabel 3.3  Niet-gebruik van gemeentelijke kwijtscheldingsregelingen: niet-
gebruikers als percentage van alle rechthebbenden (begin jaren 90)

Bijstands-
ontvangers
Rotterdam

Ouderen
Rotterdam

Bijstands-
ontvangers
Nijmegen

Ouderen
Nijmegen

Ouderen
Utrecht

OZB 40 38 16 50 88
Reinigingsheffing 70 69 25 54 83
Hondenbelasting 67 70 21 57 97
Bronnen: Van Oorschot (1994, blz. 151) en (voor Utrecht) Mullenders (1993, blz. 31).

BELEIDSONTWIKKELINGEN

Er zijn aanwijzingen dat het aantal huishoudens dat gebruik maakt van
gemeentelijke kwijtscheldingsregelingen de laatste jaren aanzienlijk is
toegenomen. In het voorjaar van 1996 is (met terugwerkende kracht tot 1995) de
maximale kwijtscheldingsnorm verhoogd van 90 tot 95%. Vanaf 1997 ligt dit
percentage op 100%. Een en ander hangt samen met een meer algemene
uitbreiding van de mogelijkheden van gemeenten om armoedebeleid te voeren,
volgend op de zogeheten Armoedenota uit 1996.22 Gemeenten hebben niet
alleen massaal de mogelijkheden voor kwijtschelding verruimd, ook wordt meer
aandacht en geld besteed aan manieren om het niet-gebruik te verkleinen. Veel
gemeenten voeren een actief publiciteitsbeleid, terwijl doelgroepen dikwijls
gericht worden benaderd (bijvoorbeeld ouderen via bejaardenhuizen). Ook zijn

                                                  
22 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (1996).



27

er gemeenten die huishoudens die het voorgaande jaar kwijtschelding ontvingen
uitnodigen opnieuw een aanvraag in te dienen.
Tabel 3.4 geeft een overzicht van het aantal toegewezen verzoeken tot
kwijtschelding. Duidelijk is te zien dat de aantallen in 1996 en 1997 sterk
toenamen.

Tabel 3.4  Aantal kwijtgescholden aanslagen (x 1000)
1995 1996 1997

OZB 108 230 366
Rioolrecht 27 45 50
Reinigingsheffing 107 175 240
Overig 3 3 1
Totaal 244 454 656
Bron: Van Andel et al. (1997, blz. 62).

CIJFERS OP GEMEENTENIVEAU

De beschikbaarheid van gegevens over het gebruik van de
kwijtscheldingsregelingen is beperkt. Gemeenten hebben hiervan zelden een
goed beeld, terwijl het onderzoek op dit terrein beperkt en gefragmenteerd is.
Daarom is eerst gepoogd gebruik te maken van CBS-gegevens betreffende
begrote belastingopbrengsten per gemeente. Sinds dit jaar worden deze
gegevens voor Nederland als geheel zowel netto als bruto gepubliceerd. Het
verschil tussen beide bedragen bestaat uit de Zalmsnip en de kwijtschelding.
Het met de Zalmsnip gemoeide bedrag is te schatten op basis van het aantal
huishoudens per gemeente. Het residu geeft een beeld van het door de
gemeenten verwachte bedrag aan kwijtschelding. Helaas is gebleken dat het CBS

de benodigde gegevens niet op gemeenteniveau aan derden kan leveren omdat
daartoe geen machtiging is verleend door de gemeenten. Daarmee is deze weg
helaas afgesloten.
Om toch een indruk te krijgen van de relatieve omvang en de verdeling van het
niet-gebruik is gebruik gemaakt van gegevens die zijn verzameld door SGBO.23

Tabel 3.4 is gebaseerd op deze gegevens. Het gaat om enquêtegegevens,
waaronder het aantal verleende kwijtscheldingen voor OZB, rioolrecht en
reinigingsheffing, en de gehanteerde kwijtscheldingsnorm. Op basis van deze
gegevens is per gemeente een schatting gemaakt van het aantal huishoudens dat

                                                  
23 Het gaat hier om het onderzoek dat de basis vormt voor Van Andel et al. (1997). Voor het
beschikbaar stellen is toestemming verleend door de opdrachtgever van dat onderzoek, het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Verder is overeengekomen dat geen uitkomsten
zullen worden gepubliceerd die zijn te herleiden tot afzonderlijke gemeenten. Wij danken beide
partijen voor hun bereidwillige medewerking.



28

kwijtschelding ontving. Dit aantal is vervolgens geconfronteerd met een
schatting van het aantal rechthebbenden.
Het aantal kwijtscheldingen heeft betrekking op aanslagen, niet op huishoudens.
Eén huishouden kan kwijtschelding ontvangen voor één of meer aanslagen,
bijvoorbeeld zowel voor OZB als voor reinigingsheffing. Om het aantal
huishoudens te schatten is verondersteld dat huishoudens die kwijtschelding
ontvangen volledig van deze mogelijkheid gebruik maken. Er wordt dus
aangenomen dat zij niet voor slechte één belasting kwijtschelding ontvangen als
zij recht hebben op kwijtschelding van meer dan één belasting. Op basis van de
kwijtscheldingsnorm is het aantal rechthebbenden geschat, met behulp van
ramingen van minimahuishoudens per gemeente (nader toegelicht in hoofdstuk
4).24 25

De beschikbare data hebben betrekking op 1995, 1996 en 1997. De gegevens
voor 1995 zijn (mede gezien de genoemde verruiming van het
kwijtscheldingsbeleid) verouderd; die voor 1997 betreffen schattingen, en zijn
dus minder betrouwbaar. We gebruiken daarom zowel de cijfers voor 1996 als
die voor 1997.
Voor 1996 hebben we gegevens voor 211 gemeenten, met samen 3,5 miljoen
inwoners. Het niet-gebruik ligt gemiddeld op 59%.26 Houden we bovendien
rekening met de vermogentoets, waardoor het aantal rechthebbenden met 30%

                                                  
24 Bij een kwijtscheldingsnorm van 93 tot 97% is uitgegaan van het aantal huishoudens met een
inkomen tot 95% van het minimum. Bij een lagere kwijtscheldingsnorm is drie kwart van dit aantal
genomen. Bij een norm van 98 of hoger is uitgegaan van het aantal huishoudens met een inkomen
tot 105% van de bijstandsnorm. Hierbij is mede een overweging geweest dat de vaste lasten die bij
de bepaling van de kosten van bestaan een rol spelen gemiddeld zo’n 2-3% van het minimum
bedragen. In 1996 hanteerde 88% van de onderzochte gemeenten de 95%-norm, in 1997 zat 75%
op de 100%-norm.

25 De ramingen hebben betrekking op huishoudens met een minimuminkomen op jaarbasis.
Huishoudens die tijdelijk op het minimum zitten, maar over het gehele jaar genomen een
bovenminimaal inkomen genieten, zijn niet meegerekend. Deze kunnen echter wel voor
kwijtschelding in aanmerking komen. Gemeenten baseren zicht bij de uitvoering van de
inkomenstoets doorgaans op het netto inkomen op het moment van aanvraag. Het potentieel aan
gebruikers kan dus hoger liggen dan onze raming.

26 Voor 20 gemeenten is het aantal kwijtscheldingen groter dan het geschatte aantal
rechthebbenden. Deze gemeenten zijn verder buiten beschouwing gelaten.
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afneemt, dan daalt het niet-gebruik tot gemiddeld 52%.27 Voor 1997 beschikken
we slechts over de benodigde gegevens van 69 gemeenten. Het niet-gebruik ligt
gemiddeld op 56%; na rekening houden met vermogen op 48%.28

Al met al lijkt het redelijk uit te gaan van een percentage niet-gebruikers van
rond de vijftig. Gezien de toegenomen inspanning van gemeenten op dit terrein
is het mogelijk dat het niet-gebruik inmiddels weer wat lager ligt. Helaas
ontbreken de gegevens die nodig zouden zijn voor een meer nauwkeurige
schatting. De verschillen tussen gemeenten zijn aanzienlijk. Dit zal enerzijds
liggen aan het gemeentelijke beleid om niet-gebruik terug te dringen, anderzijds
wellicht aan verschillen in het gemak waarin de plaatselijke bevolking van
inkomensafhankelijke voorzieningen gebruik maakt.

3.5 Conclusies

Het gevoerde kwijtscheldingsbeleid verschilt sterk van gemeente tot gemeente.
Dertien gemeenten verlenen geen kwijtschelding, maar kennen alternatieve
regelingen die uitvoeringstechnisch beter aansluiten bij de rest van het lokale
armoedebeleid. Van de overige gemeenten past de overgrote meerderheid de
100%-norm toe, en is voor zowel OZB, rioolrecht als reinigingsheffing volledige
kwijtschelding mogelijk. Sommige gemeenten sluiten rioolrecht of
reinigingsheffing uit van kwijtschelding, of schelden hooguit een deel van een
belastingaanslag kwijt. Kwijtgescholden bedragen variëren afhankelijk van de
gemeente en de woningwaarde van nul tot meer dan ƒ1100 per jaar. Voor
meerpersoonshuishoudens ligt het gemiddelde rond de ƒ650, voor
alleenstaanden rond de ƒ550 per jaar. Ook de mate waarin burgers gebruik
maken van hun rechten op het gebied van kwijtschelding varieert sterk tussen
gemeenten. Globaal bezien wordt van dit recht in ongeveer de helft van de
gevallen daadwerkelijk gebruik gemaakt.

                                                  
27 In 1995 beschikte 40% van de huishoudens met een laag inkomen (een CBS-inkomensbegrip
waarvan de grens iets boven het sociaal minimum ligt) over een vermogen van ƒ5000 of hoger.
Bron: CBS, inkomenspanelonderzoek (tabel LV95-01). Recentere cijfers zijn niet beschikbaar;
vergelijking met cijfers van eerdere jaren laat echter zien dat er van jaar op jaar weinig aan dit
percentage verandert. Op basis van de genoemde tabel schatten we het aandeel
minimumhuishoudens met vermogen boven ƒ5000 op 30%.

28 Voor 10 gemeenten is het aantal kwijtscheldingen groter dan het geschatte aantal
rechthebbenden. Deze gemeenten zijn verder buiten beschouwing gelaten.



30

4. Omvang en samenstelling van de doelgroep

4.1 Inleiding

Niet alle uitkeringsontvangers staan klaar om de arbeidsmarkt te betreden. Voor
ouderen, zieken en alleenstaanden met jonge kinderen is de armoedeval daarom
niet relevant. Het is dan ook van belang na te gaan hoe de groep is samengesteld
die voor kwijtschelding in aanmerking komt.

4.2 Methode

REKENMODEL

Omdat kwijtschelding betrekking heeft op woonlastenheffingen, die zijn
gerelateerd aan huishoudens, richten we ons hier op huishoudens en niet op
individuen.
Met behulp van CBS-gegevens is vrij eenvoudig een landelijk beeld te schetsen
van de omvang en de samenstelling van de groep huishoudens met een inkomen
op of rond het sociale minimum. Dit is de groep die in principe voor
kwijtschelding in aanmerking komt.29 Zo kan worden nagegaan hoe groot de
groep is waarvoor het kwijtscheldingsbeleid een rem op arbeidsdeelname zou
kunnen zijn.
Op gemeenteniveau zijn dergelijke gegevens niet direct beschikbaar. Daarom is
gebruik gemaakt van een eerder door COELO ontwikkelde methode waarmee het
aantal minimumhuishoudens in een gemeente, en de samenstelling van deze
groep naar inkomstenbron, kan worden geschat.30 Van deze zogeheten
minimaschijf is inmiddels een update gemaakt op basis van onlangs beschikbaar
gekomen CBS-gegevens.31 Het gaat hierbij nadrukkelijk om een raming: de
feitelijke cijfers zijn niet te geven. Voor een verantwoording wordt verwezen
naar de genoemde publicatie. Voor een beperkt aantal zeer kleine gemeenten is

                                                  
29 Wel dient rekening te worden gehouden met het feit dat een deel van de minima over enig
vermogen beschikt.

30 Bijlage bij Allers en Sijtsma (1997).

31 Het rekenmodel is toegankelijk via www.coelo.nl (internet) of web.coelo.gemnet.nl (gemnet).



31

deze schattingsmethode niet toepasbaar, omdat het CBS de benodigde
basisgegevens om redenen van privacy niet publiceert.32

LANDELIJKE CIJFERS

Tot welk inkomen huishoudens in aanmerking komen voor kwijtschelding hangt
onder meer af van de hoogte van de vaste lasten. Volledige kwijtschelding is
over het algemeen mogelijk tot een inkomen van circa 102% van het sociaal
minimum. Gemiddeld genomen komen paren voor gehele of gedeeltelijke
kwijtschelding in aanmerking tot een inkomen van 110% van het sociaal
minimum, en alleenstaanden met of zonder kinderen tot een inkomen van 107%
van het sociaal minimum.33 De beschikbare CBS-cijfers kennen een indeling van
huishoudens in groepen met een inkomen tot 105% van het sociaal minimum,
en groepen met een inkomen dat 10 of 20 procentpunten hoger ligt. Wij gaan er
hier van uit dat de groep huishoudens met een inkomen tot 105% van het sociaal
minimum in principe voor kwijtschelding in aanmerking komen. Eventuele
verdere verruiming van het kwijtscheldingsbeleid zal tot gevolg hebben dat
meer huishoudens voor kwijtschelding in aanmerking gaan komen. Daarom
bevat tabel 4.1 ook aantallen huishoudens met een inkomen iets verder boven
het sociaal minimum.
Nederland telde in 1997 665.000 huishoudens met een inkomen tot maximaal
105% van het sociaal minimum (tabel 4.1). Meer dan de helft hiervan bestaat uit
éénpersoonshuishoudens.
Van 158.000 minimumhuishoudens (24%) is het hoofd actief als zelfstandige
(68.000) of als werknemer (90.000). Bij economisch actieven speelt niet de
afweging tussen al dan niet gaan werken, maar mogelijk wel de afweging tussen
al dan niet meer uren gaan werken of op een andere manier naar een hoger
inkomen streven. Voor deze groepen is de armoedeval dus wel degelijk relevant.
Zelfstandigen met een minimuminkomen zullen echter vaak over enig vermogen
beschikken en dus niet voor kwijtschelding in aanmerking komen. Ook bestaat
een deel van deze groep uit ‘fiscale’ nulinkomens die voor ons doel niet relevant
zijn.

