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Voorwoord

In de levens van mensen komen vaak allerlei problemen samen, die niet los van elkaar opgelost kunnen
worden. Vooral bij mensen die zich in een kwetsbare positie bevinden, zien we dat problematiek zich
vaak opstapelt. Het gaat dan niet alleen om problemen op het gebied van werk en bestaanszekerheid,
maar ook op andere levensdomeinen zoals gezondheid, huisvesting, schulden en criminaliteit. Het
Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) hecht er dan ook aan om met een brede blik, vanuit het burger-
perspectief, te kijken naar wat er in de samenleving nodig is. Dit vraagt een aanpak die de aandachts-
gebieden van afzonderlijke departementen overstijgt. Ook is het van belang de aandacht niet te beperken
tot ad-hocreparatie van onvolkomenheden in de regelgeving, maar juist te werken aan houdbare
oplossingen voor de lange termijn.

Dit rapport richt zich op bijstandsgerechtigden. Bij deze specifieke groep mensen is relatief vaak sprake
van een stapeling van problematiek. De Participatiewet, waarin de bijstand sinds 2015 is geregeld, is erop
gericht zoveel mogelijk mensen toe te leiden naar werk. In de praktijk blijkt betaald werk voor veel
bijstandsgerechtigden (nog) geen haalbare kaart, zo bleek eerder uit de evaluatie van de Participatiewet
door het SCP in 2019. Ook lijken gemeenten zich vooral te richten op het ‘laaghangend fruit’, mensen die
relatief makkelijk naar werk begeleid kunnen worden. Dat maakt de vraag extra belangrijk hoe gemeenten
ook degenen met een stapeling van problematiek de ondersteuning kunnen geven die zij nodig hebben
om volwaardig mee te kunnen doen in de samenleving.

Ook op basis van dit onderzoek benadrukt het SCP nogmaals dat het van belang is om bij de aanpak van
maatschappelijke problematiek een brede en integrale blik te hanteren. Het is belangrijk dit mee te
nemen bij de voorgenomen herziening van de Participatiewet. Wanneer de Participatiewet het vizier
primair blijft richten op de uitstroom naar betaald werk, hoe belangrijk ook, dan blijft problematiek op
andere levensdomeinen mogelijk buiten beeld. Een integrale benadering is noodzakelijk, en dat vraagt
niet alleen van de uitvoering, maar ook vanuit het wettelijk kader, om een brede blik op bijstand.

Wij danken Larissa van Es, procesmanager en onderzoeker werk, participatie en arbeidsmarkt bij Divosa
en Menno Fenger, hoogleraar Institutionele Beleidsanalyse aan de Erasmus Universiteit Rotterdam, als
externe leden van de leescommissie voor hun constructieve commentaar bij eerdere versies van deze
publicatie.

Prof. dr. Karen van Oudenhoven (algemeen directeur)
Drs. Marjolijn Olde Monnikhof (plv. directeur)
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Samenvatting

Aandacht voor stapeling van problematiek

Recent heeft het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) laten zien dat er voor de aanpak van structurele
ongelijkheid in de samenleving een invalshoek nodig is die breder is dan alleen een economische
benadering gericht op werk en inkomen (Vrooman et al. 2023). Een te eenzijdige gerichtheid op werk en
inkomen biedt waarschijnlijk weinig soelaas als andere problemen niet ook worden aangepakt. Het is
voor mensen immers moeilijker te investeren in bijvoorbeeld opleiding en werk als zij te maken hebben
met problemen op meerdere levensdomeinen, zoals met hun mentale en fysieke gezondheid, hun sociale
netwerk of als zij vaardigheden missen om zich in een steeds complexer wordende samenleving staande
te houden. Het is belangrijk om deze problematiek aan te pakken, want mensen bij wie problemen
samenkomen hebben veelal een minder goede maatschappelijke positie. Zij participeren minder in de
samenleving, zijn vaker eenzaam (De Klerk et al. 2023; Verbeek et al. 2023) en hebben minder vertrouwen
in andere mensen en de overheid (Vrooman et al. 2023). Om deze problematiek aan te pakken is een
brede aanpak nodig die de verschillende levensdomeinen overstijgt.

Een brede blik op bijstand

Een specifieke groep voor wie deze brede benadering van belang is, zijn mensen die (langdurig) afhankelijk
zijn van een bijstandsuitkering. Mensen in de bijstand (eind 2022 ongeveer 400.000 mensen, CBS 2022a)
hebben vaak problemen op meerdere levensdomeinen. Ze hebben met name te maken met arbeids-
beperkingen, schulden en gezondheidsproblematiek (Doove et al. 2018). De Participatiewet, waarin de
bijstand sinds 2015 is geregeld, richt zich naast inkomensondersteuning vooral op het verkrijgen van
werk. Een deel van de bijstandsgerechtigden kan met ondersteuning aan het werk, maar voor een
aanzienlijk deel is betaald werk door een stapeling van problematiek volgens gemeenten en de bijstands-
gerechtigden zelf vaak geen reéel perspectief, zelfs niet op de huidige krappe arbeidsmarkt (NLA 2022;
SZW 2022). Voor deze groep is een brede blik op bijstand nodig die zich niet alleen richt op de uitstroom
naar betaald werk. Mede daarom werkt de overheid aan een fundamentele wijziging van de
Participatiewet.” Dit kwantitatieve onderzoek biedt kennis voor de lopende discussie over deze herziening.
Het laat zien met welke problemen bijstandsgerechtigden te maken hebben op meerdere levensgebieden
en gaat na in hoeverre zij ondersteuning krijgen vanuit het gemeentelijk sociaal domein. Met dit
onderzoek willen we de blik op de problematiek van mensen in de bijstand verbreden.

Bijstandsgerechtigden hebben vaak een stapeling van problemen

Dit onderzoek laat zien dat bijstandsgerechtigden vaker te maken hebben met een stapeling van
problemen op verschillende levensdomeinen dan mensen zonder bijstandsuitkering. Hoewel dit niet
voor alle bijstandsgerechtigden geldt, gaan problemen op het gebied van werk en inkomen vaak samen
met allerlei andere belemmeringen in het dagelijks leven. Opvallend is het grote aandeel mensen met
gezondheidsproblemen in de bijstand (zie ook Van Echtelt et al. 2022). Uit enquétegegevens? blijkt dat
bijstandsgerechtigden vaker dan gemiddeld moeite hebben met huishoudelijke activiteiten of (trap)
lopen, een klein sociaal netwerk hebben en over beperkte administratieve vaardigheden beschikken.
Ook ervaren bijstandsgerechtigden vaker weinig regie over hun leven, en ervaren zij minder veerkracht
dan anderen. Zij participeren minder in hun vrije tijd (denk aan verenigingsactiviteiten, cultuur/uitgaan of
sport), zijn gemiddeld minder tevreden met hun leven en voelen zich vaker eenzaam dan mensen zonder
bijstandsuitkering. Juist omdat de problematiek die uit deze gegevens naar voren komt verschillende

Dit betreft het zogenoemde tweede spoor. Spoor 1 betreft de wijziging van de Participatiewet die zich met name richt op de
aanpak van ervaren ‘hardheden’ in de wet, zoals de bijverdiengrenzen en ontvangsten uit giften. Spoor 2 betreft een verdere
uitwerking van de ingezette beweging naar menselijke maat, vertrouwen en een vereenvoudiging van de uitvoering. Dit is
een spoor van de langere adem, waarbij het niet alleen gaat om een meer fundamentele en brede blik op de Participatiewet,
maar ook om de samenhang met onder andere de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo) en de Jeugdwet.

Spoor 3, ten slotte, gaat over het bevorderen van de vakkundigheid van de professionals die werken bij de gemeente aan de
uitvoering van de Participatiewet (TK 2022/2023).

~

Het gaat om de enquéte SociaalDomeinindex 2021 (SDI’21), zie bijlage A.1, te vinden bij dit rapport op www.scp.nl.

6 SAMENVATTING


http://www.scp.nl

aspecten van iemands welbevinden beslaat, is het belangrijk in de aanpak van de problematiek van
bijstandsgerechtigden verder te kijken dan economische factoren, zoals werk en inkomen.

Bijstandsgerechtigden met een stapeling van problematiek worden slechts beperkt
ondersteund vanuit de Participatiewet

Eerder onderzoek laat zien dat groepen in de bijstand met de meest complexe problematiek de minste
ondersteuning vanuit de Participatiewet krijgen (zie bv. Van Echtelt et al. 2019; NLA 2022). Verklaringen
hiervoor zijn onder andere de financieringssystematiek van de Participatiewet, de verkokering van zowel
de regelgeving als de uitvoering en de focus op uitstroom naar werk. De gegevens uit dit onderzoek
bevestigen dat mensen die langere tijd bijstand ontvangen vaak geen re-integratieondersteuning (meer)
krijgen.

Gemeenten kunnen bijstandsgerechtigden ook op andere manieren ondersteuning bieden vanuit het
sociaal domein. Uit CBS-registerdata blijkt dat bijstandsgerechtigden relatief vaak gebruikmaken van
ondersteuning vanuit de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo)3 en de Jeugdwet.4 De analyses
laten echter ook zien dat een deel van de groep geen sociaaldomeinondersteuning (meer) krijgt. Kijken
we naar groepen bijstandsgerechtigden met verschillende vormen van problematiek,’ dan zien we dat
met name de groep ‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ minder
vaak ondersteuning ontvangt uit het sociaal domein dan de andere groepen. Dit kan samenhangen met
de relatief lange tijd die zij al in de bijstand verblijven (vaak meer dan vijf jaar), en het feit dat ondersteuning
vanuit de Participatiewet vaak vlak na instroom in de bijstand wordt gegeven (De Hek et al. 2022).

Gezien de problematiek van een deel van de bijstandsgerechtigden lijkt er vanuit de Participatiewet meer
aandacht nodig voor ondersteuning die niet direct gericht is op de uitstroom naar betaald werk. Denk
bijvoorbeeld aan een life-first-benadering, ondersteuning gericht op maatschappelijke participatie zoals
vrijwilligerswerk, of alternatieve vormen van werk, zoals beschut werk. In de praktijk zetten gemeenten
deze vormen van ondersteuning al in, maar de vraag is of de Participatiewet hier nu voldoende ruimte en
middelen voor biedt. Bij een levensbrede benadering is het van belang goed te kijken wat mensen zelf
kunnen, of re-integratie of bredere ondersteuning nodig is, en of dat direct na instroom in de bijstand
nodig is. Overigens kunnen we op basis van de cijfers in dit onderzoek niet zeggen of de mensen die nu
geen sociaaldomeinondersteuning krijgen daarmee geholpen zouden zijn bij de problemen die zij ervaren
in het dagelijks leven of hun maatschappelijke participatie. Ook beschikken we over onvoldoende
informatie over andere gemeentelijke ondersteuning, zoals schuldhulpverlening en minimabeleid.

De ondersteuning verschilt tussen gemeentetypen

Gemeenten leggen verschillende accenten in de ondersteuning van groepen bijstandsgerechtigden met
eenzelfde soort problematiek.® Dit past binnen het idee achter de decentralisaties dat gemeenten
beleidsvrijheid hebben en hun ondersteuning aan kunnen passen aan de lokale behoeften. De problematiek
van bijstandsgerechtigden verschilt ook tussen gemeenten. Daarnaast kunnen andere factoren een rol
spelen bij hun keuzen, zoals het politieke klimaat van een gemeente, de organisatiecultuur of de
financiéle situatie. In sommige typen gemeenten zet men meer in op re-integratieondersteuning, in
andere op Wmo-ondersteuning, en in andere is gekozen voor een combinatie van voorzieningen vanuit
verschillende wettelijke kaders. Toch zien we in alle gemeentetypen het patroon dat de groepen
bijstandsgerechtigden die vaak al langere tijd afhankelijk zijn van een bijstandsuitkering geen ondersteuning
krijgen vanuit het sociaal domein. Hierbij merken we op dat zij vormen van (gemeentelijke) ondersteuning

3 In dit onderzoek gaat het bij de Wmo alleen over het gebruik van maatwerkvoorzieningen, en niet over de algemene
voorzieningen, zoals buurthuizen en algemeen maatschappelijk werk.

De ondersteuning vanuit de Jeugdwet wordt meestal gegeven aan gezinnen met kinderen, maar kan ook ondersteuning
betreffen van jongvolwassenen, die tot hun 23¢ verlengde Jeugdwet-ondersteuning kunnen krijgen.

We delen de bijstandsgerechtigden in in acht groepen op basis van hun kenmerken en problematiek. Het gaat naast
persoonskenmerken om onder meer opleiding, gezondheid, schulden, en werkervaring. De indeling is geconstrueerd met
een zogenoemde latenteklassenanalyse. Zie verder hoofdstuk 3.

In dit onderzoek kijken we niet naar alle afzonderlijke gemeenten, maar naar groepen gemeenten met vergelijkbare
bevolkingskenmerken volgens de SCP-gemeentetypologie (Vermeij et al. 2021). Deze splitsen we verder op naar landsdelen
om ook regionale variatie te kunnen bekijken. Op basis van dit onderzoek kunnen we geen uitspraken doen over de
verdeling van de middelen over de verschillende gemeenten, of gemeentetypen.
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kunnen ontvangen die wij hier niet mee kunnen nemen (zoals vanuit minimabeleid of schuldhulpverlening).
Dat vergelijkbare patroon bij alle gemeentetypen suggereert dat de landelijke kaders (bv. wetgeving,
financiéle kaders) daarbij sturend zijn. Mogelijk gebruiken gemeenten nog niet alle ruimte die er binnen
de wettelijke kaders beschikbaar is (ROB 2021; Vonk et al. 2021). Tegelijkertijd is het niet aannemelijk dat
gemeenten een andere invulling aan de ondersteuning zullen geven zolang het wettelijk kader niet beter
aansluit bij de ondersteuningsbehoeften van bijstandsgerechtigden met een stapeling van problemen.

Beleidsimplicaties

Zoals gezegd lopen bijstandsgerechtigden op verschillende levensdomeinen tegen problemen aan. Het is
daarom van belang het doel van de Participatiewet te verbreden. Een deel van de bijstandsgerechtigden
kan met ondersteuning aan het werk, maar dat geldt niet voor iedereen. Belangrijk is dat voor de laatste
groep ook naar andere dimensies dan alleen betaald werk wordt gekeken. Een bredere visie op de
Participatiewet is dus nodig. Gemeenten zullen binnen de landelijke kaders en de beschikbare budgetten
keuzes moeten maken welke groepen ze in meer of mindere mate ondersteunen, zo geeft ook het
recente SCP-onderzoek Sociale en Culturele Ontwikkelingen 2023 aan (Verbeek et al. 2023). Wanneer de
overheid de ondersteuning van bijstandsgerechtigden beter wil afstemmen op hun ondersteunings-
behoefte, dan zal dit niet alleen aanpassing vragen van de uitvoering, maar ook van de landelijke en
gemeentelijke organisatorische en institutionele kaders. Dit verkennende onderzoek leidt tot een aantal
aandachtspunten voor het rijk en gemeenten om de ondersteuning aan bijstandsgerechtigden te
verbeteren.

1 Breng de brede ondersteuningsbehoefte in kaart

Als gemeenten passende dienstverlening willen bieden aan bijstandsgerechtigden, dan is het allereerst
noodzakelijk dat zij de ondersteuningsbehoefte van deze mensen goed in beeld hebben. De aanpak
vanuit de Participatiewet zou daartoe meer in lijn gebracht kunnen worden met die van de Wmo, waar
meer aandacht is voor de vraag achter de vraag (Kromhout et al. 2020).

Wanneer mensen instromen in de bijstand hebben gemeenten vaak nog goed zicht op hun problematiek.
Ze hebben dan in ieder geval in beeld wat de bijstandsgerechtigden nodig hebben om weer aan het werk
te kunnen. Is betaald werk volgens gemeenten geen reéle optie en is de bijstandsafhankelijkheid van
langere duur, dan raken bijstandsgerechtigden soms uit beeld (De Beleidsonderzoekers 2018). Er is dan
ook minder zicht op waar mensen tegenaan lopen in het dagelijks leven.

Gemeenten richten zich binnen de kaders van de huidige Participatiewet sterk op handhaving en de
ondersteuningsbehoefte van mensen die kunnen uitstromen naar werk. Daarbij streven ze wel steeds
vaker na om beter zicht te krijgen op de problematiek van alle mensen met een bijstandsuitkering. Voor
zo’n inventarisatie is specifieke kennis (vakmanschap) van de klantmanagers nodig (zie spoor 3 in de
recente brief van de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (TK 2022/2023)). Daarnaast worden
de grote caseload en hoge werkdruk van klantmanagers genoemd als struikelblok voor zo’n brede
aanpak.

2 Stem het instrumentarium af op de brede ondersteuningsbehoefte

Gezien de problematiek die een deel van de bijstandsgerechtigden kent, is het van belang na te gaan

of het instrumentarium van de Participatiewet voldoende aansluit bij wat bijstandsgerechtigden nodig
hebben om volwaardig mee te kunnen doen in de samenleving. De focus op de toeleiding naar werk laat
de aanpak van andere problemen mogelijk buiten beeld.

Het is de vraag of de gangbare instrumenten in de Participatiewet, gericht op toeleiding naar betaald
werk (zoals een sollicitatietraining of een jobcoach), wel passend en effectief zijn. Mogelijk zijn mensen
meer geholpen bij andere vormen van ondersteuning vanuit een levensbrede benadering (bv. een
lifecoach of administratieve ondersteuning). Ook is het zinvol om meer aandacht te besteden aan andere
vormen van participatie voor bijstandsgerechtigden, bijvoorbeeld om het netwerk te vergroten en
eenzaamheid te voorkomen. Dit is op korte termijn niet effectief voor de uitstroom naar betaald werk,
maar draagt wel bij aan de kwaliteit van leven. Bij sommige groepen kan dit op de langere termijn
mogelijk wel leiden tot betaald werk. Mogelijk dat ook alternatieve vormen van werk, zoals detachering,
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proefplaatsingen en vrijwilligerswerk voor meer bijstandsgerechtigden toegepast kunnen worden. Meer
in het algemeen is het belangrijk na te gaan of de ondersteuning in het sociaal domein, binnen en buiten
de Participatiewet, nu voldoende aansluit bij de ondersteuningsbehoefte van bijstandsgerechtigden.

3 Stem beleidskaders op elkaar af

Door de stapeling van problemen waar sommige bijstandsgerechtigden tegenaan lopen, lijkt een
benadering gericht op verschillende levensdomeinen noodzakelijk. Dit vraagt niet alleen om een
herinrichting van de uitvoering, maar ook om aanpassing van de wettelijke kaders. De verkokering in
deze kaders staat een brede, samenhangende aanpak van problematiek op meerdere levensdomeinen in
de weg. Afstemming van deze (landelijke) kaders is dus nodig.

