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Samenvatting 

Mensen met een laag inkomen, uitkeringsgerechtigd of werkend, kunnen ð mits ze voldoen aan 

bepaalde eisen ð recht hebben op inkomensondersteuning. Deze is bedoeld als tegemoetkoming 

voor onverwachte en onvermijdelijke kosten, maar ook als ondersteuning bij de gebruikelijke 

huur- en zorgkosten. Tegengaan van niet-gebruik kan een bijdrage leveren aan het voorkomen 

van leven in financiële armoede en het laten participeren van mensen. 

 

Het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) heeft daarom onderzoek laten doen 

naar het niet-gebruik van inkomensondersteunende maatregelen. De regelingen die zijn 

onderzocht, zijn: de zorgtoeslag, de huurtoeslag, de langdurigheidstoeslag, de individuele 

bijzondere bijstand en de categoriale bijzondere bijstand voor de maatschappelijke participatie 

van schoolgaande kinderen. De onderzoeksvragen zijn: 

1. Hoe groot is het niet-gebruik van voorzieningen? 

2. Wat zijn de achtergrondkenmerken van de groep die geen gebruik maakt? 

3. Wat is de reden voor het niet-gebruik van voorzieningen? 

4. Hoe kan het niet-gebruik van (gemeentelijke) regelingen tegengegaan worden? 

 

Het antwoord op de eerste twee onderzoeksvragen is gebaseerd op een analyse van bestanden. 

Hierbij hebben we zoveel mogelijk gewerkt met registraties waarin alle Nederlanders zijn 

opgenomen, zoals de Gemeentelijke Basis Administratie. Het antwoord op de tweede twee 

onderzoeksvragen is gebaseerd op interviews met gemeenteambtenaren en gesprekspartners van 

lokale organisaties. Daarnaast hebben we gebruik gemaakt van een enquête van het IWI naar 

redenen van niet-gebruik onder de doelgroep van het armoedebeleid. 

Hoe groot is het niet-gebruik van voorzieningen? 

Het niet-gebruik van landelijke (huur- en zorg)toeslagen is met 17-18 procent veel lager dan het 

niet-gebruik van de langdurigheidstoeslag (60 procent). En het niet-gebruik onder mensen met 

een inkomen t/m 120 procent van het sociaal minimum is nog lager voor de zorg- en 

huurtoeslag: 8 en 7 procent (zie tabel S.1). 

Tabel S.1.  Niet-gebruik van de inkomensondersteunende regelingen 

Regeling  
percentage niet -gebruik onder 
alle rechthebbenden  

percentage niet -gebruik onder inkomens  t/m 
120 procent sociaal minimum  

Zorgtoeslag 17 procent 8 procent 

Huurtoeslag 18 procent 7 procent 

Langdurigheidstoeslag 60 procent* 60 procent 

Bron: CBS, bewerkingen SEO Economisch onderzoek * de rechthebbenden van de langdurigheidstoeslag 
hebben nagenoeg allemaal een inkomen onder de 120 procent van het sociaal minimum. 

Er is ook gekeken naar het niet-gebruik van categoriale bijzondere bijstand voor de 

maatschappelijke participatie van schoolgaande kinderen. Het niet-gebruik bedroeg 47 procent. 

Deze cijfers zijn echter gebaseerd op een kleine steekproef en dit percentage is daarom slechts 

indicatief. 
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Voor de individuele bijzondere bijstand is het aantal rechthebbenden niet bekend, omdat 

onbekend is of mensen noodzakelijke kosten hebben gehad die zij niet uit hun inkomen of 

vermogen konden voldoen. We konden wel het gebruik (naar achtergrondkenmerken) vaststellen. 

Het gebruik onder de huishoudens met drie jaar lang een inkomen tot en met 120 procent van 

het sociaal minimum en een vermogen onder de vermogensgrens voor de bijstand is 52 procent.  

Wat zijn de achtergrondkenmerken van de niet-gebruikers? 

Wie zijn de niet-gebruikers? Als we kijken naar de rechthebbenden met een inkomen rondom het 

sociaal minimum (d.w.z. met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum), zien 

we dat een paar groepen er bij alle onderzochte regelingen uitspringen. 

 

Ten eerste: de werkenden. Werkenden kennen een relatief veel hoger niet-gebruik dan 

gepensioneerden of uitkeringsgerechtigden. Dit geldt zowel voor mensen in loondienst, als voor 

zelfstandigen. Zo is bij de huurtoeslag het niet-gebruik onder zelfstandigen (met een inkomen 

rondom het sociaal minimum) meer dan 30 procent, terwijl het gemiddelde niet-gebruik van deze 

groep 7 procent is. Bij de zorgtoeslag ontvangt 20 procent van de rechthebbende werkenden 

(met een inkomen rond het sociaal minimum) geen zorgtoeslag, terwijl dit gemiddeld 8 procent 

is. De langdurigheidstoeslag wordt zelfs maar door een paar procent van de werkende 

rechthebbenden gebruikt. Het niet-gebruik van de langdurigheidstoeslag ligt rond de 95 procent 

bij werkenden. De gesproken gemeenten bevestigen dit beeld. Het is moeilijk om werkenden te 

bereiken. 

 

Ten tweede: de mensen met wat hogere inkomens. Voor de zorgtoeslag, de enige regeling waarop 

ook mensen met wat hogere inkomens recht kunnen maken, blijkt dat ook rechthebbenden met 

een inkomen boven de 240 procent van het sociaal minimum een hoog niet-gebruik kennen: 27 

procent van hen gebruikt niet. 

 

Ten derde: jongeren onder de 25 jaar. Onder de niet-gebruikers van de landelijke regelingen zijn 

relatief veel jongeren onder de 25 jaar. Dit hangt vermoedelijk samen met het feit dat zij nieuwe 

rechthebbenden zijn. In de analyse over de zorgtoeslag is te zien dat onder nieuwe 

rechthebbenden in het algemeen (ook degenen die bijvoorbeeld na een scheiding een veel lager 

inkomen hebben) meer niet-gebruik voorkomt dan onder mensen die al langer voldoen aan de 

lage inkomenseisen. Zo is het niet-gebruik van de zorgtoeslag onder nieuwe rechthebbenden 41 

procent. Daarnaast geldt dat hoe ouder mensen worden, hoe lager het niet-gebruik van de 

regelingen is. 

 

Een groep die juist een heel laag niet-gebruik kent zijn de bijstandsgerechtigden. Het niet-gebruik 

onder bijstandsgerechtigden is in alle regelingen laag. Gemeenten bevestigen dit beeld. 

Bijstandsgerechtigden zijn met naam en toenaam (en inkomen en vermogen etc.) bekend bij de 

gemeente en zijn hierdoor dus gemakkelijk te benaderen. 

 

Voor maatschappelijke participatie van schoolgaande kinderen geldt dat mensen tussen de 45 en 

65 jaar minder gebruik maken van de regeling dan jongere ouders. Daarnaast gebruiken ouders 

van kinderen onder de zes jaar minder dan mensen met oudere kinderen. Het meest gebruikt dus 

de middengroep. Bij individuele bijzondere bijstand zijn het met name bijstandsgerechtigden en 

mensen met kinderen die een hoog gebruik kennen. 
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Redenen voor niet-gebruik 

Waarom gebruiken mensen de inkomensondersteunende maatregelen niet? Uit de gesprekken 

met gemeenten en hun lokale partners bleek dat hiervoor niet één antwoord te geven is. De niet-

gebruikers bestaan uit allerlei verschillende soorten mensen. Sommige mensen kennen de 

regelingen niet. Andere mensen denken niet in aanmerking te komen. Er zijn ook mensen die niet 

aanvragen omdat zij bang zijn voor de financiële gevolgen van een verkeerde inschatting van 

bijvoorbeeld hun inkomen. Door controle achteraf kunnen zij plotseling veel geld terug moeten 

betalen. Liever dan dat riskeren vragen zij de regeling dan helemaal niet meer aan. Tot slot zijn er 

ook mensen die te veel problemen hebben om regelingen aan te vragen. Bijvoorbeeld mensen die 

de regie over het eigen leven verloren zijn. Zij zijn vooral bezig met overleven en hun eigen 

problemen. Zij hebben hun leven niet op orde, laat staan hun financiële administratie. 

Palet aan ideeën om niet-gebruik tegen te gaan 

De door ons gesproken lokale gesprekspartners uit zes gemeenten hebben uitvoerig toegelicht 

welke maatregelen zij nemen om niet-gebruik tegen te gaan. Hieruit blijkt dat er veel 

verschillende aanpakken mogelijk zijn. Gemeenten en lokale gesprekspartners maken, aldus de 

gesprekspartners, geen onderscheid in het tegengaan van niet-gebruik van lokale regelingen en 

landelijke regelingen. Als zij iemand informeren, gaan zij direct alle mogelijkheden af. 

 

Om niet-gebruik tegen te gaan kunnen gemeenten: 

 Vereenvoudigen. Vereenvoudigen kan bijvoorbeeld door het mogelijk te maken verschillende 

regelingen tegelijkertijd aan te vragen of door formulieren al vooraf ingevuld op te sturen; 

 Bestanden koppelen. Het inlichtingenbureau is gemeenten hierbij behulpzaam; 

 Voorlichten. Voorlichten kan bijvoorbeeld door de regelingen te publiceren in tijdschriften 

voor bijstandsgerechtigden, lokale kranten en op hun eigen website. Op hun website kunnen 

gemeenten informatie geven, maar ze kunnen deze ook aanvullen met een interactief 

programma waarop mensen hun eigen situatie direct kunnen doorrekenen. Gemeenten 

kunnen zich ook richten op het voorlichten van intermediairs, zodat de intermediairs (die 

vaak in aanraking komen met de doelgroep) op hun beurt de doelgroep weer van informatie 

kunnen voorzien, mocht dat aan de orde komen. Deze intermediairs kunnen ook actief op 

zoek gaan naar rechthebbenden die nog geen gebruikmaken. Ook kunnen gemeenten 

publieksacties houden, al dan niet gericht op een speciale doelgroep.  

 Ondersteunen. Ondersteunen kan bijvoorbeeld door formulierenbrigades in te stellen die 

mensen ondersteunen bij het invullen van hun formulieren. De ondersteuners van de 

formulierenbrigade zijn soms mensen met een participatiebaan, die de doelgroep van 

binnenuit kennen en ook binnen hun eigen netwerk zelf kunnen werven. Een andere manier 

om te ondersteunen is op huisbezoek gaan. Dit is een intensief middel, dus dat doen ze niet 

bij iedere inwoner. Gemeenten kunnen dit doen door alleen in bepaalde wijken deur aan deur 

op bezoek te gaan. Ze kunnen ook als service op bezoek gaan bij mensen die niet zo mobiel 

zijn. Ook kunnen ze heel gericht op bezoek gaan bij mensen waarvan zij denken dat zij 

bemoeizorg nodig hebben, bijvoorbeeld mensen met een huurachterstand. 

 

De lokale gesprekspartners hebben ook tips voor het Rijk. Zo stellen zij voor minder financieel 

risico te leggen bij de aanvrager door ingevulde formulieren direct te controleren (bijvoorbeeld 

door ze in principe te baseren op het inkomen in jaar t-2 zoals bij de eigen bijdrage in de zorg) en 
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de bedragen die mensen krijgen te verrekenen met wat ze moeten betalen. Daarnaast zijn er 

gesprekspartners die meer informatie zouden willen, met name over werkenden. Ten slotte geven 

gesprekspartners het Rijk de tip de regelingen meer te uniformeren en tijdelijke regelingen zo veel 

mogelijk te voorkomen. 
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1 Inleiding 

1.1 Aanleiding en onderzoeksvragen 

Mensen met een laag inkomen, uitkeringsgerechtigd of werkend, hebben vaak recht op 

inkomensondersteuning. Deze is bijvoorbeeld bedoeld als tegemoetkoming voor onverwachte en 

onvermijdelijke kosten, maar ook als ondersteuning bij de gebruikelijke huur- en zorgkosten. 