                                                  
32 Het gaat hier om 17 van de 572 gemeenten in 1997.

33 In paragraaf 5.5 wordt uitgebreid ingegaan op de inkomensniveaus waarbij rechten bestaan op
onder meer kwijtschelding. Om misverstanden te voorkomen wordt er op gewezen dat
inkomensniveaus daar worden uitgedrukt als percentages van het wettelijk minimumloon, terwijl
hier – in aansluiting op de beschikbare CBS-cijfers - het sociaal minimum (de bijstandsnorm) als
uitgangspunt is gekozen.
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Van de 167.000 huishoudens waarvan het hoofd pensioen ontvangt zullen er
niet veel meer tot de arbeidsmarkt toetreden. Hetzelfde geldt – hoewel in
mindere mate – voor de 56.000 minimumhuishoudens waarvan het hoofd
arbeidsongeschikt is.34

Tabel 4.1  Huishoudens met een inkomen rond en net boven het sociaal minimum
naar sociaal-economische categorie van het hoofd van het huishouden en naar
huishoudenssamenstelling, 1997 (duizenden)

Inkomen als % van het minimum
tot

105% idem
105-

115%
115-

125%
Actief 158 24% 50 69

Zelfstandige 68 10% 10 12
Werknemer 90 14% 40 57

Niet-actief 502 76% 219 186
Bijstands- of werkloosheidsuitkering 267 40% 40 25
Arbeidsongeschiktheidsuitkering 56 8% 25 21
Pensioen 167 25% 151 139
Overig niet-actief 12 2% 3 1

Restgroep 5 1% 1 1
Totaal 665 100% 270 256
Eénpersoonshuishoudens 357 54% 147 124
Eénoudergezinnen 116 17% 26 16
(Echt)paren met kinderen 77 12% 25 28
(Echt)paren zonder kinderen 107 16% 66 78
Overig 10 2% 5 9
Totaal 665 100% 270 256
Bron: CBS, Inkomensstatistiek. Voorlopige cijfers voor 1997.

De groep waarvoor de armoedeval het meest relevant is, minimumhuishoudens
waarvan het hoofd een bijstands- of werkloosheidsuitkering heeft, omvat
267.000 huishoudens. Een precieze onderverdeling naar huishoudenstype is niet
te geven, maar een benadering is mogelijk door uit te gaan van een dergelijke

                                                  
34 Welk deel van de ontvangers van een arbeidsongeschiktheidsuitkering weer beschikbaar is voor
de arbeidsmarkt is niet bekend. Halverwege 1999 was 27% van de ontvangers van een WAO-, WAZ

of WAJONG-uitkering gedeeltelijk arbeidsongeschikt (bron: LISV). Deze groep is dus in principe
beschikbaar voor deeltijdwerk.
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onderverdeling voor de groep huishoudens met een ‘laag inkomen’.35 Tabel 4.2
(laatste twee kolommen) laat zien dat de onderverdeling naar huishoudenstype
van minima en lage inkomens weinig verschilt, zodat een dergelijke benadering
aanvaardbaar is. Eénpersoonshuishoudens (44% van het totaal) en paren zonder
kinderen (9%) komen bij ontvangers van een bijstands- of
werkloosheidsuitkering relatief weinig voor (eerste kolom tabel 4.2), terwijl
deze groep meer éénoudergezinnen kent (31%). Alleenstaande
bijstandsontvangers met kinderen onder de vijf hoeven niet actief naar werk te
zoeken. Hoe groot deze groep is, is niet precies te zeggen.36

Tabel 4.2  Onderverdeling naar huishoudenstype van de groep werklozen met een
laag inkomen, en van alle huishoudens met een laag- of minimuminkomen, 1997
(%).

Laag inkomen
en bijstands- of
werkloosheids-

uitkering

Laag
inkomen

totaal

Minimum-
inkomen

totaal

Eénpersoonshuishoudens 44 55 54
Eénoudergezinnen 31 14 17
(Echt)paren met kinderen 14 15 12
(Echt)paren zonder kinderen 9 15 16
Overig 2 2 2
Totaal 100 100 100
Bron: CBS, Inkomensstatistiek.

De genoemde aantallen van 267.000 minimumhuishoudens waarvan het hoofd
een bijstands- of werkloosheidsuitkering ontvangt en 90.000 met een
werknemer aan het hoofd geven slechts een ruwe indicatie van de omvang van
                                                  
35 De grens waaronder een inkomen door het CBS als ‘laag’ wordt geclassificeerd hangt af van het
type huishouden (immers, hoe meer mensen, hoe meer geld nodig is om rond te komen).
Bovendien wordt deze grens jaarlijks aangepast aan de prijsontwikkeling. De bedoeling is om zo
met de lage-inkomensgrens een constant welvaartsniveau te definiëren. De lage-inkomensgrens ligt
een paar honderd gulden per maand boven het sociaal minimum, afhankelijk van het
huishoudenstype (zie CBS 1999, blz. 5). Niet te verwarren met het begrip ‘laag inkomen’ zoals dat
wordt gehanteerd bij de verdeelmaatstaf ‘inkomenstrekkers met een laag inkomen’ in de Financiële
Verhoudingswet. Dat zijn namelijk de huishoudens met een inkomen tussen de 10 en 40% van de
nationale inkomensverdeling.

36 Eind 1998 ontvingen 31.000 alleenstaande ouders met kinderen onder de 5 een
bijstandsuitkering (8% van het totale aantal bijstandsuitkeringen; bron: CBS, Statistiek van de
Algemene Bijstand 1998). Dit aantal is echter niet direct te relateren aan de aantallen huishoudens
in tabel 4.1, omdat uitkeringen niet in een één-op-één relatie staan tot huishoudens, en omdat uit
CBS-cijfers blijkt dat een deel van de huishoudens met een bijstandsuitkering een boven-minimaal
inkomen heeft.
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het werkelijke probleem, omdat de partner van het hoofd van de huishouding
buiten beschouwing blijft, terwijl daarnaast alleenstaande ouders met kinderen
onder de vijf (die geen sollicitatieplicht hebben) wel zijn meegenomen. Het is
bijvoorbeeld niet denkbeeldig dat de partner van een arbeidsongeschikte met
een minimumuitkering zou kunnen overwegen om tot de arbeidsmarkt toe te
treden als dat aantrekkelijk genoeg is. De beschikbare gegevens laten een nadere
uitsplitsing van de groep minima met een bijstands- of werkloosheidsuitkering
echter niet toe. Ondanks de genoemde imperfecties vormt de omvang van deze
groep, samen met die van de groep minima als geheel, een nuttige indicator voor
de hoeveelheid huishoudens die mede door het gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid in de armoedeval terecht kunnen komen. Wel moet
worden bedacht dat ongeveer 30% van de minimumhuishoudens over enig
vermogen beschikt (paragraaf 3.4) en dus in principe niet voor kwijtschelding in
aanmerking komt.

4.3 Uitkomsten

MINIMUMHUISHOUDENS

Het aantal minimumhuishoudens is bijzonder ongelijk over de gemeenten
verdeeld. Kaart 4 brengt het aandeel minimumhuishoudens in beeld. Dit varieert
van 3,9% van alle huishoudens in Leusden tot 19,2% in zowel Amsterdam als
Rotterdam. Naast de grote steden valt het Noorden (Groningen en Friesland) op
door het hoge aandeel minima.
De frequentieverdeling (tabel 4.3) laat zien dat het aandeel minima in twee van
de drie gemeenten tussen de zes en de tien procent ligt.

Tabel 4.3 Frequentieverdeling van het aandeel huishoudens met een inkomen tot
105% van de bijstandsnorm, 1997
Aandeel minima (%) Aantal gemeenten
<6 62
6-8 211
8-10 159
10-12 68
12-14 32
14-16 17
16-20 6
Geen gegevens 17
Totaal 572
Bron: COELO-raming
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 Kleiner dan 5
 5 tot 6
 6 tot 7
 7 tot 8
 8 tot 10
 10 tot 12
 12 tot 15
 15 of groter
 Onbekend

Kaart 4
Percentage huishoudens met een inkomen tot 105% van het sociaal minimum, 1997.
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WERKLOZEN MET EEN MINIMUMINKOMEN

Kaart 5 laat het aandeel zien van de huishoudens met een inkomen op
minimumniveau en een hoofd met een bijstands- of werkloosheidsuitkering.
Ook dit aandeel is zeer ongelijk verdeeld, en varieert van 0,2% (Schipluiden) tot
11,1% (Rotterdam). In ruim de helft van de gemeenten ligt dit percentage tussen
de één en de drie procent (tabel 4.4). Nog sterker dan het aandeel minima zien
we hier een concentratie in de grotere steden. Dit is ook goed te zien in figuur
4.1. Eén derde van de groep mimimumhuishoudens met een bijstands- of WW-
uitkering bevindt zich in de vier grote steden. Maar liefst de helft is te vinden in
slechts vijftien gemeenten.

Tabel 4.4 Frequentieverdeling van het aandeel huishoudens met een inkomen tot
105% van de bijstandsnorm en een hoofd dat een bijstands- of WW-uitkering
ontvangt, 1997
Aandeel werkloze minima Aantal huishoudens
<1 92
1-2 211
2-3 120
3-4 65
4-5 26
5-6 19
>6 22
Geen gegevens 17
Totaal 572
Bron: COELO-raming.

Figuur 4.1  Cumulatief aantal huishoudens waarvan het
hoofd bijstand of WW ontvangt, 1997.
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 Kleiner dan 1
 1 tot 1,5
 1,5 tot 2
 2 tot 3
 3 tot 4
 4 tot 5
 5 tot 6
 6 of groter
 Onbekend

Kaart 5
Percentage huishoudens met een inkomen tot 105% van het sociaal minimum waarvan 
het hoofd een bijstands- of een werkloosheidsuitkering ontvangt, 1997.
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4.4 Conclusies

Nederland kende in 1997 665.000 huishoudens met een inkomen tot 105% van
de bijstandsnorm. Dit is de groep die in principe voor kwijtschelding in
aanmerking komt. Van deze groep is meer dan de helft alleenstaand. Voor de
armoedeval zijn echter met name de huishoudens relevant waarvan het hoofd
een bijstands- of werkloosheidsuitkering ontvangt. Dit zijn er 267.000, waarvan
grofweg 45% uit alleenstaanden bestaat, 30% uit éénoudergezinnen, 15% uit
paren met kinderen en 10% uit paren zonder kinderen. Verder zijn er 90.000
minimumhuishoudens waarvan het hoofd een betaalde baan heeft. Voor deze
groep kan de armoedeval het streven naar een hoger inkomen, door bijvoorbeeld
meer uren te gaan werken, ontmoedigen.
De verschillen tussen gemeenten zijn groot. Het aandeel minima varieert van
4% tot 19% van de huishoudens, waarbij de grote steden en het Noorden van het
land er ongunstig uitspringen. Het aandeel minima met een bijstands- of een
werkloosheidsuitkering varieert van 0,25% tot 11%. Nog sterker dan bij de
groep minima als geheel zien we hier een concentratie in de grote steden. Eén
derde van de groep minimumhuishoudens met een bijstands- of WW-uitkering
bevindt zich in de vier grote steden. Maar liefst de helft is te vinden in slechts
vijftien gemeenten.
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5. Kwijtschelding en armoedeval

5.1 Inleiding

De vraag of dreigend verlies van kwijtscheldingsmogelijkheden
uitkeringsontvangers er van weerhoudt betaald werk te aanvaarden valt uiteen in
de volgende deelvragen:

a in welk tempo erodeert het bedrag dat aan kwijtschelding wordt
ontvangen als het inkomen toeneemt? Hoe groot is het koopkrachtverlies
als gevolg hiervan bij aanvaarding van een baan bij verschillende
loonniveaus?

b in hoeverre weerhoudt dit koopkrachtverlies uitkeringsontvangers de
stap naar betaald werk te zetten? Ofwel: hoeveel wil men er op
vooruitgaan bij het accepteren van een baan?

c hoe cumuleren de verschillende inkomensondersteunende regelingen
(huursubsidie, kwijtschelding van waterschapsheffingen en
gemeentelijke lasten, bijzondere bijstand, kortingspassen, enz.). Wat is
het aandeel van de kwijtscheldingsregeling in de totale armoedeval?

d welk deel van de doelgroep maakt daadwerkelijk gebruik van de
kwijtscheldingsmogelijkheden?

5.2 Koopkrachtvermindering door verlies van kwijtscheldings-
mogelijkheden

Als het netto inkomen toeneemt, bijvoorbeeld door het aanvaarden van een
baan, neemt normaal gesproken ook het netto-besteedbare inkomen toe. Het
netto-besteedbaar inkomen – netto inkomen na aftrek van een aantal vaste lasten
(zie paragraaf 2.1) – is de basis voor de inkomenstoets van de
kwijtscheldingsregeling. Als de vaste lasten niet veranderen betekent elke
gulden extra aan netto inkomen ook een gulden extra netto-besteedbaar
inkomen. Is het netto-besteedbaar inkomen na aftrek van de ‘kosten van
bestaan’ (doorgaans 100% van de bijstandsnorm, zie paragraaf 2.1) positief, dan
is er betalingscapaciteit aanwezig. Hiervan is 80% opeisbaar voor het voldoen
van belastingschulden.
Figuur 5.1 schetst het verminderde recht op kwijtschelding bij een toenemend
inkomensniveau. Loopt het netto-besteedbaar inkomen zo op dat er
betalingscapaciteit ontstaat, dan moet vervolgens van elke extra verdiende
gulden 80 cent aan de gemeente worden afgedragen. Bij welk inkomensniveau
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dit punt wordt bereikt hangt af van de gehanteerde kwijtscheldingsnorm. Is de
betalingscapaciteit uiteindelijk zo groot dat de gehele belastingaanslag kan
worden voldaan, dan is er geen recht meer op kwijtschelding.
Hoe pakt dit nu in de praktijk uit? Kwijtgescholden bedragen variëren van nul in
gemeenten zonder kwijtscheldingsbeleid tot meer dan duizend gulden op
jaarbasis (paragraaf 3.2). Om te bezien hoe dit bedrag zich verhoudt tot de netto-
inkomenstoename die het gevolg is van het aanvaarden van betaald werk geeft
tabel 5.1 enkele voorbeelden. Uitgangspunt is een uitkering op minimumniveau,
zoals het leeuwendeel van de ontvangers van een bijstands- of
werkloosheidsuitkering die ontvangen.37 Voor een baan tegen het
(voltijds)minimumloon varieert de netto-inkomenstoename bij werkaanvaarding
van ongeveer 450 gulden tot een kleine 5000 gulden per jaar (tweede kolom
tabel 5.1).
Een hoger inkomen kan echter tot gevolg hebben dat het ontvangen
huursubsidiebedrag lager wordt,38 waardoor de vaste lasten toenemen en het

                                                  
37 Voor personen met een bovenminimale uitkering zal een betaalde baan met een bepaald inkomen
naar verhouding (nog) minder interessant zijn dan voor ontvangers van een minimuminkomen.