Dit betekent dat problemen op het terrein van werk en inkomen tegelijkertijd met andere levensterreinen
van bijstandsgerechtigden moeten worden bezien, maar ook dat partijen moeten samenwerken over de
domeinen heen. In de praktijk lopen gemeenten tegen knelpunten aan. Zo blijkt het verschil in karakter
tussen de wettelijke kaders vaak een belemmering. Maar ook de verkokering van beleid en uitvoering
zowel op rijksniveau als op gemeenteniveau leidt tot knelpunten (Kromhout et al. 2020). Dit is niet alleen
een uitvoeringskwestie, waarvoor gemeenten een oplossing moeten vinden, maar vraagt ook institutio-
nele aanpassingen (zie ook Vrooman et al. 2023). Hierbij moet er rekening mee gehouden worden dat
investeringen binnen een wettelijk kader niet altijd neerslaan bij datzelfde kader. Zo kan ondersteuning
op basis van de Wmo leiden tot besparingen in de ondersteuning op basis van de Participatiewet (zie bv.
Verlaat en Zulkarnain 2022 voor experimenten in de Participatiewet). Voor ontkokering tussen verschil-
lende beleidsterreinen is het van belang ook bij de beleidsvorming samen te werken. Dit zou bijvoorbeeld
tot uitdrukking kunnen komen in een hoofdlijnenbrief voor het gehele sociaal domein met daarin een
gedeelde beleidsvisie over de afstemming van de wettelijke kaders (Verbeek et al. 2023).

q Focus niet alleen op betaald werk

Gemeenten en bijstandsgerechtigden zelf ervaren dat het voor veel mensen in de bijstand weinig
realistisch is dat ze op korte termijn een betaalde baan vinden (Van Echtelt et al. 2019). Het is dan ook de
vraag of de focus van de Participatiewet op het toeleiden naar werk houdbaar is. Meer nadruk op andere
vormen van participatie (denk aan vrijwilligerswerk) doet meer recht aan de kwaliteit van leven van
bijstandsgerechtigden. Een brede blik op bijstand wil echter niet zeggen dat de focus op de uitstroom
naar betaald werk zou moeten verdwijnen. Het blijft immers belangrijk voor mensen dat zij kunnen
deelnemen aan de arbeidsmarkt en zo zelf in hun levensonderhoud kunnen voorzien en meedoen aan de
samenleving (Versantvoort 2022).

9 SAMENVATTING



1 Inleiding

1.1 Aanleiding

Gemeenten hebben als taak mensen in de bijstand aan het werk te helpen. Casestudies laten zien dat
bijstandsgerechtigden in de praktijk vaak te maken hebben met een stapeling van problematiek die
re-integratie naar werk in de weg staat:

Neem bijvoorbeeld Jeffrey (35) (niet zijn echte naam). Tijdens het eerste gesprek zegt hij meteen dat hij een ‘klote
leven’ heeft gehad. Zijn moeder heeft hem geestelijk mishandeld en haar schulden op zijn naam gezet. Geluk in de
liefde had hij niet. Zijn relatie is stukgelopen en zijn ex is verdwenen, samen met zijn dochter. Nu is hij depressief. Hij
had al langer last van hevige stemmingswisselingen. Een paar jaar geleden heeft hij een zelfmoordpoging gedaan.
Met behulp van psychiatrische hulp en medicijnen is hij weer een beetje opgekrabbeld. Werken wil Jeffrey ooit wel
weer, maar eerst moet hij zijn leven op de rit Rrijgen.

(Onderzoeker aan het woord in De Ruig 2021: 19-20)

Je kunt soms jaren met iemand in traject zitten en heel lang het gevoel hebben dat hij niet wil, en uiteindelijk
blijkt-ie niet te kunnen. En dat is natuurlijk wel heel belangrijk, dat je geen mensen gaat uitsluiten waar uiteindelijk
iets anders mee aan de hand is.

(Klantmanager aan het woord in Van Echtelt en Guiaux 2012: 1)

De Participatiewet richt zich primair op de uitstroom naar betaald werk, mede vanuit de gedachte dat een
baan mensen het beste helpt om weer zelfstandig in het levensonderhoud te kunnen voorzien. Gemeenten
en de doelgroep zelf schetsen echter een beeld dat betaald werk voor een aanzienlijk deel van de doelgroep
niet reéel is (bv. Kremer et al. 2017; Cuelenaere et al. 2019; Van Echtelt et al. 2019; Kromhout et al. 2020; NLA
2022). Inmiddels onderkent de landelijke politiek dit ook (zie bv. TK 2021/2022). In de levens van mensen in
een kwetsbare situatie komen vaak allerlei problemen samen (zie bv. De Klerk et al. 2023). Dat geldt ook
voor mensen in de bijstand. Zij kampen vaak met meerdere problemen, zoals een arbeidsbeperking,
schulden, gezondheids- en huisvestingsproblematiek (bv. Doove et al. 2018; FNV 2021). Twee derde van de
bijstandsgerechtigden geeft bijvoorbeeld aan niet te kunnen werken vanwege problemen met de gezond-
heid (NLA 2022).

Mensen met een grote afstand tot de arbeidsmarkt lijken bij de uitvoering van de Participatiewet soms
naar de achtergrond te verdwijnen. Onder hen zijn vermoedelijk veel mensen met problemen op
meerdere levensdomeinen. Uitstroom naar werk wordt voor hen niet reéel geacht of is alleen mogelijk
met de inzet van kostbare instrumenten (Van Echtelt et al. 2019; Kremer en Van der Meer 2020). Voor de
gemeentelijke uitvoering is het soms moeilijk om binnen de doelstelling en kaders van de Participatiewet
aan te sluiten bij de (andere) hulpbehoeften van bijstandsgerechtigden, bijvoorbeeld wanneer mensen
ook hun leven op andere terreinen op orde moeten krijgen. Dit lijkt onder andere te maken te hebben
met het karakter van de Participatiewet, dat afwijkt van dat van de andere wetten in het sociaal domein.
Zo richt de Participatiewet zich op handhaving van verplichtingen en uniformiteit, terwijl de Wmo en de
Jeugdwet zich meer richten op het realiseren van maatwerk en een goede interpretatie van de zorgvraag
(Kalshoven en Van Driesten 2018). Terwijl een stapeling van problemen bij mensen in de bijstand relatief
vaak voorkomt, lijkt de dienst Werk en Inkomen van gemeenten juist veelal betrekkelijk los te opereren
van andere beleidsterreinen, zoals de Wmo en de Jeugdwet (Stouten et al. 2018; Van Arum et al. 2020;
Boele 2020; Binkhorst en Wilken 2021).

Het huidige debat over de mogelijke herziening van de Participatiewet gaat onder andere over de vraag
of de sterke focus op de toeleiding naar werk en handhaving van re-integratieverplichtingen voldoet
gezien de problematiek van de doelgroep. En zo nee, of er voor de doelgroep mogelijk een ander
beleidskader nodig is dan wat de Participatiewet nu biedt. Deze mogelijke aanpassingen vallen onder het
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zogenoemde spoor 2 van de herziening (zie SZW 2022; TK 2022/2023).7 Om hier invulling aan te geven is
het allereerst van belang zicht te hebben op de aard en omvang van de multiproblematiek in de bijstand.
Daarnaast moet ook de brede dienstverlening die gemeenten kunnen bieden in beeld zijn. Daaronder
valt dus niet alleen het terrein van werk en inkomen, maar bijvoorbeeld ook hulp in het kader van de
Wmo of de Jeugdwet.

1.2 Doelstelling en onderzoeksvragen

Dit kwantitatieve onderzoek biedt kennis voor de lopende discussie over de herziening van de
Participatiewet. Het laat zien op welke levensgebieden bijstandsgerechtigden te maken hebben met
problemen en gaat na in hoeverre zij ondersteuning krijgen vanuit het gemeentelijk sociaal domein. Met
dit onderzoek willen we de blik op de problematiek van mensen in de bijstand verruimen. Het richt zich
dus niet alleen op problematiek en ondersteuning op het terrein van werk en inkomen, maar ook op
andere levensdomeinen. Daarbij geven we zowel een landelijk beeld als inzicht in de verschillen tussen
typen gemeenten.

We analyseren welke groepen mensen met bijstand we kunnen onderscheiden, en hoe deze groepen
verdeeld zijn over de gemeenten. Daarna kunnen we kijken naar de ondersteuning die men krijgt (breder
dan alleen vanuit de Participatiewet), en hoe die ondersteuning verschilt tussen groepen mensen en
gemeenten. We beantwoorden daarmee de volgende onderzoeksvragen:

« Wie zijn de mensen met een bijstandsuitkering en welke problematiek hebben zij?

« Welke ondersteuning ontvangen de groepen bijstandontvangers?

» Hoe zijn de verschillende groepen verdeeld over de typen gemeenten?

« Hoe verschilt de ondersteuning van de verschillende groepen tussen typen gemeenten?

1.3 Aanpak

Om een breed beeld te geven van de (multi)problematiek waarmee bijstandsgerechtigden te maken
hebben, maken we gebruik van enquétegegevens uit het onderzoek SociaalDomeinindex (SDI’21).
Daarmee schetsen we een landelijk beeld van de problematiek,de hulpbronnen en leefsituatie van
mensen in de bijstand. Het aantal respondenten is echter te beperkt om ook de ondersteuning of
verschillen tussen gemeenten in kaart te brengen.

Om de onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden maken we daarom ook gebruik van registerdata van
het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS).® We beschikken daarmee over informatie over alle mensen
die in Nederland wonen. Deze data bevatten informatie over verschillende levensdomeinen. De registraties
bevatten weliswaar niet over alle probleemgebieden van mensen informatie, maar bestrijken wel
belangrijke probleemgebieden die uit de SDI-enquéte naar voren komen. Globaal gezien geeft de
SDI-enquéte weer op welke terreinen mensen ervaren dat ze problemen of tekorten hebben, terwijl de
registergegevens veelal gebaseerd zijn op de hulp of ondersteuning die men ontvangt. Hiermee kunnen
we een beeld geven van de problematiek en de ondersteuning, zowel op landelijk niveau als op het
niveau van (groepen van) gemeenten.

Voor dit onderzoek selecteren we mensen met een bijstandsuitkering, tot de AOW-leeftijd. Hiermee
selecteren we de mensen van wie op grond van hun leeftijd in principe wordt verwacht dat zij deelnemen
aan het arbeidsproces en die onder verantwoordelijkheid van gemeenten vallen. We maken gebruik van
kenmerken uit de registerdata die die relatief vaak voorkomen bij mensen met een bijstandsuitkering.

~

Spoor 1 betreft de wijziging van de Participatiewet die zich met name richt op de aanpak van ervaren ‘hardheden’ in de wet,
zoals de bijverdiengrenzen en ontvangsten uit giften. Spoor 2 betreft een verdere uitwerking van de ingezette beweging naar
menselijke maat, vertrouwen en een vereenvoudiging van de uitvoering. Dit is een spoor van de langere adem, waarbij het
niet alleen gaat om een meer fundamentele en brede blik op de Participatiewet, maar ook om de samenhang met onder
andere de Wmo en de Jeugdwet. Spoor 3, ten slotte, gaat over het bevorderen van de vakkundigheid van de professionals
die werken bij de gemeente aan de uitvoering van de Participatiewet (TK 2022/2023).

Het uitgangspunt is de zogenoemde Stapelingsmonitor van het CBS waarin allerlei registraties op het terrein van demo-
grafie, werk en inkomen, zorggebruik en het sociaal domein zijn samengevoegd.

»
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Denk aan demografische kenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling, herkomst), economische
kenmerken (opleiding, werk, inkomen en schulden) en persoonlijke kenmerken (zorggebruik). Op basis
van die kenmerken maken we een indeling van mensen met een bijstandsuitkering in groepen. Deze
groepen vergelijken we op hun ondersteuning. Daarna geven we inzicht in de verschillen in de omvang
van de verschillende groepen en de ontvangen ondersteuning tussen gemeenten. Voor de leesbaarheid
hanteren we het begrip ‘bijstandsgerechtigden’ wanneer we mensen met een bijstandsuitkering
bedoelen (zie hoofdstuk 3 voor een definitie). Dit onderzoek gaat dus niet over mensen die recht hebben
op een bijstandsuitkering maar er geen gebruik van maken (zie hiervoor Inspectie SZW 2021).

Deze aanpak heeft ook een aantal beperkingen. Omdat dit onderzoek gebaseerd is op registerdata is niet
alle relevante informatie voorhanden. Zo beschikken we niet over subjectieve informatie over mogelijke
problematiek, zoals de gezondheid van mensen. Dit soort zaken moeten we benaderen met objectieve
informatie, zoals het gebruik van zorg of medicijnen.® Ook ontbreekt informatie over bijvoorbeeld
vaardigheden en redzaambheid. Dit betekent dat de problematiek waarschijnlijk breder is dan in dit
onderzoek kan worden gemeten. Ook geeft het onderzoek op basis van registergegevens geen volledig
inzicht in het gemeentelijk beleid. De wijze waarop multiproblematiek integraal wordt aangepakt hebben
we bijvoorbeeld niet kunnen onderzoeken. In een vervolg zal daar met behulp van kwalitatief onderzoek
meer inzicht in worden gegeven.

1.4 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 bespreken we eerst de beleidscontext. We schetsen verschuivingen in het denken over de
bijstand en de meer fundamentele maatschappelijke vraagstukken die aan de aanpak van multi-
problematiek ten grondslag liggen. In hoofdstuk 3 beschrijven we vervolgens welke mensen er bijstand
ontvangen. Welke kenmerken hebben zij en met welke problematiek hebben zij te maken? De samen-
hang tussen de verschillende kenmerken en problemen komt tot uitdrukking in groepen bijstands-
gerechtigden die we onderscheiden. In hoofdstuk 4 gaan we in op de ondersteuning die mensen in de
bijstand ontvangen. In hoofdstuk 5 beschrijven we de verschillen in problematiek tussen (groepen)
gemeenten, en in hoofdstuk 6 koppelen we dit aan de verschillen in ondersteuning tussen de gemeenten.

9 Ditis dus een benadering van gezondheidsproblemen die relevant zijn voor dit onderzoek. Aan de ene kant kunnen er
ervaren problemen zijn die niet in registers voorkomen maar wel een rol spelen bij bijvoorbeeld de redzaamheid van
mensen. Aan de andere kant kunnen er ook zaken als probleem geregistreerd worden die niet van invloed zijn op de
redzaamheid (denk aan medicijnen voor hoge bloeddruk).
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2 Beleidscontext: veranderende opvattingen over de
bijstand

- Opvattingen over de bijstand veranderen over tijd. Deze opvattingen gaan bijvoorbeeld over wat
de kwaliteit van leven van mensen in de bijstand kan verhogen. Maar ze gaan ook over maat-
schappelijke vraagstukken als solidariteit en wat de overheid en burgers van elkaar mogen
verwachten.

« Erleven vandaag de dag fundamentele vragen over de werking van de bijstand. De bijstand zou te
veel gericht zijn op economische factoren (werk en inkomen) en te weinig op andere (sociale)
problematiek van de doelgroep.

- De verwachtingen van de wetgever (bv. als het gaat om zelfredzaamheid en de kans op werk)
komen niet altijd overeen met de ervaringen van de burger en de uitvoeringspraktijk.

- Integraal werken wordt als oplossing gezien voor de aanpak van multiproblematiek. Dit betekent
dat problemen op meerdere levensterreinen van de burger worden bezien en dat partijen
samenwerken over de domeinen heen.

» De aanpak van multiproblematiek is nog een uitdaging. Dit is niet alleen een uitvoeringskwestie,
maar vraagt iets van beleid en betrokkenen op macro-, meso- en microniveau.

Bij mensen in de bijstand stapelen problemen zich vaak op. Zij hebben niet alleen geen werk en een laag
inkomen, maar hebben soms ook te maken met andere problemen, zoals een slechte gezondheid,
huisvestingsproblemen, schulden of een taalachterstand. De gemeente heeft als taak om mensen een
bijstandsuitkering te verlenen als ze aan voorwaarden voldoen en te ondersteunen bij het vinden van
werk. Bijstandsgerechtigden zijn verplicht er alles aan te doen om weer aan het werk te gaan. Maar
‘moeten is nog geen kunnen’ (Schnabel 2022). Door de stapeling van problematiek is het vinden van werk
soms (tijdelijk) geen reéle mogelijkheid (NLA 2022). Soms is er daarom vanuit de gemeente ook aandacht
nodig voor problemen op andere terreinen, zoals gezondheid, huisvesting of scholing. De Participatiewet
biedt hiervoor op dit moment weinig ruimte, of werkt dit zelfs tegen. Dat laatste is bijvoorbeeld het geval
wanneer mensen geen vrijwilligerswerk, mantelzorg of opleiding mogen doen omdat zij dan niet volledig
beschikbaar zijn voor werk, zo beschrijft een recente beleidsanalyse van het ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid (SZW 2022). De beleidsanalyse stelt dan ook dat de Participatiewet niet alleen zou
moeten gaan om arbeidsinschakeling, maar dat een bredere benadering noodzakelijk is. Mede daarom
wordt er gewerkt aan hervormingen van de Participatiewet.

De toenemende aandacht voor multiproblematiek in de bijstand staat niet op zichzelf. Onder invloed van
maatschappelijke, politieke en wetenschappelijke ontwikkelingen veranderen de inzichten over de
inrichting van het laatste vangnet dat de bijstand in onze samenleving is of zou moeten zijn (Vrooman
2009; Trappenburg 2020). Dit hoofdstuk schetst enkele van deze inzichten en de beleidscontext waarin
het debat over aanpassingen van de Participatiewet plaatsvindt, met name waar dit raakt aan de aanpak
van multiproblematiek van bijstandsgerechtigden.

2.1 Perspectieven op de bijstand

De opvattingen over wat het doel en de betekenis van een sociaal vangnet als de bijstand zouden moeten
zijn, veranderen over tijd en zijn mede afhankelijk van de politieke stroming van dat moment (zie bv.
Vrooman 2009). Een voorbeeld van deze diversiteit in opvattingen is te vinden in een recente studie van
Lindner et al. (20223, 2022b). Zij onderzochten hoe mensen in Nederland hiertegen aankijken. Zij
onderscheiden grofweg drie perspectieven in de opvattingen van mensen. Deze relateren we hier aan
drie uitkomstmaten voor de kwaliteit van de samenleving van het SCP (SCP 2020; Vrooman te verschijnen,
zie ook tabel 2.1).
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Ten eerste is dat de kwaliteit van leven, ofwel een optimaal welzijn en welbevinden. Dit omvat naast inkomen
en werk ook sociale aspecten en (grond)rechten zoals toegang tot scholing, huisvesting en maatschappelijke
ontplooiing. Ten tweede gaat het om een rechtvaardige verdeling van welvaart en welbevinden over groepen
en wat van burgers en de overheid verlangd kan worden om de kwaliteit van leven te borgen. Tot slot gaat
het om maatschappelijke samenhang of de verbondenheid tussen burgers, waaronder bijvoorbeeld de
solidariteit die in het sociale zekerheidsstelsel tot uiting komt (zie ook CPB/SCP 2020).

De andere twee uitkomsten in de kwaliteit van de samenleving, duurzame ontwikkeling en effectief en legitiem
overheidsbeleid, komen terug in de beleidsanalyse van de Participatiewet. Bijvoorbeeld waar het de
houdbaarheid van het stelsel en de legitimiteit van de ‘hardheden’ in de Participatiewet betreft. Daarmee
zijn ze gerelateerd aan de visies van Lindner et al. (20223, 2022b), maar maken ze daar geen expliciet
onderdeel van uit. We nemen ze daarom in de onderstaande beschouwing niet mee.