Tegengaan van niet-gebruik kan een bijdrage leveren aan het voorkomen van leven in financiële 

armoede en het laten participeren van mensen. Om te kunnen beoordelen of en zo ja welke 

beleidsmaatregelen voor de komende periode nodig zijn, heeft het ministerie van Sociale Zaken 

en Werkgelegenheid inzicht nodig in het niet-gebruik van inkomensondersteunende regelingen.  

 

Het ministerie heeft daarom onderzoek laten doen naar het niet-gebruik van 

inkomensondersteunende maatregelen. De regelingen die nader zijn onderzocht, zijn: 

 de zorgtoeslag; 

 de huurtoeslag; 

 de langdurigheidstoeslag; 

 de individuele bijzondere bijstand; 

 de categoriale bijzondere bijstand voor schoolgaande kinderen. 

De zorg- en de huurtoeslag zijn landelijke inkomensondersteunende maatregelen die worden 

uitgekeerd door de Belastingdienst. De andere maatregelen zijn gemeentelijk. Zij worden 

uitgevoerd en uitgekeerd door de gemeenten. In dit rapport gebruiken we het woord òregelingó 

als synoniem voor inkomensondersteunende maatregel. 

 

Met het onderzoek worden de volgende hoofdvragen beantwoord: 

1. Hoe groot is het niet-gebruik van voorzieningen?  

Het onderzoek gaat hierbij o.a. in op: Hoeveel mensen hebben recht op de 

inkomensvoorziening? Hoeveel mensen die wel recht hebben, maken geen gebruik van de 

voorziening?  

2. Wat zijn de achtergrondkenmerken van de groep die geen gebruik maakt?  

De volgende vragen worden hierbij beantwoord: Hoe is het niet-gebruik over 

maatschappelijke groepen verdeeld? Wat is de belangrijkste inkomstenbron van mensen die 

geen gebruikmaken? Welke kenmerken onderscheiden mensen die geen gebruikmaken van 

een voorziening van mensen die wel gebruikmaken van een voorziening? 

3. Wat zijn de redenen voor het niet-gebruik van voorzieningen? 

De volgende vragen worden hierbij beantwoord: Wat is de reden dat mensen die wel recht 

hebben op een bepaalde voorziening daar geen beroep op doen? Bestaat er samenhang 

tussen de reden van het niet-gebruik en kenmerken van de groep mensen die geen 

gebruikmaakt?  

4. Hoe kan het niet-gebruik van (gemeentelijke) regelingen tegengegaan worden? 

Het onderzoek gaat in op het beleid. Welke invulling geven gemeenten aan het 

armoedebeleid? Hoe kan het niet-gebruik van (gemeentelijke) regelingen (per regeling en/of 

doelgroep) tegengegaan worden? Hierbij gaat het zowel om de gemeentelijke als om de 
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landelijke regelingen. Gemeenten beperken hun beleidsmaatregelen om niet-gebruik tegen te 

gaan namelijk niet tot de gemeentelijke regelingen. 

1.2 Onderzoeksaanpak 

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden is allereerst een deskresearch uitgevoerd en zijn 

interviews gehouden met onderzoekers van het SCP, IWI en het CBS. Op basis van de 

deskresearch en de interviews zijn de verschillende regelingen en de eisen die gesteld worden om 

in aanmerking te komen in kaart gebracht. Ook is inzicht verkregen in de wijze waarop 

gemeenten invulling geven aan de gemeentelijke regelingen, bijvoorbeeld welke inkomensgrens zij 

hanteren bij het verlenen van recht op een bepaalde toeslag. Daarnaast is inzicht verkregen in 

problemen en oplossingen bij de analyse van de gegevensbestanden, bijvoorbeeld met betrekking 

tot definities.  

 

Vervolgens is een databestand aangemaakt. Hierbij zijn gegevens van het CBS over het gebruik 

van voorzieningen en kenmerken van personen gekoppeld aan gegevens van het IWI over de 

invulling van gemeentelijke regelingen en een enquête onder cliënten. Met de CBS-gegevens is 

het niet-gebruik van voorzieningen onder rechthebbenden in kaart gebracht. Ook is ingezoomd 

op welke kenmerken het niet-gebruik beïnvloeden en wat de maatschappelijke groepen zijn. Op 

basis van de enquête van het IWI onder cliënten zijn redenen van niet-gebruik in kaart gebracht. 

 

Tot slot zijn in zes gemeenten diepte-interviews afgenomen om te achterhalen waarom mensen 

geen gebruikmaken van de regelingen en om inzicht te krijgen in wat goede manieren zijn om 

mensen over te halen om de regelingen te gebruiken. Hierbij is gesproken met mensen van de 

gemeente zelf, zowel op beleidsniveau, als uit de uitvoering, maar ook met instanties die 

beroepshalve vaak mensen uit de doelgroep tegenkomen. Hiermee is een beeld verkregen in de 

verschillen in beleid tussen de zes gemeenten en wat gemeenten en de landelijke overheid kunnen 

doen om niet-gebruik tegen te gaan. 

1.3 Leeswijzer 

Het volgende hoofdstuk gaat in op de omvang van het niet-gebruik. Hierbij wordt per regeling in 

kaart gebracht hoeveel mensen of huishoudens recht hebben op de ondersteuning en hoeveel 

daarvan ook daadwerkelijk gebruikmaken. Hoofdstuk 3 beschrijft het niet-gebruik onder 

rechthebbenden met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum en 

beantwoordt de vraag welke kenmerken van invloed zijn op het niet-gebruik. In dit hoofdstuk 

wordt ook ingezoomd op de kwetsbare groepen. Omdat de doelgroep van de zorgtoeslag veel 

meer mensen met hogere inkomens bevat dan de andere regelingen gaat hoofdstuk 4 in op het 

niet-gebruik van de zorgtoeslag onder alle rechthebbenden. Ten slotte, in hoofdstuk 5, wordt 

ingegaan op de ervaringen van gemeenten en de wijze waarop niet-gebruik tegengegaan kan 

worden. 
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2 Hoe groot is het niet-gebruik? 

Hoe groot is het niet-gebruik van inkomensondersteunende regelingen? Dit hoofdstuk gaat in op de vraag wie van 

de rechthebbenden ook daadwerkelijk gebruikmaakt van een regeling. Landelijke regelingen als de zorgtoeslag en 

de huurtoeslag komen hierbij aan bod. Maar ook gemeentelijke regelingen, zoals de langdurigheidstoeslag, de 

categoriale bijzondere bijstand voor schoolgaande kinderen en de individuele bijzondere bijstand, zijn nader 

bekeken.  

2.1 Zorgtoeslag 

Een persoon heeft recht* op zorgtoeslag als voldaan is aan de volgende voorwaarden: 

 hij of zij is minstens 18 jaar oud; 

 hij of zij is verzekerd; 

 hij of zij heeft de Nederlandse nationaliteit of bezit een rechtmatige verblijfsvergunning; 

 zijn of haar (huishoud)inkomen is niet te hoog;  

De toeslag wordt alleen uitbetaald als het recht ten minste ú 24 per jaar is. 

*Zie bijlage A voor de gedetailleerde bepaling van het recht op zorgtoeslag en een beschrijving van de 
uitzonderingen, in de jaren 2006 tot en met 2008. 

 

De zorgtoeslag is een bijdrage van de overheid om tegemoet te komen in de kosten van een 

zorgverzekering. De Belastingdienst keert sinds 2006 (toen het nieuwe zorgstelsel is ingevoerd) 

deze toeslag uit. Om in aanmerking te komen voor zorgtoeslag moeten personen aan een aantal 

eisen voldoen. Allereerst moeten zij 18 jaar of ouder zijn, voor die tijd hoeven mensen immers 

geen zorgverzekeringspremie te betalen.1 Daarnaast moeten mensen de Nederlandse nationaliteit 

bezitten en anders over een rechtmatige verblijfsvergunning beschikken.  

 

Bovendien mag het (huishoud)inkomen niet te hoog zijn. De Belastingdienst kijkt hierbij naar het 

zogenaamde verzamelinkomen, ook wel toetsingsinkomen genoemd. Als mensen een 

toeslagpartner hebben geldt het gezamenlijke verzamelinkomen. Een toeslagpartner is 

bijvoorbeeld de echtgenoot of de geregistreerde partner. Maar ook ongehuwde (of niet-

geregistreerde) paren zijn elkaars toeslagpartner. Mensen die elkaars toeslagpartner zijn vormen 

samen een zogenaamd subhuishouden. In dit geval wordt dan naar het gezamenlijke 

verzamelinkomen gekeken om te bepalen of dit subhuishouden recht heeft op zorgtoeslag. De 

mensen die op hetzelfde adres wonen, maar geen toeslagpartner zijn zoals bijvoorbeeld 

meerderjarige kinderen vormen een eigen subhuishouden en worden individueel beoordeeld. Zie 

de begrippenlijst in de bijlage voor een uitgebreide toelichting bij de gehanteerde begrippen. 

 

Tot slot is het zo dat mensen die recht hebben op minder dan û 24 per jaar aan zorgtoeslag, geen 

zorgtoeslag uitbetaald krijgen. Zie bijlage A voor een uitgebreide beschrijving van het recht op 

zorgtoeslag, de uitzonderingen en de wijze waarop dit onderzoek de rechthebbenden bepaalt.  

                                                        
1  Het zorgverzekeringsfonds (ZVF) ontvangt de inkomensafhankelijke bijdrage en de rijksbijdrage voor 

kinderen. Uit het ZVF ontvangt elke verzekeraar een bedrag ter gedeeltelijke dekking van de 
zorguitgaven. Dit bedrag houdt rekening met het risicoprofiel van de verzekerden bij die verzekeraar. 
Daarnaast ontvangen verzekeraars uit het ZVF een vergoeding voor de kosten van kinderen. 
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2.1.1 Omvang niet-gebruik 

Het aantal gebruikers van de zorgtoeslag is in dit rapport gelijk aan het aantal subhuishoudens dat 

toeslag ontvangt. Dit zijn alle subhuishoudens die voorlopig of definitief een zorgtoeslag van 

meer dan nul euro hebben ontvangen, zie ook de begrippenlijst in de bijlage. Subhuishoudens die 

voorlopig nul of meer dan nul euro toeslag krijgen toegekend kunnen daardoor onterecht als niet-

gebruiker c.q. gebruiker zijn aangemerkt. Pas als de definitieve toekenning bekend is, is met 

zekerheid te zeggen of het gaat om een gebruikend of niet-gebruikend subhuishouden, zie ook de 

onderzoeksafbakening in de bijlage. Hetzelfde geldt voor de uitzonderingsgevallen, zoals 

gemoedsbezwaarden en militairen. Deze kunnen in de cijfers niet geïdentificeerd worden, omdat 

deze kenmerken niet bekend zijn. Dat betekent dat zij ten onrechte tot de groep rechthebbenden 

(en niet-gebruikers) gerekend worden. Er wordt gekeken naar subhuishoudens omdat in het geval 

van twee toeslagpartners het gehele bedrag aan de aanvrager binnen het huishouden wordt 

uitgekeerd.  

 

Niet alle subhuishoudens die toeslag ontvangen zitten in de onderzoekspopulatie. Deze analyse 

neemt alleen mensen mee die geregistreerd zijn in de Gemeentelijke Basis Administratie. Maar 

mensen die in het buitenland wonen (en niet ingeschreven staan in de Gemeentelijke Basis 

Administratie) kunnen ook recht hebben op zorgtoeslag. Daarnaast zijn huishoudens buiten 

beschouwing gelaten waarbij niet eenduidig te beoordelen is of ze wel of niet rechthebbend zijn. 

Ook zijn huishoudens met alleen studenten en scholieren niet meegenomen, omdat deze vaak 

een onduidelijke huishoudsituatie hebben en zijn registratiefouten verwijderd. Een uitgebreide 

afbakening van de onderzoekspopulatie wordt besproken in de bijlage. Dit betekent dat ongeveer 

94 procent van de Nederlanders is meegenomen. Het aantal toeslagontvangers in dit rapport is 

dus lager dan het werkelijke aantal toeslagontvangers in een bepaald jaar. 