38 Omdat het huursubsidiebedrag is gebaseerd op het inkomen in het voorafgaande jaar is dit niet
meteen merkbaar.

Figuur 5.1  Verlies van kwijtschelding bij een 
toenemend inkomen
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netto-besteedbaar inkomen daalt.39 Hierdoor is het mogelijk dat bij een inkomen
dat aanzienlijk boven het minimum ligt nog (gedeeltelijke) kwijtschelding wordt
verleend. Op dit effect, dat nog wel eens wordt onderschat, wordt dieper
ingegaan in paragraaf 5.5. Om hiermee rekening te houden is tevens de
inkomenstoename na huursubsidie in tabel 5.1 opgenomen (zesde kolom).
Hetzelfde geldt voor de kwijtscheldingsregeling van waterschappen.40 Omdat de
waterschapstarieven nogal variëren is van gemiddelde waarden uitgegaan.
Na verrekening van huursubsidie en kwijtschelding van waterschapsbelastingen
bedraagt de koopkrachtverbetering door werkaanvaarding afhankelijk van de
huishoudenssamenstelling ƒ440 tot 4450 per jaar (kolom 10) bij een baan tegen
het wettelijk minimumloon (WML). Bij het aanvaarden van werk met een loon
van 10% boven het WML ligt de koopkrachttoename voor de alleenstaanden in
tabel 5.1 boven de ƒ3000. Kwijtschelding van gemeentelijke belastingen zal
slechts bij hoge uitzondering nog mogelijk zijn. Paren gaan er slechts ruim
ƒ1000 op vooruit, zodat wellicht nog gedeeltelijke kwijtschelding mogelijk is
(afhankelijk van de hoogte van de vaste lasten).
Dit betekent dat in de meeste gevallen het recht op kwijtschelding van
gemeentelijke belastingen geheel zal vervallen als iemand met een
minimumuitkering fulltime gaat werken. De ‘kosten’ van het aanvaarden van
een baan, in termen van gederfde kwijtscheldingsmogelijkheden, kunnen dus –
afhankelijk van de gemeente - oplopen tot boven de duizend gulden per jaar (4%
van het netto minimumloon voor alleenstaanden). Gemiddeld gaat het om zo’n
ƒ650 voor meerpersoonshuishoudens en ƒ550 voor alleenwonenden (paragraaf
3.2).
In paragraaf 5.5 wordt uitgebreid ingegaan op de cumulatie van
inkomensafhankelijke regelingen.

                                                  
39 De woonlasten – huur na aftrek van huursubsidie en normhuur – zijn een belangrijk onderdeel
van de vaste lasten die bij de bepaling van het netto-besteedbaar inkomen worden betrokken.

40 Betaalde waterschapsheffingen zijn onderdeel van de vaste lasten. Komt men door
inkomensstijging niet meer voor kwijtschelding van waterschapslasten in aanmerking, dan stijgen
de vaste lasten. Overigens zijn betaalde gemeentelijke belastingen weer van belang bij de
vaststelling van het netto-besteedbaar inkomen in het kader van de kwijtscheldingsregeling van de
waterschappen. Hier is gedaan alsof eerst bij het waterschap kwijtschelding wordt aangevraagd, en
daarna pas bij de gemeente. In de praktijk kan dit best andersom of zelfs gelijktijdig plaatsvinden.



42

Tabel 5.1  Inkomensgevolgen van werkaanvaarding: zonder gemeentelijke
regelingen (cijfers tweede helft 1999)

RIJKSREGELINGEN RIJK EN

WATERSCHAP

1 2 3 4 5 6 7 8 9  10 11

 N
etto inkom

en

 T
oenam

e

 T
oenam

e in %

 H
uursubsidie 

 T
otaal R

ijk

 T
oenam

e

 T
oenam

e in %

 K
w

ijtschelding
 w

aterschap

T
otaal inc.

w
aterschap

 T
oenam

e

 T
oenam

e in %

Alleenstaande

Bijstandsnorm 17783 3060 20843 142 20984

Baan minimum 22778 4996 28 972 23750 2908 14 0 23750 2766 13

Baan 110% minimum 24423 6640 37 0 24423 3580 17 0 24423 3438 16

Baan 130%minimum 27712 9929 56 0 27712 6869 33 0 27712 6727 32

Paar zonder kinderen

Bijstandsnorm 25404 3681 29085 325 29410

Baan minimum 25845 441 2 3681 29526 441 2 325 29851 441 2

Baan 110% minimum 27528 2124 8 3105 30633 1548 5 0 30633 1223 4

Baan 130%minimum 30817 5413 21 1065 31882 2797 10 0 31882 2472 8

Paar met kinderen

Bijstandsnorm 25404 4065 29469 325 29794

Baan minimum 25845 441 2 4065 29910 441 1 325 30235 441 2

Baan 110% minimum 27528 2124 8 3489 31017 1548 5 0 31017 1223 4

Baan 130%minimum 30817 5413 21 1449 32266 2797 9 0 32266 2472 8

Eenoudergezin 2k, T4

Bijstandsnorm 22864 4017 26881 325 27206

Baan minimum 25246 2382 10 4017 29263 2382 9 0 29263 2057 8

Baan 110% minimum 26907 4043 18 3441 30348 3467 13 0 30348 3142 12

Baan 130%minimum 30196 7332 32 1401 31597 4716 18 0 31597 4391 16

Eenoudergezin 2k, T5

Bijstandsnorm 22864 4017 26881 325 27206

Baan minimum 27643 4779 21 4017 31660 4779 18 0 31660 4454 16

Baan 110% minimum 29326 6462 28 3441 32767 5886 22 0 32767 5561 20

Baan 130%minimum 32679 9816 43 1401 34080 7200 27 0 34080 6875 25

Toelichting tabel 5.1: 2k: twee kinderen; T4: tariefgroep 4 (alleenstaande ouder
zonder kinderen onder de 12); T5: tariefgroep 5 (alleenstaande ouder met kinderen
onder de 12).
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Vervolg toelichting:
Uitgangspunten: voor het tarief van de verontreinigingsheffing (WVO) is uitgegaan
van het ongewogen landelijke gemiddelde van ƒ275 (Bron: Allers et al. (1999)), voor
dat van de ingezetenenheffing van ƒ50 (idem). Als kwijtscheldingsnorm bij de
waterschappen is in dit rekenvoorbeeld gekozen voor 100%. Dit geldt ruwweg voor
de helft van het land. In de rest van het land overheerst de 90%-norm. Dat zou in
deze tabel betekenen dat de kwijtschelding van WVO en ingezetenenheffing in alle
gevallen op nul uitkomt. Het meest rechtse blok in de tabel kan dan vervallen.
De gehanteerde nominale ziekenfondspremie (van belang voor de vaste lasten) is
ƒ28,75 per volwassene per maand (bron: VSV (1999, blz. 126). De rekenhuur voor het
bepalen van de huursubsidie bedraagt ƒ600 voor alleenstaanden en ƒ660 voor
meerpersoonshuishoudens. Dit waren in 1997/1998 de gemiddelden voor de groep in
de laagste inkomensklasse (bron: VROM (1999)).
Bron: eigen berekening, deels op basis van een aangepaste versie van Microtax (een
rekenmodel vervaardigd door het CPB, onder meer verkrijgbaar via www.cpb.nl).

5.3 Reserveringsloon

In hoeverre weerhoudt verlies aan kwijtscheldingsmogelijkheden
uitkeringsontvangers om te gaan werken? Dat hangt van verschillende factoren
af. Iemand die overweegt een baan te accepteren zal in het algemeen verlangen
dat de daarmee samenhangende verwervingskosten worden vergoed. Wie gaat
werken krijgt immers te maken met kosten voor bijvoorbeeld kleding of vervoer.
Daarnaast resulteert het aanvaarden van werk in inconveniënten: men is niet
meer de baas over zijn eigen tijd, en er wordt een arbeidsinspanning verwacht.
Hiervoor wil men gecompenseerd worden. Tenslotte zal een verbetering van het
besteedbaar inkomen worden gewenst. Dit alles betekent dat een baan pas wordt
aanvaard als daar een voldoende grote netto inkomensverbetering tegenover
staat. Het loon waarvoor men bereid is een dergelijke stap te zetten wordt het
reserveringsloon genoemd. De hoogte hiervan verschilt tussen huishoudens,
afhankelijk van hun situatie en persoonlijke voorkeuren. Zo zal de een de aan
werk verbonden inconveniënten hoger inschatten dan de ander. Dit hangt mede
af van de voldoening die het werk met zich meebrengt.
Naar de hoogte van het reserveringsloon is het nodige onderzoek gedaan.
Hiervoor zijn drie methoden toegepast: de enquête, het experiment en de
feitelijke waarneming.

ENQUÊTE-ONDERZOEK

Tabel 5.2 vat de resultaten samen van enquête-onderzoek naar de hoogte en de
determinanten van het reserveringsloon. Uit deze tabel blijkt dat het ene
onderzoek hoger uitkomt dan het andere. Voor werk waarvoor reizen, verhuizen
of het veranderen van vak of beroep vereist is ligt het reserveringsloon hoger.
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Met name voor verhuizen wil men een ruime compensatie ten opzichte van het
gemiddelde reserveringsloon. Ook het type huishouden blijkt van invloed.
Alleenstaanden vragen over het algemeen een reserveringsloon dat lager ligt dan
gemiddeld. Voor alleenverdieners met en (vooral) zonder kinderen ligt het
reserveringsloon juist veel hoger.
De Beer (1996) benadrukt dat de bereidheid van werklozen om werk te
aanvaarden in de eerste plaats wordt bepaald door het soort werk dat men
aangeboden krijgt. Wanneer iemand het werk kan krijgen dat hij of zij het liefst
zou willen doen, is men altijd bereid dit aan te nemen, ongeacht de beloning. De
hoogte van het reserveringsloon hangt dus mede af van de aantrekkelijkheid van
de aangeboden baan. Werklozen met een uitkering tot het sociale minimum
vragen gemiddeld ƒ1811, - netto per maand voor een voor hen aantrekkelijke
baan, ƒ1914, - voor een schoonmaakbaan en ƒ2111, - voor de voor hen minst
aantrekkelijke baan.
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Tabel 5.2 Overzicht enquête-onderzoek reserveringsloon
Onderzoek Data Methode N Reserveringsloon
IVA/KUB- panel41 1985 Enquête 1666
OSA-arbeids-
aanbod-panel42

1985,
1988,
1990,
1992

Enquête 1985: 1635
1988: 1700
1990: 1900
1992: 2185

Vissers et al. (1986) 1985 Enquête 205 Gemiddeld: 1631
Reizen       : 1750
Verhuizen  : 1962
Ander vak  : 1654

Groot, Jehoel-
Gijsbers (1989)

1985/86 Enquête 339 Gemiddeld:  1652
Reizen       : 1752
Verhuizen  : 1898
Ander vak  : 1664

Brand et al. (1992) 1989/90 interview 841 Gemiddeld RWW: 1815
Alleenstaanden: 1756
Alleenverdieners z.k.: 2062
Alleenverdieners m.k.: 1949
Eenoudergezin: 2065

Antonides, Van
Raaij (1990)

1988 Enquête 250 Gemiddeld: 1725
Alleenstaanden: 1568
Alleenverdiener z.k.: 1894
Alleenverdiener m.k.: 1877

Jehoel-Gijsbers
(1993)

1992 Enquête,
Interview

12 Verschil werken, niet-werken:
300 – 500 gulden

Angenent et al.
(1994)

1990 Enquête en
dossier-
onderzoek

759 Gemiddeld voor
bijstandcliënten: ƒ1500 – 2000

Van Soest (1996) 1985,
1986,
1988
1989

Enquête
(SEP)

390,
438,
370,
357

1985: 9.33 (per uur)
1986: 9,54
1988: 9.33
1989: 9,92

De Beer (1996) 1995 Enquête
(LWW ’95)

2251 Uitkering< minimumloon:
Voorkeursbaan: 1811
Minst aantrekkelijk: 2111
Schoonmaakwerk: 1914
Uitkering> minimumloon:
Voorkeursbaan: 2179
Minst aantrekkelijk   : 2644
Schoonmaakwerk    : 2459

                                                  
41 Genoemd in Jehoel-Gijsbers et al. 1995 (p.177).

42 Zie vorige voetnoot.
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Tabel 5.3  Determinanten van het reserveringsloon en de bereidheid werk te
accepteren
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Reserveringsloon
Uitkeringshoogte • • • •
Leeftijd • •
Opleidingsniveau • •
Gewenste aantal uren • •
Huishoudenstype • •
Kans op een baan • •
Overig huishoudensinkomen •
Tevredenheid met eigen identiteit •
Reistijd •
Verhuisbereidheid •
Eisen mbt inhoud werk •
Verwachte salaris •
Aantal werkgevers •
Geslacht •
Acceptatiebereidheid
Soort arbeidscontract • • • •
Aard / inhoud van het werk • • •
Verhuizen • • •
Reizen • •
Ontplooiingsmogelijkheden • •
Gunstige arbeidsvoorwaarden • •
Werkomgeving • •
Ander vak/beroep •
Werktijden •
Toekomstperspectief •
Werkzekerheid •
Interessant werk •
Zichtbaar resultaat •
Aantal uren •
Kinderopvang •
Onafhankelijk van soc. dienst •
Leeftijd •
Werkloosheidsduur •
Huidig inkomen •
Niet-materiële aspecten werk
Sociale contacten • •
Tijdsstructurering • •
Persoonlijke identiteit • •
Activiteitsniveau •
Ontplooiingsmogelijkheden •
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Tabel 5.3 geeft een overzicht van de factoren die volgens verschillende niet-
kwantitatieve onderzoeken van invloed zijn op de hoogte van het
reserveringsloon. Verschillende studies noemen de hoogte van de uitkering,
leeftijd, opleidingsniveau, het aantal uren dat men wenst te werken,
huishoudenstype en kans op een baan. Ook factoren als verhuisbereidheid,
benodigde reistijd en geslacht spelen een rol.
Bij de beslissing een baan al dan niet te accepteren zijn ook niet-financiële
aspecten van belang. Deze worden samengevat in het middelste deel van tabel
5.3 onder het kopje acceptatiebereidheid. Vooral het soort contract wordt als
zeer belangrijk geacht. Men wil het liefst een vast contract en een volledige
baan. Ook aan de aard en de inhoud van het werk worden de nodige eisen
gesteld. Het werken aan de lopende band werk wordt bijvoorbeeld als zeer
negatief ervaren. Het moeten verhuizen voor baan heeft een negatief effect op de
acceptatiebereidheid. Dit werd in het voorgaande ook al uitgedrukt in een hoger
reserveringsloon. Overige factoren die van invloed zijn op de
acceptatiebereidheid zijn: de noodzaak tot reizen, ontplooiingsmogelijkheden,
arbeidsvoorwaarden, werkomgeving, werktijden, toekomstperspectief en
werkzekerheid.
Het onderste deel van tabel 5.3 geeft een overzicht van enkele immateriële
aspecten van werk die van belang worden geacht. Hierbij gaat het onder andere
om sociale contacten, de persoonlijke identiteit, tijdsstructurering. Uit het
onderzoek van Antonides en Van Raaij (1990) blijkt dat arbeidsvreugde, de
identiteit die men aan een baan ontleent en de contacten met collega’s de
belangrijkste immateriële voordelen zijn. Groepen die de immateriële aspecten
van een baan belangrijker vinden dan de beloning zijn vrouwen, ouderen en
hoger opgeleiden; hun acceptatiebereidheid neemt sterk af als zij in plaats van
hun voorkeursbaan de baan die het minste voorkeur heeft, krijgen aangeboden
(De Beer, 1996).