Tabel 2.1 Drie perspectieven op sociale zekerheid

kwaliteit van de samenleving (SCP)
perspectieven op sociale o . . maatschappelijke
zekerheid (Lindner et al.) kwaliteit van leven rechtvaardige verdeling samenhang
zelfverantwoordelijkheiden | g\ cliikheid hard werken loont wederkerigheid
wederkerigheid
participatie en solidariteit meedoen sociaal minimum solidariteit
welzijn en zelfontplooiing zekerheid en zelfontplooiing iedereen goed verzorgd bescherming

Bron: Bewerking van Lindner et al. (20223, 2022b) en SCP (2020)

In het onderzoek van Lindner et al. (20223, 2022b) geven mensen grofweg drie interpretaties aan de
sociale zekerheid, die naast elkaar kunnen bestaan:

1 ZelfverantwoordelijkRheid en wederkerigheid

In het eerste perspectief moet de bijstand mensen vooral prikkelen om weer op eigen benen te staan:
werken moet lonen. Betaald werk is uiteindelijk het beste middel om de kwaliteit van leven te borgen, zo
is de veronderstelling. De bijstand mag daarom in deze visie niet té comfortabel zijn en voorkomen moet
worden dat mensen (langdurig) afhankelijk worden van een uitkering en van de overheid. Volgens dit
perspectief is het onrechtvaardig verdeeld als mensen (langdurig) gebruikmaken van een stelsel en ‘niets
doen’ (bv. geen betaald werk of vrijwilligerswerk), terwijl anderen er hard voor moeten werken om dit te
bekostigen. Mensen met deze visie vinden wederkerigheid een belangrijke voorwaarde voor maatschap-
pelijke samenhang en voor draagkracht onder het sociale zekerheidsstelsel.

2 Participatie en solidariteit

Het tweede perspectief legt het accent op maatschappelijke participatie als voorwaarde voor een hoge
kwaliteit van leven. Mensen met deze visie vinden dat de bijstand meer gericht moet zijn op het voorko-
men van sociale uitsluiting (door werk of vrijwilligerswerk), dan op iets terugdoen voor de samenleving.
In deze visie is er een rechtvaardige verdeling als er voor iedereen sprake is van een sociaal minimum van
voldoende niveau zodat mensen niet door een ondergrens zakken. Mensen zouden volgens deze visie
solidair moeten zijn met mensen die tegenslag ondervinden. Dit vergroot de maatschappelijke samen-
hang. Tegelijkertijd vinden mensen met deze visie dat iedereen moreel correct hoort om te gaan met de
uitkering en dat handhaving en controle nodig zijn om misbruik van de sociale zekerheid tegen te gaan.

3 Welzijn en zelfontplooiing

Het zou volgens het derde perspectief het beste zijn voor de kwaliteit van leven en voor de samenleving
als iedereen zich vrij kan ontplooien (door werk, studie of andere vormen van participatie), zonder zich
financieel zorgen te hoeven maken (zekerheid). Een rechtvaardige verdeling betekent volgens mensen
met deze visie dat iedereen daarvoor ruimte heeft. Werk kan helpen bij zelfontplooiing, maar het zou
volgens hen geen verplichting moeten zijn. Lindner et al. (20223, 2022b) geven aan dat de sociale
zekerheid volgens dit perspectief breed beschikbaar zou moeten zijn om mensen te beschermen tegen de
onzekerheden van loondienst en de vrije arbeidsmarkt.
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2.2 Veranderende opvattingen over de bijstand

Voorheen alleen vangnet voor inkomen

De opvatting over welk perspectief de bovenhand zou moeten voeren, is sinds de invoering van de
bijstand in 1965 aan verandering onderhevig (Vrooman 2009). Aanvankelijk lag de nadruk op inkomens-
bescherming. Men koos er bij de invoering van de Algemene bijstandswet (Abw) voor om de financiéle
ondersteuning niet te combineren met vormen van sociale ondersteuning, zoals verslavingszorg of
therapie (Trappenburg 2020). Hiermee zette men zich volgens Trappenburg (2020: 27) af tegen de
‘betutteling en bevoogding’ van het regime van de Armenwet (1912-1965), waarin de arme werd
gestigmatiseerd als iemand die moest worden ‘opgevoed en gedisciplineerd’ (zie ook Vrooman 2009).
Wel werd hulp geboden bij de arbeidsinschakeling. Het recht op financiéle bijstand gaf het signaal dat
armoede het gevolg is van ‘een samenloop van omstandigheden’ die buiten de invloedsfeer van het
individu ligt (Trappenburg 2020). Onafhankelijkheid van betuttelende charitatieve instellingen en
solidariteit met mensen die armoede overkomt, stonden centraal.

Van inkomensondersteuning naar activering

In de daaropvolgende decennia nam het volume van de sociale uitkeringen fors toe. Samenhangend met
de zorgen over de betaalbaarheid en beheersbaarheid van de verzorgingsstaat, veranderde bij beleids-
makers het mensbeeld achter wetgeving. Zo was eind jaren tachtig de werkloosheid laag, maar het
volume in de uitkeringen bleef hoog. Hierdoor ontstond bij beleidsmakers het beeld dat mensen zich te
weinig zouden inspannen om weer aan het werk te gaan en te veel zouden leunen op de aanspraak die zij
konden maken op overheidsregelingen (De Beer 2001; Van Echtelt 2010). In de sociale zekerheid verschoof
het accent van inkomensbescherming naar activering (WRR 2006; Vrooman 2009; Van Echtelt en Josten
2012; Veldheer et al. 2012). Een betaalde baan zou volgens deze zienswijze niet alleen voor de samen-
leving, maar ook voor het individu beter zijn dan een uitkering. Betaald werk biedt mensen niet alleen
inkomen, maar ook sociale contacten, ontplooiing en een zinvolle tijdbesteding (TK 2013/2014). Ook
kwam er meer aandacht voor wederkerigheid: tegenover het recht op een bijstandsuitkering staan ook
verplichtingen. De Participatiewet die in 2015 is ingevoerd ligt in het verlengde van deze koerswijziging.
De Participatiewet heeft naast inkomensondersteuning primair als doel om mensen toe te leiden naar
werk en besteedt veel aandacht aan handhaving van (re-integratie)verplichtingen.

2.3 Meeraandachtvoor stapeling van problemen

De laatste jaren worden er in het maatschappelijke debat fundamentele vragen gesteld over de werking van
de bijstand als sociaal vangnet (zie bv. Van Echtelt et al. 2019; Kampen et al. 2020; Kremer en Van der Meer
2020; SZW 2022; Werkgroep verbetering Participatiewet 2022). Zo vindt men inmiddels de ondersteuning te
beperkt, het sanctieregime streng en de bestaanszekerheid te complex georganiseerd (TK 2022/2023).
Onder invloed van maatschappelijke en wetenschappelijke inzichten komt er ook meer aandacht voor de
wijze waarop de overheid mensen met multiproblematiek ondersteunt. We noemen hier vier van deze
ontwikkelingen.

1 Een brede blik op het ongelijkheidsvraagstuk

Ten eerste is er de laatste jaren meer aandacht voor een brede en meer integrale blik op welvaart en
welvaartsverdeling in de samenleving (Boelhouwer 2016; CPB/PBL/SCP 2022). Naast financieel-
economische aspecten (zoals inkomen en werk) gaat het daarbij bijvoorbeeld ook om gezondheid,
onderwijs en persoonlijke ontplooiing. Het SCP-onderzoek Verschil in Nederland laat zien dat ongelijkheid
meer omvat dan economische factoren en dat problemen vaak cumuleren (Vrooman et al. 2014; Hoff et al.
2021; Vrooman et al. 2023). Er zijn groepen die te maken hebben met een stapeling van achterstanden op
meerdere domeinen: zij hebben een gebrek aan verschillende vormen van kapitaal, ofwel hulpbronnen
(economisch kapitaal, persoonskapitaal, sociaal kapitaal en cultureel kapitaal, zie ook hoofdstuk 3). Vaak
komt deze stapeling doordat problemen met elkaar samenhangen en elkaar onderling ook kunnen versterken
(Bosselaar et al. 2010; Reinhoudt-den Boer et al. 2021). De achterblijvende groepen hebben veelal een minder
gunstige kwaliteit van leven, zoals minder levenskansen, een lagere maatschappelijke positie en een lager
welbevinden (Vrooman et al. 2023). Ook De Klerk et al. (2023) laten een samenhang zien tussen het hebben
van achterstanden op meerdere terreinen en een lagere participatie en een lagere kwaliteit van leven.
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De Participatiewet richt zich primair op het levensdomein werk en inkomen. Gezien de aard van de wet (de
systeemwereld) is dit een voor de hand liggende focus, maar gezien de aard van de (multi)problematiek van
de burger (de leefwereld) is dit een eenzijdige benadering. In de levens van mensen in de bijstand komen
vaak allerlei problemen samen, die niet elk afzonderlijk bezien en opgelost kunnen worden (bv. Doove et al.
2018; FNV 2021). Daardoor hebben zij minder mogelijkheden om mee te doen in de samenleving, bijvoor-
beeld als het gaat om scholing, huisvesting en sociale contacten (Jehoel-Gijsbers en Vrooman 2007).
Ondersteuning bij economisch kapitaal als inkomen en werk zijn daarom wel nodig, maar waarschijnlijk niet
voldoende om de achterstanden op andere terreinen te beperken. Zo blijkt verhoging van de bijstands-
uitkering ook niet tot verbetering van gezondheid en levenstevredenheid te leiden (Geppert en Muns 2023).
Levensbrede (integrale) ondersteuning is nodig om de groep met stapeling van achterstanden vooruit te
helpen (Jehoel-Gijsbers en Vrooman 2007; Vrooman et al. 2017).

2 Verschuiving in het mensbeeld: grenzen aan zelfredzaamheid

Ten tweede wordt er in de literatuur voor gewaarschuwd dat de beleidsverschuiving naar meer eigen
verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid niet altijd realistisch is (WRR 2017; Kromhout et al. 2020; RVS
2021; Van Gool et al. 2022; De Klerk et al. 2022; Tiemeijer 2022). Hier is een discrepantie te zien tussen de
verwachtingen van de wetgever en de ervaringen van de uitvoeringspraktijk. Dit geldt zeker voor de
aanname dat (vrijwel) iedereen die onder het regime van de Participatiewet valt op redelijke termijn aan
het werk kan (Van Echtelt et al. 2019). Ook het recente SCP-rapport Eigentijdse ongelijkheid wijst erop dat
het niet realistisch is te veronderstellen dat iedereen in staat is zelfstandig te investeren in hun hulpbron-
nen. Een stapeling van tekorten in hulpbronnen, bijvoorbeeld gezondheid, schulden en sociale contacten,
bemoeilijkt de investering in andere hulpbronnen zoals scholing en werk (Vrooman et al. 2023).
Daarnaast is aangetoond dat het hebben van stress om schulden als psychologisch gevolg heeft dat
mensen mogelijk minder capabel worden om goede beslissingen te nemen. Hierdoor kunnen ze hun
financiéle problemen, of problemen met bijvoorbeeld werk of de zorg van kinderen minder goed
oplossen (Mullainathan en Shafir 2014; WRR 2017; Tiemeijer 2022).

3 De menselijke maat en vertrouwen tussen overheid en burger

Ten derde is mede door de toeslagenaffaire de roep luider om meer oog te hebben voor ‘de mens achter
het dossier’ in plaats van klakkeloos procedures te volgen (TK 2020/2021; RVS 2021; Van Echtelt en Van
den Berg 2022). Dit raakt ook aan het debat over het vertrouwen tussen overheid en burger. Zonder
vertrouwen willen of durven mensen niet aan te kloppen bij gemeenten, bijvoorbeeld door negatieve
ervaringen in het verleden of het gevoel als potentiéle fraudeur te worden behandeld. Hierdoor zijn
problemen niet altijd goed in beeld of kunnen ze verergeren (De Ruig 2021; Reinhoudt-den Boer et al.
2022). De discussie raakt ook aan het sociaal contract, het geheel van geschreven en ongeschreven regels
over onder meer wat burgers en overheid van elkaar mogen verwachten (Putters 2022). De
Participatiewet is volgens sommigen nu ‘uit balans’, in de zin dat de overheid te veel nadruk legt op de
verplichtingen van de burger (SZW 2022). Er zou te weinig oog zijn voor welke ondersteuning mensen in
de bijstand, met vaak een stapeling van problemen, nodig hebben en van de overheid mogen verwach-
ten (zie bv. Blonk 2021).

4 Een uitzichtloos bestaan voor sommige mensen in de bijstand

Ten vierde laat de literatuur zien dat de uitvoering, deels door financiéle prikkels, de neiging heeft om
vooral mensen met een korte afstand tot de arbeidsmarkt te ondersteunen (Van Echtelt et al. 2019).
Mede doordat de Participatiewet zich primair richt op de uitstroom naar werk, is er minder aandacht voor
andere problematiek. Het onderzoeken van de (bredere) ondersteuningsbehoefte kost klantmanagers
veel tijd. Zij maken dan soms de keuze deze tijd in te zetten voor het ondersteunen van andere groepen
(Heekelaar en Van Eldik 2021). Mensen met multiproblematiek, die ondersteuning het hardst nodig
hebben, krijgen daardoor het minst vaak ondersteuning, of ze krijgen ondersteuning die niet bij hen past
(Inspectie SZW 2019; Kromhout et al. 2020; NLA 2022). Maar zij moeten wel aan het strenge bijstandsre-
gime voldoen. Dit kan ertoe leiden dat bijstandsgerechtigden met weinig kans op uitstroom naar werk
hun situatie als uitzichtloos ervaren (Inspectie SZW 2019). Dat geldt bijvoorbeeld voor veel bijstandsge-
rechtigden met gezondheidsproblemen (Van Echtelt et al. 2022).
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Daarnaast biedt de gerichtheid op betaald werk soms weinig mogelijkheden om andere activiteiten te
ontplooien, zoals mantelzorg of vrijwilligerswerk, omdat dit de beschikbaarheid voor betaald werk in de
weg kan staan (SZW 2022). Sommige auteurs schetsen het beeld dat mensen die verbetering in hun
situatie willen brengen eerder worden tegengewerkt dan geholpen door de wirwar aan regelingen (Canoy
en Van Dijk 2021; SER 2021; Kremer 2022; 's Jongers 2022). Overigens zien we de laatste jaren ook dat
sommige gemeenten een integrale aanpak hanteren (bv. via wijkteams), zich inzetten om problematiek
van bijstandsgerechtigden in kaart te brengen, en experimenteren met een meer persoonlijke aanpak en
minder verplichtingen in de bijstand (zie bv. De Beleidsonderzoekers 2018; Van Arum et al. 2020;
Binkhorst en Wilken 2021; Edzes et al. 2021; De Ruig 2021). De effecten van deze aanpak zijn wisselend.

2.4 Deaanpakvan multiproblematiek

De literatuur kent verschillende definities van multiproblematiek, maar in grote lijnen is hier sprake van
als mensen zich op meerdere levensterreinen niet goed zelfstandig kunnen redden. De problemen
hangen vaak met elkaar samen en kunnen elkaar versterken. Daarbij gaat het vaak om complexe
situaties, wat het voor mensen moeilijk maakt om daaruit te ontsnappen. Hierdoor hebben mensen vaak
hulp nodig, maar is het ook ingewikkeld de juiste ondersteuning te bieden (zie bv. Bosselaar et al. 2010;
Tausendfreund 2015; Reinhoudt-den Boer et al. 2021; Reinhoudt et al. 2022). In de literatuur wordt
multiproblematiek ook wel gezien als een stapeling van tekorten aan hulpbronnen in plaats van een
stapeling van problemen van een individu of een gezin (Tausendfreund et al. 2016). Deze zienswijze
benadrukt de verantwoordelijkheid van het overheidsbeleid voor een rechtvaardige verdeling van
hulpbronnen, sociale grondrechten en de toegang tot voorzieningen (Tausendfreund et al. 2016;
Vrooman et al. 2023). Bij de aanpak van multiproblematiek zijn dan ook actoren op verschillende niveaus
betrokken. Een extreem voorbeeld van een situatie waarbij actoren op allerlei niveaus betrokken waren
bij het ontstaan van multiproblematiek, is de toeslagenaffaire. Daar zorgde overheidshandelen ervoor
dat mensen in een situatie van schulden terechtkwamen, met een samenloop van allerlei andere (gezins)
problemen tot gevolg. Hulpverlening op individueel niveau biedt in zo’n geval weinig soelaas als de
oorsprong van het probleem niet aangepakt wordt.

Wanneer problemen zich stapelen en onderling zijn verweven, kunnen deze vaak niet elk afzonderlijk
opgelost worden. Als mensen bijvoorbeeld geen werk hebben door huisvestings-, gezondheids- of
verslavingsproblematiek, heeft re-integratieondersteuning waarschijnlijk geen zin als niet ook gelijktijdig
problemen op deze andere levensdomeinen worden aangepakt. Vaak is hiervoor een integrale aanpak
noodzakelijk (Reinhoudt et al. 2022). Integraal werken heeft in de literatuur grofweg twee betekenissen
(Van Arum et al. 2018; Kromhout et al. 2020; Reinhoudt et al. 2022). Ten eerste gaat het om een brede
probleembenadering, die aandacht heeft voor meerdere terreinen van het leven en deze in samenhang
beziet. Het in kaart brengen van de vraag achter de initiéle hulpvraag is hier onderdeel van. Ten tweede
betreft het de integrale levering van ondersteuning. De betrokken partijen werken samen om de
problemen op verschillende levensdomeinen in samenhang aan te pakken, zonder gehinderd te worden
door schotten tussen de domeinen, ook in de indeling van de gemeentelijke organisatie. Integraal
werken is dus meer dan het stapelen van afzonderlijke voorzieningen voor verschillende problemen.

Integraal werken kent in de praktijk knelpunten op verschillende niveaus die deze werkwijze in de weg
staan. In de literatuur wordt vaak onderscheid gemaakt tussen factoren die gelegen zijn op het niveau
van de individuele mensen of huishoudens zelf (micro), de tussenlaag, waaronder bijvoorbeeld gemeenten,
uitvoerders, scholen en werkgevers vallen (meso), en de samenleving en het rijksbeleid (macro) (Jehoel-
Gijsbers en Vrooman 2007; Tausendfreund 2015; Tausendfreund et al. 2016).
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Microniveau

Bij de dienstverlening aan mensen met multiproblematiek in de Participatiewet is soms een life-first-bena-
dering nodig, die als doel heeft de persoonlijke levenssituatie te verbeteren (Fenger 2019; Van der Valk en
Fenger 2019). Dit vergt een meer integrale aanpak dan de work-first-benadering, gericht op het vinden van
werk, of de human capital-first-benadering, gericht op het vergroten van de capaciteiten van mensen,
bijvoorbeeld door opleiding of training (Fenger 2019). Terwijl het concept van integraal werken beleidsmatig
wordt omarmd wanneer er sprake is van multiproblematiek, blijkt de burger zelf daar soms helemaal niet
op te zitten wachten, zo blijkt uit een kwalitatieve studie (Reinhoudt-den Boer et al. 2022; Reinhoudt et al.
2022). Een reden kan zijn dat mensen met urgente problemen binnenkomen die een directe oplossing
behoeven. Zij willen dan graag van dit probleem af en niet eerst een analyse van alle andere onderliggende
en samenhangende problematiek. Soms is de samenhang tussen problemen niet helder, ook niet voor
mensen zelf, waardoor er voor hen geen reden is om een meervoudige hulpvraag te uiten. Tot slot willen
mensen niet altijd al hun sores bij de gemeente op tafel leggen. Ze kunnen zich bijvoorbeeld schamen, of de
overheid wantrouwen (zie ook § 2.3). Een integrale probleembenadering wordt dan als onnodige overheids-
bemoeienis ervaren (Reinhoudt-den Boer et al. 2022; Reinhoudt et al. 2022).