Figuur 2.1 Niet-gebruik van de zorgtoeslag in 2007 en 2008 iets hoger 

 

Weergegeven is het gebruik en niet-gebruik van de zorgtoeslag onder rechthebbende subhuishoudens 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek 
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Figuur 2.1 toont het gebruik en niet-gebruik van de zorgtoeslag onder rechthebbenden in de 

jaren 2006 tot en met 2008. Het bereik van de zorgtoeslag is hoog en ligt in 2006 op bijna 

negentig procent, wat betekent dat het niet-gebruik toen elf procent was. Het niet-gebruik stijgt 

in de daaropvolgende jaren en is in 2007 en 2008 hoger dan in 2006 toen de zorgtoeslag voor het 

eerst werd uitgekeerd. Dit is niet geheel onverwacht omdat in 2006 een landelijke campagne is 

gehouden om mensen op het bestaan van de zorgtoeslag te wijzen. Mensen die in 2006 geen 

recht hadden, zullen er waarschijnlijk van uitgaan dat zij in 2007 en 2008 ook geen recht hebben. 

De inkomensgrenzen voor de zorgtoeslag zijn echter gestegen (met name in 2008) waardoor 

subhuishoudens die in 2006 geen recht hadden juist wel rechthebbend kunnen zijn in 2007 of 

2008. Dit zien we terug in de figuur doordat het aantal rechthebbenden in 2008 behoorlijk is 

gestegen. Zie bijlage B voor exacte aantallen rechthebbenden en (niet-)gebruikers. 

 

In bijlage B staat ook een tabel die de niet-gebruikers onderverdeelt naar een aantal 

achtergrondkenmerken. Bijvoorbeeld hoeveel niet-gebruikers in bepaalde inkomenscategorieën 

vallen en wat hun huishoudsamenstelling is. De tabel laat zien dat, ongeacht het inkomen, de 

niet-gebruikers vooral bestaan uit alleenstaanden zonder kinderen, die 65 jaar of jonger zijn. 

 

Niet -gebruik onder nieuwe rechthebbenden 

          

Figuur 2.2 Niet-gebruik zorgtoeslag onder nieuwe rechthebbenden veel hoger 

 

Weergegeven is het (niet-)gebruik van de zorgtoeslag onder rechthebbende subhuishoudens in 2007 en 2008, 
onderverdeeld naar het wel of niet recht hebben in 2006 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  
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Om te kijken of de mensen die in 2007 en 2008 recht hebben gekregen ook daadwerkelijk een 

hoger niet-gebruik kennen, geeft Figuur 2.2 de percentages niet-gebruik onder de nieuwe 

rechthebbenden. Dit blijkt inderdaad het geval. De figuur heeft het aantal rechthebbenden in 

2007 en 2008 onderverdeeld in mensen die in 2006 ook al recht hadden en in mensen die in 2006 

nog geen recht hadden, de zogenaamde nieuwe rechthebbenden. Het taartdiagram boven de 

figuur geeft deze verdeling grafisch weer: de blauwe kolommen zijn de oude rechthebbenden en 

de groene de nieuwe rechthebbenden. Het niet-gebruik in de groep nieuwe rechthebbenden is in 

2007 39 procent en in 2008 41 procent. Dit is een stuk hoger dan het niet-gebruik onder mensen 

die in 2006 ook al recht hadden. Dat lag in 2007 op negen procent en in 2008 op tien procent. 

 

De vraag is waarom deze nieuwe rechthebbenden in 2007 of 2008 recht hebben gekregen. Is dit 

omdat zij in de tussentijd misschien achttien jaar oud geworden? Of voldoen zij nu aan de 

inkomens- of nationaliteitseis? Om hier inzicht in te krijgen geeft Tabel 2.1 weer hoe hoog het 

(niet-)gebruik is onder de nieuwe rechthebbenden die in 2007 of 2008 achttien jaar oud zijn 

geworden. In de praktijk blijkt dat voor het merendeel van de overige nieuwe rechthebbenden 

geldt dat zij recht hebben gekregen omdat zij aan de inkomenseis zijn gaan voldoen. Dit kan twee 

redenen hebben. Ten eerste kan hun inkomen min of meer gelijk zijn gebleven, maar voldoen zij 

aan de inkomenseis omdat deze is bijgesteld. Ten tweede kunnen zij een (grote) daling in 

inkomen hebben gehad, bijvoorbeeld vanwege een scheiding of het verlies van werk. 

 

Het valt op dat onder de nieuwe rechthebbenden de groep die in 2006 nog geen achttien was juist 

een laag niet-gebruik kent, vooral in 2008. Deze groep nieuwe rechthebbenden wordt dus juist 

relatief goed bereikt met de zorgtoeslag. Mensen ontvangen, zodra zij achttien worden, 

automatisch informatie over de zorgtoeslag. Dit omdat zij zich ook pas vanaf dan moeten gaan 

verzekeren. Hierdoor zijn zij beter bekend met de regeling. Het niet-gebruik voor deze 18-jarigen 

is dus lager dan het niet-gebruik onder de nieuwe rechthebbenden die vanwege hun inkomen 

recht hebben gekregen. Wel is het zo dat voor alle rechthebbenden geldt dat het niet-gebruik 

onder jongeren (18- tot 25-jarigen) hoger is dan het niet-gebruik onder mensen ouder dan 25 jaar, 

zie ook hoofdstuk 3. 

Tabel 2.1 Gebruik zorgtoeslag onder nieuwe rechthebbenden die 18 zijn geworden zeer hoog 

Jaar 2007   2008   

 
Niet-
gebruikers 

Recht-
hebbenden  

Niet-
gebruik 

Niet-
gebruikers  

Recht-
hebbenden 

Niet-
gebruik 

nog geen 18 jaar in 2006 37.836 171.825 22% 53.106    312.946 17% 

Totaal nieuwe rechthebbenden 249.830 646.087 39% 476.067 1.168.358 41% 

Weergegeven is het niet-gebruik van de zorgtoeslag onder subhuishoudens die in 2007 en 2008 recht hebben 
gekregen omdat zij 18 jaar zijn geworden 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

Niet -gebruik onder subhuishoudens die relatief weinig zorgtoeslag ontvangen 
Naast het feit of een subhuishouden al dan niet een nieuwe rechthebbende is, kan ook de hoogte 

van het uit te keren bedrag van invloed zijn op het gebruik. Mensen die een laag bedrag krijgen 

zullen het eerder niet de moeite vinden om zorgtoeslag aan te vragen. Dit is terug te zien in 

Figuur 2.3. In deze figuur staat het niet-gebruik weergegeven voor subhuishoudens die per jaar 

minder dan û 40 of û 80 terugkrijgen. Het taartdiagram boven de figuur geeft weer grafisch weer 

over welke groepen Figuur 2.3 gaat. Het totaal aantal rechthebbenden is onderverdeeld in 
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mensen met recht op û 80 of meer zorgtoeslag en mensen die minder dan û 80 per jaar zouden 

krijgen. Deze laatste groep is onderverdeeld in mensen die recht hebben op meer of minder dan 

û 40 per jaar. De paarse kolommen in Figuur 2.3 betreffen subhuishoudens met recht op minder 

dan û 80, de oranje kolommen gaan over subhuishoudens met recht op minder dan û 40. 

 

           

Figuur 2.3 Niet-gebruik onder mensen met recht op een klein bedrag relatief hoog 

 

Weergegeven is het (niet-)gebruik van de zorgtoeslag voor de jaren 2006, 2007 en 2008 onder subhuishoudens 
die recht hebben op minder dan ú 40 en minder ú 80 zorgtoeslag per jaar 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  
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Het gemiddelde bedrag aan zorgtoeslag dat gebruikende subhuishoudens ontvangen is gelijk aan 

û 671 per jaar. Voor de niet-gebruikerende subhuishoudens is het bedrag waarop zij recht hebben 

gemiddeld û 435 per jaar. 

 

Niet -gebruik bij nieuwe rechthebbenden die een laag bedrag ontvangen  
Wat verder opvalt aan Figuur 2.3 is dat het niet-gebruik door de jaren heen toeneemt. Dit zou 

veroorzaakt kunnen worden door de nieuwe rechthebbenden, waarvan bekend is dat het niet-

gebruik hoger is dan gemiddeld. In veel gevallen krijgen deze nieuwe rechthebbenden recht 

omdat zij eerst niet en later wel aan de inkomenseis voldoen. Deze mensen zullen dus relatief 

vaak recht hebben op een laag bedrag. Figuur 2.4 bevestigt dat de toename in niet-gebruik door 

de jaren heen veroorzaakt wordt door deze nieuwe rechthebbenden die recht hebben op een laag 

bedrag. Het taartdiagram boven de figuur geeft de samenstelling van de groep weer. De analyse 

kijkt naar subhuishoudens die recht hebben op minder dan û 80 zorgtoeslag. Deze 

subhuishoudens zijn onder te verdelen in nieuwe rechthebbenden (groen) en oude 

rechthebbenden (blauw). Een deel van deze groep gebruikt wel zorgtoeslag en een deel niet 

(lichtblauw en lichtgroen).  

 

           

Figuur 2.4 Stijging in niet-gebruik bij mensen die een klein bedrag krijgen wordt veroorzaakt 
door nieuwe rechthebbenden 

 

Weergegeven is het niet-gebruik van de zorgtoeslag voor de jaren 2006, 2007 en 2008 onder subhuishoudens 
die recht hebben op minder dan ú 80 zorgtoeslag, uitgesplitst naar het wel of niet recht hebben in 2006 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  
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de toename van het niet-gebruik onder mensen die een klein bedrag ontvangen in Figuur 2.3 

voor het overgrote deel wordt veroorzaakt door de nieuwe rechthebbenden. Bij een bedrag van 

û 40 per jaar komt hetzelfde beeld naar voren. 

 

Conclusie 
Het niet-gebruik van de zorgtoeslag onder alle rechthebbenden is elf procent in 2006 en 

zeventien procent in 2008. Bij bepaalde groepen mensen is het niet-gebruik hoger dan gemiddeld. 

Zo kennen de mensen die na 2006 recht hebben gekregen een hoger niet-gebruik dan mensen die 

al vanaf 2006 recht hebben. Bij nieuwe rechthebbenden van 18 of 19 jaar is het gebruik hoger 

dan bij de oudere nieuwe rechthebbenden, waarschijnlijk omdat zij informatie toegestuurd krijgen 

over de zorgtoeslag zodra zij achttien worden.  

 

Onder de groep mensen die recht hebben op een relatief laag bedrag is het niet-gebruik hoger 

dan gemiddeld. Daarnaast is er ook nog een gecombineerd effect: het niet-gebruik onder nieuwe 

rechthebbenden die recht hebben op een laag bedrag van bijvoorbeeld maximaal û 80 per jaar is 

zeer hoog: in 2007 bedroeg dit bijna zeventig procent, in 2008 ging het om 74 procent niet-

gebruik.  

2.2 Huurtoeslag 

Een persoon heeft recht* op huurtoeslag als voldaan is aan de volgende voorwaarden: 

 hij of zij woont in een huurwoning; 

 deze huurwoning is zelfstandige woonruimte; 

 hij of zij heeft niet een te hoge en niet een te lage huur; 

 hij of zij is 18 jaar of ouder; 

 hij of zij, en alle medebewoners, heeft de Nederlandse nationaliteit of bezit een rechtmatige 

verblijfsvergunning; 

 zijn of haar (huishoud)inkomen is niet te hoog;  

 zijn of haar vermogen is niet te hoog; 

De toeslag wordt alleen uitbetaald als het recht ten minste ú 24 per jaar is. 

*Zie bijlage A voor de gedetailleerde bepaling van het recht op huurtoeslag en een beschrijving van de 
uitzonderingen medio 2008-medio 2009. 

 

Mensen die wonen in een huurwoning en die in verhouding tot hun inkomen veel geld kwijt zijn 

aan de huur, kunnen aanspraak maken op huurtoeslag. Deze tegemoetkoming in de huurkosten 

wordt uitgekeerd door de Belastingdienst.  