EXPERIMENTEEL ONDERZOEK

Lindeboom et al. (1999) tracht op basis van experimenten na te gaan in hoeverre
een verandering in de context leidt tot een verandering in de hoogte van het
reserveringsloon. Naarmate de tijd vordert blijken werkzoekenden minder
kieskeurig te worden; bovendien gaat het reserveringsloon omlaag als de
uitkering lager wordt. Uit dit onderzoek komt verder naar voren dat de hoogte
van het loon en de kenmerken van een baan belangrijke factoren zijn in de
beslissing om een baan te accepteren.
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FEITELIJK GEDRAG

Het probleem met onderzoek dat op enquêtes is gebaseerd, is dat hetgeen
mensen antwoorden op vrijblijvende vragen nogal kan afwijken van het in
werkelijkheid vertoonde gedrag. Een indicatie voor dit laatste is de
inkomensvooruitgang die in de praktijk optreedt bij werkaanvaarding
Uit CBS-cijfers blijkt dat de financiële vooruitgang na overgang van uitkering
naar loon gemiddeld zo’n 30% bedraagt. Jongeren zien hun inkomen het meeste
stijgen, doordat zij vaak een lage uitkering hebben. Hetzelfde geldt voor
bijstandsontvangers (tabel 5.4). Verder blijkt uit de tabel dat personen die korter
dan een jaar gingen werken er in hun inkomen gemiddeld minder (20%) op
vooruitgingen dan personen die langer dan een jaar gingen werken (34%).

Tabel 5.4 Financiële vooruitgang na overgang van uitkering naar loon, 1995 (%)
Totaal Korter dan 1

jaar loon
1 jaar of
langer loon

Totaal 30 20 34

Man 30 21 34
Vrouw 30 16 35

18-24 jaar 61 36 71
25-44 jaar 30 21 33
45- 64 jaar 17 10 20

WW 27 21 30
Bijstand 57 25 70
WAO 21 . 25
Bron: Sierman en Trimp (1998).

Tabel 5.5  Loon van uitstromers uit de WW, 1997.
Loon Aandeel (%) Cumulatief (%)
lager dan 115% van minimumloon 36 36
115-130% van WML 17 53
130-150% van WML 18 70
150-170% van WML 12 82
170-190% van WML 9 91
190-220% van WML 5 97
meer dan 220% van WML 3 100
Totaal 100
Bron: AVO, mededeling ministerie van SZW. De gegevens hebben betrekking op oktober 1997;
n=23.699.

Uit het Arbeidsvoorwaardenonderzoek (AVO), dat jaarlijks door de
Arbeidsinspectie van het Ministerie van SZW wordt uitgevoerd op basis van de
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loonadministratie van bedrijven, is bekend voor welk loon ontvangers van een
WW-uitkering zijn gaan werken (tabel 5.5). In ongeveer de helft van de gevallen
ligt dit onder 130% van het minimumloon. Bij de werkaanvaarding van WW-ers
speelt echter de beperkte duur van deze uitkering mede een rol. Wie in de
bijstand dreigt te belanden zal eerder werk aanvaarden met een loon dat niet ver
boven het (WW)-uitkeringsniveau ligt. Dit geldt des te meer voor WW-ontvangers
die over enig vermogen beschikken en daardoor niet eens voor bijstand in
aanmerking komen.
Recent onderzoek naar uitstromers uit de bijstand in Rotterdam komt tot
soortgelijke conclusies (tabel 5.6). Hoewel het hier weer om gemiddelden gaat,
kunnen we veilig de conclusie trekken dat werkaanvaarding door
uitkeringsontvangers vaak met een netto inkomenstoename van 10% of meer
gepaard gaat.

Tabel 5.6  Netto maandinkomen van oud-bijstandsontvangers in Rotterdam als
percentage van de relevante bijstandsnorm.

Gemiddeld inkomen Aantal waarnemingen
WIW-dienstbetrekking 124 139
WIW-werkervaringsplaats 119 18
Instroombaan 118 104
Reguliere arbeid 136 58

Alleenstaand 132 133
Eenoudergezin 114 80
Paar zonder kinderen 119 25
Paar met kinderen 121 81

Gemiddeld 125 319
Bron: Libregts en Moors (1999, blz. 26)

Hoe groot de uiteindelijke koopkrachtwinst is van uitstromers, is op basis van
de beschikbare gegevens niet te zeggen. Dat hangt immers mede af van allerlei
inkomensafhankelijke regelingen waarvan het gebruik niet bekend is.

CONCLUSIE

Uit het bovenstaande blijkt dat men niet over het reserveringsloon in het
algemeen kan spreken. Reserveringslonen verschillen per uitkeringstype en per
huishoudenstype, en variëren met de mate van aantrekkelijkheid van een baan.
Naast financiële overwegingen spelen bovendien diverse andere factoren een rol
bij de beslissing om al dan niet een betaalde baan te accepteren. Het is dan ook
niet mogelijk om precies vast te stellen bij welke netto inkomensverbetering de
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stap van uitkering naar werk zal worden gezet. Wel is duidelijk dat een zekere
inkomensverbetering in de meeste gevallen vereist is.

5.4 Inkomensondersteunende voorzieningen

Het kwijtscheldingsbeleid is slechts een van de vele inkomensondersteunende
regelingen, en in omvang niet de meest belangrijke. Ook huursubsidie,
kwijtschelding van waterschapsheffingen, bijzondere bijstand, kortingspassen,
enz. dragen bij aan de armoedeval. Het is dan ook van belang te bepalen wat het
aandeel is van de kwijtscheldingsregeling in de totale armoedeval.
Dit is mogelijk door een beeld te schetsen van de cumulatie van
inkomensondersteunende regelingen. Hiertoe gaan we na hoe hoog
inkomensafhankelijke uitkeringen en bijdragen zijn bij verschillende
inkomensniveaus. Inkomensafhankelijke regelingen die pas aan de armoedeval
beginnen bij te dragen bij inkomensniveaus waar geen kwijtschelding meer
voorkomt worden hier buiten beschouwing gelaten. De berekeningen hebben
betrekking op de stand van zaken in de tweede helft van 1999.
Omdat het aantal inkomensafhankelijke regelingen groot is, en de effecten
bovendien kunnen afhangen van verschillende huishoudenskenmerken, dreigt
de analyse ingewikkeld te worden. Hieronder worden daarom eerst één voor één
de relevante regelingen geïntroduceerd. Daarna komt de cumulatie voor diverse
huishoudenstypen aan bod. Eerst wordt echter kort nagegaan welk (bruto)
loontraject relevant is.

DE ONDERKANT VAN DE ARBEIDSMARKT

Het is weinig zinvol na te gaan wat een werkloze aan koopkracht zou winnen
door tegen bijvoorbeeld x% van het wettelijk minimumloon (WML) te gaan
werken, als in de praktijk banen met een dergelijk loon niet of nauwelijks
zouden voorkomen. Uit de vorige paragraaf bleek echter dat banen rond het
minimumloon en vlak daarboven wel degelijk relevant zijn voor een analyse van
de uitstroom. Ter aanvulling op de daar gegeven uitstroomcijfers geven wij hier
nog een beeld van de onderste CAO-schalen en het aantal banen rond het
minimumloon.
Het minimumloon legt een bodem in de arbeidsmarkt. Veel werknemers vallen
echter onder een CAO. Uit een analyse van veruit de meeste CAO’s blijkt dat (in
1998) de laagste loonschaal gemiddeld 111% boven het WML ligt.43 Dit varieert
van 104% in de ‘overige dienstverlening’ tot 134% in de bouw. Hiernaast heeft
ongeveer één op de drie CAO’s zogeheten aanloop- of doelgroepschalen voor

                                                  
43 Arbeidsinspectie (1999, blz. 13-14).
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respectievelijk werknemers die (nog) onvoldoende geschoold zijn of behoren tot
achterstandsgroepen (jongeren, vrouwen, minderheden). Deze schalen beginnen
gemiddeld op 100% (aanloopschalen) respectievelijk 102% (doelgroepschalen)
van het WML.
Of dergelijk loonniveaus relevant zijn hangt er van af of de onderste CAO-
schalen ook daadwerkelijk worden benut. Tabel 5.7 geeft een overzicht van het
aantal banen op en net boven het minimumloon (inclusief WIW-banen).44 Het
gaat om honderdduizenden banen, waarvan een groot deel uit deeltijd- en
flexibele contracten bestaat. We concluderen dat voor een analyse van de
armoedeval banen op en net boven het WML wel degelijk relevant zijn, net als
(jaar)inkomens onder het WML (bij deeltijdwerk).

Tabel 5.7  Aantal banen op en net boven het minimumloon, december 1997 (x
1000).

WML t/m 105% WML t/m 110% WML

Voltijd 95 134 178
Deeltijd 113 156 206
Flexibel 102 132 167
Totaal 309 422 551
Bron: CBS, Sociaal-economische maandstatistiek 1999/2, blz. 35.

LANDELIJKE REGELINGEN

Figuur 5.2 laat zien hoe hoog het netto inkomen van een alleenstaande is bij
verschillende bruto inkomensniveaus (rechte lijn, schaal op linker as; stand
tweede helft 1999). De lijnen in deze figuur beginnen aan de linkerkant bij een
bruto inkomen dat netto overeenkomt met de bijstandsnorm (voor een
alleenstaande is deze norm doorgaans 70% van de bijstandsnorm voor paren,
ofwel ƒ17.783). Het wettelijk minimumloon (WML) bedraagt ƒ30.596. Hoeveel
er netto overblijft van een bepaald bruto inkomen hangt af van de tariefgroep.45

Bij elke tariefgroep hoort een andere belastingvrije som. De tariefgroep hangt af
van het huishoudenstype.

                                                  
44 Minimumloon op uurbasis. Bij deeltijd ligt het feitelijke inkomen dus onder het WML op
jaarbasis. Het is echter mogelijk dat iemand meerdere deeltijdbanen tegelijk heeft.

45 Uiteraard spelen ook aftrekposten een rol. Die laten we hier in navolging van Microtax buiten
beschouwing (forfaitaire bedragen worden wel meegenomen).
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Ook is te zien hoe hoog de huursubsidie is waarop bij de verschillende
inkomens recht bestaat (trapvormig aflopende lijn, schaal op rechter as). Dit
bedrag hangt af van de huur en het inkomen: hoe hoger de huur (tot een
bepaalde grens) en hoe lager het inkomen, hoe hoger de huursubsidie. In de
figuur zijn daarom twee huurniveaus weergegeven.46 Vanaf een bepaald
inkomen begint de huursubsidie trapsgewijs te verminderen, tot deze
uiteindelijk tot nul is afgebouwd.

                                                  
46 De zwarte lijn is gebaseerd op een (reken)huur van ƒ600. Dit was in 1997/1998 voor
alleenstaanden in de laagste inkomenscategorie het landelijke gemiddelde (VROM 1999).

Figuur 5.2  Netto inkomen en huursubsidie bij verschillende 
bruto loonniveaus, alleenstaande (gld per jaar)
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Als we netto inkomen en huursubsidie samen nemen (vette lijnen), is te zien dat
de koopkracht niet of nauwelijks toeneemt bij een bruto inkomensstijging in het
traject waarin de huursubsidie wordt afgebouwd. Afgezien van een
zaagtandverloop wordt elke inkomensstijging teniet gedaan door een daling van
de huursubsidie. Dit gaat door zolang er recht bestaat op huursubsidie.
De Tegemoetkoming Studiekosten (TS) laten we in dit onderzoek verder buiten
beschouwing. Het recht op een dergelijke tegemoetkoming vervalt pas bij een
belastbaar inkomen van ƒ52.023; dit is ruim 175% van het WML.47 Tot deze
grens is de TS niet inkomensafhankelijk. Bij een dergelijk inkomen bestaat al
lang geen recht meer op kwijtschelding.
Ook buiten beschouwing blijft de Wet Studiefinanciering (WSF). Bij een
(echt)paar met studerende kinderen wordt pas bij een belastbaar inkomen van
ƒ52.524 (175% WML) gekort op de (aanvullende) studiebeurs.48 Voor
alleenstaande ouders gebeurt dit echter al bij een inkomen van ƒ33.765 (115%
WML). Dit is te zien in figuur 5.3.49 De belangrijkste reden om de WSF hier
verder toch buiten beschouwing te laten is het feit dat het peiljaar drie jaar voor
het studiejaar ligt. Alleen werklozen met een erg vooruitziende blik zullen hun
arbeidsmarktgedrag mede door het mogelijke verlies aan WSF laten leiden.
Verder treft de korting op de studiebeurs in de eerste plaats de studerende
kinderen en niet de ouders waarvan het arbeidsmarktgedrag hier relevant is.
Indien ouders niet bijspringen ontvangen studenten een volledige beurs. Bij
alleenstaanden, de grootste groep onder de huishoudens die voor kwijtschelding
in aanmerking komen, en bij paren zonder kinderen, speelt de WSF

vanzelfsprekend geen rol.

                                                  
47 Het peiljaar ligt drie jaar voor het studiejaar. Bron: NIBUD (1999).

48 Zie vorige voetnoot.

49 Bij de berekening is er hier van uitgegaan dat er geen kind is dat TS ontvangt.
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Een andere landelijke regeling die buiten beschouwing blijft is de eigen
bijdrage voor de thuiszorg. Hoewel deze eigen bijdrage reeds op een laag
inkomensniveau inkomensafhankelijk is, is thuiszorg slechts voor een miniem
deel van de werklozen relevant. Thuiszorg komt voornamelijk voor bij ouderen.
Wie voor partner of kind thuiszorg ontvangt, betaalt bij een inkomen tot
ongeveer 100% WML een bijdrage van ƒ5 per week. Tussen circa 100 en 130%
WML is dit ƒ6,50, ofwel ƒ78 per jaar meer dan bij een lager inkomen.50

Daarboven neemt de eigen bijdrage sterk toe tot ƒ1.196 per jaar. Dit levert een
aanzienlijke armoedeval op (zie figuur 5.4).
                                                  
50 Zie Bijdragebesluit zorg en Wijziging bedragen bijdragebesluit zorg, Staatscourant 1999, nr. 93,
blz. 7.

Figuur 5.3  Koopkracht éénoudergezin waarvan kind WSF 
ontvangt (tariefgroep 4, gld per jaar)
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Ook de kwijtschelding van rijksbelastingen blijft buiten beschouwing. In
tegenstelling tot bijna alle gemeenten hanteert het Rijk de strenge 90%-norm,
waardoor het aantal gevallen van kwijtschelding zeer beperkt blijft (in 1998
slechts bij 3000 aanslagen).51

                                                  
51 Belastingdienst (1999, blz. 65). Zie ook De Soede (1997, blz. 8).

Figuur 5.4  Koopkracht paar met kinderen dat thuiszorg 
ontvangt (gld per jaar)
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GEMEENTELIJKE- EN WATERSCHAPSREGELINGEN