Mesoniveau

Op mesoniveau zijn naast gemeenten vaak allerlei instanties betrokken bij de signalering en aanpak van
multiproblematiek, zoals wooncorporaties, scholen, hulpverlenende instanties en werkgevers. Er zijn
verschillende aspecten die integraal werken belemmeren of bevorderen, waaronder: toegang, coérdinatie,
duur en effectiviteit (Tausendfreund 2015: 3). Ten aanzien van de toegang zien dienstverleners soms niet
dat er meer aan de hand is doordat mensen de signalen hiervoor niet direct of tegelijkertijd afgeven.
lemand die een bijstandsuitkering komt aanvragen, zal niet ook direct allerlei andere problematiek op
tafel leggen. Het risico is dat dienstverleners zich alleen richten op datgene dat tot hun takenpakket
behoort en dat ze geen zicht hebben op de omvang en ernst van de situatie. Een tweede uitdaging is de
codrdinatie van de dienstverlening van alle betrokken professionals. Hoewel iedereen tot doel heeft de
cliént te ondersteunen, werken professionals vaak ieder vanuit een ander perspectief, met eigen ideeén
over de aanpak en prioriteiten (zie ook Bannink en Bosselaar 2018; Kromhout et al. 2020). Ten derde is de
duur van de interventies of instrumenten die worden ingezet vaak gericht op de relatief korte termijn,
terwijl bij multiproblematiek een meerjarenplan of langdurige ondersteuning noodzakelijk kan zijn. In de
bijstand is het ook van belang om zogenoemde lock-ineffecten te voorkomen, bijvoorbeeld in het geval
van een scholingstraject (gericht op de langere termijn) dat de beschikbaarheid op de arbeidsmarkt op
korte termijn in de weg staat. Tot slot is er vaak nog weinig bekend over de effectiviteit van de dienst-
verlening, met name als het gaat om de aanpak van multiproblematiek. Dit komt ook doordat het niet
eenvoudig is de effectiviteit in onderzoek vast te stellen. Al deze aspecten vereisen samenwerking tussen
verschillende dienstverleners.

Macroniveau

Terwijl in de levens van mensen allerlei terreinen samenkomen, zoals wonen, scholing en zorgen, is het
beleid op die terreinen in de praktijk nog vaak verkokerd (Kromhout et al. 2020; SCP 2022). Voor een
integrale aanpak van multiproblematiek op decentraal niveau, is ook op centraal niveau een integrale
werkwijze noodzakelijk (ROB 2019; Kromhout et al. 2020). Een van de knelpunten voor integraal werken
ligt in het verschil in karakter van de wetten in het sociaal domein (Participatiewet, Wmo en de Jeugdwet)
(Kalshoven en Van Driesten 2018; Kromhout et al. 2020). Waar in de Wmo veel aandacht is voor het in
kaart brengen van de ondersteuningsbehoefte van de cliént, onder andere door het zogenoemde
keukentafelgesprek, richt de Participatiewet zich op handhaving van verplichtingen. Ook de wettelijke
(on)mogelijkheden om gegevens uit te wisselen tussen dienstverleners maakt integraal werken ingewikkeld.
Het wetsvoorstel Wet aanpak meervoudige problematiek sociaal domein (Wams) zou hier verbetering in
moeten brengen (zie bv. VNG 2021). Ook is het van belang dat er ruimte is voor de uitvoering om te
signaleren wat er knelt in de landelijke kaders. Zo blijken sociaal werkers bijvoorbeeld om verschillende
redenen weinig geneigd om bredere knelpunten aan te kaarten bij bestuurders, bijvoorbeeld waar de
landelijke wetgeving niet goed werkt (Trappenburg et al. 2020).
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Tot slot

Dit rapport is een eerste opstap naar verder onderzoek naar de ondersteuning van mensen met multi-
problematiek in de Participatiewet. In de rest van dit rapport geven we een cijfermatig beeld van de
problematiek van bijstandsgerechtigden en de ondersteuning die zij ontvangen. In dit rapport kijken we
niet naar de samenhang tussen de verschillende vormen van ondersteuning en beschouwen we multi-
problematiek als een stapeling van problemen op verschillende levensdomeinen. In een vervolgstudie zal

met (kwalitatief) onderzoek enig inzicht worden gegeven in hoe gemeenten een integrale aanpak zoals
hierboven geschetst vormgeven.
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3 Wiezijn de mensen in de bijstand en hoe gaat het
met hen?

- Bijstandsgerechtigden hebben vaker te maken met een stapeling van problematiek op verschillende
levensdomeinen dan mensen zonder bijstand. Denk aan economische problematiek als schulden
of weinig inkomen, maar ook aan andere zaken zoals een slechte gezondheid, weinig administratieve
vaardigheden en een klein sociaal netwerk.

- Bijstandsgerechtigden participeren minder vaak in hun vrije tijd (denk aan verenigingsactiviteiten,
cultuur/uitgaan, of sport), zijn gemiddeld minder tevreden met hun leven en zijn vaker eenzaam
dan mensen zonder bijstand.

» We onderscheiden acht groepen bijstandsgerechtigden op basis van hun (stapeling van)
problematiek (zoals een slechte gezondheid, schulden of weinig werkervaring).

- Erzijn twee grote groepen (‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheids-
problemen’ en ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’) die samen driekwart van de
bijstandsgerechtigden vormen (resp. 48% en 30%). De overige groepen (2 tot 5% van de
bijstandsgerechtigden) variéren in stapeling en type problematiek.

- De twee grote onderscheiden groepen (‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en
gezondheidsproblemen’ en ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’) verblijven langer in de
bijstand dan de andere groepen.

Mensen die een beroep doen op ondersteuning op het terrein van werk en inkomen, ervaren soms ook in
andere levensdomeinen problemen. Het is mogelijk dat problemen cumuleren of elkaar versterken

(zie hoofdstuk 2). Dit hoofdstuk geeft een indruk van het samengaan van problemen in meerdere
levensdomeinen van mensen met een bijstandsuitkering.

We schetsen eerst een breed beeld van de situatie van bijstandsgerechtigden en vergelijken deze met de
situatie van niet-bijstandsgerechtigden (§ 3.2). Dat doen we op basis van enquétegegevens verzameld
onder een representatieve steekproef van de Nederlandse bevolking. Daarbij gaan we in op ervaren
problematiek, maar ook op brede participatie (meedoen aan de samenleving), eenzaamheid en
tevredenheid. Dit levert een landelijk beeld van de situatie van bijstandsgerechtigden.

De focus van dit onderzoek ligt daarnaast op verschillen tussen typen gemeenten (zie hoofdstuk 5 en 6).
De enquétegegevens zijn niet geschikt voor zo’n analyse: het aantal waarnemingen is daarvoor te klein.
Daarom maken we ook gebruik van registergegevens van het CBS (§ 3.3). Daarmee beschikken we over
informatie over alle bijstandsgerechtigden in Nederland, maar kunnen we een minder breed scala aan
onderwerpen beschrijven. Zo zijn subjectieve zaken zoals eenzaamheid en tevredenheid niet in registraties
opgenomen. De problematiek die uit de registraties is af te leiden betreft dan ook niet de ervaren
problematiek zoals in paragraaf 3.2, maar eerder de problematiek die we op basis van registraties van
ondersteuning of andere contacten met de overheid kunnen afleiden. Zo hanteren we bijvoorbeeld het
gebruik van medicijnen als indicator voor gezondheidsproblematiek.

We merken op dat we met zowel de enquétegegevens als de registergegevens waarover we in dit
onderzoek beschikken niet alle problematiek en ondersteuning van mensen kunnen afleiden. Zo is in de
enquéte weliswaar naar een breed scala van activiteiten en hulpbronnen gevraagd, maar ontbreken
bijvoorbeeld vormen van persoonskapitaal (esthetisch kapitaal) en cultureel kapitaal (zoals leefstijl) die
wel onderscheiden worden in bijvoorbeeld Vrooman et al. (2023). En de registerdata geven bijvoorbeeld
geen volledig beeld van de gemeentelijke ondersteuning. Zo ontbreekt informatie over armoedebeleid
en participatievoorzieningen als buurthuizen, cultuur en sport. Niettemin bestrijken de gegevens
belangrijke levensgebieden waar mensen problemen kunnen ervaren.

20 WIE ZIJN DE MENSEN IN DE BIJSTAND EN HOE GAAT HET MET HEN?



Allereerst kijken we naar persoonskenmerken van mensen in de bijstand. Deze kunnen van invloed zijn
op de problematiek waar men mee te maken heeft, op de risico’s op het ontvangen van bijstand en op de
overige ondersteuning die zij ontvangen.

3.1 Bijstandsgerechtigdenin 2019

In deze paragraaf beschrijven we wie de bijstandsgerechtigden zijn. Voor de analyses op de registerdata
nemen we gegevens uit 2019 als uitgangspunt, omdat de meest recente voor ons beschikbare gegevens
uit 2020 mogelijk atypisch zijn door de coronapandemie.” In 2023 is het aantal personen met bijstand
lager dan in 2019 (CBS 2023a). Onder invloed van de krappe arbeidsmarkt stromen er minder mensen in
in de bijstand. Het aandeel bijstandsgerechtigden dat al langer een uitkering ontvangt en door een
stapeling van problemen niet aan het werk komt, is in 2023 waarschijnlijk groter dan in 2019 (Kuiper
2022). In 2019 ontvingen 521.000 mensen op enig moment in het jaar een bijstandsuitkering of een aan
bijstand gerelateerde uitkering (zie kader 3.1 voor de gehanteerde definitie™). Dat is 4,7% van de bevol-
king van 18 tot en met 66 jaar. Hoewel het recht op bijstand op huishoudensniveau wordt vastgesteld,
betreffen de gegevens in dit onderzoek het individuele niveau.™

Kader 3.1 Definitie mensen met een bijstandsuitkering
Het aantal bijstandstonvangers is afhankelijk van de gehanteerde definitie en afbakening. In dit rapport hanteren we
de volgende definitie.

Wat is meegeteld?

« Naast algemene bijstand op grond van de Participatiewet zijn ook meegeteld de bijstandsgerelateerde uitkeringen
op grond van de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers
(I0AW), de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen zelfstandigen (I0AZ)
en het Besluit bijstandverlening zelfstandigen (Bbz).

« Overige vormen van bijzondere bijstand (veelal incidentele aanvullingen) zijn niet meegeteld.

« De uitkeringen op grond van de Tozo, de Tijdelijke overbruggingsregeling zelfstandig ondernemers, was van
toepassing in de periode 1 maart 2020 tot 1 oktober 2021. Deze regeling was in 2019 dus nog niet relevant.

Wie zijn meegeteld?

« Inditrapport gaat het om personen met een bijstandsuitkering, en dus niet om het aantal uitkeringen of het aantal
huishoudens. Een uitkering aan een (echt)paar wordt door het CBS geteld als één uitkering aan twee personen.

Het aantal personen met een bijstandsuitkering is daarom hoger dan het aantal verstrekte bijstandsuitkeringen.

« Personen die geen adres hebben (dak- en thuislozen) zijn niet inbegrepen, en personen in een instelling, de elders
verzorgden, die een uitkering ontvangen (ruim 27.000 mensen) ook niet. Ook zijn de mensen die in een institutioneel
huishouden verblijven buiten beschouwing gelaten (bijna gooo bijstandsgerechtigden). Dit zijn specifieke groepen
waar vaak afwijkende regelingen voor gelden.

- Ditrapport gaat alleen over de volwassen bevolking die nog geen AOW krijgt. Het gaat daarmee over de ruim 11 miljoen
personen die eind 2019 tussen de 18 tot en met 66 jaar zijn. De AOW-leeftijd was in 2019 66 jaar en 4 maanden.

Met de registratiedata beschikken we voor zowel de bijstandsgerechtigden als de rest van de 18-66-jarigen
over informatie over de persoonskenmerken leeftijd, geslacht, en migratieachtergrond. Deze persoons-
kenmerken zijn gerelateerd aan allerlei problematiek waar mensen mee te maken kunnen hebben.

Zo hebben oudere mensen vaker te maken met gezondheidsproblemen, en kunnen mensen met een
migratieachtergrond te maken krijgen met discriminatie op de arbeidsmarkt (zie ook Muns en Huijnk 2021).

° Op het moment van schrijven zijn de registratiegegevens over 2021 en 2022 nog niet compleet.

" Door verschil in definitie kunnen cijfers afwijken van bijvoorbeeld het CBS. Zo gaan we hier uit van bijstand die ergens in het
jaar wordt ontvangen. De CBS-statistieken betreffen meestal cijfers op een moment in de tijd. Zo werden volgens het CBS
ultimo 2019 352.290 algemene bijstandsuitkeringen verstrekt op basis van de Participatiewet aan huishoudens tot de
pensioengerechtigde leeftijd (CBS 2022b). Dat zijn ruim 414.000 personen (CBS 2023a).

2 Alle volwassenen in een huishouden met bijstand worden hier dus als bijstandsgerechtigden gezien.
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3.1.1  Persoonskenmerken

De groep bijstandsgerechtigden bestaat uit relatief veel viouwen: 56% in vergelijking met 49% in de
bevolking zonder bijstand (zie tabel 3.1). Ook gaat het om een relatief oude groep: 32% van de bijstands-
gerechtigden is 55 jaar of ouder versus 25% in de bevolking zonder bijstand. Het aandeel jongeren (18-26
jaar) onder de bijstandsgerechtigden is juist wat kleiner: 9% versus 18% in de bevolking zonder bijstand.
Ook hebben mensen met een bijstandsuitkering relatief vaak een niet-Nederlandse afkomst™ (58%)

in vergelijking met mensen zonder bijstandsuitkering (25%). Bijna de helft van de bijstandsgroep (48%)
bestaat uit mensen met een eerstegeneratiemigratieachtergrond. In de bevolking zonder bijstand is dat
veel lager (15%). Dit betreft waarschijnlijk voor een deel statushouders.’ Het is echter uit onze gegevens
niet op te maken welk aandeel dat betreft. We kunnen in dit rapport dus geen rekening houden met
afwijkende regelingen die voor statushouders of andere vliuchtelingen gelden.

Tabel 3.1 Persoonskenmerken en hulpbronnen van mensen met en zonder bijstandsuitkering in
2019, 18-66-jarigen (in procenten)

mensen met een bijstands- mensen zonder bijstands-
uitkering, N = 520.600 uitkering, N = 10.567.000
vrouw 56,4 49,4
man 43,6 50,6
leeftijd (op 31-12-2019)
18-26 jaar 9,5 18,3
27-40 jaar 26,8 27,5
41-54 jaar 31,7 29,5
55-66 jaar 32,1 24,7
Nederlandse achtergrond a1,7 75,3
eerstegeneratiemigratieachtergrond 48,1 15,1
tweedegeneratiemigratieachtergrond 10,1 9,6

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
3.2 Stapeling problematiek op basis van enquétegegevens

In deze paragraaf geven we een breed beeld van waar mensen in de bijstand tegenaan lopen en of ze
naast werk en inkomen op meerdere terreinen problemen hebben. We vergelijken hun situatie met die
van andere mensen in Nederland. Voor deze beschrijving maken we gebruik van de enquéte
SociaalDomeinindex 2021 (SDI’21, zie bijlage A.1). Om de bijstandsgerechtigde respondenten in de
enquétegegevens te identificeren, maken we gebruik van de registergegevens en hanteren we hier de
definitie van bijstandsgerechtigden uit kader 3.1."> Het gaat dan om personen die op enig moment in 2021
een bijstandsuitkering ontvingen. Dit betekent niet dat zij op het moment van het invullen van de
enquéte in die situatie verkeren. De steekproef is na weging representatief voor de gehele bevolking.
Ook de verdeling van respondenten met bijstand naar leeftijd, geslacht en migratieachtergrond spoort
goed met de werkelijke verdeling onder bijstandsgerechtigden (zie tabel A.1 in de bijlage, te vinden bij dit

rapport op www.scp.nl).

3 We gebruiken hier de ‘oude’ definitie zoals die in de Stapelingsmonitor 2019 is opgenomen (CBS 2022¢). Een persoon is
volgens die definitie van Nederlandse afkomst wanneer beide ouders in Nederland zijn geboren, ongeacht het land waar
men zelf is geboren. Personen hebben een eerstegeneratiemigratieachtergrond wanneer zij zelf in het buitenland geboren
zijn, en ten minste één ouder in het buitenland is geboren. Personen hebben een tweedegeneratiemigratieachtergrond
wanneer zij zelf in Nederland geboren zijn, en ten minste één ouder in het buitenland is geboren. Sinds 2022 vindt een
geleidelijke overgang plaats naar een nieuwe indeling van de bevolking op basis van werelddelen en veelvoorkomende
immigratielanden (zie CBS 2022d voor meer informatie).

4 Ter indicatie: volgens het CBS stroomden er in 2019 bijna 4800 huishoudens met ten minste één statushouder in de bijstand
in (CBS 2022¢, 2023b). Voor statushouders is de bijstand (ook na enkele jaren) de belangrijkste bron van inkomen (CBS 2022e).

s Hiertoe hebben we de gegevens uit de SDI-enquéte op individueel niveau gekoppeld aan de gegevens over bijstands-
uitkeringen uit de CBS-registraties.
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Voor de beschrijving van de problematiek en leefsituatie van mensen in de bijstand en de vergelijking

daarvan met mensen zonder bijstand, gebruiken we in deze paragraaf vier typen grootheden:

1 Potentiéle problemen in verschillende levensdomeinen waar mensen tegenaan kunnen lopen,
zoals met het doen van het huishouden, financiéle problemen, of problemen met contacten.

2 Hulpbronnen of beschermende factoren die hen wellicht kunnen helpen om met problemen om te
gaan. Denk aan een inkomen, een goede gezondheid of veerkracht.

3 Participatie in de samenleving, zoals in de vrije tijd (sporten, theaterbezoek e.d.), maar ook maat-
schappelijke participatie (vrijwilligerswerk en mantelzorg).

4 (Subjectieve) kwaliteit van leven: hoe tevreden men is met het leven, en in hoeverre men te maken
heeft met eenzaambheid.

De potentiéle problemen (draaglast) en een gebrek aan hulpbronnen (gebrek aan draagkracht) weer-
spiegelen de achterstanden waar mensen tegenaan kunnen lopen. Deze problemen en hulpbronnen zijn
niet geheel van elkaar te scheiden, en vertonen samenhang. Zo kunnen zij een gemeenschappelijke
onderliggende oorzaak hebben, of elkaar versterken. De participatie en kwaliteit van leven geven een indruk
van de leefsituatie van mensen. Hiermee sluiten we aan bij eerdere rapportages over het sociaal domein en
mensen in een kwetsbare positie (zie bv. Pommer et al. 2018; Eggink et al. 2020; De Klerk et al. 2023).

3.2.1 Potentiéle problemen in verschillende levensdomeinen

Mensen in de bijstand hebben vaak niet alleen problemen op het terrein van werk en inkomen, maar ook
in andere levensdomeinen. We volgen hier eerdere studies die naar kwetsbare groepen in de samen-
leving kijken (0.a. Pommer et al. 2018; De Klerk et al. 2023) en bekijken zeven typen problemen waar
mensen mee te maken kunnen hebben en waarvan we over gegevens beschikken (zie kader 3.2).° De
ernst van de situatie kan verschillen: mensen kunnen er (enige) moeite mee hebben of het helemaal niet
kunnen, of ze redden zich door de hulp van anderen. Het gaat om problemen waarvan mensen zelf
aangeven dat ze die hebben, dus niet om geregistreerde problemen. Overigens spreken we hier van
problemen, maar hoeven mensen de omstandigheden waarin zij verkeren niet als een probleem te
ervaren. Een groot deel van de mensen die problemen hebben kan deze zelf, of met de ondersteuning die
zij ontvangen, oplossen.” Daarom spreken we hier van potentiéle problemen, zie ook De Klerk et al. (2023).

