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1 Inleiding
1.1 Actualiteit

Het aantal aanvragen voor schulddienstverlening, bijstand, bijzondere bijstand en
andere vormen van materiéle ondersteuning neemt sinds het uitbreken van de
economische crisis in 2008 toe. Enkele krantenkoppen illustreren dat:

‘Armoede in Nederland stijgt rap’’

‘Door crisis meer klanten Voedselbanken'?

‘Stijging aantal huisuitzettingen in 20123

‘Nederland nog steeds in recessie; recordwerkloosheid stijgt verder'®
"Explosieve groei van mensen in de bijstand’®

‘Cordaid gaat arme Nederlanders helpen’®

Nederland zit in ‘zwaar weer’. Crisis, werkloosheid, armoede, ontslag en schulden
zijn termen die beschrijven waar veel mensen in het dagelijks leven mee te maken
hebben. De een heeft zijn baan verloren, de ander moet zijn huis verkopen van-
wege een scheiding of het verliezen van zijn baan, terwijl dat huis ‘onder water
staat’, terwijl de derde de koopkracht van uitkering of salaris ziet dalen en zich
afvraagt hoe hij de eindjes nog aan elkaar kan knopen. 40% van de Nederlanders
heeft volgens het Nibud (2012b) onvoldoende financiéle reserves om relatief klei-
ne tegenslagen, zoals het kapotgaan van twee huishoudelijke apparaten, op te
vangen. Nog nooit waren zo veel mensen werkloos als op dit moment.

Veel mensen doen op een gegeven moment een beroep op de overheid voor
ondersteuning. Met die ondersteuning willen zij een direct probleem oplossen,
zoals het ontbreken van inkomen als gevolg van werkloosheid. Maar burgers vra-
gen ook om ondersteuning wanneer er zo veel deurwaarders op de stoep staan
dat zij geen uitweg meer zien uit hun financiéle problemen. Het zijn de uitvoerders
bij de gemeentelijke sociale diensten en de organisaties voor schulddienstverlening
en de sociaal raadslieden die binnen of namens de overheid het meest direct te
maken krijgen met de toenemende materiéle noden onder de bevolking. Maar zij
zijn niet de enigen. Medewerkers van maatschappelijk werk, jeugdzorg, de maat-
schappelijke opvang en de geestelijke gezondheidszorg merken ook dat de pro-
blemen groeien en dat steeds meer mensen te maken hebben met materiéle pro-
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blemen. Ook organisaties buiten de overheid zien de problemen groeien. Hiertoe
behoren de voedselbanken en vrijwilligersorganisaties die burgers helpen met het
op orde brengen van hun administratie. Maar ook woningcorporaties en zorgver-
zekeraars zien dat steeds meer mensen in financiéle problemen terechtkomen: zij
worden geconfronteerd met toenemende betalingsachterstanden.

Het zijn dus vaak de uitvoerende professionals’ die in hun dagelijks werk gecon-
fronteerd worden met mensen die te maken hebben gekregen met de effecten
van de recessie. Natuurlijk is dat niet iets van vandaag of gisteren. Er is altijd een
groep burgers geweest die een beroep doet op de overheid of andere organisaties
omdat zij in financiéle nood zitten. Het is niet nieuw dat de hulpvraag toeneemt:
gedurende eerdere recessies was er ook sprake van sterke groei van de groep die
om hulp aanklopte.

Wat kenmerkend is voor de huidige situatie en deels nieuw in vergelijking met
het verleden, is dat van uitvoerders verwacht wordt dat zij de groeiende vraag om
ondersteuning met minder middelen en menskracht aankunnen. De onderbou-
wing hiervoor ligt enerzijds in de noodzaak fors te bezuinigen op de overheidsuit-
gaven, de eerste pijler onder het nieuwe beleid. Anderzijds — en dat is de tweede
pijler van dat beleid — wordt het ‘'meer-met-minder’ onderbouwd met een politiek
breed gedragen streven om meer van de eigen verantwoordelijkheid te vragen van
de burger. Die dient eerst te kijken naar mogelijkheden om de problemen zelf op
te lossen. Pas wanneer iemand dat echt niet kan, al dan niet samen met zijn eigen
netwerk, kan een beroep op de overheid gedaan worden. Er wordt gesproken
over de ombouw van de verzorgingsstaat naar de participatiestaat waarin iedereen
zo veel mogelijk deelneemt en bij voorkeur voorziet in het eigen levensonderhoud.

De uitvoerder moet de hulp-vragende burger dus wijzen op de ‘eigen kracht’ en
vooral niet (het oplossen van) de problemen van de burger ‘overnemen’. Pas wan-
neer die burger in onvoldoende mate zichzelf kan redden, kan hij een beroep op
de professional doen. Die professional moet in dat geval de betrokkene zo effec-
tief en efficiént mogelijk ondersteunen. En daarmee komen we bij de derde pijler
waarop het nieuwe ondersteuningsbeleid vanuit de overheid gebaseerd is, name-
lijk het inzetten van passend maatwerk. De burger moet niet te veel ondersteuning
krijgen, maar bij voorkeur ook niet te weinig. Het is de professional die invulling
moet geven aan dat beleidsstreven. Van de professional wordt verwacht dat hij in
staat is een oordeel te vellen over wat een burger aan ondersteuning nodig heeft
en welke ondersteuning in ieder specifiek geval het meest passend is. Bovendien
verlangen de centrale en lokale overheid van de professional dat deze daar waar
nodig en mogelijk samenwerkt met ketenpartners en met vrijwilligers, mantelzor-
gers en het netwerk van de burger om wie het gaat. De vraag is echter of de
professional wel kan vaststellen wat iemand die om ondersteuning komt vragen
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zelf kan, op welke leefgebieden hij ondersteuning nodig heeft, hoe die ondersteu-
ning er dan uit zou moeten zien en wie die ondersteuning zou moeten bieden.

Kort samengevat vraagt dit van de professional dat hij kan differentiéren tussen
burgers, dat hij de gedifferentieerde ondersteuningsvraag kan vertalen in het soort
ondersteuning dat daarbij past en ten slotte dat hij bovendien ook nog eens zicht
heeft op de vraag welke ondersteuning in het geval van de specifieke burger het
meest effectief is. Elders hebben we dit geformuleerd als "Wat werkt voor wie on-
der welke omstandigheden en waarom?’ (Van Geuns e.a., 2011a).

1.2 Geen evidence based kennis

De professional wordt hiermee voor een vrijwel onmogelijke opgave geplaatst. Er
is namelijk weinig kennis met behulp waarvan professionals snel en valide kunnen
vaststellen welke burgers die om ondersteuning vragen de eigen problemen wel,
gedeeltelijk of niet zelf kunnen oplossen. De ene arme persoon, schuldenaar of
werkloze is de andere niet. Maar hoe maak je dat onderscheid? Waar moet je dan
op letten? Waarom kan die ene burger met een zeer laag inkomen wel rondko-
men en de andere niet? Waarom blijft de ene bijstandsontvanger actief en gemoti-
veerd naar werk zoeken en de andere niet?