Gemeenten en waterschappen hebben een aanzienlijke vrijheid bij het bepalen
van de vormgeving van hun inkomensafhankelijke regelingen. Dit maakt het
moeilijk een landelijk geldend overzicht te maken.
Wat betreft budgettair beslag is de bijzondere bijstand de belangrijkste lokale
inkomensafhankelijke voorziening. Wie onontkoombare kosten moet maken die
niet uit het beschikbare inkomen kunnen worden gedekt en waarvoor geen
andere voorziening bestaat kan een beroep doen op deze regeling. Het gaat hier
om een breed scala van uitgaven, van brillen en medische kosten tot
wasmachines. Gemeenten mogen tegenwoordig ook categoriaal bijzondere
bijstand verlenen, dat wil zeggen aan groepen die aan van te voren vastgestelde
voorwaarden voldoen. Naast de bijzondere bijstand kennen veel gemeenten een
declaratiefonds, waaruit bijvoorbeeld de ouderbijdrage voor school of
cursusgeld wordt vergoed. Deze regeling kent doorgaans een soortgelijke
draagkrachtregeling als de bijzondere bijstand. Voor de eenvoud maken wij
verder geen onderscheid tussen bijzondere bijstand en declaratiefonds, en
behandelen wij deze regelingen als één, onder de naam bijzondere bijstand.
Hoewel alle gemeenten verplicht zijn bijzondere bijstand te verlenen, verschilt
de mate waarin deze regeling wordt gebruikt. Ook de voorwaarden en
inkomensgrenzen verschillen tussen gemeenten. Hoeveel een huishouden aan
bijzondere bijstand ontvangt hangt dus af van de gemeente en de specifieke
omstandigheden. In 1996 werd gemiddeld ƒ12 per inwoner uitgekeerd, ofwel
ƒ830 per bijstandsontvanger.52 Recentere gegevens zijn niet voorhanden; het
verzamelen hiervan valt buiten het kader van dit onderzoek. Voor de navolgende
figuren gaan wij uit van een bedrag van ƒ700 per jaar voor alleenstaanden en
ƒ900 voor meerpersoonshuishoudens. Verder veronderstellen wij een
inkomensgrens van 10% boven de relevante bijstandsnorm tot waar een lage
eigen bijdrage (5% van het netto inkomen boven deze grens) wordt gevraagd.53

Boven die inkomensgrens is de eigen bijdrage hoger; we gaan hier uit van 25%.
De eigen bijdrage wordt in mindering gebracht op het te ontvangen bedrag.
Figuur 5.5 geeft het verloop van het recht op bijzondere bijstand van een paar
zonder kinderen bij toenemend inkomen (rode lijn).
                                                  
52 Van Andel et al. (1997).

53 In sommige gemeenten wordt bij de draagkrachtbepaling overigens rekening gehouden met
ontvangsten uit hoofde van andere inkomensafhankelijke voorzieningen. Zo wordt bijvoorbeeld in
Vlaardingen het verschil tussen de maximale huursubsidie (gegeven de huur) en de feitelijke
huursubsidie (die lager kan zijn als gevolg van de inkomenstoets) van iemand die bijzondere
bijstand aanvraagt van de draagkracht afgetrokken (zie Allers, 1999b). Verlies aan rechten op de
ene voorziening kan zo (gedeeltelijk) worden gecompenseerd door een hogere uitkering krachtens
een andere voorziening.
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Veel gemeenten kennen verder nog een kortingspas. Een kortingspas is
doorgaans voor alle inwoners te koop, terwijl de prijs onder een bepaalde (soms
huishoudensafhankelijke) inkomensgrens aanzienlijk lager ligt dan daarboven.
Kortingen hebben doorgaans betrekking op voorzieningen op het gebied van
sport, recreatie, vorming en educatie. Ook doen winkels soms mee. Net als bij
de bijzondere bijstand ontbreken gegevens over de bedragen die met
kortingspassen zijn gemoeid. We gaan hier uit van een korting van ƒ100 bij een

Figuur 5.5  Lokale inkomensafhankelijke regelingen; paar 
zonder kinderen
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inkomen dat niet hoger is dan 10% boven de relevante bijstandsnorm. De paarse
lijn linksonder in figuur 5.5 laat dit zien.54

Verder is in de meeste gemeenten en waterschappen kwijtschelding mogelijk
van lokale belastingen. De voorwaarden hiervoor zijn besproken in hoofdstuk 2.
Welk bedrag hiermee bij gemeenten is gemoeid hang af van de gekozen
woningwaarde (zie ook paragraaf 3.2). Tabel 5.8 geeft hiervan een overzicht.55

We gaan hier uit van een kwijtscheldbare belastingaanslag van ƒ600 voor
alleenstaanden en ƒ700 voor meerpersoonshuishoudens.56

Tabel 5.8  Belastingaanslag waarvoor kwijtschelding mogelijk is bij verschillende
veronderstellingen omtrent de gemiddelde taxatiewaarde van een huurwoning,
1999.
Waarde huurwoning Ongewogen

gemiddelde
Gewogen

gemiddelde
Mediaan Maximum

Meerpersoonshuishouden
f 100.000 666 637 684 1101
f 125.000 697 674 712 1131
f 150.000 727 710 744 1184
60% gemiddelde woningwaarde 682 640 696 1130
70% gemiddelde woningwaarde 705 665 720 1156
80% gemiddelde woningwaarde 728 689 743 1181
Eenpersoonshuishouden
f 100.000 559 550 565 1027
f 125.000 590 586 597 1105
f 150.000 621 622 623 1184
60% gemiddelde woningwaarde 575 553 572 970
70% gemiddelde woningwaarde 598 578 596 994
80% gemiddelde woningwaarde 621 602 621 1028
Bron: berekening op basis van databestand COELO-atlas. Weging (waar relevant) naar inwonertal.
Woningwaarden uitgedrukt in guldens hebben betrekking op peiljaar 1995, en zijn zo nodig
teruggerekend naar de waarde in het in de betreffende gemeente geldende peiljaar.

                                                  
54 Voor de duidelijkheid wordt er op gewezen dat op de horizontale as van de figuren percentages
van het bruto minimumloon staan, die niet moeten worden verward met percentages van de
bijstandsnorm. Zo bedraagt in figuur 5.5 (die betrekking heeft op paren) bij een bruto inkomen van
ruim 112% van het minimumloon het netto inkomen 110% van de bijstandsnorm.

55 Tabel 5.8 lijkt erg op tabel 3.1. De eerstgenoemde heeft echter betrekking op kwijtscheldbare
bedragen, terwijl de laatstgenoemde kwijtgescholden bedragen bevat. Kwijtgescholden bedragen
zijn gemiddeld lager, omdat niet alle gemeenten de 100%-norm hanteren.

56 De kwijtscheldbare belastingaanslag bestaat uit de aanslagen rioolrecht, reinigingsheffing en OZB

voor zover voor deze belastingen kwijtschelding mogelijk is. Sommige gemeenten schelden
bijvoorbeeld hooguit een deel van een belastingaanslag kwijt.
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De groene (gemeente) en de blauwe (waterschap) lijn in figuur 5.5 laten zien dat
na een bepaald inkomensniveau geen volledige kwijtschelding meer mogelijk is;
welk deel van de aanslag nog wordt kwijtgescholden hangt onder meer af van de
vaste lasten, waaronder de netto huur (huur minus huursubsidie).57 Dit verklaart
het zaagtandverloop van de kwijtscheldingslijn: als de huursubsidie afneemt,
neemt het bedrag waarvoor kwijtschelding mogelijk is toe. In de figuur is ook te
zien dat een kwijtscheldbaar bedrag dat ƒ100 hoger ligt betrekkelijk weinig aan
het beeld verandert (gele lijnen). De koopkracht ligt slechts marginaal hoger.
We tillen dan ook niet zwaar aan het feit dat de woningwaarde enigszins
arbitrair moest worden vastgesteld.

                                                  
57 Uitgangspunten: kwijtscheldingsnorm 100%, in principe volledige kwijtschelding mogelijk van
ƒ700 (gemeente) en ƒ325 (waterschap). Nominale premie ZFW ƒ28,75 per volwassene per maand
(van belang voor bepaling vaste lasten). Zie de toelichting onder tabel 5.1.
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Alleenstaande ouders die gaan werken zullen vaak kinderopvang nodig hebben.
Hiervoor is een maandelijkse inkomensafhankelijke bijdrage verschuldigd. Het
Ministerie van VWS publiceert jaarlijks een adviestabel met ouderbijdragen.
Gemeenten zijn echter vrij hiervan af te wijken. Figuur 5.6 geeft een indruk van
het effect van de ouderbijdrage kinderopvang op de armoedeval voor een
alleenstaande ouder die voor één kind naschoolse opvang (NSO) nodig heeft.
Veel gemeenten kennen echter een subsidieregeling voor kinderopvang voor
uitkeringsontvangers die gaan werken. Tot een bepaald inkomen (bijvoorbeeld

Figuur 5.6  Koopkracht éénoudergezin met ouderbijdrage 
NSO (tariefgroep 5, gld per jaar)
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130% van het WML) is dan geen bijdrage voor kinderopvang verschuldigd. In
het navolgende gaan wij er van uit dat alleen een alleenstaande ouder die gaat
werken kinderopvang nodig heeft, en dat de gemeente dit tot een loon van 130%
van het minimumloon volledig subsidieert. Bij een hoger inkomen geldt de
adviestabel van het ministerie van VWS.

5.5 Cumulatie van regelingen

Omdat het effect van inkomensafhankelijke regelingen vaak afhangt van de
huishoudenssamenstelling wordt de cumulatie in beeld gebracht voor vier
verschillende huishoudenstypen: alleenstaanden, paren met en zonder kinderen
en éénoudergezinnen. In tabel 4.2 is aangegeven hoeveel deze
huishoudenstypen voorkomen in de doelgroep. Tabel 5.9 vat nog eens de
uitgangspunten samen die de basis vormen van de berekeningen. Waar zinvol
zal hiervan worden afgeweken om te laten zien in welke mate de uitkomsten van
deze vooronderstellingen afhankelijk zijn (gevoeligheidsanalyse).

Tabel 5.9  Standaard-uitgangspunten bij de berekeningen omtrent de
armoedeval.
Variabele Standaardbedrag
Rekenhuur alleenstaande f 600
Rekenhuur meerpersoonshuishouden f 660
Nominale ziekenfondspremie (per volwassene per maand) f 28,75
Tarief WVO meerpersoonshuishouden f 275
Tarief ingezetenenheffing f 50
Kwijtscheldingsnorm waterschap 100%
Kwijtscheldingsnorm gemeente 100%
Kwijtscheldbare aanslag gemeente meerpersoonshuishouden f 700
Kwijtscheldbare aanslag gemeente éénpersoonshuishouden f 600
Declareerbare kosten bijzondere bijstand meerpersoonshh. f 900
Declareerbare kosten bijzondere bijstand éénpersoonshh. f 700
Inkomensgrens bijzondere bijstand 110% bijstandsnorm
Eigen bijdrage bijz. bijstand tot inkomensgrens 5%
Eigen bijdrage bijz. bijst. boven inkomensgrens 25%
Korting op kortingspas f 100
Inkomensgrens kortingspas 110% bijstandsnorm

ALLEENSTAANDEN

Figuur 5.7 illustreert de armoedeval voor alleenstaanden. De dikke zwarte lijn
geeft voor verschillende bruto loonniveaus de totale koopkracht weer: netto
inkomen plus huursubsidie, bijzondere bijstand, kwijtschelding en kortingspas.
Om een indicatie te geven van de armoedeval zijn twee dikke horizontale lijnen
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ingetekend. De onderste geeft de koopkracht aan die hoort bij een
minimumuitkering; de bovenste een 10% hogere koopkracht. We gaan er van uit
dat een baan die minder dan 10% extra oplevert voor een uitkeringsontvanger
niet interessant is. Om het aanvaarden van werk aantrekkelijk te maken moet de
koopkracht de bovenste horizontale lijn ten minste evenaren. In paragraaf 5.3
bleek dat het niet mogelijk is precies aan te geven bij welke koopkrachttoename
een uitkeringsontvanger de stap naar betaald werk zal zetten. De 10%-lijnen zijn
dan ook uitsluitend indicatief bedoeld.
De figuur begint aan de linkerkant bij een bruto loon van 73% van het wettelijk
minimumloon (WML), hetgeen netto overeenkomt met de bijstandsnorm voor

Figuur 5.7  Armoedeval alleenstaanden
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alleenstaanden. Dit is het uitgangspunt voor een uitkeringsontvanger met een
minimuminkomen. De dikke zwarte lijn geeft aan hoe hoog de koopkracht is bij
een baan tot 130% van het WML. Hogere inkomensniveaus zijn voor een analyse
van de kwijtschelding voor alleenstaanden niet relevant.
Zou een alleenstaande met een minimumuitkering gaan werken tegen 73% WML

(dus in deeltijd), dan blijft de koopkracht even hoog als in de uitkeringssituatie.
Bij een hoger bruto loon neemt het netto loon toe, maar verdwijnt al snel het
recht op kwijtschelding (tussen 75% en 79% WML), zodat de
koopkrachttoename beperkt blijft.58 Ook het recht op bijzondere bijstand
vermindert. Vanaf een loon van 85% WML begint de huursubsidie trapsgewijs te
dalen. Elke inkomensverbetering wordt hierdoor teniet gedaan, totdat (bij een
loon van 105% WML) het recht op huursubsidie is verdwenen. Het is in dit
traject dus niet financieel interessant meer uren te gaan werken: de koopkracht
zou dan zelfs kunnen afnemen. Vanaf een inkomen van 105% WML leidt een
inkomenstoename tot een duidelijk hogere koopkracht. Het recht op
inkomensafhankelijke voorzieningen is immers geheel afgebouwd. Bij een loon
van 111% WML is de koopkracht 10% hoger dan in de uitkeringssituatie.
De gele lijn in figuur 5.7 geeft de koopkracht weer zonder gemeentelijke
kwijtschelding. Dit geeft een indruk van de bijdrage van de gemeentelijke
kwijtschelding aan de armoedeval. Zonder deze kwijtschelding zouden de
horizontale lijnen, waarbinnen de koopkrachtwinst kleiner is dan 10%, lager
liggen.59 Gaan werken vanuit een uitkeringssituatie wordt door kwijtschelding
dus minder aantrekkelijk. Werkt men eenmaal, dan is het recht op
kwijtschelding snel verdwenen, zodat deze regeling geen invloed heeft op de
beslissing al dan niet meer uren te gaan werken. De huursubsidie heeft dit wel.
Duidelijk is dat de huursubsidie ook als gevolg van de grote bedragen die ermee
zijn gemoeid veruit de grootste bijdrage levert aan de armoedeval voor
alleenstaanden.
In het voorgaande is gebleken dat de gemaakte veronderstelling omtrent de
hoogte van het kwijtscheldbare bedrag beperkt van invloed is op de uitkomsten
van de analyse (figuur 5.5), terwijl de hoogte van de huur van groot belang is
(figuur 5.2). We hebben daarom twee varianten gemaakt van figuur 5.7: een met

                                                  
58 We zijn er hier van uitgegaan dat eerst kwijtschelding bij het waterschap wordt aangevraagd, en
dan bij de gemeente. In de praktijk kan dit ook andersom plaatsvinden.

59 De onderste horizontale lijn zou dan ter hoogte van het meest linkse punt van de gele lijn liggen
en de bovenste op een niveau 10% hierboven. Een koopkrachtwinst van 10% wordt dan bij een
lager bruto loon bereikt.
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een lagere en een met een hogere huur (bijlage, figuren 5.7a en 5.7b).60 Tabel
5.10 vat voor deze varianten samen bij welk loon een 10% koopkrachtwinst
wordt gerealiseerd. Bij een lage huur is de huursubsidie lager, en de armoedeval
kleiner. In plaats van een inkomen van 111% WML is nu een inkomen van 103%
WML voldoende voor een koopkrachttoename van 10% (tabel 5.10). Bij een
hoge huur geldt het omgekeerde, en is een loon van 120% WML nodig voor 10%
koopkrachtwinst. Zonder kwijtschelding van gemeentelijke belastingen liggen
deze getallen 4 tot 19 procentpunten lager. Dit geeft een indruk van de bijdrage
van de gemeentelijke kwijtschelding aan de armoedeval.