Kader 3.2 Overzicht van de onderscheiden potentiéle problemen (levensdomeinen)

« Problemen met algemene dagelijkse handelingen (problemen met zien of horen, lopen, traplopen of huishoudelijke
activiteiten)

« Problemen met het zelfstandig kunnen voeren van een huishouden (persoonlijke verzorging, doen van het
huishouden, zich verplaatsen, regelen van zaken als financién)

« Financiéle problemen (het hebben van schulden of betalingsachterstanden);

« Problemen in de gezinssituatie (verslaving (in het gezin), relatie met partner, relatie met kind(eren),
gezinsproblemen, zorgen over de opvoeding, psychische problematiek in het gezin; problemen van de respondent
of iemand anders in het gezin)

« Arbeidsmarktproblemen (geen werk hebben maar wel op zoek zijn)

« Geringe administratieve vaardigheden (moeite met formulieren invullen, geringe computervaardigheden)

« Problemen met het sociale netwerk (minder dan één keer per maand contact met buur/vriend/familie)

Zie bijlage A.1.3 voor een nadere toelichting op de onderscheiden probleemgebieden.

' Hierbij kunnen problemen en hulpbronnen onderling samenhangen en elkaar versterken, of voortkomen uit een ander
kenmerk van de persoon, zoals een licht verstandelijke of fysieke beperking.
7 Ruim negen van de tien respondenten zeggen dat de activiteiten lukken, eventueel met hulp van anderen.
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Figuur 3.1 laat zien dat ruim de helft van de bijstandsgerechtigden moeite heeft met algemene dagelijkse
handelingen (algemene dagelijkse levensverrichtingen, adl), zoals huishoudelijke activiteiten of (trap)
lopen. Bijna vier op de tien bijstandsgerechtigden hebben potentiéle problemen in de gezinssituatie en
een even groot deel heeft weinig contact met familie, vrienden of buren. Ongeveer een derde heeft
moeite met het zelfstandig kunnen voeren van een huishouden en een derde heeft financiéle problemen.
Ongeveer een kwart heeft beperkte administratieve vaardigheden. Ook zegt ongeveer een kwart geen
betaalde baan te hebben, maar deze wel te zoeken. Dit laatste spoort met de bevindingen van Dirven
(2021) en Cuelenaere et al. (2019) dat het grootste deel van de bijstandsgerechtigden niet direct beschik-
baar is voor de arbeidsmarkt, vaak vanwege gezondheidsbeperkingen. Hierbij merken we op dat de
bijstandsgerechtigden in deze analyse wel op enig moment in 2021 in de bijstand zitten, maar op het
moment van ondervraging wellicht wel betaald werk hebben. Alles samengenomen heeft 86% van de
mensen met een bijstandsuitkering te maken met een of meerdere van de onderscheiden problemen.

Ook bij de niet-bijstandsgerechtigden komen deze problemen geregeld voor, maar op alle terreinen
minder vaak. Van hen heeft ongeveer twee derde te maken met een of meerdere potentiéle problemen
(zie ook De Klerk et al. 2023). Zoals gezegd betekent dit niet dat iedereen dat ook als problematisch
ervaart. Net zoals ander onderzoek (bv. Doove et al. 2018; FNV 2021) laten deze gegevens zien dat de
problematiek van mensen in de bijstand dus niet alleen op het terrein van werk en inkomen ligt, maar
zeker ook op andere leefgebieden zoals het dagelijks leven en het huishouden of het gezin.

Figuur 3.1 Aandeel mensen met problematiek, met en zonder bijstandsuitkering, 18-66-jarigen, 2021
(n = 3939, in procenteny’

arbeidsmarktproblemen

financiéle problemen

geringe administratieve vaardigheden

problemen zelfstandig huishouden voeren

problemen sociaal netwerk

problemen in gezinssituatie

problemen algemene dagelijkse handelingen

o

10 20 30 40 50 60

I wel bijstand Il geen bijstand

a Hetvoorkomen van de problemen hangt significant samen met het ontvangen van een bijstandsuitkering. Dat geldt
ook als gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling en
migratieachtergrond).

Bron: SCP/CBS (SDI’21)
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Stapeling van problemen

Problemen hebben vaak een onderliggende oorzaak, en kunnen elkaar versterken (Bosselaar et al. 2010;
Reinhoudt-den Boer et al. 2021). Dit geldt des te meer voor mensen met een bijstandsuitkering, zo blijkt
uit figuur 3.2. Niet alleen komen de afzonderlijke potentiéle problemen vaker voor bij mensen met een
bijstandsuitkering, ook hebben zij vaker te maken met een stapeling van problemen. Zo heeft ruim de
helft van de bijstandsgerechtigden te maken met drie of meer van de zeven potentiéle problemen
(meestal drie of vier problemen, niet in figuur). Bij mensen zonder bijstand geldt dat voor 12%. Het gaat
dan vaak om combinaties van adl-problemen met problemen met het voeren van een huishouden, en
geringe administratieve vaardigheden. Bij de bijstandsgerechtigden gaat het zoals te verwachten ook
vaker om problemen met werk of financién.

Figuur3.2 Aandeel mensen met een stapeling van problemen, met en zonder bijstandsuitkering,
18-66-jarigen, 2021 (n = 3939, in procenten)?

100

[ 3-7 problemen
90 [ 2 problemen

I 1 probleem
80

I geen probleem

70

60

50

40

30

20

wel bijstand geen bijstand

a Het aantal problemen hangt significant samen met het ontvangen van een bijstandsuitkering. Dat geldt ook als
gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling en
migratieachtergrond).

Bron: SCP/CBS (SDI’21)

3.2.2 Hulpbronnen

Hulpbronnen helpen mensen in het leven en zijn bepalend voor iemands levenskansen en individuele
levensuitkomsten, zoals iemands welbevinden (Vrooman et al. 2014). In deze paragraaf beschrijven we
enkele indicatoren voor economische hulpbronnen, zoals werk, inkomen en opleiding, die mensen in
staat stellen ondersteuning te regelen. Ook bespreken we persoonlijke hulpbronnen als gezondheid,
veerkracht en regie, waarmee mensen zelf hun problemen kunnen oplossen.™ Het gaat hier om de
inschatting van de respondenten zelf.

' Veerkracht is het vermogen van mensen om te herstellen na een ingrijpende of minder ingrijpende gebeurtenis zoals een
scheiding, armoede, of een ernstige ziekte (zie bv. Bolier 2012; Duyndam 2016). Regie betreft de mate waarin men het gevoel
heeft grip te hebben op gebeurtenissen en situaties (bv. Pearlin en Schooler 1978), zodat men zich kan blijven aanpassen aan
de gewijzigde omstandigheden (bv. Schuijt-Lucassen en Deeg 2006).
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Kader 3.3 Overzicht van de economische en persoonlijke hulpbronnen in dit
onderzoek

Onder een gebrek aan economische hulpbronnen valt het hebben van:

« geen werk (geen betaald werk van één uur per week of meer, inclusief korte periode, of werk als freelancer)

- een laaginkomen (laagste 20% van het netto gestandaardiseerde huishoudensinkomen)

- alleen een basis-/vmbo-opleiding (lager onderwijs, lager beroepsonderwijs, mavo, vmbo of mbo-1)

Onder een gebrek aan persoonlijke hulpbronnen valt het hebben van:

- gezondheidsbeperkingen (langer dan zes maanden langdurige ziekte, lichamelijke beperking, psychische klacht of
klacht als gevolg van ouderdom)

- weinig veerkracht (gemeten met twee stellingen: ‘Het is moeilijk voor mij om verder te gaan als er iets vervelends
gebeurt’ en ‘lIk heb de neiging veel tijd te nemen om over tegenslagen in mijn leven heen te komen’) uit de Brief
Resilience Scale (Smith et al. 2008)

- weinig regie (gemeten met vijf stellingen (Pearlin en Schooler 1978) zoals ‘Ik heb weinig controle over de dingen die
me overkomen’ en ‘Sommige van mijn problemen kan ik met geen mogelijkheid oplossen’)

Mensen in de bijstand hebben vaak minder hulpbronnen dan anderen (zie figuur 3.3). Zij hebben, zoals
verwacht, vaker weinig economische hulpbronnen dan mensen zonder bijstandsuitkering. Het is te
verwachten dat zij vaak geen werk hebben, een laag inkomen, en alleen een basis-/vmbo-opleiding.
Sommige respondenten die we als bijstandsgerechtigde aanmerken geven aan dat zij wel werk hebben.
Dit kan gaan om een (kleine) baan waarvan het inkomen wordt aangevuld tot het sociaal minimum,

of om iemand die op een ander moment een bijstandsuitkering heeft ontvangen (zie de definitie van
bijstandsgerechtigden in kader 3.1). Bijstandsgerechtigden hebben ook vaker gezondheidsbeperkingen,
en vaker weinig veerkracht en weinig gevoel van regie (persoonlijke hulpbronnen). Niet alleen heeft een
groter deel van de bijstandsgerechtigden vaker dan anderen te maken met ontbrekende hulpbronnen,
ook ontbreken bij hen vaker meerdere hulpbronnen (niet in figuur).
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Figuur3.3 Gebrek aan hulpbronnen onder mensen met en zonder bijstandsuitkering,
18-66-jarigen, 2021 (n = 3939, in procenten)?®
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a Weinig hulpbronnen: minimaal één economische hulpbron én minimaal één persoonlijke hulpbron missen.

b Het gebrek aan hulpbronnen hangt significant samen met het ontvangen van een bijstandsuitkering. Dat geldt ook
als gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling en
migratieachtergrond).

Bron: SCP/CBS (SDI’21)

Niet alleen kunnen problemen elkaar versterken, zoals eerder opgemerkt, ook kunnen problemen en
hupbronnen een gemeenschappelijke oorzaak hebben, of kan een gebrek aan hulpbronnen de problematiek
versterken. Zo is het voor mensen met een laag inkomen moeilijker om sociale contacten te onderhouden
(Hoff et al. 2009; CPB/SCP 2020). De Klerk et al. (2023) laten dan ook zien dat mensen met een stapeling
van problemen veelal ook minder hulpbronnen hebben. Dat geldt zeker ook voor bijstandsgerechtigden
(zie figuur 3.4). Van de bijstandsgerechtigden die geen problemen hebben heeft 80% veel hulpbronnen.
Dit geldt voor slechts 17% van de bijstandsgerechtigden met een stapeling van drie of meer problemen.
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Figuur3.q Stapeling van gebrek aan hulpbronnen onder mensen met en zonder bijstandsuitkering,
18-66-jarigen, 2021 (n = 3939, in procenten)?®
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a Veel hulpbronnen: over zowel de economische als de persoonlijke hulpbronnen beschikken. Weinig hulpbronnen:
missen van minimaal één economische hulpbron én minimaal één persoonlijke hulpbron.

b De hulpbronnen hangen significant samen met zowel het aantal problemen als het ontvangen van een bijstands-
uitkering. Dat geldt ook als gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudens-
samenstelling en migratieachtergrond).

Bron: SCP/CBS (SDI’21)

3.2.3 Participatie

Een van de doelen van de decentralisaties is dat mensen zoveel mogelijk mee moeten kunnen doen in de
samenleving. Dat gaat om betaalde arbeid, waar de Participatiewet op gericht is, maar ook om andere
vormen van participatie (bv. TK 2013/2014). Mensen in de bijstand participeren minder in hun vrije tijd, wat
wil zeggen dat zij minder vaak lid zijn van een vereniging, minder vaak naar het theater gaan en minder aan
sport doen dan hun tegenhangers zonder bijstand (figuur 3.5). Hier kunnen gezondheidsbelemmeringen
aan ten grondslag liggen (Van Echtelt 2010; Geppert en Muns 2023). Maar ook financiéle redenen kunnen
een rol spelen: de genoemde activiteiten kosten geld en mensen in de bijstand hebben vaker een laag
inkomen. Eerder onderzoek geeft aan dat mensen die zich in een kwetsbare positie bevinden (met een
stapeling van problemen en weinig hulpbronnen) minder vrijwilligerswerk doen dan anderen (De Klerk et al.
2023). Voor mantelzorg geldt dat ook, maar in mindere mate. Bijstandsgerechtigden, die ook vaak te maken
hebben met een stapeling van problemen en/of weinig hulpbronnen, doen echter even vaak vrijwilligers-
werk als anderen. Dat heeft wellicht mede te maken met de tegenprestatie die mensen in de bijstand soms
moeten leveren. Mensen in de bijstand geven minder vaak mantelzorg dan anderen.
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Figuur3.5 Participatie van mensen met en zonder bijstandsuitkering, 18-66-jarigen, 2021
(n =3906-3939, in procenten)
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a De participatie in de vrije tijd hangt significant samen met het ontvangen van een bijstandsuitkering. Dat geldt ook
als gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling en migratie-
achtergrond).Dat geldt niet voor de maatschappelijke participatie.

Bron: SCP/CBS (SDI'21)
3.2.4 Kwaliteit van leven

Tevredenheid

Uit ander onderzoek blijkt dat mensen in een kwetsbare situatie in het algemeen minder tevreden zijn
met (aspecten van) hun leven (Pommer et al. 2018; De Klerk et al. 2023). Dit blijkt ook te gelden voor
bijstandsgerechtigden (figuur 3.6). Zo zijn zij minder tevreden met hun leven: zij geven een rapportcijfer
6,7 tegen een gemiddelde van ruim 7,7 bij hun tegenhangers. Zij geven ook vaker een onvoldoende (5 of
minder) aan hun leven dan anderen (19% versus 6%). Voor hun financiéle situatie geeft zelfs 45% een
onvoldoende (tegen 20% van de mensen die geen bijstandsuitkering ontvangen). Ook zijn zij minder
tevreden met hun vrienden- en kennissenkring, dagelijkse bezigheden en hun sociale contacten. Zij
hebben vaak minder contacten dan anderen (zie figuur 3.1), wellicht ook doordat zij geen contacten
opbouwen in een werkkring.
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Figuur3.6 Tevredenheid van mensen met en zonder bijstandsuitkering, 18-66-jarigen,
2021 (n = 3936-3936, in gemiddelde rapportcijfers)®
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a De tevredenheid hangt significant samen met het ontvangen van een bijstandsuitkering. Dat geldt ook als
gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling en
migratieachtergrond).

Bron: SCP/CBS (SDI’21)

Eenzaamheid

Mensen in de bijstand zeggen vaker dat ze gevoelens van eenzaamheid ervaren (figuur 3.7) dan anderen.
We gaan hier uit van de vaak gebruikte eenzaamheidsschaal van De Jong-Gierveld (De Jong-Gierveld en
Kamphuis 1985; De Jong-Gierveld en Van Tilburg 2008), waarbij we onderscheid maken tussen sociale en
emotionele eenzaamheid. Bij sociale eenzaamheid is het aantal contacten beperkt en spelen gevoelens
van leegte en verlatenheid; bij emotionele eenzaamheid ontbreekt een intieme relatie of vertrouwens-
persoon. Mensen met een bijstandsuitkering hebben relatief vaak te maken met sociale eenzaamheid.
Ruim een kwart van de mensen in de bijstand zegt sociale eenzaamheid te ervaren. Onder de mensen
zonder bijstand geldt dat voor 9%. Ook de emotionele eenzaamheid - het ontbreken van een intieme
vertrouwenspersoon — is groter bij mensen in de bijstand (17% tegen 8%). Deze verschillen blijven
bestaan als we er rekening mee houden dat de bijstandsgerechtigden vaker een lager inkomen hebben
en alleen een basis-/vmbo-opleiding hebben gevolgd — kenmerken waarvan bekend is dat ze een relatie
hebben met eenzaamheid (zie bv. Wennekers et al. 2019).
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Figuur3.7 Gevoelens van eenzaamheid van mensen met en zonder bijstandsuitkering,
18-66-jarigen, 2021 (n = 3715-3877, in procenten)?
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a De eenzaamheid hangt significant samen met het ontvangen van een bijstandsuitkering. Dat geldt ook als
gecontroleerd wordt voor achtergrondkenmerken (leeftijd, geslacht, huishoudenssamenstelling en
migratieachtergrond).

Bron: SCP/CBS (SDI’21)

Deze bevindingen sporen met ander onderzoek dat laat zien dat mensen een betere leefsituatie hebben
(0.a. dat zij tevredener zijn en minder te maken hebben met eenzaamheid) wanneer zij meer hulpbronnen
hebben, zoals inkomen, opleiding en regie (bv. Den Ridder et al. 2020).

3.3 Stapeling van problematiek op basis van registergegevens

In de vorige paragraaf beschreven we op basis van enquétegegevens met welke problematiek mensen in
de bijstand te maken kunnen hebben, en hoe hun leefsituatie (participatie, tevredenheid, eenzaamheid)
verschilt van die van anderen. In deze paragraaf gebruiken we registerdata van het CBS om een beeld te
krijgen van de stapeling van problematiek bij mensen in de bijstand. Hiermee beschrijven we de situatie
van alle bijstandsgerechtigden. Het gaat hier om personen die op enig moment in 2019 bijstand ontvingen.™
Deze gegevens bieden (in tegenstelling tot de enquétegegevens, die een steekproef betreffen) de
mogelijkheid om in volgende hoofdstukken verschillen tussen typen gemeenten te beschrijven (zie
hoofdstuk 1).

Deze paragraaf laat ten eerste zien in hoeverre de groep mensen met een bijstandsuitkering op verschillende
terreinen verschilt van de rest van de bevolking. Vaak stapelt problematiek zich op, maar dat gebeurt niet
bij iedereen op dezelfde manier. Daarom onderscheiden we in deze paragraaf ten tweede verschillende
groepen mensen in de bijstand bij wie zich problematiek binnen meerdere domeinen opstapelt.z°

9 Bijstandsuitkeringen worden op huishoudensniveau toegekend. Dit betekent dat van paren met bijstand beide personen in
de analyses als bijstandsgerechtigden worden aangemerkt.

2 Bij mensen die voor een bepaald probleem in beeld zijn bij professionals worden problemen op andere terreinen wellicht
ook eerder opgemerkt. Zij kunnen dan ook naar andere ondersteuning worden doorverwezen. Dit kan de gemeten
opeenstapeling van problemen beinvloeden.
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De problematiek die uit de registraties is af te leiden betreft niet de ervaren problematiek zoals in
paragraaf 3.2, maar de problematiek die we op basis van registraties van ondersteuning of andere
contacten met de overheid kunnen afleiden. Het gaat daarbij vooral om een gebrek aan hulpbronnen.
In navolging van Hoff et al. (2021) maken we onderscheid tussen vier typen hulpbronnen, ook wel
kapitaalvormen genoemd (zie ook Eigentijdse ongelijRheid, Vrooman et al. 2023). De operationalisatie van
deze kapitaalvormen is hier wel smaller doordat er andere data gebruikt worden dan in de publicatie
Eigentijdse ongelijkheid.

1 Economisch kapitaal

Economisch kapitaal meet de materiéle hulpbronnen van mensen. In de registratiedata waarover wij
beschikken zijn een paar indicatoren voor economisch kapitaal opgenomen: opleiding,® problematische
schulden® (indicator voor financiéle situatie), en werkervaring.2 Deze kenmerken zijn gerelateerd aan het
al dan niet hebben van een bijstandsuitkering.

2 Persoonskapitaal

Vrooman et al. (2023) verstaan onder persoonskapitaal het fysieke, mentale en esthetische kapitaal.

In de registerdata in dit onderzoek beschikken we vooral over indicatoren voor fysieke en mentale
gezondheid. Zo operationaliseren we de mentale gezondheid aan de hand van het gebruik van geeste-
lijke gezondheidszorg (ggz). Meer precies gaat het om gebruik van basis- of specialistische ggz of
ggz-medicatie.?® Fysieke gezondheid meten we aan de hand van het gebruik van medicijnen voor
somatische klachten.? We beschouwen daarnaast het opgenomen zijn in het doelgroepregisterz® als een
indicator voor het hebben van weinig persoonskapitaal. Het gaat hierbij immers om personen die onder
andere vanwege fysieke, verstandelijke of mentale problemen moeilijk werk vinden of behouden. Andere
(ervaren) gezondheidsproblemen die niet in deze indicatoren tot uitdrukking komen, blijven door
databeperkingen buiten beschouwing. Dit geeft mogelijk een onderschatting van het aandeel mensen
met gezondheidsproblemen.