Ook over de methodieken om burgers effectief te ondersteunen (‘wat werkt wel
en niet?’) is weinig bekend. Welke methodiek is in welke situatie of bij welke klant
effectief? Moeten we alle klanten gewoon ‘op traject zetten’ (de sluitende aanpak
van rond 2000)? Moet iedereen op een Work First-traject wanneer hij in de bij-
stand instroomt, zoals in 2004-2006 de ‘mode’ was? Moet elke schuldenaar van
wie de schuld technisch saneerbaar is naar een schuldregeling, zoals niet zo lang
geleden heel gewoon was? Moet de professional in de wijk en aan de keukentafel
het gesprek met iedere burger aangaan over wat deze zelf kan (Welzijn Nieuwe
Stijl)? Moet de professional er vooral op toezien dat er voor ieder huishouden een
regisseur is die voor dat ene gezin één plan opstelt en doet uitvoeren? Moet ieder
complex probleem waarmee een burger zich meldt bij een instantie worden aan-
gepakt met een ‘eigen kracht conferentie’? Of moeten uitvoerders vooral achter
iedere voordeur gaan kijken of zich daar misschien problemen voordoen die nog
niet bekend zijn, maar die wel opgelost en aangepakt moeten worden, al zijn de
bewoners eigenlijk best tevreden met hun eigen leefsituatie? Modes volgen elkaar
op, maar voor vrijwel geen enkele methodiek of aanpak is vastgesteld dat deze
ook daadwerkelijk effectief is.

Het tegendeel lijkt de laatste tijd eerder het geval te zijn. Diverse onderzoeken
laten zien dat er maar weinig wetenschappelijk bewijs is voor de effectiviteit van
ingezette aanpakken. Of het nu het wijkgericht werken is (Lub, 2013), sociale in-
terventies (Uitermark e.a., 2012), het grotestedenbeleid (Hoenderkamp, 2008) of
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uiteenlopende op re-integratie gerichte activiteiten (Ministerie van SZW, 2008):
zelden kon de toegevoegde waarde van de ingezette inspanningen aangetoond
worden. Er is met andere woorden weinig inzicht in de effectiviteit van de inter-
venties in grote delen van het sociaal domein. Inzicht dat wel noodzakelijk is om
professionals te voorzien van de voor hun werk noodzakelijke kennis. Extra nadeel
van het ontbreken van dit wetenschappelijk bewijs en van het grote gebrek aan
kwalitatief hoogwaardig effectiviteits- en evaluatieonderzoek is dat daarmee in
het debat veel ruimte geboden wordt voor ideologische betogen en voor fact-free
politics. Wanneer er geen bewijs is, dan volgen we immers vooral ons gevoel en
onze onderbuik.®

1.3 Op welke vragen ga ik in?

Er is alle reden om uitvoerders in het sociaal domein op een aantal aspecten van
die kennis te voorzien. De focus binnen het werkveld van het lectoraat en in dit
verhaal is gericht op materiéle armoede. De reden daarvoor is dat armoede een
probleem is voor zowel de direct betrokkenen als de maatschappij als geheel, zelfs
in een gemiddeld zeer rijk en welvarend land als Nederland. Armoede — zo zal ik
laten zien — grijpt diep in het dagelijks leven van de betrokkenen in. Het is echter
voor een deel van de betrokkenen ook iets waar zij zelf wat aan kunnen doen. Het
feit dat mensen door deel te nemen aan de samenleving en bij voorkeur door het
verrichten van betaalde arbeid hun eigen armoedesituatie kunnen beinvloeden is
een belangrijke reden om binnen het lectoraat armoede en participatie aan elkaar
te verbinden. Maar ook de ontwikkeling van een verzorgingsstaat naar een partici-
patiesamenleving laat zien dat er een maatschappelijke overeenstemming is (of
begint te komen) dat armoede geen probleem is dat alleen of vooral door hulp-
verlening opgelost kan worden, maar dat het een probleem is waarvan de oplos-
sing ook een bijdrage van de betrokkenen vergt: participeren moet je zelf doen
binnen je eigen mogelijkheden. Daarom spreek ik over zelfredzaamheid naar ver-
mogen: iedereen is in staat om bij te dragen aan zijn/haar eigen participatie in de
maatschappij, maar niet iedereen is daarbij tot dezelfde inzet in staat. Het vermin-
deren van armoede vergt daarom inbreng van zowel de betrokkenen als van hun
omgeving, waaronder de overheid. Participatie staat echter als doel wel voorop.
In het vervolg wil ik de volgende vragen beantwoorden:

—  Wat is armoede en in welke mate is armoede gerelateerd aan wel of niet be-

taald werken?
—  Hoe gedifferentieerd is de totale groep arme huishoudens?
—  Wat zijn de oorzaken voor armoede op het niveau van individuele huishou-

dens en in welke mate wordt armoede veroorzaakt door dezelfde factoren

die ook de participatie van arme mensen (op de arbeidsmarkt) beinvioeden?
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— In welke mate kunnen betrokkenen zelf iets doen aan het oplossen of vermin-
deren van deze armoede en aan het wegnemen van de daaraan ten grondslag
liggende oorzaken?

— In hoeverre hebben de betrokkenen ondersteuning nodig om hun materiéle
problemen en de gevolgen daarvan te verminderen dan wel op te lossen? Op
welke manier vertaalt de differentiatie binnen de groep arme huishoudens
naar subgroepen zich in hun ondersteunings- en hulpbehoefte?

—  Wat is wel en niet bekend over effectieve methodieken om die burgers ge-
differentieerd te ondersteunen?

1.4 Leeswijzer

Ik richt mij op de ondersteuning van burgers die moeten rondkomen van een in-
komen op of onder de officiéle armoedegrens zoals gehanteerd door de overheid
(SCP/CBS, 2012). In hoofdstuk 3 ga ik meer specifiek in op de door mij gehan-
teerde afbakening van het begrip armoede. De essentie is dat ik mij richt op de
financiéle/materiéle kant van armoede. Ik ga dus niet in op andere vormen van
armoede zoals sociale of geestelijke armoede. Niet omdat die niet belangrijk zou-
den zijn, maar omdat dat om fundamenteel andere vormen van armoede gaat.
Het is echt iets anders of je niet weet met wie je een goed gesprek moet voeren,
of dat je niet weet of je je kinderen vanavond wel of geen warme maaltijd kunt
geven. De materiéle armoede die hier centraal staat, raakt het naakte bestaan van
mensen.

Alvorens in te gaan op de afbakening van armoede en de beantwoording van
de hiervodr geformuleerde vragen schets ik in hoofdstuk 2 het perspectief van
waaruit ik naar deze vragen kijk. Vanuit welk maatschappelijk en wetenschappelijk
perspectief kijkt het lectoraat naar armoede? In hoofdstuk 3 geef ik mijn antwoord
op de vraag wat armoede in cijffermatige zin is, waarna ik in hoofdstuk 4 inga op
de vraag naar een zinvolle differentiatie van de arme huishoudens in Nederland. In
hoofdstuk 5 bespreek ik de vraag wat deze differentiatie betekent voor de onder-
steuning bij het al of niet zelf kunnen aanpakken en oplossen van de armoedepro-
blematiek door huishoudens. De mogelijkheden en beperkingen hiertoe moeten
immers de basis vormen voor de vraag naar de eventueel noodzakelijke ondersteu-
ning en de effectiviteit daarvan. Ten slotte sluit ik in hoofdstuk 6 af met een pre-
sentatie van de onderzoeksagenda van het lectoraat.
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2 Hoe kijken we naar armoede?

In dit hoofdstuk schets ik het perspectief van waaruit we binnen het lectoraat Ar-
moede en Participatie kijken naar armoede. Ik ga daartoe eerst in op onze focus:
waar richten we ons op en waarom is dat voor de Hogeschool van Amsterdam
(HvA) een voor de hand liggende keuze? Vervolgens werk ik de invalshoeken van
waaruit we naar armoede kijken uit en sta ik stil bij wat dat betekent voor het
onderzoeksprogramma van het lectoraat.