 

Om in aanmerking te komen voor huurtoeslag moet iemand dus in een huurwoning wonen, 

daarnaast moet het gaan om zelfstandige woonruimte. Dit betekent dat de woning een eigen 

toegangsdeur heeft die van binnen kan worden afgesloten, ook moet in de woning minstens een 

eigen keuken en toilet aanwezig zijn. Soms kan er ook huurtoeslag toegekend worden aan mensen 

in een onzelfstandige woning, zie hiervoor bijlage A. De huur van deze woning mag niet te hoog, 

maar ook niet te laag zijn. Het gaat hierbij om de kale huurprijs plus bepaalde servicekosten (zoals 

kosten voor de diensten van een huismeester, schoonmaakkosten van gemeenschappelijke 

ruimten enzovoorts).  
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Om recht te hebben op huurtoeslag moet iemand 18 jaar of ouder zijn en beschikken over de 

Nederlandse nationaliteit of een rechtmatige verblijfsvergunning. Deze laatste eis geldt ook voor 

alle medebewoners.  

 

Bovendien mag het huishoudinkomen en het huishoudvermogen niet te hoog zijn. Voor het 

huishoudinkomen rekent de Belastingdienst weer met het verzamelinkomen (ook wel 

toetsingsinkomen genoemd). Een verschil ten opzichte van de zorgtoeslag is dat nu het inkomen 

van iedere bewoner meetelt. Het maakt dus niet uit of mensen elkaars toeslagpartner zijn of niet. 

Bij de huurtoeslag wordt dan ook gesproken over een rechthebbend of gebruikend huishouden 

(zie de begrippenlijst in de bijlage). Voor inwonende kinderen jonger dan 23 jaar, en met 

inkomen, geldt een inkomensvrijstelling. Wat betreft het vermogen geldt dat geen van de 

bewoners voordeel mag hebben uit sparen en beleggen. Als één bewoner dat voordeel wel heeft, 

vervalt het recht op huurtoeslag voor het hele huishouden.  

 

Tot slot is het zo dat mensen die recht hebben op minder dan û 24 per jaar aan huurtoeslag dit 

niet uitbetaald krijgen.  

 

Zie bijlage A voor een uitgebreide beschrijving van het recht op huurtoeslag, de uitzonderingen 

en de wijze waarop dit onderzoek de rechthebbenden bepaalt. 

2.2.1 Omvang niet-gebruik 

In de registraties die beschikbaar zijn bij het CBS is niet bekend hoeveel huur een huishouden 

betaalt. Hierdoor kan het percentage (niet-)gebruik onder alle Nederlandse huishoudens met 

recht op huurtoeslag niet in kaart worden gebracht. Dit onderzoek maakt daarom gebruik van 

een enquête onder ruim 75 duizend personen die is uitgevoerd door het CBS, de zogenaamde 

WoON-enquête. Voor de huishoudens waarvan een bewoner heeft gerespondeerd wordt het 

recht bepaald en kan vervolgens het niet-gebruik in kaart worden gebracht. Omdat de enquête 

niet jaarlijks plaatsvindt, kan alleen voor de enquêteperiode (medio 2008-medio 2009) het niet-

gebruik in kaart worden gebracht.  

Figuur 2.5 Aantal gebruikende huishoudens huurtoeslag neemt iets toe 

 
Weergegeven is het aantal huishoudens dat gebruikmaakt van de huurtoeslag in de jaren 2006, 2007 en 2008 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek 
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In de registraties van het CBS is wel voor alle Nederlanders opgenomen of zij huurtoeslag 

ontvangen of niet. Figuur 2.5 toont het aantal gebruikende huishoudens in 2006, 2007 en 2008. 

Het gebruik van de huurtoeslag neemt langzaam toe. In 2006 ging het om iets meer dan een 

miljoen huishoudens, in 2008 zijn er bijna 1,1 miljoen huishoudens die huurtoeslag ontvangen.  

 

Zoals gezegd kan het (niet-)gebruik onder rechthebbenden alleen voor de periode van medio 

2008 tot en met medio 2009 in kaart worden gebracht. Alleen voor deze periode zijn immers de 

huren van mensen bekend. De resultaten staan in Figuur 2.6. Het niet-gebruik van de huurtoeslag 

is iets minder dan twintig procent. Dit is niet verwonderlijk omdat het hier een regeling betreft 

die al jaren geldt (voorheen was dit de huursubsidie) en die dus een hoge bekendheid heeft. 

Daarnaast zullen veel huurders door hun woningcorporatie op de aanwezigheid van deze toeslag 

gewezen worden. 

Figuur 2.6 Niet-gebruik huurtoeslag onder rechthebbenden in de steekproef is 18 procent 

 

Weergegeven is het (niet-)gebruik van de huurtoeslag onder rechthebbenden 

Bron: CBS, WoON-enquête, bewerking SEO Economisch Onderzoek 

Percentage niet-gebruik is robuust 
De cijfers kennen enkele beperkingen. Allereerst zijn zij gebaseerd op de antwoorden die mensen 

zelf op vragen geven en dus niet op registraties. Bij het antwoorden kunnen mensen fouten 

maken, bijvoorbeeld omdat zij de vraag niet goed hebben begrepen. Het kan ook zijn dat zij het 

antwoord niet precies weten en dus een inschatting maken. Vooral bij de vraag over de hoogte 

van de huur kan dit een rol spelen. Niet iedereen zal de exacte hoogte van de huur weten of 

weten welk deel precies aan gas, water en licht wordt betaald. Ook de registratie van de 

huurtoeslag kent beperkingen. Het betreft hier namelijk voorlopige en definitieve beschikkingen 

(zie begrippenlijst). Wij gaan in de berekeningen uit van een bepaald meetmoment (ongeveer 

twee jaar na het betreffende jaar2). Eventuele navorderingen of nabetalingen na het meetmoment 

zijn hierin mogelijk dus nog niet opgenomen. Het kan daardoor zijn dat iemand die in het 

bestand huurtoeslag gebruikt uiteindelijk geen gebruikmaakt en andersom. Dit heeft niet te 

maken met niet-gebruik. Bij een (gehele) terugvordering van het uitgekeerde bedrag is immers 

                                                        
2  Cijfers over 2008 zijn van meetdatum 22 maart 2010, cijfers over 2007 zijn van meetdatum 11 juni 2006 

en de cijfers over 2006 zijn van meetdatum 1 maart 2010. Deze meetdata zijn de meetdata van CBS. 
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gebleken dat er geen sprake is van recht. Bij een nabetaling worden mensen aangemerkt als niet-

gebruiker terwijl zij uiteindelijk wel gebruikmaken.  

 

Omdat de cijfers zijn gebaseerd op een steekproef en enkele aannames, is een aantal analyses 

uitgevoerd om te testen hoe robuust dit percentage is. Allereerst is gekeken wat het percentage 

niet-gebruik is bij de mensen die in 2008 niet zijn verhuisd. Bij deze mensen is de persoonlijke 

(woon)situatie waarschijnlijk niet veranderd en zij zullen dus heel 2008 recht hebben gehad op 

huurtoeslag, onafhankelijk van het meetmoment van de enquête. Het niet-gebruik in deze groep 

is iets lager, maar afgerond nog steeds achttien procent.  

 

In de WoON-enquête is niet bekend of en hoeveel servicekosten iemand betaalt. Bij de bepaling 

van het recht op huurtoeslag kan maximaal û 48 bij de kale huur opgeteld worden voor 

servicekosten. Dit zijn kosten als de kosten van de huismeester en de schoonmaakkosten van 

gemeenschappelijke ruimten. In de oorspronkelijke berekening in Figuur 2.6 zijn deze kosten niet 

meegenomen. Deze berekening is herhaald, waarbij voor iedereen û 48 bij de kale huur wordt 

opgeteld. Dit resulteert in een niet-gebruik van 19 procent. Het percentage in Figuur 2.6 is dus 

robuust. 

 

Hierbij is bij de robuustheid niet gekeken naar voorlopige toekenningen. Er kan niet 

gecontroleerd worden of deze de robuustheid van het percentage beïnvloeden, omdat de 

navorderingen of -betalingen pas na het meetmoment plaatsvinden. De verwachting is dat deze 

correcties vooral de hoogte van het bedrag beïnvloeden en dat huishoudens dus achteraf recht op 

meer of minder toeslag blijken te hebben. De verwachting is echter niet dat veel huishoudens 

uiteindelijk helemaal geen recht blijken te hebben terwijl zij wel toeslag hebben aangevraagd en 

ontvangen. Het percentage niet-gebruik zal dan dus weinig beïnvloed worden door deze 

navorderingen.  

 

Niet -gebruik onder mensen die relatief weinig huurtoeslag ontvangen 
Net als bij de zorgtoeslag is het de verwachting dat het niet-gebruik van de huurtoeslag hoger is 

bij mensen die een relatief laag bedrag ontvangen. Voor een laag bedrag zal men het immers 

minder snel de moeite vinden om de toeslag aan te vragen. Bij de zorgtoeslag is gekeken naar het 

niet-gebruik bij mensen die minder dan û 40 of û 80 per jaar aan toeslag ontvingen. Bij de 

huurtoeslag komt dit nauwelijks voor: minder dan één procent van de rechthebbenden in de 

steekproef (70 huishoudens) heeft recht op minder dan û 80 huurtoeslag per jaar. 

 

Daarom is gekeken naar het niet-gebruik onder huishoudens die jaarlijks recht hebben op een 

huurtoeslag van û 120 en û 240. Dit resulteert in maandbedragen van respectievelijk û 10 en û 20. 

Figuur 2.7 toont het niet-gebruik onder deze huishoudens. Wat allereerst opvalt in de figuur is dat 

het aantal huishoudens dat recht heeft op een laag bedrag nog steeds klein is: respectievelijk bijna 

drie en bijna vijf procent van het totaal aantal rechthebbenden. Verder is te zien dat het niet-

gebruik in deze groep inderdaad iets hoger is dan het niet-gebruik in de gehele groep, dat achttien 

procent was. Het verschil is echter klein. Tot slot is, zoals verwacht, het niet-gebruik onder de 

huishoudens met recht op minder dan û 10 per maand iets hoger dan het niet-gebruik onder 

huishoudens met recht op minder dan û 20 per maand. 
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Figuur 2.7 Niet-gebruik onder huishoudens, in de steekproef, die een laag bedrag ontvangen 
iets hoger 

 

Weergegeven is het (niet-)gebruik van de huurtoeslag onder huishoudens in de steekproef die recht hebben op 
minder dan ú 10 of ú 20 huurtoeslag per maand 

Bron: WoON-enquête (CBS), bewerking SEO Economisch Onderzoek 

Dit sluit aan bij de resultaten uit Wildeboer Schut en Hoff (2007). Zij vonden bij de huursubsidie 

eveneens een hoger niet-gebruik bij mensen die een relatief laag bedrag per maand ontvingen. In 

dit geval ging het om minder dan û 10 of minder dan û 40. 

2.3 Langdurigheidstoeslag 

 

 

 

 

 

 

 

 

De langdurigheidstoeslag is een tegemoetkoming die de gemeente verstrekt aan mensen als zij 

langere tijd van een minimuminkomen moeten leven. Iemand heeft recht op 

langdurigheidstoeslag als hij of zij 21 jaar of ouder, maar wel jonger dan 65 jaar is. Daarnaast 

moet men in het bezit zijn van de Nederlandse nationaliteit of een rechtmatige 

verblijfsvergunning. 

 

Ook moet het gezamenlijk huishoudinkomen langdurig laag zijn, mag er geen uitzicht zijn op 

verbetering van het inkomen en mag het huishoudvermogen niet boven dat van de bijstandsnorm 

uitkomen. Sinds 1 januari 2009 hebben gemeenten enige vrijheid gekregen om deze regeling zelf 

in te vullen. Dat betekent dat de gemeente zelf kan bepalen wat zij onder een langdurig laag 
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Een persoon heeft recht* op langdurigheidstoeslag als voldaan is aan de volgende voorwaarden: 

 hij of zij is minimaal 21 jaar en maximaal 65 jaar oud; 

 hij of zij woont in Nederland, heeft de Nederlandse nationaliteit of bezit een rechtmatige 

verblijfsvergunning; 

 zijn of haar (huishoud)inkomen is langdurig laag;  

 hij of zij heeft geen uitzicht op verbetering van het inkomen met werk; 

 zijn of haar (huishoud)vermogen is niet te hoog. 