3 Sociaal Rapitaal

Sociaal kapitaal weerspiegelt de steun die mensen vanuit hun netwerk kunnen ontvangen. In registraties is
daarover echter weinig informatie beschikbaar. We beschouwen daarom hier de huishoudens-
samenstelling als een indicator voor sociaal kapitaal. Mensen met een partner en/of kinderen zouden
immers van hen steun kunnen ontvangen die voor anderen niet beschikbaar is. We realiseren ons dat dit
een beperkte operationalisatie is, ook omdat huisgenoten die steun niet altijd kunnen geven of juist zelf
zorg nodig hebben. Bij de huishoudenssamenstelling maken we verder onderscheid naar de leeftijd van
het jongste kind. Hoewel dat niet per se een relatie heeft met de mogelijkheden voor het bieden van
hulp, is dit onderscheid wel van belang in de bijstandsregelingen. Alleenstaande ouders met de zorg voor

2 Opleiding is als volgt ingedeeld: basis/vmbo: basisonderwijs, lager beroepsonderwijs, mavo, mbo1. Mbo/havo/vwo: havo,
vwo, mbo-2-4. Hbo/wo: hbo, universitair. Voor een deel van de mensen is in de registraties niet bekend welk onderwijs ze
hebben gevolgd. Omdat deze groep niet willekeurig is (bv. omdat het vaak wat oudere mensen betreft) worden zij als aparte
groep in de analyses meegenomen.

22 Het gaat om mensen uit registraties over wanbetalers van de zorgverzekering, over betalingsachterstanden bij de
Belastingdienst, over boetes in het kader van de Wet Mulder, over schulden bij de Dienst Uitvoering Onderwijs (DUO),
over bij BKR geregistreerde betalingsachterstanden en minnelijke trajecten, en over personen in de Wet schuldsanering
natuurlijke personen (Wsnp) en het Centraal curatele- en bewindregister (CCBR). Zie CBS (2022f).

= Werkervaring in een jaar betekent dat iemand in een bepaald jaar op enig moment inkomen heeft gehad uit arbeid als
werknemer, ongeacht de omvang van deze periode en de arbeidsduur. Vanwege databeperkingen is werk als zelfstandige
buiten beschouwing gelaten.

24 Het gaat hier om personen die ergens in het verslagjaar gebruik hebben gemaakt van generalistische basis-ggz, gespecialiseerde
ggz of ggz-medicijnen hebben gebruikt. Onder basis-ggz valt de behandeling van lichte tot matige, niet-complexe
psychische stoornissen. Gespecialiseerde ggz behandelt complexe stoornissen. Het CBS categoriseert de volgende
medicijngroepen als ggz-medicijnen: psychofarmaca, verslaving, antidepressiva, antipsychotica. Zie voor meer informatie
CBS (2022¢, 2022g).

= Dit betreft personen die ergens in het verslagjaar medicijnen gebruikten die het CBS als somatische medicijnen categoriseert
(CBS 2022¢, 2022g). Het gaat alleen om medicijnen vergoed door de zorgverzekering, en dus niet op eigen kosten
aangeschaft.

¢ Het doelgroepregister is een landelijk register dat door het UWV wordt beheerd en waarin alle mensen staan die vallen
onder de banenafspraak (Rijksoverheid 2022b). In totaal zijn ruim 270.000 mensen in het doelgroepregister opgenomen
(SCP-werkbestand, zie bijlage A.2).
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kinderen tot 5 jaar kunnen immers door de gemeente vrijgesteld worden van de arbeidsplicht
(Rijksoverheid 2022a).7

q Cultureel kRapitaal

In Eigentijdse ongelijrheid (Vrooman et al. 2023) wordt cultureel kapitaal kortweg omschreven als ‘waar pas
je bij’ (zie ook Hoff et al. 2021). Het wordt functioneel ingevuld, dus met zaken die positieve invloed
hebben op cultureel kapitaal, zoals het spreken van de Engelse taal, en digitale vaardigheden. Hierover
bevatten registraties geen informatie. In dit rapport vullen we cultureel kapitaal veel smaller in, namelijk
met de vraag of mensen zich aan de geldende maatschappelijke normen houden. Dit is een onderdeel
van het brede begrip cultureel kapitaal uit Vrooman et al. (2023). We hanteren daarbij problemen met
criminaliteit als indicator. Mensen met crimineel gedrag houden zich niet aan de normen in onze
samenleving, zo is de gedachte. Het gaat hier dus juist om een disfunctionele invulling. Onze indicator
betreft mensen die als verdachte van een (licht of zwaar) misdrijf worden aangemerkt.?®

3.3.1 Problematiek waar bijstandsgerechtigden mee te maken hebben
Tabel 3.2 geeft een overzicht van kapitaalvormen van de groep bijstandsgerechtigden en vergelijkt deze
met kenmerken van mensen zonder bijstand.

Economisch kapitaal

Zoals ook blijkt uit de gegevens van de SDI-enquéte (§ 3.2) hebben mensen in de bijstand minder
economisch kapitaal dan mensen zonder bijstand. Mensen met een bijstandsuitkering hebben relatief
vaker alleen een basis-/vmbo-opleiding (39% versus 7% in de bevolking zonder bijstand). Toch heeft nog
ruim een op de tien (13%) van de bijstandsgroep een hbo-/wo-opleiding en heeft ongeveer een derde
(34%) een mbo-/havo-/vwo-opleiding. Een op de vijf van de bijstandsgerechtigden heeft in 2019
problematische schulden, terwijl dat in de bevolking zonder bijstand ongeveer een op de twintig
personen betreft. Overigens hebben niet alleen mensen met een laag inkomen, zoals bijstandsgerechtigden,
te maken met (problematische) schulden: ongeveer driekwart van de huishoudens met problematische
schulden heeft geen laag inkomen (CBS 2021). Ongeveer de helft (49%) van de mensen die in 2019 een
bijstandsuitkering ontvingen, heeft in de voorgaande periode 2010-2018 geen betaald werk verricht als
werknemer. Een kwart heeft in die periode ten hoogste in drie jaren betaald werk verricht, en nog eens
ruim een kwart in meer dan drie jaren. De betaalde baan in de laatste jaren (2017-2018) betrof ook vaak
een kleine baan: slechts 9% werkte meer dan halftijds.2* De mensen zonder bijstand hebben zoals
verwacht veel vaker werkervaring en werken ook vaker in een grotere baan. Het is mogelijk dat we met
deze gegevens de werkervaring onderschatten, met name voor mensen met een (eerstegeneratie)
migratieachtergrond die nog maar kort in Nederland verblijven. Zij hebben wellicht wel werkervaring in
hun land van herkomst, maar dat is niet opgenomen in de registraties.

Persoonskapitaal

Mensen in de bijstand hebben relatief vaak (mentale en fysieke) gezondheidsproblemen. Zo maakt van
deze groep 28% in 2019 gebruik van de geestelijke gezondheidszorg terwijl dit bij mensen zonder bijstand
1% is (zie tabel 3.2). Ook medicijngebruik voor somatische (lichamelijke) klachten komt bij mensen in de
bijstand vaker voor (75%) dan bij mensen zonder bijstand (61%). Een deel van de bijstandsgroep (7%) is
opgenomen in het landelijke doelgroepregister en valt onder de banenafspraak. Het gaat daarbij veelal
om jonggehandicapten die voorheen in aanmerking zouden zijn gekomen voor een Wajong-uitkering.
Van de mensen zonder bijstand is 2,5% opgenomen in het doelgroepregister.

27 Zij dienen wel gebruik te maken van voorzieningen van de gemeente gericht op arbeidsinschakeling (Rijksoverheid 2022a).

28 Het gaat hier om personen die door de politie geregistreerd zijn als verdachte, ergens in de periode 2013-2019, tegen wie een
redelijk vermoeden van schuld van een misdrijf bestaat.

2 \Joor mensen die in 2018 een baan hadden, gaat het om de gemiddelde omvang van alle banen die iemand had in 2018.
Voor degenen die geen baan hadden in 2018, maar wel in 2017, gaat het om de gemiddelde omvang van de banen in 2017.
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Sociaal kapitaal

Bijstandsgerechtigden zijn vaak eenpersoonshuishoudens (43%), gevolgd door eenoudergezinnen met
kinderen van vijf jaar of ouder (18%). Deze huishoudensvormen komen bij de mensen zonder bijstand
veel minder vaak voor (resp. 18% en 6%). Mensen zonder bijstand bevinden zich meestal in een paar met
kinderen van vijf jaar of ouder (35%) of een paar zonder kinderen (26%), hoewel het eenpersoons-
huishouden ook geregeld voorkomt (18%). Het aandeel mensen met jonge kinderen (jonger dan 5 jaar) is
bij de bijstandsgroep ongeveer even groot als bij mensen zonder bijstand (ongeveer 12%).

Cultureel kapitaal

Het aandeel mensen dat geregistreerd staat als verdachte van een misdrijf is onder bijstandsgerechtigden

relatief hoog (19%) in vergelijking met mensen zonder bijstand (7%). Op basis van de gegevens is niet op te
maken hoe deze samenhang geinterpreteerd moet worden. Het zou bijvoorbeeld kunnen zijn dat armoede
leidt tot een hogere kans op (kleine) criminaliteit, maar er kunnen ook onderliggende factoren zijn die hier
een rol spelen. We kunnen hier op basis van onze analyses geen uitspraken over doen.

Tabel 3.2 Hulpbronnen van mensen met en zonder bijstandsuitkering in 2019, 18-66-jarigen
(in procenten)

mensen met een
bijstandsuitkering,

mensen zonder
bijstandsuitkering,

N =520.600 N =10.567.000
economisch -
Kapitaal opleiding
basis/vmbo 38,9 7,3
mbo/havo/vwo 34,0 27,0
hbo/wo 13,3 37,0
onbekend 13,8 28,6
problematische schuldenin 2019 20,4 4,1
werkervaring
geen betaalde baan in de periode 2010-2018 49,0 13,7
werkte in 2010-2018 ten hoogste drie jaar 24,8 11,9
werkte in 2010-2018 in meer dan drie jaar 26,2 74,4
omvang baanin 2017 of 2018 groter dan 50% 8,6 62,9
persoonskapitaal | gebruik geestelijke gezondheidszorg (ggz) 27,8 10,7
medicijn somatisch 75,4 60,9
doelgroepregister 7,0 2,3
sociaal kapitaal huishoudenssamenstelling
eenpersoonshuishouden 43,0 18,0
paar zonder kinderen 11,1 26,2
paar met kind(eren) vanaf 5 jaar 15,5 35,4
paar met kind(eren) jonger dan 5 jaar 7,5 11,0
eenouderhuishouden met kind(eren) vanaf 5 jaar 17,7 6,9
eenouderhuishouden met kind(eren) jonger dan 5 jaar 4,6 0,6
overig (exclusief institutioneel) 0,6 1,9
cultureel kapitaal | geregistreerd als verdachte 19,2 6,5

a Dit betreft de gemiddelde deeltijdfactor in 2018. Wanneer de persoon in 2018 niet heeft gewerkt, gaat het om de

gemiddeld deeltijdfactor in 2017. Deze is o wanneer de persoon in beide jaren niet heeft gewerkt.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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3.4 Groepen mensen in de bijstand

De voorgaande paragraaf beschrijft de mensen in de bijstand, maar geeft nog geen zicht op de samenhang
tussen hun kenmerken. Die samenhang is van belang omdat het een beeld geeft van welke samenloop
van problematiek zich voordoet. Om deze samenhang te bekijken delen we de bijstandsgerechtigden in
groepen in. In tegenstelling tot andere studies (zoals Vrooman et al. 2023) baseren we deze indeling niet
alleen op de hulpbronnen (tabel 3.2), maar maken we ook gebruik van de persoonskenmerken (tabel 3.1).
Dit doen we omdat ook de persoonskenmerken een relatie hebben met iemands afstand tot de arbeids-
markt en de kans op bijstand. Zo hebben ouderen en mensen met een migratieachtergrond gemiddeld
genomen een relatief zwakke positie op de arbeidsmarkt. Discriminatie op de arbeidsmarkt (Muns en
Huijnk 2021; Schippers 2022), maar ook bijvoorbeeld relevante werkervaring, studierichting of een
taalachterstand kunnen daarbij een rol spelen.

Hierbij construeren we de groepen zo dat de mensen binnen een groep zo veel mogelijk op elkaar lijken,
terwijl de groepen onderling juist zo veel mogelijk verschillen. We doen dit met behulp van een zogenoem-
de latenteklassenanalyse (LCA). De indeling in groepen geeft een indicatie van de samenhang van kenmer-
ken, maar is niet absoluut of uitsluitend in de zin dat een persoon met een bijstandsuitkering enkel in één
groep ingedeeld kan worden. Als een groep bijvoorbeeld hoog scoort op het aandeel mannen, basis-/
vmbo-opgeleiden en op fysieke gezondheidsproblemen, wil dat niet zeggen dat iedereen in die groep een
‘man met alleen basis-/vmbo-opleiding met gezondheidsproblemen’ is, maar wel dat de analyse een groep
blootlegt waarin deze kenmerken vaak samenkomen. De analyse is bedoeld om een beeld te geven van de
variéteit aan groepen mensen in de bijstand.

Op basis van deze latenteklassenanalyse onderscheiden we acht groepen.> We onderscheiden twee
grote groepen, en daarnaast zes kleinere groepen, elk met hun eigen kenmerken (zie tabel 3.3). Zie bijlage
B.1 voor een nadere toelichting op de analyses en tabel B.3 in de bijlage voor een compleet overzicht van
de kenmerken in de verschillende groepen bijstandsgerechtigden.

Tabel 3.3 Overzicht van groepen bijstandsgerechtigden op basis van LCA, 2019
(in aantallen en procenten)

aandeel van bijstands-
aantal erechtigden

(x 1000) 8 &
(in procenten)

ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheids-

1 problemen 246 a8
2 mensen met ggz- en schuldenproblematiek 156 30
3 eerstegeneratiejongeren met kinderen 27 5
4 jonge alleenstaande moeders 26 5
5 alleenstaande ouders in het doelgroepregister 23 [
6 doelgroepers met een middelgrote baan 18 3
7 tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen 12 2
8 mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring 13 2

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)

Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen (ca. 250.000
mensen, 48% van de bijstandsgerechtigden)

Deze groep is omvangrijk en omvat bijna de helft van de bijstandsgerechtigden. In deze groep is met
name de oudste groep (55-67-jarigen) sterk vertegenwoordigd. Ook gaat het veelal om vrouwen. Het

% 0ok in de recente Cohortstudie Participatiewet van SEOR (De Hek et al. 2022) worden bijstandsgerechtigden ingedeeld in
groepen (profielen). Deze profielen betreffen alleen de situatie op het gebied van werk en inkomen. Deze worden vervolgens
geconfronteerd met het gebruik van voorzieningen. In die studie gaat het niet om het véérkomen van meervoudige
problematiek, maar vooral om de in- en uitstroom in de bijstand.
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overgrote deel van de groep heeft geen recente werkervaring. Deze groep heeft vaker dan alle andere
onderscheiden groepen te maken met fysieke gezondheidsproblemen: het gebruik van medicijnen voor
somatische aandoeningen is hoog. Het gaat overwegend om mensen met alleen een basis-/vmbo-
opleiding en met een eerstegeneratiemigratieachtergrond. Relatief veel van hen wonen samen met een
partner, al dan niet met thuiswonende kinderen.

Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek (ca. 160.000 mensen, 30% van de
bijstandsgerechtigden)

Deze groep is ook omvangrijk, en omvat 30% van de bijstandsgerechtigden. Deze groep kampt meer dan
gemiddeld met psychische problemen (ggz-problematiek) en heeft daarnaast ook vaak problemen op
andere terreinen, zoals problematische schulden en criminaliteitsproblematiek. Het merendeel heeft in
het verleden weinig werkervaring opgedaan. Meer dan de andere groepen hebben mensen in deze groep
een mbo-/havo-/vwo-opleiding, hebben ze een leeftijd van 27-54 jaar, zijn ze alleenstaand en hebben ze
geen migratieachtergrond.

Groep 3: jongeren met een eerstegeneratiemigratieachtergrond met kinderen (ca. 25.000 mensen,
5% van de bijstandsgerechtigden)

Deze groep kenmerkt zich door een bovengemiddeld aandeel jongvolwassenen, met name 18- tot
27-jarigen. Het gaat relatief vaak om mensen met een eerstegeneratiemigratieachtergrond. Zij hebben
vaak (jonge) kinderen en alleen een basis-/vmbo-opleiding of een onbekende opleiding.

Groep 4: jonge alleenstaande moeders (ca. 25.000 mensen, 5% van de bijstandsgerechtigden)

Deze groep kenmerkt zich door een hoog aandeel eenoudergezinnen, jongvolwassenen (tot 4o jaar) en
vrouwen. Het zijn veelal mbo-/havo-/vwo- of hbo-/wo-opgeleiden met werkervaring in de afgelopen
tien jaar. Als ze de laatste twee jaar werkten, dan was dat in een kleine deeltijdbaan (minder dan 50%
werktijd). De problematiek van deze groep is niet anders dan die van de meeste andere groepen.

Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister (ca. 25.000 mensen, 4% van de
bijstandsgerechtigden)

Deze groep bevat relatief veel mensen in het doelgroepregister en eenoudergezinnen. Het zijn veelal
relatief jonge mensen (tot 4o jaar), met een mbo-/havo-/vwo-opleiding of een hbo-/wo-opleiding en
werkervaring. Een aanzienlijk deel werkte de afgelopen jaren in een middelkleine baan (25 tot 50%).
Deze groep springt er niet uit op andere problematiek.

Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan (ca. 20.000 mensen, 3% van de
bijstandsgerechtigden)

In deze groep zitten meer mensen in het doelgroepregister dan in de andere groepen. Een aanzienlijk
deel werkte de afgelopen jaren in een middelgrote deeltijdbaan (50-75%) en heeft werkervaring in de
afgelopen tien jaar. De groep bestaat uit relatief veel 18- tot go-jarigen. De groep kenmerkt zich verder
door een relatief groot aandeel mensen met een mbo-/havo-/vwo-opleiding en een Nederlandse
achtergrond of tweedegeneratiemigratieachtergrond. Het aandeel personen met schulden en criminaliteits-
problematiek is net als in veel andere groepen iets groter dan gemiddeld.

Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen (ca. 10.000 mensen, 2% van de
bijstandsgerechtigden)

Deze groep bevat relatief veel mensen met een tweedegeneratiemigratieachtergrond en in de leeftijd van
27-40 jaar. De groep heeft een relatief groot aandeel mensen dat te maken heeft met schulden en
criminaliteit. Het zijn vaak mannen. De groep kenmerkt zich verder door een relatief groot aandeel
alleenstaanden, mbo-/havo-/vwo- of hbo-/wo-opgeleiden, en mensen die de afgelopen jaren in
middelgrote of grote banen hebben gewerkt.

Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring (ca. 10.000 mensen, 2% van de
bijstandsgerechtigden)

Deze groep kenmerkt zich door het hoge aandeel mensen met een hbo-/wo-opleiding. Het aandeel
personen dat verdacht wordt van een misdrijf is hoger dan gemiddeld in de bijstandsgroep. De groep
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bestaat voor een groot deel uit mannen en 27-qo-jarigen. Een substantieel deel van deze groep heeft de
afgelopen jaren gewerkt, en werkte vrij veel uren. De groep bestaat uit een relatief groot aandeel
eenpersoonshuishoudens.