Tabel 5.10  Bruto loon waarbij de koopkrachtwinst ten opzichte van een
minimumuitkering 10% bedraagt, bij verschillende huurniveaus; met en zonder
kwijtschelding (% WML)

Lage huur Standaardhuur Hoge huur
Kwijtschelding Met Zonder Met Zonder Met Zonder
Alleenstaande 103 85 111 107 120 116
Paar zonder
kinderen

145 140 151 146 162 158

Paar met kinderen 147 143 153 149 165 160
Eénoudergezin T4 129 110 129 113 133 121
Lage huur: alleenstaande ƒ500, meerpersoonshuishouden ƒ570; standaard: alleenstaande ƒ600,
meerpersoonshuishouden ƒ660; hoge huur: alleenstaande ƒ740, meerpersoonshuishouden ƒ850.
T4 betekent tariefgroep 4 (geen kinderen onder de 12).

PAREN ZONDER KINDEREN

Figuur 5.8 schetst de armoedeval voor paren zonder kinderen. Het grote verschil
met alleenstaanden is de geringere afstand tussen uitkering en netto
minimumloon (de bijstandsnorm voor alleenstaanden bedraagt 70% van het
netto minimumloon, die voor paren 100%). Gaan werken vanuit een
minimumuitkering tegen 97% WML (dus in deeltijd) levert eenzelfde koopkracht
op als de uitkeringssituatie. Bij een hoger bruto loon neemt het netto loon toe,
maar vermindert al snel het recht op kwijtschelding (vanaf 102% WML) en
huursubsidie (vanaf 104% WML). De koopkracht blijft vanaf dit laatste punt tot
een loonniveau van 135% WML vrijwel geheel constant. Ook het recht op
bijzondere bijstand wordt in dit traject afgebouwd. Het is tussen 102% WML en
135% WML dus financieel volstrekt niet interessant meer uren te gaan werken.

                                                  
60 Lage huur: alleenstaande ƒ500, meerpersoonshuishouden ƒ570; hoge huur: alleenstaande ƒ740,
meerpersoonshuishouden ƒ850. Standaard gaan we uit van ƒ600 voor een alleenstaande en ƒ700
voor een meerpersoonshuishouden. Dit zijn de gemiddelde niveaus in respectievelijk de gemeente
met de laagste, de hoogste en de gemiddelde rekenhuur voor de laagste inkomensklasse van
Nederland in 1998 (bron: VROM 1999).
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Vanaf 139% WML is ook het recht op huursubsidie vervallen, en leidt meer loon
tot een duidelijk hogere koopkracht. Pas bij een loon van 151% WML is de
koopkracht 10% hoger dan in de uitkeringssituatie. In de lage-huur variant is dit
zo bij 145% WML, en in de hoge-huur variant bij 162% WML (zie tabel 5.10, of
figuren 5.8a en 5.8b in de bijlage).
De gele lijn in figuur 5.8 laat zien wat de koopkracht is zonder kwijtschelding
van gemeentelijke heffingen. Zonder kwijtschelding is het uitgangspunt – de
koopkracht in de uitkeringssituatie – minder aantrekkelijk, en neemt de
koopkracht tot 116% WML meer toe met het bruto loon. Nu is de koopkracht bij
een loon van 146% WML 10% hoger dan met een uitkering (lage-huur variant:

Figuur 5.8  Armoedeval, paar zonder kinderen
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140%; hoge-huur variant: 158%). Verreweg de grootste bijdrage aan de
armoedeval wordt echter geleverd door de huursubsidie.

PAREN MET KINDEREN

Paren met kinderen ontvangen meer huursubsidie, waardoor zij meer te
verliezen hebben als zij gaan werken. Verder is de situatie grotendeels
vergelijkbaar met die voor paren zonder kinderen (figuur 5.9). Voor een 10%-
koopkrachtverbetering vanuit een minimumuitkering is een baan met een loon
van 153% WML nodig (lage-huur variant: 147%; hoge-huur variant: 165).
Zonder kwijtschelding liggen deze percentages 4 tot 5 punten lager.

Figuur 5.9  Armoedeval: paar met kinderen
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EÉNOUDERGEZINNEN

Wat een alleenstaande ouder netto overhoudt van het bruto loon hangt mede af
van de leeftijd van de kinderen: met kinderen onder de 12 geldt een hogere
belastingvrije som (tariefgroep 5). Wij kijken eerst naar huishoudens met oudere
kinderen (tariefgroep 4), omdat alleenstaanden met oudere kinderen in het
algemeen sneller tot de arbeidsmarkt zullen toetreden.
Werken tegen 87% van het minimumloon (deeltijd) levert netto hetzelfde op als
een minimumuitkering. Bij een iets hoger loon vervalt al snel het recht op
kwijtschelding (tussen 89 en 96% WML), zodat de koopkrachtwinst beperkt

Figuur 5.10  Armoedeval, éénoudergezin (tariefgroep 4)
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blijft. Bedraagt het inkomen 104% WML, dan begint het afbouwtraject van de
huursubsidie. Doordat ook de bijzondere bijstand hier steeds minder wordt,
neemt de koopkracht tussen 104 en 125% WML nauwelijks toe. Bij 139% WML

is het recht op huursubsidie vervallen, en kan de koopkracht wel
noemenswaardig toenemen bij een hoger loon.
De gele lijn in figuur 5.10 laat zien dat de bijdrage van de kwijtschelding aan de
armoedeval zich beperkt tot het verhogen van de koopkracht in de
uitgangspositie. Zonder kwijtschelding zouden de horizontale lijnen lager
liggen, en de stap uit de uitkering aantrekkelijker zijn: 10% koopkrachtwinst
wordt zonder kwijtschelding bereikt bij een loon van 113% WML (lage-huur

Figuur 5.11  Armoedeval éénoudergezin met naschoolse 
opvang (tariefgroep 5, gld per jaar)
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variant: 110%; hoge-huur variant: 121), en met kwijtschelding bij een loon van
129% WML. (lage-huur variant: ook 129%; hoge-huur variant: 133). Werkt men
eenmaal, dan is het recht op kwijtschelding snel verdwenen, zodat de keus om al
dan niet meer uren te gaan werken of naar een hoger loon te streven niet nadelig
wordt beïnvloed.
Alleenstaande ouders met één of meer kinderen onder de 12 vallen onder
tariefgroep 5 en hebben een hogere belastingvrije som. Dat is te zien in figuur
5.11. Van het bruto inkomen blijft nu netto aanzienlijk meer over. Zoveel meer
zelfs dat gaan werken vanuit een uitkeringssituatie al snel lonend is. Dat wil
zeggen, zolang er geen kinderopvang nodig is. Wij zijn er van uit gegaan dat de
gemeente gratis kinderopvang aanbiedt tot een inkomen van 130% van het
minimumloon. Daarna geldt het normale (inkomensafhankelijke) tarief.61 De
paarse lijn in figuur 5.11 laat zien wat dit betekent: bij een loon van 130% WML

valt de koopkracht sterk terug. Toch is de koopkracht in deze situatie nog altijd
10% hoger dan met een minimumuitkering. Is voor meer dan één kind opvang
nodig, dan is het beeld nog wat ongunstiger.

5.6 Mate van gebruik

Het niet-gebruik van de kwijtschelding kan globaal op 50% worden geschat
(paragraaf 3.4). Dit betekent echter niet dat kwijtscheldingsregelingen in de
helft van de gevallen geen bijdrage leveren aan de armoedeval. Om daar een
uitspraak over te kunnen doen zou het nodig zijn te weten of niet-gebruik
relatief veel of weinig voorkomt onder de groep minima met
arbeidsmarktperspectief. Vaak wordt bijvoorbeeld verondersteld dat met name
ouderen weinig gebruik maken van inkomensondersteunende regelingen (tabel
3.3). Dit laatste wordt echter niet door onderzoek gestaafd. Van Oorschot
concludeert in zijn proefschrift over niet-gebruik dat er geen duidelijke
determinanten zijn van niet-gebruik, en dat niet is aan te geven onder welke
groepen niet-gebruik relatief veel voorkomt.62

5.7 Conclusie

Hoeveel koopkrachtwinst nodig is om een uitkeringsontvanger te bewegen een
baan te aanvaarden is niet precies te zeggen. Als we er voorzichtigheidshalve
van uitgaan dat het opgeven van een uitkering pas aantrekkelijk is bij een 10%
hogere koopkracht, zitten veel uitkeringsontvangers stevig in de armoedeval.
                                                  
61 Gebaseerd op de adviestabel van het ministerie van VWS.

62 Van Oorschot (1994, blz. 179).



70

Afhankelijk van met name huishoudenstype, huur en gebruik van
inkomensondersteunende regelingen is niet zelden een baan nodig met een loon
dat 10 tot 50% boven het minimumloon ligt.
Voor alleenstaanden is de prikkel om te werken het grootst: een inkomen van
120% van het minimumloon is ook bij een wat hogere huur – en dus een grotere
armoedeval - voldoende voor een koopkrachtwinst van 10%. Voor paren met of
zonder kinderen is – zelfs bij een lage huur, en dus een relatief kleine
armoedeval - een loon nodig van zeker 145% van het minimumloon. Voor
alleenstaande ouders is dit zo’n 130%; is een van de kinderen nog geen 12, dan
is 100% WML echter al voldoende (gesteld dat er geen kosten zijn voor
kinderopvang).
De grootste boosdoener is zonder twijfel de huursubsidie. De invloed van de
gemeentelijke kwijtschelding is echter niet verwaarloosbaar. Zonder
kwijtschelding ligt het loon waarbij werken aantrekkelijk wordt ten minste vier
procentpunten WML lager.
Behalve de stap van uitkering naar werk kan ook de beslissing meer uren te gaan
werken, of op een andere manier naar een hoger inkomen streven, worden
ontmoedigd. Bij paren met of zonder kinderen speelt kwijtschelding hierbij een
rol, maar bij alleenstaanden (al dan niet met kinderen) nauwelijks, omdat het
recht op kwijtschelding in dergelijke gevallen snel wordt afgebouwd.
Niet iedereen die daar recht op heeft vraagt echter kwijtschelding aan. Globaal
gesproken ligt het niet-gebruik op 50%. Of dit bij personen met een
arbeidsmarktperspectief hoger of lager ligt dan bij bijvoorbeeld gepensioneerden
is niet bekend.
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6. Alternatieven

De kwijtschelding van gemeentelijke belastingen blijkt een niet-
verwaarloosbaar aandeel te hebben in de armoedeval. In dit hoofdstuk gaan we
na of er alternatieven denkbaar zijn met een minder demotiverende werking, en
wat de consequenties van eventuele invoering zouden zijn. Onderzocht is
allereerst of gemeenten zelf oplossingen (of ideeën in die richting) hebben
gevonden. Kamerleden, politieke partijen en maatschappelijke organisaties
hebben recentelijk voorstellen gedaan om de armoedeval te verkleinen. Enkele
van die voorstellen zijn op hun bruikbaarheid getoetst.

6.1 Bestaand gemeentelijk beleid

Om na te gaan hoe gemeenten met de armoedeval omgaan zijn beleidsnota’s
bestudeerd van een groot aantal gemeenten. Hierbij wordt een onderscheid
gemaakt tussen gemeenten met een kwijtscheldingsbeleid en gemeenten met een
alternatieve regeling.
Van gemeenten met een kwijtscheldingsbeleid zijn 182 nota’s bekeken (het jaar
van de nota’s varieert van 1995 tot 1998).63 De armoedeval wordt in 51 van
deze gemeenten gesignaleerd, terwijl 30 hiervan regelingen kennen die zijn
bedoeld ter vermindering van de armoedeval. Van deze 30 zien 8 gemeenten een
direct verband tussen het kwijtscheldingsbeleid en de armoedeval; in nog eens 8
gebeurt dit op een meer indirecte manier.
Het op vermindering van de armoedeval gerichte beleid heeft slechts zelden
betrekking op het kwijtscheldingsbeleid. Van de 16 gemeenten die een verband
beschrijven tussen het kwijtscheldingsbeleid en de armoedeval schrijven 7
gemeenten dat zij met deze val rekening houden. Aangezien de voorwaarden
waaronder gemeenten kwijtschelding mogen verlenen vrij stringent zijn
voorgeschreven (hoofdstuk 2), gebeurt dit doorgaans door andere regelingen aan
te passen. Voorbeelden zijn het invoeren van een glijdende schaal voor een
minimafonds en de introductie van een uitstroompremie. Eén gemeente heeft in
het kader van de armoedevalbestrijding het kwijtscheldingsbeleid verruimd door
de norm te verhogen van 95% naar 100%. Dit is een contraproductieve
maatregel, zoals in duidelijk zal blijken in de volgende paragraaf.

                                                  
63 Deze nota’s zijn eerder verzameld voor de Monitor Gemeentelijk Armoedebeleid (Keuker et al.
1999).
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Zoals uitgebreid beschreven in paragraaf 3.3 kennen dertien gemeenten (stand
1999) geen kwijtschelding, maar een alternatieve regeling. Voor dit onderzoek
zijn de nota’s van twaalf van deze gemeenten bestudeerd.64

De armoedeval-problematiek blijkt niet de stuwende kracht te zijn geweest
achter de instelling van de alternatieve regelingen. Dit was eerder de betere
uitvoerbaarheid, en de mogelijkheid verschillende regelingen op elkaar af te
stemmen. Slechts vier van de twaalf gemeenten met een alternatieve regeling
noemen de armoedeval-problematiek in hun armoedenota. Oplossingen worden
gezocht in de richting van sanctiebeleid, glijdende schalen en ruimere
inkomensnormen.
Over het algemeen kan geconcludeerd worden dat het minimabeleid ook in de
dertien gemeenten zonder kwijtschelding in de eerste plaats is gericht op
inkomensondersteuning. Slechts een enkele keer wordt rekening gehouden met
de armoedeval en wordt het bevorderen van uitstroom naar een baan
meegenomen in de besluitvorming. Dit heeft echter niet geleid tot nieuwe
beleidsinstrumenten. In het kader van de armoedevalbestrijding ingevoerde
maatregelen zijn niet zelden contra-productief (zoals het verhogen van de
kwijtscheldingsnorm). Het misverstand dat meer geld voor armoedebeleid en
soepeler voorwaarden voor toekenning het probleem wel oplost is wijdverbreid.

6.2 Beleidsopties

Mogelijke aanpassingen van de kwijtscheldingsregeling vallen uiteen in drie
groepen:

• Het verhogen van de maximaal toegestane kwijtscheldingsnorm (nu
maximaal 100%), zodat recht op kwijtschelding pas bij een hoger inkomen
vervalt, of juist het verlagen van deze norm, zodat minder huishoudens voor
kwijtschelding in aanmerking komen en dus minder te verliezen hebben bij
werkaanvaarding. In het verlengde hiervan ligt het afschaffen van de
mogelijkheid tot kwijtschelding.