2.1 Waarom een lectoraat over armoede?

De HvA heeft eind 2011 besloten tot het instellen van het lectoraat Armoede en
Participatie omdat de problematiek van armoede een niet-aflatend grootstedelijk
fenomeen is. Het lectoraat verbindt armoede en participatie met elkaar omdat ar-
moede nauw samenhangt met het niet verrichten van betaald werk, zoals ik hier-
na zal laten zien. Ten derde wil de HVA door armoede en participatie aan elkaar te
verbinden huidige en toekomstige uitvoerders en hun organisaties in praktische
zin bijstaan bij het vinden van hun plek in de nieuwe participatiestaat. Immers, de
hogeschool leidt studenten op wier toekomstige beroepspraktijk vaak gericht is op
ondersteuning van arme en kwetsbare burgers. Of zij nu komen te werken als
maatschappelijk werker, outreachend werker, schulddienstverlener, sociaal raads-
man of bijstandsconsulent: de burgers die zij bijstaan hebben vaak te maken met
(de consequenties van) een laag inkomen. We weten bovendien dat mensen die
leven van een laag inkomen, vaak een slechtere gezondheid(sbeleving), lagere op-
leiding, minder grote weerbaarheid tegen de verleidingen van de moderne con-
sumptiemaatschappij, minder sterke netwerken, problematische schulden, meer
werkloosheid, een minder stabiele werkgelegenheidssituatie, et cetera hebben.
Huishoudens die in armoede leven, hebben met andere woorden veelal ook met
andere problematische situaties te maken, al hoeft dat lang niet altijd om zware
multi-problematiek te gaan. Wel lopen zij in het algemeen een grotere kans op
andere problemen en zijn zij in die zin kwetsbaarder dan huishoudens met hogere
inkomens.

In een periode waarin armoede toeneemt en de ondersteuningsmogelijkheden
door de overheid in alle opzichten afnemen, is er maatschappelijk alle reden voor
een hogeschool een lectoraat in het leven te roepen dat door middel van onder-
zoek een bijdrage levert aan het vergroten van de (kosten)effectiviteit van het op-
treden van de toekomstige en huidige professionals. De HVA leidt deze professio-
nals immers op. Dat het maatschappelijk belang er is moge ook blijken uit het feit
dat de gemeente Amsterdam de instelling van het lectoraat ondersteunt met een
financiéle bijdrage.
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2.2 Invalshoeken

Het lectoraat richt zich dus op huishoudens die in armoede leven en die vaak in
veel mindere mate participeren (in betaald werk). Daarbij is vanaf het allereerste
begin duidelijk geweest dat armoede en de preventie, oplossing of verzachting
daarvan vanuit verschillende invalshoeken bekeken zouden worden.

Op de eerste plaats staan (de mogelijkheden van) de burgers zelf centraal. Daarbij
sluiten we aan bij de beleidsmatige paradigmashift: van verzorgingsstaat naar par-
ticipatiestaat.® Deze paradigmashift is overigens niet iets van vandaag of gisteren.
In het eerste kabinet Kok was het adagium al "Werk boven inkomen’ waarmee
feitelijk gezegd werd dat, onafhankelijk van de hoogte van de beloning, het heb-
ben van werk belangrijker gevonden werd dan het ontvangen van een uitkering.
In de tien tot vijftien jaar na het aantreden van dat kabinet in 1993 lag de nadruk
echter vooral op een vertaling van deze nieuwe opvattingen in institutionele ka-
ders (wetten) en in de wijze waarop het beleid verwoord werd. Het terugtreden
van de overheid werd vooral vertaald in meer marktwerking en meer taken over-
hevelen naar (semi-)markten. Er werd veel minder gekeken naar de taakverdeling
tussen enerzijds burgers en anderzijds de overheid en al vrijwel helemaal niet naar
de vraag of de hulp- en dienstverlening door professionals binnen het sociaal do-
mein eigenlijk wel effectief en noodzakelijk was. Dit mag onder meer blijken uit de
omvangrijke budgetten die beschikbaar waren. lllustratief is het re-integratiebud-
get waarover gemeenten konden beschikken: € 1,6 miljard om bijstandsgerechtig-
den en mensen zonder uitkering te ondersteunen bij het vinden en behouden van
werk. "0

De omslag in het denken daarover is vooral tot stand gekomen onder de bezui-
nigingsdruk op die middelen, de geleidelijk groeiende twijfel over de effectiviteit
van de inzet van de middelen en een streven om meer taken die voorheen bij de
centrale overheid lagen, door gemeenten te laten uitvoeren. Er werd (en wordt)
steeds meer gekeken of de uitvoering niet met minder middelen minimaal het-
zelfde resultaat kan realiseren.

De verandering in beleidsdenken over de rol- en taakverdeling tussen burgers en
professionals is echter zeker niet de enige reden waarom binnen het lectoraat ge-
keken wordt naar wat kwetsbare burgers zelf wel en niet kunnen en wat zij vanuit
een ondersteunende infrastructuur eventueel aan hulp nodig hebben. Twee an-
dere overwegingen zijn minstens zo belangrijk.

Op de eerste plaats is armoede in haar consequenties geen abstract probleem of
een natuurverschijnsel. Het is een kenmerk waarmee mensen van vlees en bloed te
maken hebben. Voor zover het dus een individueel of maatschappelijk probleem
is, is het niet meer dan logisch om diezelfde burger als uitgangspunt te nemen. Dit
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klinkt als een open deur, maar dat was het tot voor kort zeker niet. Zowel beleids-
matig als wetenschappelijk was het geen automatisme om het probleem vanuit de
burger aan te pakken. Economische en sociologische studies van armoede zijn er
legio. Maar studies naar de vraag welke rol de individuele burger daarin speelt, zijn
er veel minder.

De tweede reden die een rol speelt voor onze keuze om uit te gaan van de
burger, is het besef dat ook materiéle problematiek van burgers (ook) met gedrag
samenhangt. Dat geldt voor armoede in het algemeen, maar ook voor schulden-
problematiek, werkloosheid en bijstandsafhankelijkheid. Jungmann (2012) en Van
Geuns e.a. (2011a) laten zien dat het hebben van schulden en het al dan niet op-
lossen daarvan in sterke mate samenhangen met houding, gedrag, motivatie en
vaardigheden. Maar ook het voortduren van werkloosheid hangt — ceteris paribus
— nauw samen met gedrag (zie o.a. Van Hooft, 2013; Wanberg, 2012; Wanberg
e.a., 2005). Het feit dat veel recente wetenschappelijke studies een beroep doen
op inzichten uit de gedragsleer is niet alleen een vertaling van de veranderende
maatschappelijke opvattingen waarin het belang van de individuele verantwoor-
delijkheid van burgers een grotere nadruk krijgt. Er lijkt ook sprake te zijn van een
‘correctie’ op de nadruk die in het verleden werd gelegd op de maatschappelijke
en institutionele achtergronden en oorzaken voor armoede, werkloosheid en daar-
mee verbonden problemen van huishoudens. Eind jaren 80, begin jaren 90 werd
in Nederland een aantal studies gepubliceerd waarin juist deze sociologische in-
valshoek centraal stond. Met name ‘Een tijd zonder werk’ (Kroft e.a., 1989) en
‘Publieke bijstandsgeheimen’ (Engbersen, 1990) trokken veel aandacht. Hoewel in
deze studies de differentiatie binnen de groep bijstandsgerechtigden wel degelijk
aandacht kreeg, werd deze benaderd vanuit de maatschappelijke positie van be-
trokkenen en niet vanuit hun individuele mogelijkheden. Deze publicaties bouwen
voort op een sociologische en sociografische traditie die in de eerste helft van de
vorige eeuw al enkele baanbrekende studies voortbracht zoals die van Riis (1901,
heruitgave 1971) en Jahoda e.a. (1933, heruitgave 1975). Toch zijn het vooral de
inzichten vanuit de sociaal-psychologie en de gedragseconomie die zich vertalen in
andere of op zijn minst aanvullende inzichten over de taak en rol van uitvoerend
professionals in en bij de ondersteuning van kwetsbare burgers. Het zijn deze in-
zichten waarop wij binnen het lectoraat graag een beroep doen, zonder overigens
de waardevolle inzichten vanuit de sociologie en economie uit het oog te verlie-
zen.