*Zie bijlage A voor de gedetailleerde bepaling van het recht op langdurigheidstoeslag en een beschrijving 

van de uitzonderingen in het jaar 2009. 
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inkomen verstaat. In de praktijk spreken gemeenten van een langdurig laag inkomen als een 

persoon drie of vijf jaar lang een laag inkomen heeft gehad. Uit onderzoek van de Inspectie voor 

Werk en Inkomen (IWI) blijkt dat tachtig procent van de gemeenten uitgaat van drie jaar (IWI, 

2010a).3 

Tabel 2.2 Het merendeel van de gemeenten kent de langdurigheidstoeslag toe bij een inkomen 
op of onder het sociaal minimum  

Gehanteerde inkomensgrens ten 
opzichte van het sociaal minimum 

Aantal 
gemeenten 

Percentage 

100%  98 60% 

101% tot en met 110% 47 29% 

111% tot en met 120% 19 12% 

Totaal 164 100% 

Weergegeven zijn de inkomensgrenzen die gemeenten in 2009 hanteren bij toekenning van de 
langdurigheidstoeslag 

Bron: IWI-enquête onder gemeenten, bewerking SEO Economisch Onderzoek 

Omdat voor dit onderzoek alleen inkomensgegevens voor de jaren 2006, 2007 en 2008 

beschikbaar zijn, wordt ervan uitgegaan dat iedereen die drie jaar lang een laag inkomen heeft, 

recht heeft op langdurigheidstoeslag. Hiermee wordt het aantal rechthebbenden voor 2009 dus 

overschat. Aan de andere kant wordt het aantal rechthebbenden weer iets onderschat omdat het 

inkomen voor 2009 onbekend is. Huishoudens kunnen dus in de jaren 2006 tot en met 2008 aan 

de inkomensgrens voldoen en in 2009 niet. Deze huishoudens zijn geen rechthebbenden, maar 

worden nu wel als dusdanig aangemerkt. 

 

Ook wat betreft de hoogte van het inkomen mogen gemeenten zelf bepalen welke 

inkomensgrens zij hanteren. IWI heeft ook onderzoek gedaan naar de inkomensgrens die 

gemeenten hanteren bij toekenning van de langdurigheidstoeslag. Voor de 164 gemeenten uit dit 

onderzoek is dus precies bekend welke inkomensgrens zij hanteren, zie Tabel 2.2. Een 

uitzondering hierop vormen de gemeenten die de inkomensgrens niet precies als percentage van 

het sociaal minimum hanteren. Zij gebruiken hiernaast bijvoorbeeld een inkomensvrijstelling of 

houden rekening met schulden. Uit interviews met zes gemeenten (zie ook hoofdstuk 4) blijkt dat 

sommige gemeenten iedereen die in een schuldhulpverleningstraject zit automatisch recht geven 

op de langdurigheidstoeslag. Deze uitzonderingen kunnen niet meegenomen worden in de 

analyse. 

 

Voor de overige gemeenten is niet precies bekend welke grens zij hanteren bij toekenning van de 

langdurigheidstoeslag. In de modelverordening van de VNG staat het volgende: 

òGemeenten zijn vrij om een eigen maximale inkomensgrens te hanteren. Het ligt het meest voor de hand hierbij 

aan te sluiten bij de inkomensgrenzen die in het eigen gemeentelijk armoedebeleid worden gehanteerd. In de meeste 

gevallen zal dit 110% van het sociaal minimum zijn, maar ook 120% komt voor.ó4 

Op basis van de modelverordening is dus de verwachting dat gemeenten meestal een 

inkomensgrens van 110 procent van het sociaal minimum gebruiken. Uit het IWI-onderzoek 

                                                        
3  Iets meer dan 20% van de gemeenten hanteert een periode van 5 jaar. Drie van deze gemeenten hebben 

een kleine variatie aangebracht, zoals 5 jaar voor 23-jarigen en ouder en 3 jaar voor 21- en 22-jarigen, of 
een laag inkomen gedurende 60 maanden in de afgelopen 72 maanden.  

4  Zie ôModelverordening langdurigheidstoeslag Wet Werk en Bijstand (VNG). 
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blijkt echter dat in de praktijk voornamelijk precies het sociaal minimum wordt gehanteerd. Van 

de groep gemeenten die in Tabel 2.2 in de categorie 101 tot en met 110 procent valt, hanteert het 

grootste deel 105 procent, maar ook 101 of juist 110 procent komt voor. Dit onderzoek gaat 

voor de gemeenten waarvan de exacte inkomensgrens niet bekend is uit van een inkomensgrens 

van het sociaal minimum. Dit betekent dat het aantal rechthebbenden voor deze gemeenten kan 

worden onderschat (als zij in werkelijkheid een hogere inkomensgrens hanteren).  

 

Zie bijlage A voor een uitgebreide beschrijving van het recht op langdurigheidstoeslag, inclusief 

uitzonderingen. Hierin is ook precies beschreven hoe de rechthebbenden zijn bepaald. 

2.3.1 Omvang niet-gebruik 

De langdurigheidstoeslag is een uitkering op huishoudniveau. Als één lid van het huishouden 

langdurigheidstoeslag heeft ontvangen, dan is dat huishouden bereikt. Omdat het recht op 

langdurigheidstoeslag afhankelijk is van het inkomen in de drie voorgaande jaren, kan alleen voor 

2009 het aantal rechthebbenden bepaald worden. 

 

Het niet-gebruik van de langdurigheidstoeslag onder rechthebbende huishoudens is weergegeven 

in Figuur 2.8.5 De figuur laat zien dat het niet-gebruik onder rechthebbenden behoorlijk hoog is 

met ongeveer zestig procent. Het verschil tussen de gemeenten waarbij de inkomensgrens precies 

bekend is en waarbij deze op honderd procent van het sociaal minimum is gezet zit vooral in de 

hoeveelheid rechthebbenden die worden geselecteerd. Logischerwijs worden bij een strengere 

inkomensgrens minder rechthebbenden geselecteerd. Het niet-gebruik ligt in die gemeenten in 

verhouding iets lager, maar het verschil is minimaal. 

 

Percentage niet-gebruik is robuust 
Deze cijfers veronderstellen dat iedereen die drie jaar lang een laag inkomen heeft gehad, recht 

heeft op langdurigheidstoeslag. In de praktijk is het echter zo dat sommige gemeenten pas bij vijf 

jaar lang een laag inkomen spreken van langdurig. Uit het IWI-onderzoek is voor negentig 

gemeenten bekend wat zij verstaan onder een langdurig inkomen. Voor de gemeenten waarvan 

bekend is dat zij drie jaar hanteren (72 gemeenten), hebben we het niet-gebruik nogmaals 

berekend. Het niet-gebruik bedraagt in die gemeenten 59 procent. Het percentage neemt dus iets 

af, maar het verschil is klein.  

                                                        
5  Er zijn in totaal 123.466 huishoudens die drie jaar lang een inkomen tot en met 100 procent van het 

sociaal minimum hebben. Een deel hiervan (28.911) is gepensioneerd en heeft dus geen recht op 
langdurigheidstoeslag. 
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Figuur 2.8 Niet-gebruik van de langdurigheidstoeslag relatief hoog 

 

Weergegeven is het gebruik van de langdurigheidstoeslag onder rechthebbende huishoudens, uitgesplitst naar 
gemeenten waarvan de inkomensgrens bekend is en naar gemeenten waarvan de inkomensgrens onbekend is 
(en op 100 procent van het sociaal minimum is gezet) 

Bron: CBS & IWI, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

 

Groep rechthebbenden benaderd 
De groep rechthebbenden voor de langdurigheidstoeslag is benaderd. In de praktijk zal deze 

groep iets groter zijn. Allereerst is dit een gevolg van het opleggen van een inkomensgrens gelijk 

aan het sociaal minimum. In deze gemeenten kunnen huishoudens voorkomen die volgens de 

analyse geen recht hebben, maar dat in werkelijkheid wel hebben. Dit als gemeenten een hogere 

inkomensgrens dan het sociaal minimum hanteren. Uit de IWI-enquête onder gemeenten leiden 

we af dat zoõn veertig procent van de gemeenten een inkomensgrens hanteert die hoger is dan het 

sociaal minimum. 

 

Uit interviews met een beperkt aantal gemeenten is daarnaast gebleken dat sommige gemeenten 

mensen die in een schuldhulpverleningstraject zitten automatisch als rechthebbend zien voor de 

langdurigheidstoeslag. Deze mensen hoeven dan niet per se een langdurig laag inkomen te 

hebben.  

 

Ook gaf een gemeente aan te kijken naar de draagkracht als het inkomen van mensen boven de 

inkomensgrens uitkomt. Hierbij wordt rekening gehouden met allerlei kosten, zoals bij chronisch 

zieken. Deze mensen kunnen dus toch recht hebben op langdurigheidstoeslag ondanks dat hun 

inkomen (net) boven de gehanteerde inkomensgrens ligt. 

 

Hiertegenover staat dat dit onderzoek het aantal rechthebbenden iets overschat doordat uit wordt 

gegaan van een langdurig laag inkomen van drie jaar. Ongeveer twintig procent van de gemeenten 

hanteert in werkelijkheid een grens van vijf jaar.  
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2.4 Individuele bijzondere bijstand 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Mensen met een inkomen rond het sociaal minimum, die weinig of geen eigen vermogen hebben 

en die door bijzondere omstandigheden kosten hebben gemaakt die ze niet kunnen voldoen, 

kunnen een beroep doen op de gemeente voor individuele bijzondere bijstand.  

 

Om recht te hebben op individuele bijzondere bijstand moet een persoon ten minste 18 jaar oud 

zijn. Bovendien hebben 18-, 19- en 20-jarigen alleen recht als zij geen beroep kunnen doen op 

hun ouders. Daarnaast moeten mensen over de Nederlandse nationaliteit of een rechtmatige 

verblijfsvergunning beschikken en in Nederland wonen. 

 

Individuele bijzondere bijstand is bedoeld voor mensen die noodzakelijke kosten hebben uit 

bijzondere omstandigheden. Dit zijn bijvoorbeeld de kosten voor een bril, verhuiskosten of de 

kosten voor een wasmachine. Als zij vervolgens deze kosten niet kunnen voldoen uit hun 

inkomen of vermogen kan de gemeente de bijstand verstrekken. Hierbij beoordeelt de gemeente 

per aanvraag of het gaat om noodzakelijke kosten en of deze inderdaad niet kunnen worden 

voldaan. 

 

Het is in dit onderzoek niet mogelijk om rechthebbenden voor de individuele bijzondere bijstand 

te identificeren. Allereerst is onbekend welke bijzondere, noodzakelijke kosten mensen mogelijk 

hebben. Daarnaast beoordeelt de gemeente per geval of de kosten die mensen hebben 

noodzakelijk zijn en of zij deze niet kunnen voldoen. De gemeente hanteert dus geen uniforme 

criteria voor het verstrekken van individuele bijzondere bijstand. 

2.4.1 Omvang niet-gebruik 

Ondanks het feit dat het niet mogelijk is om rechthebbenden voor de individuele bijzondere 

bijstand te bepalen, kan het niet-gebruik wel deels in kaart gebracht worden. Het niet-gebruik van 

individuele bijzondere bijstand onder minima geeft ook inzicht in het bereik van de regeling. 

Deze analyse kijkt daarom naar het niet-gebruik van individuele bijzondere bijstand onder 

mensen van 18 jaar of ouder met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum. 