• Het verlagen van het opeisbare deel van de betalingscapaciteit (nu 80%),
zodat een groter deel van het extra inkomen wordt behouden zodra er
betalingscapaciteit is (motie Noorman-Den Uyl en Schimmel).65

• Het aanpassen van de systematiek van de huidige kwijtscheldingsregeling.
Een voorbeeld is het introduceren van een anti-cumulatieregel, waardoor
kwijtschelding niet meer mogelijk is als reeds van andere (nader te

                                                  
64 Van de dertiende gemeenten zijn geen gegevens ontvangen.

65 Ingediend op 10 december 1998 (TK, 1998-1999, 26200 XV, nr. 30).
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specificeren) inkomensafhankelijke regelingen gebruik wordt gemaakt. Een
andere mogelijkheid is het introduceren van een glijdende schaal tussen het
punt waarbij het inkomen zo hoog wordt dat men het recht op volledige
kwijtschelding verliest, en 130% van het minimumloon (motie De Hoop
Scheffer).66

Met behulp van figuren zal worden geanalyseerd wat de gevolgen zouden zijn
van dergelijk beleid.

VERHOGEN KWIJTSCHELDINGSNORM

De hoogte van de kwijtscheldingsnorm bepaalt tot welk inkomen – gegeven de
vaste lasten – kwijtschelding kan worden verleend (hoofdstuk 2). Thans mogen
gemeenten (en waterschappen) deze norm ten hoogste op 100% bepalen. De
meeste gemeenten hanteren inderdaad de 100%-norm (kaart 1). Het is denkbaar
het kwijtscheldingsbeleid (verder) te verruimen door verhoging van de
maximaal toegelaten norm tot bijvoorbeeld 110%. Hierdoor verliezen
uitkeringsontvangers die gaan werken minder snel recht op kwijtschelding. De
blauwe lijnen in de figuren 6.1 tot en met 6.4 laten zien wat hiervan de gevolgen
zouden zijn.67

Duidelijk is dat het gaat om een forse uitbreiding van het aantal rechthebbenden.
Zowel het inkomen tot waar volledige kwijtschelding mogelijk is, als het
inkomen tot waar gedeeltelijke kwijtschelding mogelijk is, neemt toe.
Afhankelijk van de situatie kan tot een inkomen van 50% boven het
minimumloon nog worden kwijtgescholden. Dit betekent dat met dit alternatief
een aanzienlijk budgettair beslag is gemoeid.
Opvallend is dat nu voor geen van de onderscheiden huishoudenstypen, en in
geen van de huurvarianten uit bijlage 2, al bij een lager inkomen een
koopkrachtwinst van 10% ten opzichte van de uitkeringssituatie wordt bereikt.
Overigens zal blijken dat dit geldt voor alle hier behandelde beleidsopties die
het kwijtscheldingsbeleid verruimen. Dat komt doordat de koopkrachttoename
als gevolg van de verhoging van de kwijtscheldingsnorm beperkt blijft tot het
inkomenstraject waarin de huursubsidie wordt afgebouwd. Kwijtschelding en
huursubsidie worden dus in hetzelfde inkomensgebied afgebouwd. In dit
inkomenstraject loopt de koopkracht bij toenemend bruto loon nauwelijks op, of
zelfs wat terug, doordat elke loonstijging een lagere huursubsidie en minder
kwijtschelding tot gevolg heeft.

                                                  
66 Ingediend op 23 september 1999 (TK,.1999-2000, 26800, nr. 6)

67 Bijlage 2 bevat soortgelijke figuren, uitgaande van een lagere of juist een hogere huur.
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VERLAGEN OPEISBARE DEEL BETALINGSCAPACITEIT (MOTIE NOORMAN-DEN UYL

EN SCHIMMEL)

Is het inkomen zo hoog dat er na aftrek van vaste lasten en kosten van
levensonderhoud voldoende overblijft om belasting van te betalen, dan is van
het meerdere (de draagkracht) thans 80% opeisbaar voor het voldoen van
belastingschulden. In een motie stellen de kamerleden Noorman-Den Uyl en
Schimmel voor dit percentage te verlagen tot 25.68 De rode lijnen in de figuren
laten de gevolgen hiervan zien.
Het inkomen tot waar volledige kwijtschelding mogelijk is zou door deze
maatregel niet veranderen. Het inkomenstraject waarbij recht bestaat op
gedeeltelijke kwijtschelding neemt echter sterk toe; ongeveer even sterk als in
het geval van een verhoging van de kwijtscheldingsnorm tot 110%. De
koopkrachttoename die hiervan het gevolg is, blijkt in praktisch alle gevallen
kleiner dan die bij een oprekking van de kwijtscheldingsnorm tot 110%. Van
een verminderen van de armoedeval-problematiek is ook hier geen sprake.
Hierbij kan worden aangetekend dat de (administratie)kosten van het toekennen
van kwijtschelding niet afhangen van de hoogte van het bedrag. Uitbreiding van
de groep huishoudens met recht op gedeeltelijke kwijtschelding zal de toch al
aanzienlijke kostenquote – de uitvoeringskosten als percentage van het
kwijtgescholden bedrag – sterk doen toenemen.69

UITBREIDING TOT 130% VAN HET MINIMUMLOON (MOTIE DE HOOP SCHEFFER)

In een motie stelt kamerlid De Hoop Scheffer voor het afbouwtraject van de
gemeentelijke kwijtschelding zodanig te wijzigen dat een glijdende schaal
ontstaat tussen het punt waarop betalingscapaciteit ontstaat en 130% van het
minimumloon (groene lijnen).70 De bestaande systematiek wordt hiermee
losgelaten: zodra draagkracht ontstaat wordt geen rekening meer gehouden met
vaste lasten, maar loopt het kwijt te schelden bedrag lineair terug tot nul bij een
bruto loon van 130% van het minimumloon.
                                                  
68 Motie van 10 december 1998 (TK, 1998-1999, 26200 XV, nr. 30).

69 Harde cijfers over de uitvoeringskosten van kwijtschelding ontbreken. Van enkele (niet
representatieve) gemeenten zijn toevallig begrotingscijfers bekend; deze liggen in dezelfde orde van
grootte als het totale kwijtgescholden bedrag (kostenquote rond 100%). Een andere aanwijzing
voor hoge uitvoeringskosten wordt gevonden in Vinke et al. (1997, blz. 48), waar de
uitvoeringskosten van de OZB voor gebruikers voor 15 (kleine gemeenten) à 44% (grote
gemeenten) aan kwijtschelding worden toegeschreven.

70 Motie van op 23 september 1999 (TK,.1999-2000, 26800, nr. 6). De motie zelf is weinig
specifiek; de hier gehanteerde interpretatie is tot stand gekomen na overleg met
fractiemedewerkers.
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In bijna alle gevallen zou dit betekenen dat tot een hoger inkomen
(gedeeltelijke) kwijtschelding mogelijk is. Voor alleenstaanden met of zonder
kinderen zou kwijtschelding zelfs tot een hoger inkomen mogelijk zijn dan in de
twee hiervoor besproken beleidsopties. Voor paren met of zonder kinderen stopt
het recht op kwijtschelding nu echter bij een lager inkomen. Dat komt doordat
paren onder de hierboven behandelde opties tot ver boven 130% van het
minimumloon kwijtschelding konden ontvangen.
Wat betreft de doeltreffendheid bij de verkleining van de armoedeval geldt
hetzelfde als bij de twee bovenstaande beleidsopties: het loon dat nodig is om
een uitkeringsontvanger een koopkrachtwinst van 10% in het vooruitzicht te
stellen daalt niet.

AFSCHAFFEN KWIJTSCHELDINGSBELEID

Eigenlijk is deze variant impliciet al aan de orde geweest in hoofdstuk 5. Tabel
5.10 laat zien bij welk loonniveau een (minimum)uitkeringsontvanger een
koopkrachtwinst van 10% kan realiseren door te gaan werken, als hij wel of
geen kwijtschelding ontvangt. Afschaffen van de kwijtschelding van
gemeentelijke belastingen zou leiden tot een daling van het benodigde bruto-
loonniveau met ten minste vier procentpunten.
Zonder gemeentelijke kwijtschelding is de uitgangspositie – de koopkracht van
een uitkeringsontvanger – minder gunstig, en een situatie met een baan dus
relatief gunstiger. Voor paren met of zonder kinderen geldt tevens dat het zonder
kwijtschelding voor deeltijdwerkers aantrekkelijker kan worden meer uren te
gaan werken.

ANTI-CUMULATIEREGELING

In plaats van het algehele afschaffen van de kwijtschelding zou kunnen worden
bepaald dat alleen huishoudens die geen gebruik maken van een of meer andere
inkomensafhankelijke voorzieningen voor kwijtschelding in aanmerking kunnen
komen. Zo zouden huishoudens die gebruik maken van de bijzondere bijstand
kunnen worden uitgesloten. Dit zou in de figuren 6.1 – 6.4 op hetzelfde neer
komen als afschaffen van kwijtschelding, aangezien de voorbeeldhuishoudens
een hoger bedrag aan bijzondere bijstand ontvangen dan zij aan kwijtschelding
kunnen krijgen.
Een nadeel van dit alternatief is dat het er voor de belanghebbenden niet
overzichtelijker op wordt. Zij moeten immers kunnen inschatten op welke
regeling zij het best een beroep kunnen doen. Dit vergt een behoorlijk groot
inzicht in de materie, iets dat maar weinigen hebben. Ook voor gemeenten kan
dit moeilijkheden opleveren. Zo zijn gemeenten verplicht bijzondere bijstand te
verlenen als de omstandigheden dit vereisen. Wat moet een gemeente doen als
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iemand die reeds kwijtschelding heeft ontvangen vervolgens bijzondere bijstand
aanvraagt?

VERLAGING KWIJTSCHELDINGSNORM

Door te kwijtscheldingsnorm te verlagen tot bijvoorbeeld 95% wordt het aantal
rechthebbenden fors verminderd. De voorbeeldhuishoudens in figuren 6.1 tot en
met 6.4 komen dan bij een inkomen op de bijstandsnorm slechts voor
gedeeltelijke kwijtschelding in aanmerking. Bij werkaanvaarding zal in
praktisch alle gevallen het recht op kwijtschelding volledig vervallen.
Doordat ook in de uitkeringssituatie doorgaans al geen recht bestond op
volledige kwijtschelding hebben werkwilligen minder te verliezen, waardoor de
stap naar werk aantrekkelijker wordt. Het effect van een verlaging van de
kwijtscheldingsnorm zou dus vergelijkbaar zijn met het effect van het afschaffen
van kwijtschelding, zij het dat de gevolgen iets minder groot zijn.

AFSCHAFFING INKOMENSTOETS

Eventueel zou in plaats van inkomen een andere toetsingsgrootheid kunnen
worden gezocht, zoals de waarde van de woning. Zo zou bijvoorbeeld elke
gemeente een woningwaarde kunnen vaststellen waaronder automatisch
kwijtschelding wordt verleend. Werkaanvaarding zou dan geen gevolgen
hebben voor het recht op kwijtschelding. Een dergelijke aanpak heeft echter
grote nadelen. In de eerst plaats verwatert natuurlijk het verband tussen
inkomensondersteuning en de noodzaak daartoe, die immers wordt bepaald door
het inkomen en niet door de woningwaarde. Erger is nog dat het de
woningmarkt verstoort, en de gewenste doorstroming belemmert.

6.3 Conclusie

Onderzoek bij gemeenten naar de bestaande beleidspraktijk bracht geen nieuwe
ideeën aan het licht om de armoedeval door kwijtschelding te lijf te gaan. Ook
uitbreiding van het kwijtscheldingsbeleid, hetzij door verhoging van de
kwijtscheldingsnorm, hetzij door verlaging van het opeisbare deel van de
betalingscapaciteit of een oprekking van het recht op gedeeltelijke
kwijtschelding tot een inkomen van 130% van het minimumloon, brengt geen
soelaas, terwijl het gemeenten wel veel geld zou kosten. Het enige dat een
(beperkte) verkleining van de armoedeval tot gevolg zou hebben is een gehele of
gedeeltelijke afschaffing van de gemeentelijke kwijtschelding. Hierdoor kan het
loon dat een uitkeringsontvanger 10% koopkrachtwinst biedt met ten minste
vier procentpunten omlaag. Door de grote bijdrage die de huursubsidie aan de
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armoedeval levert blijft elke oplossing die deze regeling buiten beschouwing
laat noodzakelijkerwijs enigszins beperkt in zijn doeltreffendheid.

Legenda figuren 6.1 - 6.4
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Figuur 6.1  Beleidsvarianten: alleenstaande
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Figuur 6.2  Beleidsvarianten: paar zonder kinderen
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Figuur 6.3  Beleidsvarianten; paar met kinderen
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Figuur 6.4  Beleidsvarianten, éénoudergezin (T4)
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7. Samenvatting en conclusies

DOEL VAN HET ONDERZOEK

Uitkeringsontvangers die een betaalde baan aanvaarden zien hun inkomen
doorgaans stijgen. Dit kan tot gevolg hebben dat zij niet meer (of nog slechts in
beperkte mate) in aanmerking komen voor inkomensondersteunende
voorzieningen. Een van deze voorzieningen is het gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid. Door de hieraan verbonden inkomenstoets verliezen
uitkeringsontvangers die gaan werken snel de mogelijkheid tot kwijtschelding.
Dit verkleint de koopkrachttoename door werkaanvaarding, en maakt de keus
voor werk minder aantrekkelijk. Dit probleem staat bekend als de armoedeval.
In dit rapport is nagegaan in hoeverre het huidige gemeentelijke
kwijtscheldingsbeleid een belemmering vormt voor het aanvaarden van werk
door uitkeringsontvangers. Allereerst is daartoe nagegaan welk
kwijtscheldingsbeleid door gemeenten wordt gevoerd. Vervolgens is gekeken
welke groepen voor kwijtschelding in aanmerking komen. Toen is onderzocht in
hoeverre inkomensafhankelijke regelingen, waaronder kwijtschelding van
gemeentelijke belastingen, werkaanvaarding kunnen ontmoedigen. Tot slot zijn
enkele alternatieven op hun bruikbaarheid geanalyseerd.