De tweede invalshoek van het lectoraat is dat armoede en non-participatie (en dan
vooral niet-betaald werken) nauw aan elkaar gerelateerd zijn (Van Geuns, 2012b;
SCP/CBS, 2012; Van Geuns, 2013). De meerderheid van de mensen die in Neder-
land in armoede leven, heeft een overdrachtsinkomen. Weliswaar is het aantal
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werkende armen (zowel in loondienst als zelfstandig werkend) aan het stijgen,
maar dat laat onverlet dat armoede vooral voorkomt bij mensen die niet werken
en daarbinnen vooral bij personen die 18 tot 65 jaar oud zijn. Onder de 65-plus-
sers komt in Nederland armoede relatief weinig voor: ongeveer 3% tegenover 9 a
10% voor de hele bevolking (SCP/CBS, 2012). Het feit dat armoede en niet-wer-
ken zo nauw met elkaar samenhangen en dat het verwerven van een inkomen
voor een deel van de betrokkenen een weg uit de armoede is (zie De Beer, 1996;
SCP, 2010), was voldoende reden om arbeidsparticipatie binnen het lectoraat als
centraal onderwerp te verbinden aan armoede (zie ook kadertekst).

Dat mensen niet werken kan in economische termen onder andere liggen aan:

—  De kwaliteit van het arbeidsaanbod van de betrokkenen is onvoldoende, gegeven
de minimale prijs die werkgevers daarvoor moeten betalen (zoals bij mensen met
een fysieke of psychische arbeidsbeperking wier arbeidsproductiviteit onder het ni-
veau van het minimumloon ligt).

—  De kwantiteit van het arbeidsaanbod is te groot en de prijs voor arbeid past zich —
meestal om institutionele redenen — niet (snel) aan.

—  De betrokkenen zijn om uiteenlopende redenen niet bereid te werken voor het loon
dat geboden wordt, ook wanneer dat op of boven het niveau van het minimumloon
ligt. Soms omdat de uitkering die zij ontvangen relatief hoog is ten opzichte van het
geboden loon, soms omdat zij de minimale uitkering aanvullen met zwarte inkom-
sten, soms omdat zij denken meer te kunnen verdienen wanneer zij nog wat langer
wachten.

—  Werkgevers kunnen een beroep doen op een alternatief en veelal goedkoper aan-
bod, zoals Oost-Europeanen die zich via alternatieve constructies goedkoper willen
en kunnen aanbieden.

Vanuit het perspectief van het individu en de mate waarin hij/zij de eigen positie op de

arbeidsmarkt kan beinvloeden zijn er drie categorieén te onderscheiden:

—  De niet-werkenden die zonder aanpassingen aan de institutionele kaders (eisen
werkgevers, hoogte beloning, en dergelijke) niet aan de slag zullen komen.

— Mensen die te hoge of onrealistische eisen stellen aan loon of werk maar die wel
een voldoende arbeidsproductiviteit hebben.

Mensen die vanwege de kwantitatieve en kwalitatieve onevenwichtigheden op de ar-
beidsmarkt tijdelijk geen werk hebben of kunnen vinden (frictiewerkloosheid).
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Niet alleen de overlap tussen de groepen armen en niet-werkenden is een reden
om deze twee aan elkaar te verbinden. Ook vanuit wetenschappelijk oogpunt is er
alle reden dat te doen. Er zijn steeds meer aanwijzingen dat de achterliggende
oorzaken voor armoede en voor (langdurige of terugkerende) werkloosheid op
het niveau van de betrokkenen vergelijkbaar zo niet dezelfde zijn. Ten slotte legt
ook de overheid deze verbinding door op beide beleidsterreinen (armoedebestrij-
ding en werkloosheids- en re-integratiebeleid) steeds meer van de betrokkenen te
vragen: de burger moet zelf een grotere rol spelen bij het aanpakken en oplossen
van de eigen problemen. Pas wanneer hij/zij dat doet, kan en wil de overheid —
waar dat echt nodig is — ondersteuning geven (zie ook kadertekst).

Onder verwijzing naar begrippen als zelfsturing (vooral gemeenten maken daar veelvul-
dig gebruik van; Wesdorp e.a., 2010), zelfredzaamheid (zie bijvoorbeeld: http:/www.rot-
terdam.nl/individuelezorgmeereigennetwerkencollectievevoorzieningen), — burgerkracht
(De Boer & Van der Lans, 2011), sociale veerkracht (Hilhorst, 2012) of eigen kracht-con-
ferenties (zie o.a. http://www.ggdrotterdamrijnmond.nl/mijn-kind/eigen-kracht-confe-
rentie.html) wordt gezegd dat de burger niet steeds maar een beroep op de overheid
kan of moet doen. Hoewel de inhoud van deze termen verschilt, worden ze in het pu-
blieke, beleids- en politieke debat veelal dwars door elkaar heen gebruikt. Dat schept
verwarring en leidt bovendien vaak tot een ideologisch in plaats van op feiten gebaseerd
debat. Van een wetenschappelijk fundament is veelal geen sprake. lllustratief is in dit ver-
band een citaat van Nico de Boer (samen met Jos van der Lans ontwikkelaar van het
begrip ‘Burgerkracht’), gevraagd naar de aanwezigheid van burgers die zichzelf en elkaar
gaan helpen, dat dit eerder: ‘een verwachting, een mooie fantasie [is] dan dat ik het met
harde cijfers kan staven.’"

Dat brengt mij bij de derde invalshoek, namelijk de vraag: hoe zelfredzaam zijn
burgers? Uit het maatschappelijke en politieke debat zou men de indruk krijgen
dat er sprake is van een ‘aan-uit-knop’: mensen zijn wel of niet in staat tot zelfstu-
ring of zelfredzaamheid; ze kunnen wel of geen eigen verantwoordelijkheid dra-
gen. Het merkwaardige fenomeen doet zich voor dat de stelling dat mensen zelf-
redzaam zijn en in ieder geval tot veel meer in staat zijn dan de overheid en
hulpverleners denken, zowel door ‘links’ als door ‘rechts’ verkondigd wordt. Aan
de ‘linker’ zijde is het maatschappelijke debat aangezwengeld door Nico de Boer
en Jos van der Lans (2011) in hun essay over Burgerkracht. Ter rechterzijde wordt
een vergelijkbare analyse gemaakt door de Britse psychiater Theodore Dalrymple
(2004).
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De vraag of iedere burger wel even zelfredzaam is, waar die zelfredzaamheid
eindigt en hoe zelfredzaam de verschillende groepen (welke groepen?) zijn of ‘ge-
maakt kunnen worden’, wordt door deze auteurs niet of nauwelijks gesteld.'?
Toch is juist die vraag cruciaal wanneer we willen bereiken dat meer mensen wer-
ken en minder mensen arm zijn. Wat kunnen ze daar zelf aan doen en wat niet?
Hoe zelfredzaam is eenieder? Zijn mensen op alle leefgebieden wel even zelfred-
zaam of kunnen ze op het ene terrein (kinderen opvoeden) heel zelfredzaam zijn
terwijl ze dat op een ander terrein (bijhouden financién) veel minder zijn? Zijn daar
grenzen aan? Of is de menselijke zelfredzaamheid ‘maakbaar’? In het verleden is
wel eens gezegd dat (links?) Nederland leefde met de illusie van een maakbare
samenleving. De vraag is mijns inziens gerechtvaardigd of we momenteel niet be-
zig zijn ons te verliezen in de illusie van de maakbare mens.