Eenzelfde soort analyse wordt toegepast door gemeenten als zij het bereik van deze regeling in 

kaart brengen (zie bijvoorbeeld de armoedemonitor van de gemeente Amsterdam: O+S (2009)). 

 

Figuur 2.9 laat het niet-gebruik van de individuele bijzondere bijstand onder inkomens rond het 

sociaal minimum zien voor de jaren 2006 tot en met 2008. Het niet-gebruik van de individuele 

bijzondere bijstand onder inkomens rond het sociaal minimum ligt jaarlijks rond de tachtig 

Een persoon heeft recht* op  individuele bijzondere bijstand als voldaan is aan de volgende voorwaarden: 

 hij of zij is minimaal 18 jaar oud; 

 hij of zij kan geen beroep doen op de ouders (in geval van 18-, 19- en 20-jarigen); 

 hij of zij woont in Nederland en heeft de Nederlandse nationaliteit of bezit een rechtmatige 

verblijfsvergunning; 

 hij of zij heeft noodzakelijke kosten uit bijzondere omstandigheden; 

 hij of zij kan deze noodzakelijke kosten niet voldoen uit de bijstandsnorm, de langdurigheidstoeslag, het 

vermogen of het inkomen boven de bijstandsnorm. 

*Zie bijlage A voor de gedetailleerde bepaling van het recht op individuele en een beschrijving van de 
uitzonderingen in de jaren 2006 tot en met 2008. 
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procent. Omdat onbekend is hoe vaak mensen noodzakelijke kosten hebben die zij niet kunnen 

voldoen kan hieruit niet afgeleid worden of dit niet-gebruik hoog of laag is. De laatste kolom 

toont het niet-gebruik onder huishoudens die in alle drie de jaren een inkomen rond het sociaal 

minimum hadden. Van deze huishoudens veronderstellen we dat zij sneller moeite zullen hebben 

om zelf aan noodzakelijke kosten te voldoen, omdat zij al langere tijd van een minimuminkomen 

moeten rondkomen en dus meer moeite hebben om een buffer op te bouwen. Het gebruik wordt 

gemeten door te kijken of zij in minimaal één van de jaren gebruik hebben gemaakt van 

individuele bijzondere bijstand. Er zijn bijna 600 duizend huishoudens in Nederland die in de 

jaren 2006 tot en met 2008 drie jaar achtereen een inkomen rond het sociaal minimum hadden. 

Het niet-gebruik in deze groep is inderdaad lager: zoõn 64 procent. 

Figuur 2.9 Niet-gebruik individuele bijzondere bijstand onder inkomens rond het sociaal 
minimum stabiel 

 

Weergegeven is het (niet-)gebruik van de individuele bijzondere bijstand onder huishoudens met een 
huishoudinkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum en een referentiepersoon van 18 jaar of 
ouder. Daarnaast staat het (niet-gebruik) onder huishoudens die drie jaar lang een inkomen rond het sociaal 
minimum hadden. 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

De gemeenten hanteren voor de individuele bijzondere bijstand geen vermogenstoets, zoals deze 

bij bijvoorbeeld de reguliere bijstand of de langdurigheidstoeslag wordt toegepast. Wel is het zo 

dat de gemeente nagaat of de aanvrager van individuele bijzondere bijstand zijn of haar 

noodzakelijke kosten niet uit het vermogen kan voldoen. De kans zal dus klein zijn dat een 

huishouden met een wat hoger vermogen individuele bijzondere bijstand krijgt toegewezen. 

Figuur 2.10 laat zien dat het niet-gebruik lager is als gekeken wordt naar de groep huishoudens 

met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum én een vermogen dat aan de 

vermogenstoets voor de bijstand voldoet. Het niet-gebruik komt nu op de zeventig procent uit. 

 

Voor de huishoudens die drie jaar lang een inkomen rond het sociaal minimum hadden en 

voldeden aan de vermogenstoets is het niet-gebruik nog lager, namelijk 48 procent. De noodzaak 

voor individuele bijzondere bijstand zal in deze groep hoger zijn, omdat deze huishoudens ook 

minder mogelijkheden hebben om noodzakelijke kosten vanuit hun vermogen te voldoen. Deze 

noodzaak is terug te zien in het lagere niet-gebruik.  
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Figuur 2.10 Niet-gebruik individuele bijzondere bijstand onder huishoudens met een inkomen 
rond het sociaal minimum en weinig vermogen rond zeventig procent 

Weergegeven is het bereik van de individuele bijzondere bijstand voor de jaren 2006, 2007 en 2008 onder 
huishoudens met een huishoudinkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum en een vermogen dat 
lager is dan de vermogensgrens van de bijstand 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

Figuur 2.11 Niet-gebruik individuele bijzondere bijstand onder huishoudens met langdurig een 
inkomen tot en met 110 procent van het sociaal minimum en weinig vermogen iets 
meer dan veertig  

 

Weergegeven is het bereik van de individuele bijzondere bijstand voor de jaren 2006, 2007 en 2008 onder 
huishoudens met een huishoudinkomen tot en met 110 procent van het sociaal minimum en een vermogen dat 
lager is dan de vermogensgrens van de bijstand 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

Tot slot laat Figuur 2.11 het bereik onder huishoudens met een inkomen tot en met 110 procent 

van het sociaal minimum zien. Ook in dit geval voldoen de huishoudens aan de vermogenstoets 

voor de bijstand. Het niet-gebruik voor huishoudens met een inkomen tot en met 110 procent 

van het sociaal minimum is slechts enkele procentpunten lager, dan dat voor de huishoudens met 
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een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum. Het niet-gebruik onder de 

huishoudens die al drie jaar lang rond moeten komen van een dergelijk inkomen en weinig 

vermogen hebben, is ongeveer vijf procentpunt lager. In deze groep daalt het niet-gebruik dus 

sterker. Zoals eerder gezegd is de noodzaak voor individuele bijzondere bijstand in deze groep 

hoog omdat zij weinig tot geen vermogen bezitten en daarnaast ook al drie jaar lang een inkomen 

rond het sociaal minimum hebben. 

2.5 Maatschappelijke participatie van schoolgaande 
kinderen 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

De gemeente kan mensen met weinig inkomen die een kind hebben dat onderwijs of een 

beroepsopleiding volgt categoriale bijzondere bijstand voor de maatschappelijke participatie van 

schoolgaande kinderen verstrekken. Dit geldt overigens alleen voor gemeenten die deze regeling 

hanteren, dit is niet voor alle gemeenten in Nederland het geval. Gemeenten kunnen de 

participatie van kinderen ook stimuleren zonder een categoriale regeling. Sommige gemeenten 

keren bijvoorbeeld deze toeslag uit via de individuele bijzondere bijstand. Uit de Divosa monitor 

2010 blijkt dat 56 procent van de gemeenten categoriale bijstand inzet voor de participatie van 

schoolgaande kinderen.6 

 

Om recht te hebben moeten mensen, naast dat zij een kind hebben dat onderwijs volgt, minimaal 

achttien jaar oud zijn en de Nederlandse nationaliteit of een rechtmatige verblijfsvergunning 

bezitten. 

 

Daarnaast moeten deze een laag inkomen hebben en mag het vermogen niet boven de 

vermogensgrens voor de bijstand komen. De gemeente bepaalt zelf wat zij onder een laag 

inkomen verstaat. Een groot aantal gemeenten heeft het convenant ôKinderen doen mee!õ 

getekend. Met het convenant spreken de gemeenten de intentie uit om extra ondersteuning te 

bieden aan kinderen uit gezinnen met een inkomen rond het sociaal minimum. In het 

(gemeentespecifieke) convenant staat welke inkomensgrens de gemeente hanteert bij toekenning 

van de regeling, zie Tabel 2.3. De tabel laat zien dat de inkomensgrenzen die gemeenten hanteren 

bij toekenning van de categoriale bijzondere bijstand voor schoolgaande kinderen behoorlijk 

uiteenlopen. Ongeveer een derde van de gemeenten kent de bijstand toe als het 

huishoudinkomen op of onder 110 procent van het sociaal minimum ligt. Bijna zestig procent 

                                                        
6  Zie Divosa (2010), Maatwerk zonder meerwerk. Sociale diensten en lokaal armoedebeleid. Divosa 

monitor 2010 ð deel 2. 

Een persoon heeft recht* op categoriale bijzondere bijstand voor schoolgaande kinderen als voldaan is aan 
de volgende voorwaarden: 

 de gemeente heeft deze regeling; 

 hij of zij heeft een kind dat onderwijs of een beroepsopleiding volgt; 

 hij of zij is minimaal 18 jaar; 

 hij of zij heeft de Nederlandse nationaliteit of bezit een rechtmatige verblijfsvergunning; 

 hij of zij heeft een laag inkomen; 

 hij of zij bezit weinig vermogen. 

*Zie bijlage A voor de gedetailleerde bepaling van het recht op categoriale bijstand voor de jaren 2006 tot 
en met 2008. 
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van de gemeenten gaat uit van een inkomensgrens die tussen de 111 en de 120 procent in ligt. 

Hiervan kiest het merendeel van de gemeenten voor een inkomensgrens van 120 procent van het 

sociaal minimum. 

Tabel 2.3 Gemeenten hanteren uiteenlopende grenzen voor categoriale bijzondere bijstand 

Inkomensgrens in percentage van het sociaal minimum Aantal gemeenten Percentage 

Tot en met 110% 46 33% 

111% tot en met 120% 82 58% 

121% tot en met 130% 13 9% 

Totaal 141 100% 

Weergegeven is de inkomensgrens die door gemeenten wordt gehanteerd bij het toekennen van categoriale 
bijzondere bijstand voor de participatie van schoolgaande kinderen 

Bron: SZW 

Hiernaast bepaalt de gemeente ook de leeftijdgrenzen van de kinderen voor wie de regeling geldt. 

Bijna 75 procent van de gemeenten kiest ervoor om deze vorm van bijstand toe te kennen aan 

mensen met een kind van vier tot achttien jaar. Bijna twintig procent hanteert een leeftijdsgrens 

van nul tot achttien jaar. Bij de andere gemeenten is er sprake van veel variatie en zien we 

grenzen van twee tot achttien jaar, maar ook van vier tot veertien. 

 

Doordat de gehanteerde inkomensgrenzen sterk variëren tussen gemeenten is het moeilijk om 

rechthebbenden te bepalen voor de gemeenten die het convenant niet hebben getekend. Dit 

onderzoek kijkt daarom alleen naar de gemeenten waarbij de inkomensgrens bekend is. 

Bijkomend probleem is dat het gebruik van de maatregel niet goed geregistreerd is in de CBS-

gegevens. Er is in de bijstandsstatistiek geen aparte categorie opgenomen voor deze regeling, de 

regeling wordt geregistreerd in een restcategorie. Daarnaast verstrekken de meeste gemeenten 

deze bijstand in natura, bijvoorbeeld door een stadspas of lidmaatschap van een sportvereniging 

te geven of een computer of internetabonnement te verstrekken. Deze bijstand in natura wordt 

niet of nauwelijks in de bijstandsgegevens die gemeenten aan het CBS leveren geregistreerd.  

 

In de cliëntenquête die het IWI heeft gehouden wordt wel gevraagd naar bijstand in natura. 

Daarom maakt dit onderzoek van deze gegevens gebruik om het (niet-)gebruik van de categoriale 

bijzondere bijstand voor schoolgaande kinderen in kaart te brengen. Allereerst wordt gekeken 

met behulp van CBS-gegevens wie van de IWI-respondenten recht heeft op de categoriale 

bijzondere bijstand en vervolgens stellen we vast of deze mensen ook gebruik hebben gemaakt of 

niet. Dit betekent dat op basis van gegevens over 2008 het recht wordt bepaald, en op basis van 

gegevens over 2009 het gebruik. Dit kan leiden tot een groep gebruikers die geen recht lijken te 

hebben omdat zij bijvoorbeeld in 2008 niet aan de gemeentelijke inkomensgrens voldeden maar 

in 2009 wel. 