KWIJTSCHELDINGSBELEID

Gemeenten zijn vrij te bepalen van welke belastingen kwijtschelding mogelijk
is, en kunnen binnen zekere grenzen zelf beslissen aan wie zij kwijtschelding
verlenen. Ook stellen zij zelf de hoogte van de lokale tarieven vast. Het is dan
ook niet verwonderlijk dat een bepaald huishouden in de ene gemeente een heel
ander bedrag wordt kwijtgescholden dan in de andere gemeente. Toch zijn er
grote onderlinge overeenkomsten. De kwijtscheldingsnorm, die bepalend is voor
de hoeveelheid huishoudens die voor kwijtschelding in aanmerking komen, is in
vrijwel alle gemeenten op 100% gesteld. Dit is de ruimste norm die het Rijk de
gemeenten toestaat. In veruit de meeste gemeenten is bovendien voor zowel
OZB, rioolrecht als reinigingsheffing kwijtschelding mogelijk. Er zijn gemeenten
die rioolrecht en reinigingsheffing van kwijtschelding uitsluiten, of hooguit een
deel van de aanslag kwijtschelden. Kwijtgescholden bedragen variëren van nul
tot meer dan ƒ1100 per huishouden per jaar. Voor meerpersoonshuishoudens
ligt dit gemiddeld rond de ƒ650, voor alleenstaanden rond de ƒ550 per jaar. De
variatie tussen gemeenten wordt voor het grootste deel bepaald door de
verschillen in tarieven. Verschillen in kwijtscheldingsbeleid (de hoogte van de
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kwijtscheldingsnorm en de vaststelling voor welke belastingen en in welke mate
kwijtschelding mogelijk is) komen op de tweede plaats.
Dertien gemeenten kennen geen kwijtschelding, maar een soortgelijke
voorziening die onder het minimabeleid valt. Op die manier worden de vrij
stringente voorwaarden waaronder gemeenten kwijtschelding mogen verlenen
omzeild, en is het mogelijk in de uitvoering beter aan te sluiten op de overige
minimavoorzieningen. Alternatieven voor kwijtschelding zijn vaak iets royaler
dan de kwijtscheldingsregels zouden toestaan.

DOELGROEP KWIJTSCHELDINGSBELEID

Nederland kende in 1997 – het meest recente jaar waarvoor cijfers beschikbaar
zijn – 665.000 huishoudens met een inkomen tot 105% van de bijstandsnorm.
Ongeveer 70% hiervan bezit geen vermogen en komt in principe voor
kwijtschelding in aanmerking. Niet alle minima staan klaar de arbeidsmarkt te
betreden; een deel is gepensioneerd of arbeidsongeschikt. Voor de armoedeval
zijn vooral huishoudens relevant waarvan het hoofd een bijstands of
werkloosheidsuitkering ontvangt. Deze groep, die door de armoedeval van
werkaanvaarding zou kunnen worden weerhouden, omvat 267.000 huishoudens.
Ongeveer 45% hiervan bestaan uit alleenstaanden, 30% uit éénoudergezinnen,
15% uit paren met kinderen en 10% uit paren zonder kinderen.
Hiernaast hebben 90.000 minimumhuishoudens een werknemer aan het hoofd,
die door de armoedeval ontmoedigd zou kunnen worden naar een hoger
inkomen te streven, bijvoorbeeld door meer uren te gaan werken. Een groot deel
van de banen rond het minimum zijn deeltijdbanen.
In de ene gemeente is de doelgroep van het kwijtscheldingsbeleid vele maten
groter dan in de andere. Het aandeel minima varieert van vier tot negentien
procent van de huishoudens, waarbij met name het Noorden en de grote steden
er ongunstig uitspringen. Het aandeel minima met een bijstands- of
werkloosheidsuitkering varieert van een kwart procent tot elf procent. Nog
sterker dan bij de minima als geheel is deze groep in de steden geconcentreerd:
een op de drie bevindt zich in de vier grote steden; de helft is te vinden in
slechts vijftien gemeenten.

KWIJTSCHELDING EN ARMOEDEVAL

Wie overweegt een baan te aanvaarden zal over het algemeen een
koopkrachtverbetering verlangen. Aan werk zijn vaak verwervingskosten
verbonden (reizen, kleding), er dient een arbeidsinspanning te worden geleverd
en men is niet langer baas over eigen tijd. Hoeveel koopkrachtwinst nodig is om
een uitkeringsontvanger te bewegen een baan te aanvaarden is niet precies te
zeggen. Dit hangt onder meer af van de aantrekkelijkheid van de beschikbare
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banen, de hieraan verbonden verwervingskosten (zoals reiskosten) en de
persoonlijke eigenschappen van de persoon in kwestie. Wij gaan er hier
voorzichtigheidshalve van uit dat een baan die minder dan 10% extra
koopkracht oplevert dan een uitkering financieel niet interessant is.
Voor vier huishoudenstypen – alleenstaanden, paren met en zonder kinderen en
éénoudergezinnen – is voor het gehele relevante inkomenstraject nagegaan hoe
hoog de bijbehorende koopkracht is, rekening houdend met
inkomensafhankelijke voorzieningen als huursubsidie, bijzondere bijstand,
kwijtschelding en kortingspassen. Omdat de hoogte van de huur en dus de
huursubsidie van grote invloed bleek zijn drie varianten doorgerekend.
Vervolgens is nagegaan welk bruto inkomen vereist is om een koopkracht te
bereiken die tien procent hoger ligt dan die van een
(minimum)uitkeringsontvanger.
Het blijkt dat een groot deel van de minima stevig in de armoedeval zit. Paren
zijn er wat dit betreft het ergst aan toe. Voor hen is een loon van minder dan
145% van het wettelijke minimumloon (WML) financieel niet interessant.
Alleenstaande ouders met kinderen van twaalf jaar of ouder moeten een baan
vinden die 30% boven het minimumloon betaalt om er in koopkracht tien
procent op vooruit te gaan. Is een van de kinderen nog geen twaalf (en valt men
onder tariefgroep 5), dan is een loon rond het minimum al voldoende, op
voorwaarde dat de gemeenten de kinderopvang – zo die nodig is - volledig
subsidieert. Voor alleenstaanden is in de meest nadelige variant (hoge huur, en
dus hoge huursubsidie) een baan met een loon van 120% financieel pas
interessant.
Veruit de grootste bijdrage aan de armoedeval wordt geleverd door de
huursubsidie. De invloed van de gemeentelijke kwijtschelding is echter niet
verwaarloosbaar. Zonder kwijtschelding ligt het loon waarbij werken
aantrekkelijk wordt ten minste vier procentpunten WML lager.
Behalve werkaanvaarding door uitkeringsontvangers kan ook het streven naar
een hoger inkomen van hen die al werken door de armoedeval worden
ontmoedigd. De koopkrachtlijn is in een aanzienlijk loontraject vrijwel
horizontaal, hetgeen betekent dat een hoger loon volledig wordt tenietgedaan
door lagere uitkeringen. Ook hierbij is de huursubsidie de grootste boosdoener.
Bij paren met of zonder kinderen speelt ook kwijtschelding hierbij een rol. Voor
alleenstaanden met of zonder kinderen geldt dit niet, omdat deze groepen het
recht op kwijtschelding doorgaans al hebben verloren toen zij zijn gaan werken.
Bij deze conclusies passen enkele kanttekeningen. Om te beginnen maakt niet
iedereen van alle rechten gebruik. Het niet-gebruik van gemeentelijke
kwijtscheldingsregelingen kan voorzichtig op ongeveer de helft worden geschat.
Wie geen gebruik maakt van rechten, zal zich door het verlies daarvan niet laten
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weerhouden te gaan werken. Dit laat onverlet dat grote groepen wel degelijk van
hun rechten gebruik maken, zeker nu gemeenten zich steeds meer inspannen
hun doelgroep te bereiken.
Verder is noodgedwongen gebruik gemaakt van huishoudenstypen, hetgeen
natuurlijk een versimpeling van de werkelijkheid impliceert. Ook zijn niet alle
mogelijke inkomensafhankelijk regelingen in het onderzoek betrokken, omdat
deze niet allemaal voor grote groepen relevant zijn. In bijzondere gevallen kan
de armoedeval dus nog veel harder toeslaan.

MOGELIJKE OPLOSSINGEN

Zou een andere vormgeving van het kwijtscheldingsbeleid de problematiek van
de armoedeval kunnen verminderen? Onderzoek onder gemeenten naar de
bestaande beleidspraktijk heeft geen nieuwe ideeën aan het licht gebracht. De
regels waaronder kwijtschelding is toegestaan laten gemeenten ook weinig
vrijheid te experimenteren.
We hebben enkele mogelijke alternatieven op hun gevolgen onderzocht. In twee
moties pleiten kamerleden voor een verruiming van het kwijtscheldingsbeleid.
De motie Noorman-Den Uyl/Schimmel pleit voor het verlagen van het deel van
de betalingscapaciteit dat voor belastingbetaling kan worden opgeëist van 80%
naar 25%. Gevolg zou zijn dat een grotere groep voor gedeeltelijke
kwijtschelding in aanmerking zou komen; pas bij een hoger inkomen dan nu
vervalt het recht op kwijtschelding volledig. Als gevolg hiervan ligt de
koopkracht in een zeker inkomenstraject iets hoger dan nu. Dit leidt er echter
voor geen van de onderscheiden huishoudenstypen en in geen van de varianten
toe dat bij een lager loon een koopkrachtwinst van tien procent wordt behaald.
In de figuren in hoofdstuk zes is duidelijk te zien dat de koopkracht door het
afbouwen van de huursubsidie in dit inkomenstraject niet of nauwelijks
toeneemt. Door de kwijtschelding te verruimen komt de koopkrachtlijn iets
hoger te liggen, maar deze blijft vrijwel horizontaal. Voor de motie De Hoop
Scheffer geldt hetzelfde. Deze motie pleit ook voor het vergroten van de groep
die voor gedeeltelijke kwijtschelding in aanmerking komt, door een glijdende
schaal te introduceren tot 130% van het minimumloon. De gevolgen zijn in
grote lijnen vergelijkbaar met die van de motie Noorman-Den Uyl/Schimmel.
Een derde verruimingsvariant, het verhogen van de kwijtscheldingsnorm van
100% tot 105%, leidt tot soortgelijke effecten.
Verkleining van de armoedeval kan wel worden bereikt door het
kwijtscheldingsbeleid te verkrappen. Algehele afschaffing leidt er toe dat het
loon waarbij een uitkeringsontvanger er tien procent op vooruit gaat ten minste
vier procentpunten van het wettelijk minimumloon lager komt te liggen. Dit
komt doordat de uitgangssituatie, de koopkracht met uitkering, minder gunstig
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wordt, en werkaanvaarding in verhouding dus aantrekkelijker. Verlaging van de
kwijtscheldingsnorm heeft een soortgelijk, zij het wat kleiner, effect. Ook een
anticumulatieregel, die bijvoorbeeld zou kunnen bepalen dat wie gebruik maakt
van de bijzondere bijstand niet langer voor kwijtschelding in aanmerking komt,
verkleint de armoedeval. De nadelen van een dergelijke aanpak zijn echter
evident: de koopkracht van de minima, ook van hen die geen
arbeidsmarktperspectief hebben, wordt aangetast. Dit laatste dilemma is niet
goed te ontlopen. Armoedebeleid impliceert een herverdeling van rijk naar arm.
Dat betekent nu eenmaal dat wie niet langer arm is, rechten verliest.
Aangezien overduidelijk is gebleken dat niet de kwijtschelding maar de
huursubsidie de belangrijkste bijdrage levert aan de armoedeval, lijkt het weinig
zinvol een oplossing voor de problematiek uitsluitend op het terrein van het
kwijtscheldingsbeleid te zoeken. Gezien de wisselwerking tussen de
verschillende inkomensafhankelijke regelingen, waardoor rechten op de ene
voorziening kunnen toenemen als rechten op de andere voorziening afnemen,
verdient het aanbeveling een integrale aanpak te kiezen. Het vizier zou wel in de
eerste plaats op de huursubsidie moeten worden gericht, omdat van deze
regeling de grootste ontmoedigende werking uitgaat.
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Bijlage 1  Varianten armoedeval

Deze bijlage bevat varianten op de armoedevalfiguren uit hoofdstuk 5. In plaats
van gemiddelde huurniveaus gaan we hier uit van een lagere respectievelijk
hogere huur. Via de huursubsidie heeft dit aanzienlijke gevolgen voor de
omvang van de armoedeval.
Onder een lage huur verstaan we voor een alleenstaande ƒ500, voor een
meerpersoonshuishouden ƒ570 (zie paragraaf 5.5). Een hoge huur bedraagt voor
een alleenstaande ƒ740 en voor een meerpersoonshuishouden ƒ850.
De in de figuren in de hoofdtekst gehanteerde standaardhuur bedraagt ƒ600 voor
een alleenstaande en ƒ700 voor een meerpersoonshuishouden. Dit zijn de
landelijke gemiddelden voor woningen waarvan de inwoners huursubsidie
ontvangen en in de laagste inkomensgroep vallen (bron: VROM 1999). Voor de
hoge variant hebben we deze waarden genomen in de gemeente met de hoogste
huren, en voor de lage variant de waarden in de gemeente met de laagste huren.

Legenda figuren bijlage 1

1 8 0

0 0

1 9 0

0 0

2 0 00

0

2 1 0

0 0

2 2 0

0 0

2 3 0

0 0

2 4 0

0 0

2 5 0

0 0

2 6 0

0 0

2 7 0

0 0

2 8 0

0 0

10% koopkrachtwinst
Netto inkomen
Koopkracht zonder kwijtschelding gemeente
Koopkracht standaard
Huursubsidie bij gemiddelde huur
Kwijtschelding gemeente standaard
Bijzondere bijstand
Kortingspas
Kwijtschelding waterschap
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Figuur 5.8a  Armoedeval, paar zonder kinderen; variant met lage 
huur
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Figuur 5.7a  Armoedeval alleenstaanden, variant met lage huur
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Figuur 5.9a  Armoedeval, paar met kinderen; variant met lage huur
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Figuur 5.10a  Armoedeval, éénoudergezin; variant met lage huur 
(tariefgroep 4)
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Figuur 5.7b  Armoedeval alleenstaanden: variant met hoge huur
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Figuur 5.8b  Armoedeval, paar zonder kinderen: variant met hoge 
huur
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Figuur 5.9b  Armoedeval, paar met kinderen; variant met hoge huur
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Figuur 5.10b  Armoedeval, éénoudergezin; variant met hoge huur 
(tariefgroep 4)
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Bijlage 2  Varianten beleidsopties

Deze bijlage bevat varianten op de figuren uit hoofdstuk 6 (uitwerking
beleidsopties). In plaats van gemiddelde huurniveaus gaan we hier uit van een
lagere respectievelijk hogere huur (voor een toelichting zie begin bijlage 1). Via
de huursubsidie heeft dit aanzienlijke gevolgen voor de omvang van de
armoedeval.

Legenda figuren bijlage 2

7 08 09 01 001 1
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1 3
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Koopkracht 105%-norm

Koopkracht zonder kwijtschelding gemeente

Koopkracht standaard

Kwijtschelding Noorman/Schimmel
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Figuur 6.1a  Beleidsvarianten, alleenstaande; variant met lage huur
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Figuur 6.2a  Beleidsvarianten, paar zonder kinderen; variant met 
lage huur
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Figuur 6.3a  Beleidsvarianten, paar met kinderen; variant met lage 
huur
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Figuur 6.4a  Beleidsvarianten, éénoudergezin; variant met lage 
huur
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Figuur 6.1b  Beleidsvarianten: alleenstaande: variant met hoge 
huur
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Figuur 6.2b  Beleidsvarianten, paar zonder kinderen; variant met 
hoge huur
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Figuur 6.4b  Beleidsvarianten, éénoudergezin; variant met hoge 
huur
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Figuur 6.3b  Beleidsvarianten, paar met kinderen; variant met hoge 
huur
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