Ik kom in hoofdstuk 4 terug op de vraag welke groepen kwetsbaar zijn en waarom
juist zij dat zijn. Daarna zal ik ingaan op vragen welke rol die onderscheiden groe-
pen daar zelf bij kunnen spelen en wat we kunnen zeggen over effectieve onder-
steuning voor die groepen.

2.3 Randvoorwaarden wel degelijk van belang

Dat de achterliggende oorzaken voor armoede en non-participatie op het niveau
van de individuele burgers vaak dezelfde lijken te zijn, betekent nog niet dat hun
positie alleen daaruit verklaard kan of moet worden. Het al dan niet langdurig
leven in armoede, het hebben van schulden of het (langdurig) werkloos zijn, is
niet uitsluitend toe te schrijven aan gedrag, motivatie, inzet en de persoonlijke
mogelijkheden van individuele burgers. De maatschappelijke omstandigheden zijn
ook van belang. In tijden van hoge werkloosheid is het voor iedereen, hoe gemoti-
veerd ook om weer aan de slag te gaan, moeilijk om werk te krijgen. Zeker in een
tijd waarin de arbeidsmarkt in sterke mate geflexibiliseerd is en er bovendien spra-
ke is van een grote internationale concurrentie op diezelfde arbeidsmarkt, is het
krijgen en houden van werk steeds moeilijker. Dat geldt des te meer voor die seg-
menten van de arbeidsmarkt waar de specifieke beroepskwaliteiten van potentiéle
werknemers minder van belang zijn. Want weliswaar is de vraag naar arbeid op
het segment van de arbeidsmarkt waar veel werkzoekenden, gegeven hun kennis
en vaardigheden, op zijn aangewezen in de afgelopen decennia vrij stabiel ge-
weest (Roorda, 2013), maar de concurrentie op datzelfde segment is alleen maar
toegenomen, met name door de internationalisering van de arbeidsmarkt en het
als gevolg daarvan sterk gegroeide aanbod van arbeidskrachten uit vooral Oost-
Europa.
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Ik richt mij hier vooral op de persoonlijke aspecten van de kwetsbare burgers en
minder op de institutionele, structurele en systemische oorzaken die ook van in-
vloed zijn op hun positie. Dat doe ik omdat het juist die direct aan de persoon
gerelateerde, beinvlioedbare factoren zijn waar de uitvoerende professionals iets
mee kunnen. Daartoe behoort overigens nadrukkelijk ook de beleving van de ei-
gen kansen op een andere toekomst. Professionals dienen zich bewust te zijn van
de beperkingen van hun handelen omdat zij binnen een systeem werken. Dat sys-
teem zelf beinvloeden, is meestal binnen de beschikbare middelen en tijd niet mo-
gelijk, zeker niet op korte termijn.

Binnen het systeem zijn niet alleen de wetgeving en de organisatorische syste-
men van belang, maar ook de regelgeving die op een lager niveau — door gemeen-
ten en de uitvoeringsorganisaties — ontwikkeld wordt, van grote invioed op het
dagelijks werk van professionals. Hoewel ik daaraan in deze publicatie geen expli-
ciete aandacht besteed, zijn zij wel een relevant onderwerp voor het lectoraat. In
hoofdstuk 6 zal ik daarom bij het presenteren van de hoofdlijnen van de lecto-
raatsagenda aangeven op welke institutionele aspecten wij ons binnen het lecto-
raat wel zullen richten. Daarbij gaat het enerzijds om kwesties die de lokale en
interne regelgeving kunnen betreffen, maar ook om bijvoorbeeld de rol- en taak-
verdeling tussen professionals, vrijwilligers en burgers. Deze laatste kwestie is
hoogst actueel omdat vanuit de politiek veel verwacht wordt van het overdragen
van taken door professionals aan burgers en — vooral — vrijwilligers en mantelzor-
gers.

Mijn focus ligt dus op de arme burger en zijn directe omgeving en de rol die hij
zelf, al dan niet ondersteund door anderen, kan spelen.

2.4 Verbinding met het onderwijs

Ten slotte is het — uiteraard — voor het lectoraat van belang dat alle activiteiten
vanuit het lectoraat zich bewegen binnen de driehoek beroepspraktijk, onderwijs
en wetenschap. Onderzoek binnen het Domein Maatschappij en Recht van de HvA
is praktijkgericht onderzoek. Dat betekent niet dat wij ons niet hoeven te houden
aan de spelregels van het wetenschappelijke spel. Uiteraard is dat wel het geval.
Wij streven er echter steeds naar impact te hebben op alle drie de punten van de
driehoek: de beroepspraktijk, het onderwijs en de wetenschap.

Een en ander betekent dat het lectoraat een bijdrage wil leveren aan de weten-
schap door gestructureerd en wetenschappelijk verantwoord kennis toe te voegen
aan de body of knowledge op het inhoudelijk terrein waarop wij ons begeven.
Dat doen wij door praktijkkennis vanuit eigen projecten en ander onderzoek en
wetenschappelijke inzichten te combineren. Wij willen dat doen om uitvoerings-
praktijk en onderwijs te versterken en te verbeteren. Meer kennis over wat werkt
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Figuur 2.1 Plaats onderzoek ten opzichte van onderwijs en beroepsprak-
tijk/maatschappij bij Domein Maatschappij en Recht
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voor wie is binnen het sociaal domein zeer wenselijk. Er is grote behoefte te weten
hoe gedifferentieerd de groep kwetsbare burgers is. Dat inzicht is voor uitvoerders
noodzakelijk, omdat wel duidelijk is dat niet iedere burger even zelfredzaam is.
Maar welk onderscheid moet je maken en op basis van welke criteria? En wanneer
weet je welke groepen je moet onderscheiden en waaruit bestaat dan je hande-
lingsrepertoire? Welke acties, interventies en methodieken zet je bij elke te onder-
scheiden groep in, of juist niet? Dit zijn enkele vragen die op de onderzoeks-
agenda van het lectoraat staan (zie hoofdstuk 6).

De activiteiten van het lectoraat staan niet op zichzelf. Ik streef er nadrukkelijk
naar om met collegae vanuit het Kenniscentrum en de opleidingen de verbindin-
gen naar het onderwijs te leggen. Zeer zichtbaar wordt dat in de minor Armoede
en Participatie die begin 2014 zal starten. Daarnaast zoeken we gezamenlijk
steeds weer naar mogelijkheden om docenten en studenten te laten deelnemen
in de projecten die het lectoraat met het werkveld opzet.