 

Aan het gebruik van enquêtegegevens kleven daarnaast nadelen. Zo kan het moeilijk zijn voor 

mensen om in te schatten of zij deze bijstand hebben ontvangen. Als de gemeente bijvoorbeeld 

een sportvereniging subsidieert of een sportfonds heeft opgericht, is de kans groot dat mensen 

dat niet weten of dat niet als bijzondere bijstand ervaren. Ook weten mensen mogelijk niet dat 

bepaalde kortingspassen of ðregelingen vanuit deze regeling zijn gefinancierd. Uit validatie- 

onderzoek van het IWI blijkt inderdaad dat respondenten juist bij de bijzondere bijstand moeite 

hebben om goed in te schatten of zij wel of niet gebruikmaken. Daarnaast is het aantal 
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waarnemingen in de enquête beperkt en kent het berekende gebruikspercentage daardoor een 

lagere betrouwbaarheid. 

 

Het is duidelijk dat de omvang van het niet-gebruik van de categoriale bijzondere bijstand voor 

de maatschappelijke participatie van schoolgaande kinderen op basis van deze gegevens alleen tot 

een indicatie leidt van het werkelijke niet-gebruik. Het niet-gebruik is in de praktijk waarschijnlijk 

lager. 

2.5.1 Omvang niet-gebruik 

Dit onderzoek geeft dus alleen een indicatie van het (niet-gebruik) van de categoriale bijzondere 

bijstand voor de participatie van schoolgaande kinderen. In totaal blijken 421 huishoudens uit de 

IWI cliëntenquête, op basis van hun gegevens in 2008, recht te hebben op categoriale bijzondere 

bijstand. Hiervan geeft 53 procent aan ook daadwerkelijk gebruik te hebben gemaakt van de 

regeling. Een indicatie van het niet-gebruik is dan dus 47 procent. 
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3 Wie zijn de niet-gebruikers met 
inkomens rond het sociaal minimum? 

Wie zijn de niet-gebruikers met inkomens rond het sociaal minimum? Dit hoofdstuk gaat nader in op de 

achtergrondkenmerken van de gebruikende en niet-gebruikende rechthebbenden met een inkomen tot en met 120% 

van het sociaal minimum voor het jaar 2008. Dit zijn dus ð in tegenstelling tot hoofdstuk 2 ð niet alle 

rechthebbenden. Voor bijvoorbeeld de zorgtoeslag komen mensen met een veel hoger inkomen ook in aanmerking. 

3.1 Wie zijn de rechthebbenden met inkomens rond 
het sociaal minimum? 

Hoe ziet de groep rechthebbenden met inkomens rond het sociaal minimum eruit? Zijn dit 

voornamelijk alleenstaanden, mensen met een bijstandsuitkering? De antwoorden op deze vragen 

staan voor 2008 in Tabel 3.1. Onder inkomens rond het sociaal minimum worden 

(sub)huishoudens verstaan met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum. 

Omdat de cijfers over de categoriale bijzondere bijstand voor de participatie van schoolgaande 

kinderen indicatief van aard zijn, wordt deze regeling aan het eind van dit hoofdstuk apart 

beschreven. 

 

De zorgtoeslag is een regeling die aan subhuishoudens wordt toegekend. Deze bestaan uit 

eenpersoons- of tweepersoonshuishoudens (als er sprake is van een toeslagpartner. Het aantal 

rechthebbenden is in dit geval dus het aantal rechthebbende subhuishoudens. Voor de overige 

regelingen is het zo dat het aantal rechthebbenden het aantal rechthebbende huishoudens betreft.  

 

Tabel 3.1 laat zien dat het niet-gebruik van de landelijke regelingen voor de (sub)huishoudens met 

een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum lager is dan het niet-gebruik onder 

alle rechthebbenden (zie Hoofdstuk 2). Voor de gemeentelijke regelingen is er geen verschil 

omdat deze regelingen al toegespitst zijn op inkomens rond het sociaal minimum. Mensen met 

een inkomen boven 120 procent van het sociaal minimum hebben vaak geen recht op deze 

regelingen. 

 

De gemiddelde leeftijd van rechthebbenden ligt rond de 56 jaar. Alleen voor de 

langdurigheidstoeslag is deze lager. Dit komt omdat het recht op de langdurigheidstoeslag vervalt 

als men 65 jaar of ouder is. Verder is te zien dat een groot deel van de rechthebbenden 

alleenstaand is. Wat betreft herkomst zien we dat zoõn tien ¨ twaalf procent van de 

rechthebbenden westerse allochtonen zijn. Dit is slechts iets hoger dan het landelijke percentage 

van negen procent.7 Niet-westerse allochtonen blijken in verhouding met autochtonen wel veel 

vaker een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum te hebben. Landelijk lag het 

aandeel niet-westerse allochtonen op elf procent in 2008. Bij de rechthebbenden met inkomens 

tot en met 120 procent van het sociaal minimum is dit ruim twintig procent, bij de 

langdurigheidstoeslag gaat het zelfs om bijna dertig procent. 

                                                        
7  CBS, Statline: ôBevolking; kerncijfersõ 2008 
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Tabel 3.1 Kenmerken van rechthebbenden met een inkomen tot en met 120 procent van het 
sociaal minimum  

 Zorgtoeslag Huurtoeslag
1 

Langdurigheids-
toeslag 

Individuele 
bijzondere bijstand

2 

Aantal rechthebbenden met inkomens rond het 
sociaal minimum 

892.739 5.267 91.886 1.014.275 

Niet-gebruik onder inkomens rond het sociaal 
minimum met recht 

8% 7% 60% 80% 

Kenmerken rechthebbenden:     

Gemiddelde leeftijd 56 jaar 57 jaar 46 jaar 56 jaar 

Zonder partner 81% 77% 84% 72% 

Westerse allochtonen 10% 10% 12% 12% 

Niet-westerse allochtonen 20% 23% 29% 20% 

Met kinderen 21% 26% 35% 24% 

Met een kind van 6 jaar of jonger 9% 11% 13% 10% 

Koophuis 14% - 3% 14% 

Belangrijkste inkomensbron:     

- loon uit arbeid 17% 14% 17% 19% 

- eigen onderneming 7% 3% 5% 6% 

-  WW-uitkering 2% 2% 1% 2% 

- AO-uitkering 8% 10% 9% 8% 

- pensioen 39% 41% 3% 39% 

- bijstand 22% 27% 63% 21% 

- overig sociale voorziening 5% 3% 2% 4% 

- overig 1% - 1% 1% 

Verzamelinkomen hh (mediaan) ú 13.092  ú  13.886 ú 14.323   ú 13.271   

Vermogen hh (mediaan) ú   2.035  ú   1.314 ú 0   ú  2.024 

Inkomen t/m 100% van het sociaal min. 38% 33% 86% 41% 

Inkomen van 100 t/m 110% van het sociaal min. 34% 40% 12% 33% 

Inkomen van 110 t/m 120% van het sociaal min. 28% 27% 2% 26% 

Negatief (schuld) of geen vermogen 30% 32% 56% 30% 

Vermogen van 5.000 of minder 33% 40% 40% 32% 

Vermogen van 5.000 t/m 10.000 10% 11% 3% 10% 

Vermogen van meer dan 10.000 28% 17% - 28% 

Nieuwe rechthebbenden 12% - - - 

Nieuwe rechthebbenden van 18 of 19 jaar 2% - - - 

Gem. aantal inwoners woongemeente    188.000    208.000     227.000    187.000  

Woongemeente:     

- niet stedelijk 9% 5% 5% 9% 

-  weinig stedelijk 16% 8% 9% 16% 

- matig stedelijk 16% 16% 13% 17% 

- sterk stedelijk 30% 26% 33% 30% 

-  zeer sterk stedelijk 28% 45% 39% 28% 

Weergegeven zijn beschrijvende statistieken van de rechthebbenden met een inkomen tot en met 120% van het 
sociaal minimum in 2008 voor de verschillende regelingen. Voor de langdurigheidstoeslag betreft het het aantal 
rechthebbenden voor 2009  
1
 De cijfers voor de huurtoeslag zijn gebaseerd op de WoON-enquête. Het gaat hier dus om een 

steekproef van de totale populatie. 
2
 Voor de individuele bijzondere bijstand kunnen geen rechthebbenden worden bepaald, hier gaat het 

dus om huishoudens (met een referentiepersoon van 18 jaar of ouder) met een huishoudinkomen tot en 
met 120 procent van het sociaal minimum 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  
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Ongeveer een derde van de rechthebbenden heeft minimaal één kind en bij tien procent betreft 

dat een jong kind van nul tot en met zes jaar. Wat verder opvalt is dat slechts een heel klein deel 

van de rechthebbenden over een eigen (koop)huis beschikt. Bij de langdurigheidstoeslag is dit 

nog maar drie procent. 

 

Ook bij de belangrijkste inkomensbron van het huishouden zijn er grote verschillen, vooral voor 

wat betreft bijstandsuitkering en pensioen. Bij de langdurigheidstoeslag moet ruim zestig procent 

van de rechthebbenden rondkomen van een bijstandsuitkering. Bij de zorgtoeslag en individuele 

bijzondere bijstand leeft ongeveer twintig procent van een bijstandsuitkering. Bij de huurtoeslag 

ligt dit aandeel op 27 procent. Het feit dat gemeenten bij de langdurigheidstoeslag zelf de 

inkomensgrens mogen bepalen en deze vaak8 gelijk aan het sociaal minimum stellen maakt dat 

het aandeel bijstandsgerechtigden zo hoog is. Daarnaast zullen bijstandsgerechtigden naar 

verwachting vrijwel nooit een eigen huis bezitten wat het hogere aandeel bij de huurtoeslag ten 

opzichte van de zorgtoeslag en de individuele bijzondere bijstand verklaart. Hiernaast zien we dat 

ongeveer veertig procent van de mensen of huishoudens met recht gepensioneerd is. 

Uitzondering hierop vormt de langdurigheidstoeslag. Dat is niet verwonderlijk omdat mensen 

van 65 jaar of ouder geen recht meer hebben op langdurigheidstoeslag. 

 

Het mediane verzamel- of toetsingsinkomen van het huishouden ligt rond de û 13.000. Dit is 

overigens niet het inkomen waarop het CBS het percentage ten opzichte van het sociaal 

minimum baseert. Daarvoor gebruikt het CBS het besteedbaar inkomen. Het besteedbare 

inkomen is het bruto-inkomen verminderd met betaalde inkomensoverdrachten (o.a. 

alimentatie), premies inkomensverzekeringen, premies ziektekostenverzekeringen en belastingen 

op inkomen en vermogen. De langdurigheidstoeslag is de enige regeling waarbij het gemiddelde 

inkomen (niet afgebeeld) lager is dan het mediane inkomen. In dit geval bestaan de 

rechthebbenden dus voor een deel uit een groep mensen met een inkomen tot en met 100 

procent van het sociaal minimum.9  

 

Het vermogen varieert sterker. Dit komt omdat bij sommige regelingen een vermogenstoets 

gehanteerd wordt (de huurtoeslag en de langdurigheidstoeslag) en bij de andere regelingen in de 

jaren 2006 tot en met 2008 niet. Overigens verschillen de vermogenstoetsen bij deze regelingen 

sterk van elkaar. Daarnaast is het zo dat de gemeente voordat zij individuele bijzondere bijstand 

verstrekt, nagaat of het huishouden de noodzakelijke kosten niet uit het eigen vermogen kan 

voldoen. Er vindt daar dus wel een vermogenstoets plaats, maar deze is niet uniform. Per geval 

bekijkt de gemeente of er sprake is van een te hoog vermogen.  