Deze groepen vormen de basis voor de analyses in de volgende hoofdstukken. Daarin bespreken we
welke ondersteuning mensen uit de verschillende groepen krijgen (hoofdstuk gq) en hoe de omvang van
de groepen (hoofdstuk 5) en hun ondersteuning (hoofdstuk 6) verschilt tussen gemeenten.

3.5 Bijstandsduur

Zoals aangegeven in hoofdstuk 1is het voor een flink deel van de bijstandsgerechtigden moeilijk om aan
het werk te komen en te blijven, en zo uit de bijstand te stromen. Dit is terug te zien in de duur van de
bijstand. Zo bevindt bijna de helft van alle bijstandsgerechtigden zich vijf jaar of langer in de bijstand.
Daarnaast zit 13% minder dan een jaar in de bijstand, en 39% één tot vijf jaar.

Er zijn forse verschillen tussen de onderscheiden groepen (figuur 3.8). De ouderen met alleen een basis-/
vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen (groep 1) bevinden zich overwegend langdurig in de bijstand.
Ook de mensen met ggz- en schuldenproblematiek (groep 2) lijken weinig kans op uitstroom te hebben
en zitten veelal langer dan vijf jaar in de bijstand. Daarentegen bevinden de tweedegeneratie-
jongvolwassenen en mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring (groep 7 en 8) zich vaak
minder dan een jaar in de bijstand. Dit is mede gerelateerd aan de relatief lage leeftijd in die groepen.

De overige groepen kennen relatief vaak een bijstandsduur van één tot vijf jaar.

In hoofdstuk 5 zullen we zien dat ook de ondersteuning van mensen in de bijstand verschilt naar de duur
van de periode waarin men zich in de bijstand bevindt.
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Figuur3.8 Bijstandsduur van de onderscheiden groepen bijstandsgerechtigden,
2019 (in procenten per groep)?
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a Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;
Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;
Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;
Groep 4: jonge alleenstaande moeders;
Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;
Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;
Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;
Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)

3.6 Totslot

Dit hoofdstuk laat zien dat een groot deel van de bijstandsgerechtigden te maken heeft met problemen
op verschillende terreinen. Zo hebben zij relatief vaak moeite met zaken als algemeen dagelijkse
handelingen, administratieve vaardigheden, het zelfstandig voeren van een huishouden, of problemen in
de gezinssituatie. Ook hebben veel bijstandsgerechtigden gezondheidsproblemen en ervaren zij weinig
regie (ze hebben dan bijvoorbeeld het gevoel problemen te hebben die ze niet op kunnen lossen). Hun
welbevinden is — net als bij andere groepen met problematiek op verschillende terreinen — relatief laag;
zij voelen zich vaker eenzaam en zijn minder tevreden met hun leven dan anderen, zie ook De Klerk et al.
(2023) en Verbeek et al. (2023). In dit onderzoek onderscheiden we acht groepen bijstandsgerechtigden
die verschillen in problematiek. Zij verschillen niet alleen in de typen en mate van stapeling van problematiek
maar ook in bijstandsduur.

Een deel van de bijstandsgerechtigden kan met ondersteuning aan het werk, maar eerder onderzoek laat
zien dat gemeenten en de bijstandsgerechtigden zelf betaald werk niet voor alle bijstandsgerechtigden
realistisch achten (zie ook SZW 2022). Ook op de huidige krappe arbeidsmarkt is het niet eenvoudig of
vanzelfsprekend dat iedereen aan het werk kan. Dit komt door de stapeling van problematiek van de
groep die nu aan de kant staat en soms al langere tijd afhankelijk is van een bijstandsuitkering. Recent
onderzoek van het SCP laat zien dat voor de aanpak van structurele ongelijkheid in de samenleving een
bredere blik nodig is dan een alleen gericht op economische factoren, zoals werk en inkomen (Vrooman
et al. 2023). Gezien de (stapeling van) problematiek van bijstandsgerechtigden lijkt dit ook voor deze
groep te gelden. Een te eenzijdige gerichtheid op werk en inkomen biedt waarschijnlijk weinig soelaas als
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andere problemen niet ook worden aangepakt. Wel vinden veel mensen het belangrijk om een betaalde
baan te hebben, en zo in hun levensonderhoud te voorzien en een bijdrage te leveren aan de maatschappij
(Versantvoort 2022). De focus op betaald werk moet dus niet helemaal worden losgelaten.

Opvallend is het grote aandeel mensen met gezondheidsproblemen in de bijstand (zie ook Van Echtelt et
al. 2022). Dit aandeel is niet alleen groot onder mensen die vanwege hun beperking onder de banen-
afspraak vallen,? maar ook onder andere bijstandsgerechtigden. Het kan zijn dat mensen die langere tijd
in de bijstand zitten gaandeweg ongezonder worden, of dat mensen met een slechte gezondheid een
grotere kans hebben om in de bijstand terecht te komen en een kleinere kans om weer uit te stromen.
Het kan ook dat onderliggende achterstanden beide verklaren (Geppert en Muns 2023).

Aandacht voor een gezonde leefsituatie is van belang om verslechtering van de gezondheid te voorkomen.
Betaald werk kan een remedie zijn voor de problematiek die mensen hebben. Zo blijken mensen met een
arbeidsbeperking die aan het werk gaan minder vaak een beroep te doen op geestelijke gezondheidszorg
en Wmo-ondersteuning. Bovendien is het risico op crimineel gedrag bij deze groep lager als men werk
heeft (Van Eijkel et al. 2020). Tegelijkertijd lijkt werk voor veel bijstandsgerechtigden met gezondheids-
beperkingen geen haalbare kaart. Re-integratiedienstverlening die hen aan het werk kan helpen, zoals
jobcoaching of financiéle ondersteuningsmaatregelen gericht op werkgevers, worden relatief weinig
ingezet voor mensen in de bijstand die niet onder de banenafspraak vallen (De Hek et al. 2022; NLA
2022). Onderzoek geeft aan dat gemeenten, en klantmanagers in het bijzonder, weinig ruimte voelen om
(dure) instrumenten in te zetten (NLA 2022). Hierbij spelen de financiéle prikkels om zo veel mogelijk
mensen uit de bijstand te leiden een rol. Daarnaast vergt dit ook wat van werkgevers. Zij moeten bereid
zijn om mensen met een arbeidsbeperking in dienst te nemen en te investeren in hun begeleiding.

3 De banenafspraak is een afspraak uit 2013 tussen het kabinet en sociale partners om extra banen te realiseren voor mensen
met een arbeidsbeperking. Begin 2026 moeten er 100.000 extra banen zijn bijgekomen in het bedrijfsleven en 25.000 bij de
overheid (Rijksoverheid 2022b).
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a Welke ondersteuning ontvangen
bijstandsgerechtigden vanuit het sociaal domein?

- Van de bijstandsgerechtigden in 2019 ontving iets meer dan de helft (55%) een vorm van
re-integratieondersteuning in de periode 2017-2019. Degenen zonder ondersteuning ontvingen
soms wel al eerder ondersteuning.

- Bijna een kwart (23%) van de bijstandsgerechtigden in 2019 ontving in de periode 2017-2019 ook
Wmo-ondersteuning, en 17% ontving ondersteuning op grond van de Jeugdwet.

- Bijna drie op de tien (29%) bijstandsgerechtigden in 2019 ontvingen naast bijstand geen vorm van
ondersteuning vanuit het sociaal domein (re-integratie, Wmo of Jeugdhulp) in de periode
2017-2019.

- De twee grote groepen ‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheids-
problemen’ en ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ ontvangen minder vaak ondersteuning
naast de bijstand dan de andere groepen. Dit kan gerelateerd zijn aan de relatief lange bijstands-
duur van deze groepen.

+ Re-integratie wordt vooral gegeven aan mensen die relatief kort in de bijstand zitten. Mensen die
lang in de bijstand zitten ontvangen vaker Wmo.

Eerder onderzoek laat zien dat uitstroom naar betaald werk voor een deel van de bijstandsgerechtigden
volgens gemeenten en de doelgroep niet realistisch is door een stapeling van problematiek (zie hoofd-
stuk 1). Dit roept de vraag op welke ondersteuning uit het sociaal domein wordt ingezet in de bijstand,
met name voor degenen met een stapeling van problemen.

Dit hoofdstuk brengt op basis van registratiegegevens in kaart welke ondersteuning bijstandsgerechtigden
ontvangen van gemeenten vanuit de drie decentralisatiewetten (re-integratie vanuit de Participatiewet,
de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo) of de Jeugdwet). De gemeentelijke ondersteuning
kan daarbij variéren van geen ondersteuning tot een combinatie van meerdere vormen van ondersteuning
in het sociaal domein, ook vanuit de Wmo of de Jeugdwet. Ook brengen we verschillen in de ontvangen
sociaaldomeinondersteuning tussen de groepen bijstandsgerechtigden uit hoofdstuk 3 in kaart.

We benadrukken dat gemeenten veel meer bieden dan alleen de drie decentralisatiewetten. Ze bieden
bijvoorbeeld ook schuldhulpverlening of hebben armoedebeleid. Met dit hoofdstuk geven we dus geen
compleet beeld van de gemeentelijke dienstverlening aan bijstandsgerechtigden, maar brengen we wel
een belangrijk deel van de dienstverlening vanuit het sociaal domein in kaart. Omdat dit een beschrijvende
studie is, kunnen we geen uitspraken doen over de effecten van de ondersteuning. Dit wordt ook nog
bemoeilijkt doordat andere vormen van participatie niet in de registerdata zijn opgenomen, maar soms
wel bereikt worden mede door de ondersteuning. We kunnen op basis van deze analyses niet zeggen of
iedereen die ondersteuning nodig heeft deze ook ontvangt, en of de ondersteuning voldoende is.

We kijken niet alleen naar de ondersteuning in 2019, maar ook terug naar een langere periode (2017-2019,
en soms 2012-2019). Dit doen we omdat bijstandsgerechtigden niet continu dezelfde ondersteuning
ontvangen gedurende hun bijstandsperiode (zie De Hek et al. 2022). We merken daarbij op dat de
regelgeving kan zijn veranderd. Zo is er in 2019 een abonnementstarief voor de Wmo ingevoerd. Deze
aanpassingen kunnen geleid hebben tot veranderingen in het gebruik van de verschillende soorten
ondersteuning, maar die effecten maken geen onderdeel uit van het onderhavige onderzoek.
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4.1 Ondersteuning van bijstandsgerechtigden

4.1.1  Re-integratieondersteuning

Allereerst brengen we ondersteuning van bijstandsgerechtigden vanuit de Participatiewet in kaart. Deze
is, conform het primaire doel van de Participatiewet, veelal gericht op (de toeleiding naar) betaald werk
en soms andere vormen van participatie. Van de totale groep bijstandsgerechtigden in 2019 kreeg 39%
een vorm van re-integratieondersteuning in dat jaar, voor zover bekend uit de Statistiek Re-integratie
door Gemeenten (SRG) (tabel g.1). De overige 61% kreeg dus geen re-integratieondersteuning in 2019.
Dat wil niet zeggen dat de gemeente hun nooit re-integratieondersteuning heeft aangeboden. Zo
ontving 63% van de personen die in 2019 een bijstandsuitkering ontvingen, op enig momentin de
periode 2012-2018%* re-integratieondersteuning (en 37% dus niet) (niet in de tabel). Voor het gebruik van
Wmo kunnen we niet zover terugkijken vanwege beperkingen van de registerdata.® In de rest van dit
hoofdstuk beschrijven we daarom het gebruik van ondersteuning in de periode 2017-2019. Van de
personen die in 2019 een bijstandsuitkering ontvingen, kreeg ruim de helft (55%) op enig moment in de
periode 2017 tot en met 2019 een vorm van re-integratieondersteuning.

Gemeenten kunnen verschillende vormen van re-integratieondersteuning inzetten (CBS 2022h). In 2019
ontving een derde van de bijstandsgerechtigden activerende voorzieningen naar werk of participatie

(zie tabel g.1).3¢ Hieronder vallen coaching, een training of cursus, of begeleiding naar andere vormen van
participatie, zoals vrijwilligerswerk. Daarnaast zijn er verschillende vormen van arbeidsondersteuning,
waaronder loonkostensubsidies, jobcoaching en participatieplaatsen. Gemeenten zetten deze (vaak
dure) instrumenten voor arbeidsondersteuning minder vaak in dan activerende voorzieningen zoals
coaching en training.® In totaal werd bij 10% van de bijstandsgerechtigden in 2019 een vorm van
arbeidsondersteuning ingezet.

Uit onderzoek naar de dynamiek in de ondersteuning van mensen in de Participatiewet, blijken
re-integratievoorzieningen het meest te worden ingezet in de eerste fase nainstroom in de
Participatiewet (zie De Hek et al. 2022). Opgemerkt moet worden dat gemeenten ook andere groepen
re-integratieondersteuning kunnen bieden, zoals mensen in het doelgroepregister zonder bijstands-
uitkering. Die groepen blijven hier buiten beschouwing.

Concluderend laten de cijfers dus zien dat iets meer dan de helft van de mensen die in 2019 bijstand kregen,
in de periode 2017-2019 een vorm van re-integratieondersteuning op grond van de Participatiewet ontving.
Kijken we verder terug, dan is dit aandeel groter. We kunnen op basis van de cijfers niet zeggen of re-inte-
gratieondersteuning de mensen die dit niet krijgen zou hebben geholpen. Het is mogelijk dat ze ook zonder
ondersteuning aan het werk komen, of dat ondersteuning de kans op werk niet zou hebben vergroot omdat
ze ook andere problemen hebben (NLA 2022). In de volgende paragraaf gaan we na of deze groep onder-
steuning krijgt op grond van andere wetten in het sociaal domein.

32 |n 2019 is de registratie van de re-integratievoorziening in de SRG gewijzigd (CBS 2018, 2022¢). Daarom onderscheiden we
hier de periode tot en met 2018 en 2019.

33 De informatie over het gebruik van Wmo is in de data waarover wij beschikken niet voor alle gemeenten bekend. Zie verder
paragraaf g.1.2.

34 De gemeenten zetten ook re-integratieondersteuning in voor groepen buiten de bijstand, zoals niet-bijstandsgerechtigden
in het doelgroepregister. Deze vallen buiten de scope van dit onderzoek.

35 Onderzoek van SEOR laat zien dat bijstandsgerechtigden die niet in het doelgroepregister zijn opgenomen vooral gebruik-
maken van voorzieningen naar werk of naar participatie (gericht op het vinden van werk), terwijl personen in het doelgroep-
register vooral gebruikmaken van financiéle compensatie (gericht op het behouden van werk). Zie ook De Hek et al. (2022).
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Tabel g.1 Ontvangen re-integratieondersteuning onder bijstandsgerechtigden in 2019 = (in procenten)?

aandeel
bijstandsgerechtigden
totaal re-integratieondersteuning 39,2
voorziening naar werk of participatie: totaal 31,4
« coaching 16,5
- training/cursus 9,3
- vrijwilligerswerk 11,4
arbeidsondersteuning: totaal 10,0
- (tijdelijke) loonkostensubsidies 1,8
« werkplekken: beschut werk 0,2
« werkplekken: participatieplaats 2,7
« ondersteuning op de werkplek: jobcoach 1,7
« ondersteuning op de werkplek: werkplekaanpassing 5,5
faciliterende voorzieningen / vervoersvoorziening 4,6
anders/overig 10,3

a Bijstandsgerechtigden kunnen meer dan één vorm van re-integratieondersteuning ontvangen. De afzonderlijke
vormen van ondersteuning tellen daarom op tot meer dan het totaal van de re-integratieondersteuning in de eerste rij.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)

4.1.2  Ondersteuning vanuit het sociaal domein: Wmo en de Jeugdwet

Bij veel bijstandsgerechtigden is sprake van een stapeling van problematiek, zo bleek uit hoofdstuk 3. Zij
hebben niet alleen problemen op het terrein van werk en inkomen, maar ook op andere levensgebieden.
Bijvoorbeeld bij het zelfstandig voeren van een huishouden. Dit is ook terug te zien in de ondersteuning die
bijstandsgerechtigden van de gemeente ontvangen vanuit het sociaal domein.

Naast re-integratieondersteuning kijken we hier ook naar ondersteuning vanuit de Wet maatschappelijke
ondersteuning 2015 (Wmo) en de Jeugdwet.¢ Bij de Jeugdwet (die grotendeels voor jongeren onder de 18
is bedoeld) kijken we naar het gebruik van jeugdhulp in het huishouden. Dan gaat het dus om de ouders
van jeugdhulpgebruikers.3” Zie bijlage C.1 voor een toelichting op de voorzieningen die we binnen de
Wmo en de Jeugdwet onderscheiden.

Bijna 20% van de bijstandsgerechtigden in 2019 maakte in dat jaar gebruik van een of meer vormen van
ondersteuning op grond van de Wmo (tabel 4.2). Het gaat daarbij in de meeste gevallen om een vorm
van ondersteuning thuis (13%), gevolgd door het gebruik van hulpmiddelen en diensten (bijvoorbeeld
een rolstoel, 7%) en huishoudelijke hulp (6%). Ook maakte bijna 12% van de bijstandsgerechtigden in
2019 gebruik van een of meerdere vormen van zorg op grond van de Jeugdwet.

3% In de beschikbare gegevens is het gebruik van de Wmo voor de periode 2015-2016 gebaseerd op de zogenoemde
Gemeentelijke Monitor Sociaal Domein (GMSD). Omdat in die periode een groot deel van de gemeenten hiervoor geen
gegevens aanleverde, is deze registratie incompleet. Zeker wanneer we in hoofdstuk 6 de ondersteuning naar gemeenten
bekijken, geeft het meenemen van deze periode een vertekend beeld van de werkelijkheid. Om het beeld voor de periode
2017-2019 zo compleet mogelijk te maken, hebben we voor die periode niet alleen de informatie uit de GMSD gebruikt maar
ook registraties van het gebruik van Wmo met eigen bijdrage van het Centraal Administratie Kantoor (CAK). Deze gegevens
zijn wel voor alle gemeenten beschikbaar.

37 Een enkele jeugdzorggebruiker is tussen de 18 en 23 jaar. Slechts 0,5% van de bijstandsontvangers in 2019 gebruikt zelf
jeugdhulp. Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2).
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Dit aandeel is relatief groot gezien het feit dat meer dan de helft van de bijstandsgerechtigden geen
(thuiswonende) kinderen heeft (zie tabel 3.1).3® Het betreft, net zoals in de bevolking als geheel, meestal
jeugdhulp zonder verblijf.

Als we verder terugkijken, heeft ongeveer 23% van de mensen die in 2019 bijstand ontvingen in de
periode 2017-2019 op enig moment Wmo-ondersteuning gekregen. 17% ontving ondersteuning op grond
van de Jeugdwet. Dit aandeel is groter dan het aandeel dat in 2019 jeugdhulp ontvangt, doordat
jeugdhulp vaak korte trajecten betreft. De in- en uitstroom is daar veel groter dan bij de Wmo
(Schellingerhout et al. 2021).

Het voorgaande laat dus zien dat een minderheid van de bijstandsgerechtigden ook ondersteuning
vanuit de Wmo of de Jeugdwet ontvangt. Maar zij ontvangen deze ondersteuning vaker dan mensen
zonder bijstandsuitkering (niet in tabel). Dat is niet zo vreemd omdat bijstandsgerechtigden vaker te
maken hebben met verschillende vormen van problematiek dan mensen zonder uitkering. De verschillen
zijn vooral groot bij het ontvangen van ‘ondersteuning thuis’ en ‘jeugdhulp zonder verblijf’.