2.5 Ten slotte

Armoede staat dus centraal, maar niet geisoleerd. Armoede staat hier voor het
verschijnsel dat mensen weinig financiéle middelen hebben. Tegelijkertijd staat
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het voor het gegeven dat die beperkte middelen heel vaak niet met werken ver-
diend worden en dat de betrokkenen bovendien vaak met al dan niet problemati-
sche schulden te maken hebben. In hoofdstuk 3 presenteer ik onze invulling van
het begrip armoede. Hier volsta ik met de opmerking dat armoede geen ‘natuur-
verschijnsel” is. Individuen zijn soms tijdelijk arm, soms hun hele leven. In beide
gevallen kan dat wel of niet voor het betrokken huishouden tot probleemsituaties
leiden: er kunnen grote schulden ontstaan, er kunnen spanningen in het gezin
ontstaan, opvoedproblemen, et cetera. Armoede lijkt soms ‘overerfbaar’ te zijn,
hoewel daar voor de Nederlandse context weinig wetenschappelijk bewijs voor

iS.13

3 Wat is armoede?

Armoede is geen absoluut verschijnsel, maar is afhankelijk van de historische, geo-
grafische en sociale context waarin iemand leeft. Bovendien zijn arm zijn en je arm
voelen twee verschillende dingen. In dit hoofdstuk wil ik een aantal definities en
invullingen van het armoedebegrip laten zien, zowel internationaal als nationaal.
Doel is daarbij niet een wetenschappelijke, ideologische of maatschappelijke dis-
cussie over het begrip armoede weer te geven. Ik wil vooral vaststellen waar ik het
hier over heb.

Vervolgens ga ik kort in op de vraag hoeveel mensen er in Nederland te maken
hebben met armoede en wie dat zijn. In dit hoofdstuk beschrijf ik de desbetref-
fende burgers aan de hand van ‘administratieve’ criteria. Een beschrijving aan de
hand van administratieve kenmerken is nuttig om een verschijnsel in zijn ontwik-
keling te signaleren en op hoofdlijnen te beschrijven. In hoofdstuk 4 zal ik laten
zien dat een dergelijke beschrijving echter weinig tot geen handvatten oplevert
voor professionals: administratieve kenmerken zijn immers veelal onbeinvioedbaar
en geven al helemaal geen verklaring voor de situatie waarin iemand verkeert. Ik
laat in dit hoofdstuk desalniettemin de lezer door de traditionele (administratieve)
bril naar armoede kijken, omdat daarmee wel snel een beeld ontstaat. In hoofd-
stuk 4 laat ik zien waar het kijken door een andere bril toe leidt. Aan het eind van
dit hoofdstuk ga ik kort in op de vraag wat op huishoud- en individueel niveau de
(financiéle) gevolgen zijn van armoede.

3.1 Europees armoedecriterium
Armoede is van alle tijden en heeft in iedere historische en geografische context

haar eigen invulling. Internationaal wordt in navolging van de Wereldbank de ar-
moedegrens van $ 1,25 per dag gehanteerd als minimaal noodzakelijk bedrag om
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te kunnen overleven. Het zal duidelijk zijn dat dat een voor Europa zinloos criteri-
um is. Overleven van een dergelijk bedrag is in Europa niet mogelijk.

Volgens de Europese Commissie is er sprake van een risico op armoede wanneer
een huishouden een inkomen heeft dat lager is dan 60% van het mediane gestan-
daardiseerde inkomen (Huynen, 201 1)." In Nederland is iemand volgens deze de-
finitie arm wanneer hij/zij per jaar € 11.539 of minder aan besteedbaar inkomen
heeft (€ 961 per maand).

Na de uitbreiding van de EU met een aantal voormalige Oostbloklanden werd
de vraag steeds vaker gesteld of alleen dit monetaire criterium wel een goed beeld
gaf van de verschillen in levensomstandigheden tussen landen. Dat had alles te
maken met het feit dat de koopkracht van het inkomen op de armoedegrens vol-
gens de Europese monetaire definitie (zie hiervoor) in de oude EU-landen veel ho-
ger lag dan in de nieuwe lidstaten. Om die reden is er uiteindelijk voor gekozen
twee aanvullende criteria te formuleren, namelijk dat van ‘ernstige achterstelling’
en dat van ‘lage werkintensiteit'.

Ernstige achterstelling duidt erop dat personen en huishoudens te maken hebben
met een aantal financiéle beperkingen. De zogenaamde ‘EU material deprevation
indicator’ (Calvert & Nolan, 2012) brengt in kaart welk deel van de bevolking zich
om financiéle redenen niet ten minste drie van de volgende negen zaken kan ver-
oorloven:

—  betalen van huur;

— de woning voldoende verwarmen;

- onverwachte uitgaven opvangen;

— iedere tweede dag vlees, vis of een ander eiwitrijk product eten;

— een week vakantie per jaar;

— eenauto;

— een wasmachine;

— een kleurentelevisie;

— een telefoon.

Het gaat hierbij niet om de vraag waar mensen de voorkeur aan geven, maar om
de zuiver financiéle vraag of zij zich drie van deze negen items kunnen permitte-
ren. De verschillen tussen landen nemen met dit criterium sterk toe. Volgens dit
criterium was in 2009 8% van de EU-bevolking ernstig achtergesteld. In Nederland
en bijvoorbeeld Luxemburg was dit slechts 1%, terwijl het in Bulgarije 40% was.

Lage werkintensiteit is als derde criterium gekozen omdat werkloosheid vaak ge-

paard gaat met armoede en sociale uitsluiting. Dit criterium meet het aandeel per-
sonen jonger dan 60 jaar in huishoudens met lage werkintensiteit. Van een lage
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werkintensiteit is sprake wanneer de volwassen huishoudleden gezamenlijk min-
der dan 20% van hun totale potentiéle arbeidstijd werkzaam zijn (Huynen, 2011).
Op dit criterium scoort Nederland gemiddeld in Europa, vanwege het relatief grote
aantal overdrachtsinkomens met name in verband met arbeidsongeschiktheid.

Omdat elk van de genoemde criteria zijn eigen voor- en nadelen heeft, heeft de EU
ervoor gekozen een van deze criteria afgeleid criterium voor ‘armoede en sociale
uitsluiting’ te formuleren. Hierbij wordt gemeten of er op huishoudniveau sprake is
van de aanwezigheid van een van de drie zojuist gepresenteerde criteria. Logi-
scherwijs stijgt daarmee het aandeel van de bevolking dat te maken heeft met
armoede en sociale uitsluiting ten opzichte van de situatie waarin alleen de finan-
ciéle grens gehanteerd wordt. In 2009 leefde 23% van de EU-bevolking volgens
dit criterium in armoede, terwijl dat volgens het oude, alleen op de monetaire
grens gebaseerde criterium 16% was. Voor Nederland liggen deze percentages
op respectievelijk 15,1% en 11,1%.

3.2 Armoede in Nederland: hoeveel geld?

In Nederland worden verschillende definities van armoede gehanteerd, hetgeen
het maatschappelijke en wetenschappelijke debat niet vereenvoudigt. Weliswaar
heeft Nederland formeel te maken met de EU-definities, maar er wordt in officiéle
stukken zelden of nooit aan gerefereerd. Er wordt wel gebruikgemaakt van twee
omschrijvingen van respectievelijk het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) en
het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP). Ik geef beide hier kort weer en ga ver-
volgens in op de omvang van armoede in Nederland.

Allereerst is er de zogenaamde ‘Lage-inkomensgrens’ (CBS/SCP, 2012). Deze grens
vertegenwoordigt een vast koopkrachtbedrag en wordt jaarlijks aangepast voor de
prijsontwikkeling. In prijzen van het jaar 2011 bedroeg de lage-inkomensgrens
voor een alleenstaande € 960 per maand. Voor meerpersoonshuishoudens wordt
deze grens met behulp van een equivalentiefactor aangepast.'® Gevolg van deze
definitie waarin rekening wordt gehouden met aanvullende inkomenscomponen-
ten zoals zorgtoeslag, kinderbijslag en kindgebonden budget, is dat de meeste
mensen die van een minimumuitkering of alleen van AOW moeten leven tot de
groep van arme huishoudens gerekend worden. De oorspronkelijke bedoeling
was hier om vooral te meten wie ‘risico op armoede’ loopt.