 

De tabel toont ook dat de inkomens redelijk gelijkmatig zijn verdeeld over de drie 

inkomenscategorieën (tot en met 100 procent, van 100 tot en met 110 procent, en van 110 tot en 

met 120 procent). Wederom vormt de langdurigheidstoeslag hier een uitzondering op. In dit 

geval valt 86 procent van de rechthebbenden in de inkomensgroep met een inkomen tot en met 

het sociaal minimum. Dit wordt deels veroorzaakt door de inkomensgrens voor gemeenten 

                                                        
8  Bijna zestig procent van de gemeenten heeft in de verordening opgenomen dat aan de eis van een laag 

inkomen is voldaan indien in de referteperiode het inkomen niet uitkomt boven 100% van de relevante 
bijstandsnorm (Bron: IWI 2010a) 

9  Op het eerste oog lijkt het vreemd dat bij de langdurigheidstoeslag het verzamelinkomen het hoogst is, 
omdat deze regeling de strengste inkomenseis kent. Dit komt echter omdat het hier alleen 65-minners 
betreft die bij eenzelfde besteedbaar inkomen een hoger verzamelinkomen hebben. 
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waarbij niet bekend is of deze op 100 procent van het sociaal minimum is gezet.10 Maar ook bij 

gemeenten waarbij de inkomensgrens wel bekend was, heeft 78 procent van de rechthebbenden 

een inkomen op of onder het sociaal minimum. Dit wordt veroorzaakt doordat gemeenten de 

inkomensgrens relatief vaak gelijkstellen aan het sociaal minimum. Ook bij het 

huishoudvermogen zien we een andere verdeling bij de langdurigheidstoeslag. Hier heeft bijna 

zestig procent van huishoudens geen vermogen of een negatief vermogen (schuld). Bij de andere 

regelingen is dit iets minder dan een derde.  

 

Voor de zorgtoeslag staat ook het aantal nieuwe rechthebbenden in de tabel vermeld. In totaal 

betreft het hier twaalf procent van de rechthebbenden. Hiervan is twee procentpunt in 2007 of 

2008 achttien geworden en heeft daarom recht gekregen. 

 

Tot slot staat in Tabel 3.1 nog een aantal gemeentekenmerken van de woongemeente van de 

rechthebbenden. Zo is te zien dat het gemiddelde aantal inwoners van de woongemeente voor de 

rechthebbenden van de zorgtoeslag rond de 188 duizend ligt. Bij de huurtoeslag is dit gemiddelde 

iets hoger. Hier kan het een rol spelen dat in de grote steden (zoals bijvoorbeeld Amsterdam en 

Rotterdam) het aandeel huurwoningen relatief hoog is. Daar bevinden zich dan logischerwijs ook 

meer rechthebbenden. De rechthebbenden voor de langdurigheidstoeslag wonen gemiddeld 

gezien in grotere gemeenten. Dit is ook te zien in de stedelijkheid van de gemeente.  

3.2 Welke kenmerken beïnvloeden niet-gebruik? 

De vraag is of het percentage niet-gebruik van de regelingen varieert tussen mensen met 

verschillende kenmerken. Is het bijvoorbeeld zo dat bijstandsgerechtigden een lager niet-gebruik 

kennen dan bijvoorbeeld mensen die werken? Om hier een beeld van te krijgen laten we de niet-

gebruikspercentages zien voor een aantal interessante achtergrondkenmerken, zoals leeftijd, 

etniciteit, bron van inkomen, hoogte van het inkomen, enzovoorts voor de vijf regelingen. We 

kijken eerst naar de vijf regelingen afzonderlijk. Er is hier dan nog niet gecorrigeerd voor 

onderlinge samenhang tussen kenmerken, zoals bijvoorbeeld samenloop tussen 

bijstandsgerechtigden en alleenstaanden. Dat gebeurt in de hierop volgende statistische analyse in 

paragraaf 3.2.2. Op basis van die analyse kan dan gezegd worden welke kenmerken afzonderlijk 

het (niet-)gebruik beïnvloeden. Allereerst tonen we beschrijvende resultaten. 

3.2.1 Beschrijvende analyse kenmerken niet-gebruik 

Zorgtoeslag 
Figuur 3.1 toont de percentages van het niet-gebruik van de zorgtoeslag voor rechthebbenden, 

met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum, naar verschillende 

kenmerken. Het totale niet-gebruik is acht procent. Het niet-gebruik onder rechthebbenden met 

een inkomen rond het sociaal minimum is dus lager dan het niet-gebruik onder de totale groep 

rechthebbenden. Het valt op dat onder jongeren, allochtonen, mensen met een eigen huis, 

mensen die werken als zelfstandige of in loondienst, mensen met een inkomen tot en met 100 

procent van het sociaal minimum, en vooral onder nieuwe rechthebbenden het niet-gebruik 

hoger ligt dan gemiddeld. Bij ouderen, bijstandsgerechtigden, mensen met een inkomen boven de 

                                                        
10  De rechthebbenden zijn bepaald voor 2009, in dat jaar konden gemeenten voor het eerst een eigen 

gekozen inkomensgrens hanteren. 
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100 procent van het sociaal minimum en mensen met een vermogen van meer dan û 0 maar 

minder dan û 10.000 is het niet-gebruik juist lager dan gemiddeld. Vooral het lage niet-gebruik 

onder bijstandsgerechtigden is volgens verwachting. Zij zijn immers in beeld bij de gemeente en 

dus redelijk eenvoudig te bereiken. Omdat nog niet is gecorrigeerd voor onderlinge verbanden 

kan het zijn dat het hoge niet-gebruik onder jongeren grotendeels wordt veroorzaakt door het 

hoge niet-gebruik onder nieuwe rechthebbenden, bijvoorbeeld omdat jongeren vaker een nieuwe 

rechthebbende zijn. Of dat zo is, blijkt uit de analyse in paragraaf 3.2.2, waarbij de effecten van 

alle kenmerken tegelijkertijd in kaart worden gebracht. 

Figuur 3.1 Niet-gebruik zorgtoeslag onder nieuwe rechthebbenden, mensen met een eigen huis 
en mensen die werken als zelfstandige of in loondienst hoger dan gemiddeld  

 
Weergegeven zijn de niet-gebruikspercentages van de rechthebbenden met een inkomen tot en met 120 
procent van het sociaal minimum in 2008 voor de zorgtoeslag, onderscheiden naar achtergrondkenmerken. Het 
gaat hier om 892.739 subhuishoudens. 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

Huurtoeslag 
De onderverdeling van het niet-gebruik van de huurtoeslag naar kenmerken onder 

rechthebbenden met een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum staat in 

Figuur 3.2. Het gemiddelde niet-gebruik van de huurtoeslag in deze groep is slechts zeven 

procent. Het valt op dat het niet-gebruik onder de verschillende groepen mensen voor de 

huurtoeslag minder variatie kent dan dat voor de zorgtoeslag. De meeste groepen kennen een 

niet-gebruik rond de zeven procent (bijvoorbeeld alleenstaanden, mensen met een kind, niet-

westerse allochtonen, gepensioneerden enzovoorts). Wat verder opvalt is het relatief hoge niet-

gebruik onder zelfstandigen (zoõn 32 procent). Misschien denken deze mensen geen recht te 

hebben op huurtoeslag omdat zij een eigen bedrijf hebben. Dit wordt gevolgd door jongeren, 

mensen in loondienst en mensen met een relatief hoog vermogen (van meer dan û 10.000). Het 

kan zijn dat het relatief hogere niet-gebruik in deze groep wordt veroorzaakt doordat veel 

zelfstandigen misschien jonger zijn of een inkomen rond het sociaal minimum hebben, maar wel 

een relatief hoog vermogen hebben (dat overigens wel lager is dan de gehanteerde 
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vermogensgrens). Dit zal moeten blijken uit de regressieanalyse (zie paragraaf 2.3.3). Net als bij 

de zorgtoeslag is het zo dat mensen die een bijstandsuitkering ontvangen een heel laag niet-

gebruik kennen, in dit geval van drie procent. 

Figuur 3.2 Niet-gebruik huurtoeslag onder zelfstandigen en jongeren relatief hoog 

 
Weergegeven zijn de niet-gebruikspercentages van de rechthebbenden met een inkomen tot en met 120 
procent van het sociaal minimum in 2008 voor de huurtoeslag, onderscheiden naar achtergrondkenmerken 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

Langdurigheidstoeslag 
Figuur 3.3 laat het niet-gebruik van de langdurigheidstoeslag zien onder rechthebbenden 

uitgesplitst naar achtergrondkenmerken. Het gemiddelde niet-gebruik is 61 procent. Opvallend is 

dat bij de belangrijkste inkomensbron van het huishouden alleen bijstandsgerechtigden een lager 

niet-gebruik dan gemiddeld hebben. De oorzaak hiervan ligt waarschijnlijk voor een groot deel in 

het feit dat de regeling in 2009 is aangepast. Hierdoor zijn er rechthebbenden bijgekomen die in 

2008 nog geen recht hadden. Zo gold in 2008 bijvoorbeeld nog dat men 23 jaar of ouder moest 

zijn om recht te hebben. Daarnaast werd als inkomensgrens de bijstandsnorm gehanteerd. 

Bovendien mochten mensen geen of zeer geringe inkomsten uit arbeid hebben (het bedrag werd 

hierbij bepaald door de gemeente) en geen WW-uitkering ontvangen. Voor 2006 gold de eis dat 

het inkomen vijf aaneengesloten jaren laag moest zijn en dat men geen 

arbeidsongeschiktheidsuitkering mocht ontvangen.11  

 

Het is duidelijk dat het niet-gebruik onder minima met een bijstandsuitkering veel lager ligt dan 

het niet-gebruik bij minima die in 2009 waarschijnlijk voor het eerst rechthebbend zijn, zoals 

mensen met een WW-uitkering en werkende rond het sociaal minimum (inclusief zelfstandigen). 

Overigens bleek uit Tabel 3.1 dat het merendeel van de rechthebbenden voor de 

langdurigheidstoeslag bestaat uit bijstandsgerechtigden (meer dan zestig procent).  

 

                                                        
11  Uitspraak Centrale Raad van Beroep, 05/6738 WWB. 
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Daarnaast is te zien dat onder de rechthebbenden jongeren, huishoudens in de 

inkomenscategorie van 110 tot en met 120 procent en huishoudens met een vermogen van meer 

dan 5.000 euro een relatief hoog niet-gebruik kennen. 

Figuur 3.3 Niet-gebruik langdurigheidstoeslag bij bijstandsgerechtigden relatief laag  

 
Weergegeven zijn de niet-gebruikspercentages van de rechthebbenden met een inkomen tot en met de 
gemeentelijke inkomensgrens in 2008 voor de langdurigheidstoeslag, onderscheiden naar 
achtergrondkenmerken 

Bron: CBS, bewerking SEO Economisch Onderzoek  

Individuele bijzondere bijstand 
Bij de individuele bijzondere bijstand is het net als bij de langdurigheidstoeslag zo dat het niet-

gebruik onder bijstandsgerechtigden veel lager is dan het niet-gebruik in de andere groepen (zie 

Figuur 3.4). Verschil is wel dat het hierbij gaat om het niet-gebruik onder alle huishoudens met 

een inkomen tot en met 120 procent van het sociaal minimum en niet alleen onder 

rechthebbenden. Voor de individuele bijzondere bijstand was het immers niet mogelijk om 

rechthebbenden te bepalen.  

 

Vooral onder mensen met een koophuis, zelfstandigen, mensen in loondienst en mensen met een 

relatief hoog vermogen is het niet-gebruik heel hoog, variërend van 92 tot 97 procent. In dit geval 

kan dit hoge niet-gebruik ook verklaard worden doordat deze mensen geen recht hebben, omdat 

zij bijvoorbeeld noodzakelijke kosten hebben die ze in de ogen van de gemeente zelf kunnen 

voldoen. Daarnaast kan er ook samenhang zijn tussen het hebben van een koophuis, het werken 

als zelfstandige en het hebben van een relatief hoog vermogen. In de regressieanalyse zal blijken 

welke van deze kenmerken afzonderlijk een effect hebben. 

 

Samenvattend 
Bij de kenmerken van niet-gebruikers zien we sterke overeenkomsten tussen de vijf regelingen. 

Zo kennen mensen met een koophuis een hoger niet-gebruik dan gemiddeld. Hetzelfde geldt 

voor werkenden (inclusief zelfstandigen) rond het sociaal minimum en mensen met een relatief 

hoog vermogen. Bijstandsgerechtigden kennen daarentegen bij alle regelingen juist een relatief 
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