Het SCP hanteert inmiddels deze lage-inkomensgrens niet meer. Het SCP heeft
twee referentiebudgetten ontwikkeld, te weten het ‘basisbehoeftenbudget’ en
het zogenaamde 'niet-veel-maar-toereikend budget’. Het basisbehoeftenbudget
omvat de minimale uitgaven van een zelfstandig huishouden aan onvermijdbare,
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basale zaken zoals voedsel, kleding en wonen. In het ‘niet-veel-maar-toereikend
budget’ wordt rekening gehouden met de minimale kosten van ontspanning en
sociale participatie. In onderstaande tabel worden de drie grenzen weergegeven:

Tabel 3.1 Grensbedragen per maand voor drie armoedecriteria en drie
huishoudsituaties in 2011

Alleenstaande Eenoudergezin  Paar met

met één kind twee kinderen
Lage-inkomensgrens €960 €1.280 €1.810
Basisbehoeftenbudget €930 €1.240 €1.760
Niet-veel-maar-toereikend budget €1.020 € 1.360 €1.920

Bron: SCP, 2012

Voor zover mogelijk zal ik in dit hoofdstuk de SCP-grenzen hanteren. De belang-
rijkste reden hiervoor is dat de ‘lage-inkomensgrens’, gebaseerd als die is op de
bijstandshoogte in 1979, tamelijk willekeurig is. Het SCP (Soede, 2006) voert als
extra argument aan dat zijn alternatieve armoedegrenzen gerelateerd zijn aan de
feitelijke bestedingen aan voedsel, kleding en huisvesting, zaken die ieder huis-
houden nodig heeft. Door de armoedegrens hieraan te koppelen wordt zij minder
normatief, minder willekeurig en minder gevoelig voor politieke of ideologische
invloeden. Wanneer het basisbehoeftenbudget bovendien periodiek en weten-
schappelijk verantwoord wordt geijkt, ontstaat door de tijd heen een grens die op
een verantwoorde en onderbouwde manier meebeweegt met andere maatschap-
pelijke ontwikkelingen zoals prijspeil, welvaart, en dergelijke. In Nederland past
het SCP de grenzen van deze budgetten periodiek aan op basis van de minimum-
begrotingen van het Nibud.

3.3 Omvang van armoede in Nederland

SCP en CBS geven jaarlijks een beeld van de ontwikkeling van de armoede in Ne-
derland. Uit het laatste Armoedesignalement (2012) blijkt dat het aantal mensen
dat in armoede leeft sinds 2010 stijgt. In 2011 leeft naar schatting 7,1% van de
Nederlanders (en 7,5% van de huishoudens) op of onder het niet-veel-maar-toe-
reikend inkomen. Dit is ruim een procentpunt meer dan in het voorafgaande jaar.
In absolute aantallen gaat het om 1,1 miljoen personen en 521.000 huishoudens
(SCP/CBS, 2012, p. 51). Voor het eerst sinds 2000 komen deze percentages daar-
mee weer boven de 7,0%. SCP en CBS ramen dat de stijging die in 2011 heeft
ingezet zich zal voortzetten en dat in 2013 7,6% van de Nederlanders en 7,9%

EVERY PICTURE TELLS A STORY 23



van de huishoudens moet leven van een inkomen onder het niet-veel-maar-toerei-
kend niveau.

Hiermee is niet gezegd dat deze mensen en huishoudens allemaal al langdurig
in armoede leven. Er is sprake van een vrij grote in- en uitstroom uit de armoede. In
het achterliggende decennium leefde steeds 1,9-2,2% van de Nederlanders en
2,0-2,4% van de huishoudens langer dan drie jaar in armoede. Verwacht mag
worden dat ook de groep die langdurig arm is, na 2011 zal doorstijgen.

Veel mensen in Nederland hebben dus te maken met armoede, tijdelijk of struc-
tureel. De cijfers over het aantal personen en huishoudens dat in armoede leeft,
geven echter geen volledig beeld van de situatie. Ook buiten deze groep hebben
mensen te maken met financiéle problemen. Volgens onderzoek van Panteia
(2013) loopt tussen 9,7 en 12,9% van de Nederlandse huishoudens een risico op
problematische schulden.'® Deze mensen hebben dus schulden en kunnen deze
wellicht nog aflossen. Er bestaat echter een duidelijk risico dat zij daar op enig
moment niet meer toe in staat zijn. Op dat moment gaan deze huishoudens tot
de groep arme huishoudens behoren. Hun maximale afloscapaciteit wordt volledig
benut en hun beschikbare huishoudinkomen komt op de beslagvrije voet uit.
Naast de groep die een risico loopt op problematische schulden zijn er de huishou-
dens die al in die situatie terecht zijn gekomen: 2,7 tot 4,8% van alle huishoudens
hebben problematische schulden, maar zitten (nog) niet in een schuldregeling. Ten
slotte zijn er de huishoudens die wel in een dergelijke (minnelijke of wettelijke)
regeling zitten. Deze groep omvat naar schatting van Panteia 2,3% van alle huis-
houdens: 172.000. In vergelijking met de meting uit 2009 is er ook bij de schul-
denproblematiek sprake van een stijging, zij het dat die vanwege verschillen in de
gehanteerde onderzoeksmethodiek niet gekwantificeerd kan worden. Ook uit de
ciffers van de vereniging voor schuldhulpverlening en sociaal bankieren NVVK
blijkt dat de schuldenproblematiek groeit: in 2012 meldden zich bij de loketten
van haar leden 84.250 mensen, wat een verdere stijging was ten opzichte van
eerdere jaren.

Armoede is in sterke mate gerelateerd aan economische omstandigheden. We
zien dat het aantal arme huishoudens stijgt naarmate de werkloosheid en de uit-
keringsafhankelijkheid toenemen. Sinds 2008 zijn beide constant gestegen zoals
uit onderstaande tabel blijkt. De stijging van het aantal werklozen en WW'ers
(Werkloosheidswet) verloopt in deze periode nog sneller dan dat van het aantal
WWB'ers (Wet werk en bijstand). De groei in de WWB versnelt echter door de tijd
heen. De groei van het aantal uitkeringsafhankelijken betekent vrijwel automa-
tisch dat ook het aantal arme huishoudens toeneemt, zij het dat de toename van
het aantal huishoudens dat afhankelijk is van een uitkering zich niet een-op-een
en direct vertaalt in de groei van het aantal arme huishoudens.
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Tabel 3.2 Aantal werklozen, WW’ers en WWB'ers 2008-2012

2008 2009 2010 2011 2012
Werklozen *  300.000 377.000 426.000 419.000 505.000
WW'ers ** 170.610 271.710 262.720 269.130 339.740
WW8'ers *** 258.800 280.800 307.000 317.700 328.600

* Werkloosheidscijfers betreffen jaarcijfers van het CBS.
** WW-cijfers betreffen seizoengecorrigeerde gegevens van het CBS per december van het jaar.
*** \WWB-cijfers betreffen het aantal WWB-uitkeringen 65- per december van het jaar.

3.4 Wie zijn er arm: enkele achtergrondkenmerken

Welke kenmerken hebben arme huishoudens? In het volgende hoofdstuk ga ik in
op de vraag wat achterliggende oorzaken van armoede zijn. Hier geef ik kort wat
achtergrondkenmerken van arme huishoudens en personen. Zoals gezegd: deze
administratieve kenmerken zijn nuttig om een groep te beschrijven op hoofdlijnen
en om ontwikkelingen te herkennen. Ze leveren echter voor professionals geen
handvatten voor het dagelijks werk op.

Werk versus geen werk

Zoals in hoofdstuk 2 al is gezegd zijn niet-werken en armoede nauw aan elkaar
gerelateerd. Dat is vooral het geval voor personen tussen de 18 en 65 jaar. Omdat
de cijfers over de afgelopen jaren met betrekking tot het niet-veel-maar-toerei-
kend inkomen gerelateerd aan het duurcriterium minder gedetailleerd zijn, maak
ik hier gebruik van het lage-inkomenscriterium."” Er is een sterke relatie tussen
uitkeringsafhankelijkheid (met name bijstand) en het hebben van een laag inko-
men. Is het aandeel van mensen met een laag inkomen onder in loondienst wer-
kenden 3%, onder uitkeringsgerechtigden lag dat op 14% (vier keer zo hoog). De
groep die veruit het hoogste aandeel huishoudens op of onder het laag-inkomens-
niveau heeft, zijn de bijstandsontvangers: bijna 70%.

Er zijn echter ook werkende armen, net zoals er mensen zonder werk zijn die
niet arm zijn. Met name onder zelfstandigen is een relatief groot aantal huishou-
dens met een laag inkomen: 15%. Van de niet-werkenden vallen vooral de gepen-
sioneerden op. Onder deze groep is de armoede — zeker relatief — eigenlijk extreem
laag: minder dan 3%.

De verschillen tussen werkenden en niet-werkenden komen versterkt terug
wanneer gekeken wordt naar de vraag wie langdurig van een laag inkomen moe-
ten leven. Van de werkenden ligt dat aandeel op 2,4%, terwijl dat bij alle uitke-
ringsgerechtigden op 5% ligt en bij de bijstandsgerechtigden op ruim 35%.
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Figuur 3.1 Huishoudens met (langdurig) een laag inkomen naar voor-
naamste inkomensbron, 2011 (in procenten)
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Is armoede daarmee in eerste instantie een probleem van uitkeringsgerechtigden?
Dat is — vanwege de grote verschillen in absolute omvang tussen deze groepen —
zeker niet het geval. Van alle werkenden leeft in 2011 3% van een laag inkomen,
maar omdat de groep werkenden veel groter is dan de groep bijstandsgerechtig-
den, is het aandeel werkenden binnen de groep arme huishoudens toch aanzien-
lijk: ruim vier van de tien. In de groep met langdurig een laag inkomen is dit een
kwart.

Huishoudsamenstelling

Hiervoor heb ik er al op gewezen dat de risico’s voor schulden, betalingsachter-
standen en lage inkomens ongelijk verdeeld zijn over de verschillende huishoud-
typen. De grootste groepen huishoudens die onder de lage-inkomensgrens leven,
vinden we bij eenoudergezinnen (bijna 30% van die groep) en alleenstaanden
jonger dan 65 jaar (bijna 20%). Paren zonder kinderen hoeven het minst vaak
rond te komen van een dergelijk laag inkomen (minder dan 5% onder de 65 jaar
en minder dan 3% voor paren van 65 jaar of ouder).
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Leeftijd

De minst arme groep zijn de 65-plussers. De positie van deze groep is de afgelo-
pen tien a vijftien jaar sterk verbeterd. Was in 2001 van de groep (zeer) ouden van
75 jaar en ouder 4-7% arm, in 2011 was dat aandeel gedaald tot onder de 4%.
Dit heeft alles te maken met het feit dat enerzijds de groep ouderen die alleen van
een AOW moet rondkomen sterk is afgenomen en anderzijds de AOW in diezelfde
periode verhoogd is.

Tegenover het lage aandeel ouderen dat arm is, staat een hoog aandeel kinde-
ren dat in armoede opgroeit. Het aandeel kinderen van 0-17 jaar dat opgroeit in
een huishouden dat rondkomt van een weinig-maar-toereikend inkomen is in
2011 net zo hoog als in 2001, ondanks een daling in de tussenliggende periode.
In 2011 leefden 359.000 kinderen in een arm huishouden.

Etniciteit

Ten slotte komt armoede vaker voor bij huishoudens met een hoofdkostwinner uit
een niet-westers land dan bij huishoudens waarvan de hoofdkostwinner in Neder-
land geboren is. Van de huishoudens met een hoofdkostwinner uit een niet-wes-
ters land heeft 25% een laag inkomen en bijna 10% een langdurig laag inkomen.
Voor huishoudens met een Nederlandse hoofdkostwinner liggen deze percenta-
ges op ruim 6% en ruim 2%. Overigens neemt het aandeel arme huishoudens
met een niet-westerse hoofdkostwinner af tussen de zogenaamde 1ste en 2de ge-
neratie: van meer dan 25% naar minder dan 20%.

3.5 Enkele gevolgen van armoede

Armoede zoals ik het hier heb gedefinieerd, betekent leven van een inkomen dat
sterke grenzen stelt aan wat wel en niet gekocht kan worden. Armoede betekent
dat veel tijd besteed moet worden aan het beantwoorden van de vraag hoe de
eindjes aan elkaar geknoopt kunnen worden. Veel mensen hebben daardoor re-
gelmatig of zelfs permanent te maken met stress. Toch is het niet zo dat iedereen
die moet leven van een niet-veel-maar-toereikend budget (of iets minder) daar niet
van kan rondkomen. Van de desbetreffende arme mensen kon in 2011 35% (zeer)
moeilijk rondkomen van dat inkomen. Dat betekent dus dat bijna tweederde aan-
gaf wel rond te kunnen komen van dat inkomen (SCP/CBS, 2012, p. 71). De
grootste moeite hiermee hebben eenoudergezinnen en alleenstaanden, gevolgd
door echtparen met kinderen. Het 'makkelijkst’ hebben paren zonder kinderen
het met het rondkomen van een niet-veel-maar-toereikend inkomen: zo'n 18%
van hen heeft het daar (zeer) moeilijk mee.
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Terecht wijzen Vrooman en Wildeboer Schut (2013) op de beperkingen van on-
derzoeken die armoede meten door naar de subjectieve beleving ervan te vragen.
Er moet dan ook geen absolute waarde gehecht worden aan het feit dat een
(fors?) deel van arme huishoudens aangeeft rond te kunnen komen van het lage
inkomen. Een deel van de betrokkenen heeft geen inzicht in de eigen situatie en
geeft bijvoorbeeld structureel meer uit dan men ontvangt. Toch ben ik geneigd
deze onderzoeken niet geheel terzijde te schuiven. Dat zou geen recht doen aan
de vele ‘arme huishoudens’ die erin slagen de eindjes aan elkaar te knopen en die
niet in de problematische schulden terechtkomen.

Armoede betekent echter niet alleen wel of niet rond kunnen komen of daar
al dan niet stress van ondervinden. In huishoudens die in armoede leven zien
we vaak ook andere problemen, zoals een ongezond voedingspatroon, meer
gezondheidsklachten, een kortere levensverwachting, werkloosheid, arbeidsonge-
schiktheid, en dergelijke. Daarnaast zien we in dezelfde huishoudens een overver-
tegenwoordiging van maatschappelijke problemen zoals huiselijk geweld, opvoe-
dingsproblemen, criminaliteit, meer verstandelijke beperkingen, en dergelijke. Het
is goed hier alvast duidelijk te maken dat er geen onomstreden wetenschappelijk
bewijs is dat er oorzakelijke verbanden zijn tussen armoede en deze verschijnselen.
Wel is er in meer of mindere mate sprake van co-morbiditeit. Ook is het niet zo dat
alle arme huishoudens met veel van deze andere problemen te maken hebben.
Voor zover bekend vormt het aanta