Tabel 4.2  Gebruik van voorzieningen uit de Wmo en de Jeugdwet, bijstandsgerechtigden in 2019
en 2017-2019 (in procenten)?

2019 2017-2019
Wmo 19,5 22,5
hulp bij het huishouden 5,5 6,7
ondersteuning thuis 12,7 15,7
hulpmiddelen en diensten 6,9 7,5
verblijf en opvang 1,4 2,1
Jeugdwet 11,7 17,1
jeugdhulp zonder verblijf 9,4 14,8
jeugdhulp met verblijf 2,4 3,7
jeugdhulp in gedwongen kader 3,0 4,4

a Bijde Jeugdwet kijken we naar het gebruik van jeugdhulp in het huishouden.
Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)

4.1.3 Combinaties van ondersteuning uit het sociaal domein

Het voorgaande laat zien dat bijstandsgerechtigden soms re-integratieondersteuning ontvangen en ook
soms op andere levensdomeinen ondersteuning ontvangen. Nu is de vraag in hoeverre de ondersteuning
vanuit verschillende domeinen samenloopt.

Allereerst zien we dat in 2019 42% van de bijstandsgerechtigden naast de bijstandsuitkering geen andere
ondersteuning kreeg vanuit re-integratie, de Wmo of de Jeugdwet (figuur 4.1, linkerdeel). We kunnen uit
de cijfers niet opmaken waarom zij deze ondersteuning niet ontvingen, of de ontvangen ondersteuning
aansluit bij hun hulpvraag en of de mensen die geen gebruik maken van ondersteuning erbij gebaat
zouden zijn als ze dit wel zouden gebruiken. Het is mogelijk dat de mensen van wie we hier aangeven dat
ze geen ondersteuning gebruiken, wel ondersteuning ontvangen via andere regelingen van de gemeenten
(denk aan schuldhulpverlening) of het rijk (bv. toeslagen).

3% In 2018 waren er ongeveer 2,6 miljoen huishoudens met kinderen (CBS 2022i), waarvan er 344.000 huishoudens een vorm van
jeugdzorg ontvingen (Schellingerhout et al. 2021). Dit betekent dat 13% van de huishoudens met kinderen te maken heeft met
jeugdhulp, terwijl dat voor de bijstandsgerechtigden met kinderen om ongeveer een kwart gaat (ongeveer 236.000
bijstandontvangers heeft kinderen (45% van de bijstandsontvangers, zie tabel 3.2) en ongeveer 60.000 van de huishoudens
van bijstandsgerechtigden gebruikt jeugdzorg (11,7%, zie tabel 4.2). Het aandeel bijstandsontvangers dat zelf jeugdzorg
gebruikt zonder dat er een kind in het huishoudens is, is verwaarloosbaar (0,5%, SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2).
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De bijstandsgerechtigden met ondersteuning maken in 2019 zoals gezegd relatief vaak gebruik van
re-integratieondersteuning (39%). Dit doen zij meestal zonder andere voorzieningen: 29% van alle
bijstandsgerechtigden gebruikt alleen re-integratieondersteuning. Toch maakte in 2019 12% alleen
gebruik van Wmo-ondersteuning, zonder re-integratieondersteuning. Minder mensen ontvangen alleen
voorzieningen vanuit de Jeugdwet (5%), ook doordat minder dan de helft van de bijstandsgerechtigden
kinderen heeft.

Van de totale groep bijstandsgerechtigden in 2019 maakte daarnaast een deel (12%) in dat jaar gebruik
van een combinatie van voorzieningen op meerdere terreinen. Meestal betreft dat een combinatie van
re-integratie met Wmo (5%) of jeugdhulp (4%), maar ook de combinatie van Wmo en jeugdhulp (2%) en
alle drie de vormen van sociaaldomeinondersteuning komen voor onder de bijstandsgerechtigden (zie
ook Schellingerhout et al. 2021). Het gaat dan veelal om Wmo-ondersteuning voor de bijstandsgerechtigden
zelf, en jeugdhulp voor hun kinderen.

Kijken we voor de bijstandsgerechtigden in 2019 een aantal jaar terug naar de periode 2017-2019, dan is
het aandeel dat andere ondersteuning kreeg groter (71%, en 29% dus niet, zie figuur 4.1, rechterdeel).
De helft maakte gebruik van één wettelijk kader en een vijfde (20%) van de bijstandsgerechtigden
maakte gebruik van een combinatie van voorzieningen uit meerdere wetten. Dat was meestal een
combinatie van re-integratie met Wmo of jeugdhulp.

Figuur 4.1  Ontvangen ondersteuning uit het sociaal domein, bijstandsgerechtigden in 2019 en in
2017-2019 (in procenten)

a.2019 b.2017-2019

geen ondersteuning (29)

geen ondersteuning (42)

re-integratie (39) re-integratie (55)

Wmo 2015 (19)
Wmo 2015 (23)

jeugdhulp (12)

jeugdhulp (17)

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
4.2 Welke bijstandsgerechtigden krijgen welke ondersteuning?

Het voorgaande geeft een totaalbeeld van de sociaaldomeinondersteuning aan bijstandsgerechtigden,
maar geeft nog geen antwoord op de vraag naar welke groepen de ondersteuning gaat. Eerder onderzoek
geeft de indruk dat groepen in de bijstand met de meeste problematiek soms de minste ondersteuning op
het terrein van werk en inkomen krijgen (bv. Van Echtelt et al. 2019; Kromhout et al. 2020). Bijvoorbeeld
omdat gemeenten en de doelgroep zelf betaald werk op redelijke termijn niet altijd realistisch achten, en
re-integratieondersteuning dus niet als zinvol zien. Het kan ook zijn dat zij uit andere wetten in het
sociaal domein wel ondersteuning ontvangen. In hoofdstuk 3 hebben we acht groepen bijstands-
gerechtigden onderscheiden. We gaan voor elk van deze groepen na in hoeverre zij ondersteuning uit het
sociaal domein gebruiken.
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4.2.1 Ondersteuning aan de acht groepen bijstandsgerechtigden

Figuur g.2 geeft de ontvangen ondersteuning in 2019 van elk van de acht groepen bijstandsgerechtigden
in 2019 weer (zie hoofdstuk 3 voor een beschrijving van de groepen). Van de onderscheiden groepen in de
bijstand gaat de minste ondersteuning in het sociaal domein naar de groep ‘ouderen met alleen een
basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ (groep 1). Van deze grote groep (48% van de bijstands-
gerechtigden, zie ook hoofdstuk 3) maakt iets meer dan de helft (53%) in 2019 naast bijstand gebruik van
ten minste één vorm van ondersteuning in het sociaal domein. Van de andere groepen gebruikt 60-63%
een vorm van ondersteuning (figuur g.2).

Zoals te verwachten hangt het soort ondersteuning samen met de kenmerken van de groep. Bijstands-
gerechtigden in groep 1 (‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’)
gebruiken in 2019 minder vaak re-integratievoorzieningen dan de andere groepen (een derde tegen
gemiddeld bijna de helft, figuur g.2). Zij verblijven vaak al lang in de bijstand, en hebben vaak eerder in
hun bijstandsperiode wel re-integratieondersteuning gehad (niet in de figuur).3 Zoals De Hek et al. (2022)
concludeerden, wordt re-integratie vaak ingezet in de eerste maanden na instroom in de bijstand (zie
ook § ¢4.3). Het aandeel dat Wmo-ondersteuning gebruikt in groep 1 is hoger dan gemiddeld, wat
gerelateerd is aan het hoge aandeel personen met gezondheidsproblemen in deze groep. Met de
Jeugdwet heeft deze groep het minst te maken van alle groepen, wat gezien hun hogere leeftijd ook te
verwachten is.

Het aandeel gebruikers van andere ondersteuning in de groepen 2 tot en met 8 is telkens ruim 60%, maar
er zijn wel verschillen in het type ondersteuning dat wordt gebruikt. Zo gebruiken de mensen in groep 2
(‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’) minder vaak re-integratieondersteuning dan de groepen 3
tot en met 8 (maar meer dan groep 1). Ook dit kan samenhangen met de relatief lange bijstandsduur.
Ook gebruiken zij vaker Wmo en jeugdzorg dan de andere groepen. Dit komt doordat zij vaker met
verschillende achterstanden te maken hebben dan de andere groepen (zie tabel 3.4).

Zoals te verwachten maken de drie groepen waar veel mensen kinderen hebben (groep 3, 4 en 5) vaker
gebruik van ondersteuning op grond van de Jeugdwet dan groepen die minder vaak kinderen hebben
(groep 1, 2, 6 en 7). Groep 3 (eerstegeneratiejongeren met kinderen) ontvangt het vaakst ten minste één
vorm van ondersteuning van alle acht onderscheiden groepen, maar het verschil met de andere groepen
is klein.

3 Het aandeel van deze groep dat in de periode 2012-2019 wel een vorm van re-integratie ontving, is met 64% veel groter.
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Figuur 4.2 Gebruik van ondersteuning door de acht groepen bijstandsgerechtigden,
2019 (in procenten)?®
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a Omdat mensen mogelijk combinaties van ondersteuning gebruiken, is het totale gebruik van ondersteuning kleiner
dan de som van het gebruik van de verschillende voorzieningen.
b Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;
Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;
Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;
Groep 4: jonge alleenstaande moeders;
Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;
Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;
Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;
Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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g.2.2 Combinaties van ondersteuning van de acht groepen bijstandsgerechtigden

We zagen in figuur g.2 dat groep 1 relatief weinig ondersteuning krijgt. Figuur 4.3 laat nu zien dat zij,
wanneer zij ondersteuning krijgen, ook vaker dan de andere groepen maar één vorm van ondersteuning
ontvangen. De andere omvangrijke groep, ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2), valt op
vanwege de variatie aan de ontvangen ondersteuning. Deze groep ontvangt niet alleen relatief vaak
alleen ondersteuning op grond van de Wmo (14%) maar ook relatief vaak een combinatie van vormen
van ondersteuning (25%). Het aandeel dat naast de bijstand alleen gebruikmaakt van re-integratie is
kleiner dan bij de andere groepen (45%, gemiddeld 51%). Dit spoort met de stapeling van problematiek
bij deze groep.

Bij de overige (kleinere) groepen zien we ook variatie, zij het in mindere mate. Bij deze groepen maakt
37-40% geen gebruik van sociaaldomeinondersteuning, en nog eens 35-40% alléén van re-integratie-
voorzieningen. Het overige deel maakt meestal alleen gebruik van voorzieningen op grond van de Wmo
of de Jeugdwet, of van een combinatie daarvan met re-integratie.

Figuur4.3 Combinaties van sociaaldomeinondersteuning van acht groepen bijstandsgerechtigden,
2019 (in procenten)?
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a Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;
Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;
Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;
Groep 4: jonge alleenstaande moeders;
Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;
Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;
Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;
Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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Het gebruik in de periode 2017-2019 vertoont een vergelijkbaar beeld met het gebruik in 2019. Met hame
het gebruik van re-integratie, met of zonder andere vormen van ondersteuning, is over deze langere
periode groter dan wanneer we alleen naar 2019 kijken (zie tabel C.2 in de bijlage).

4.3 Samenhang met bijstandsduur

Eerder onderzoek wijst erop dat bijstandsgerechtigden soms uit beeld raken bij de gemeenten als zij
langere tijd in de bijstand zitten. Van de bijstandsgroep bevindt bijna de helft zich langer dan vijf jaar in
de bijstand (figuur 3.8). Mogelijk krijgen zij dan niet (meer) de ondersteuning die zij nodig hebben
(Inspectie SZW 2019). Ander onderzoek laat zien dat bij andere voorzieningen in het sociaal domein het
omgekeerde geldt. Zo concluderen De Hek et al. (2022) dat hoe langer iemand in de bijstand zit, hoe
hoger het gebruik van Wmo-voorzieningen is (De Hek et al. 2022). In deze paragraaf brengen we in kaart
welke ondersteuning bijstandsgerechtigden kregen in 2019.

Van de mensen die minder dan een jaar in de bijstand verblijven, krijgt de helft geen ondersteuning uit
het sociaal domein (figuur 4.4). Het is mogelijk dat het enige tijd duurt voordat de ondersteuning is
opgestart. Ook van de mensen die al vijf jaar of langer in de bijstand zitten, ontvangt bijna de helft (45%)
geen andere sociaaldomeinondersteuning.

Kijken we naar het soort ondersteuning, dan zien we dat met name wanneer iemand één tot vijf jaar
bijstand ontvangt, vaak re-integratie ingezet wordt: ruim 45% krijgt re-integratie mét of zonder andere
ondersteuning. Dit aandeel is voor de mensen die kort of juist lang in de bijstand zitten veel lager
(ongeveer 33%). Het gebruik van met name Wmo is juist groter bij mensen die langer bijstand hebben
(De Hek et al. 2022). Dat kan komen doordat men meer (gezondheids)problemen krijgt naarmate men
langer in de bijstand verblijft (en dus ook ouder wordt), of andersom dat men vanwege toenemende
(gezondheids)problemen langer in de bijstand verblijft. Zo ontvangt 8% van de mensen die minder dan
een jaar bijstand heeft een vorm van Wmo-ondersteuning (zonder re-integratie); voor de mensen die
langer dan vijf jaar bijstand hebben is dat 15%. Het hogere Wmo-gebruik weerspiegelt ook de gezondheids-
problematiek van de groepen die al langere tijd in de bijstand zitten. In hoofdstuk 3 zagen we immers dat
vooral ‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ en ‘mensen met

ggz- en schuldenproblematiek’ een langere bijstandsduur kennen.

De mensen die één tot vijf jaar in de bijstand zitten ontvangen ook vaker een combinatie van voorzieningen
dan anderen, vooral de combinatie van Wmo en/of jeugdzorg met re-integratie komt bij hen relatief vaak
voor (dit geldt voor 13 a 14% van de mensen met één tot vijf jaar bijstand). Het gebruik van jeugdzorg
(zonder re-integratie) varieert niet naar bijstandsduur.
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Figuur 4.4 Gebruik van sociaaldomeinondersteuning door bijstandsgerechtigden naar
bijstandsduur, 2019 (in procenten)

100 Il re-integratie met Wmo

en/of jeugdhulp
90
[ Wmo en jeugdhulp

80 [ alleen jeugdhulp
70 I alleen Wmo 2015

Il alleen re-integratie
60

[J geen ondersteuning
50
40
30

20

<1jaar 1-3jaar 3-5jaar > 5 jaar totaal

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
4.4 Totslot

Gemeenten kunnen bijstandsgerechtigden bij diverse problemen ondersteuning bieden vanuit het
sociaal domein. Dit onderzoek laat zien dat bijstandsgerechtigden vaker gebruikmaken van ondersteuning
vanuit de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo)% en de Jeugdwet® dan anderen. Het laat
echter ook zien dat de groep die al langere tijd in de bijstand zit, en vaak te maken heeft met een
stapeling van problemen, de minste ondersteuning krijgt vanuit het sociaal domein.

We kunnen op basis van de cijfers niet zeggen of de mensen die dit niet krijgen in aanmerking zouden
komen voor deze ondersteuning en of de ondersteuning zou hebben geholpen bij de problemen die zij
ervaren in het dagelijks leven of hun maatschappelijke participatie. Het is ook mogelijk dat ze andere
gemeentelijke ondersteuning krijgen, die wij in dit onderzoek niet in beeld hebben.s> Maar het zou goed
zijn om ook vanuit de Participatiewet meer aandacht te hebben voor ondersteuning die niet direct gericht
is op de uitstroom naar betaald werk. Denk bijvoorbeeld aan een life-first-benadering, ondersteuning
gericht op maatschappelijke participatie zoals vrijwilligerswerk, of alternatieve vormen van werk, zoals
beschut werk. Dit gebeurt in de praktijk al, maar de vraag is of de Participatiewet hier nu voldoende
ruimte en middelen voor biedt. Zo wordt de effectiviteit van re-integratievoorzieningen veelal afgemeten
aan de uitstroom naar betaald werk. Als mensen problemen hebben op meerdere levensdomeinen, is die
uitstroom waarschijnlijk gering. Gemeenten zullen dan minder investeren in zulke ondersteuning, terwijl
dit wel een bijdrage kan leveren aan het verbeteren van het dagelijks leven van deze groep. Overigens
hebben niet alle bijstandsgerechtigden baat bij zo’n levensbrede aanpak en wil niet iedereen integrale
ondersteuning (Reinhoudt et al. 2022). Het is dan ook van belang goed te kijken wat mensen zelf kunnen,
en of ondersteuning nodig is.

4 |n dit onderzoek gaat het bij de Wmo alleen over het gebruik van maatwerkvoorzieningen, en niet over de algemene
voorzieningen, zoals buurthuizen en algemeen maatschappelijk werk.

4 De ondersteuning vanuit de Jeugdwet wordt meestal gegeven aan gezinnen met kinderen, maar kan ook ondersteuning
betreffen van jongvolwassenen, die tot hun 23¢ verlengde Jeugdwet-ondersteuning kunnen krijgen.

4 We kijken hier vanwege beperkingen van de data naast de Participatiewet alleen naar de Wmo en de Jeugdwet. Gemeenten
kunnen ook via andere regelingen mensen ondersteunen, zoals de schuldhulpverlening of minimabeleid. In dit onderzoek
nemen we die ondersteuning niet mee, omdat we over onvoldoende informatie beschikken.
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5 Verdeling bijstandsgerechtigden over
gemeentetypen

- Om zicht te krijgen op gemeentelijke verschillen in multiproblematiek onderscheiden we vier
typen gemeenten volgens de SCP-gemeentetypologie (kleinschalige gemeenten, studenten-
steden, kleinstedelijke gemeenten, welvarende woongemeenten). We kijken daarbinnen ook naar
verschillen tussen landsdelen.

+ Gemeentetypen verschillen niet alleen in aantal bijstandsgerechtigden, maar ook in (de stapeling
van) problematiek van bijstandsgerechtigden. Alle gemeentetypen hebben te maken met dezelfde
acht groepen bijstandsgerechtigden, maar verschillen in de omvang van die groepen.

- De variatie blijkt vooral uit de omvang van de twee grootste groepen bijstandsgerechtigden.

Zo varieert de groep ‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’
(groep 1) van 40% van de bijstandsgerechtigden in onder andere de noordelijke kleinstedelijke
gemeenten tot 50% in onder andere de welvarende gemeenten. En de groep ‘mensen met ggz- en
schuldenproblematiek’ (groep 2) omvat ruim een kwart (26%) in de welvarende gemeenten,
terwijl dit meer dan een derde (37%) is in de noordelijke studentensteden.

In het voorgaande schetsten we een landelijk beeld van de problematiek en ondersteuning van bijstands-
gerechtigden. De lokale situatie van gemeenten kan echter sterk variéren. Zo variéren de samenstelling
van de bevolking en de arbeidsmarktomstandigheden, en daarmee het aantal bijstandsgerechtigden
tussen gemeenten® (zie bv. Schellingerhout et al. 2021). Behalve variatie in het aantal bijstandsgerechtigden,
kunnen gemeenten ook verschillen in het soort problematiek van de bijstandsgerechtigden, zoals
weergegeven in hoofdstuk 3. De lokale situatie kan van invloed zijn op de beleidskeuzes die gemeenten
maken. Mogelijk dat bijvoorbeeld in de ene gemeente een integrale probleembenadering meer urgent is
danin een andere gemeente doordat er in die gemeente vaker sprake is van een opeenstapeling van
problematiek.

In dit hoofdstuk gaan we daarom in op de vraag hoe de verschillende groepen bijstandsgerechtigden uit
hoofdstuk 3 — met elk andere accenten in de problematiek die zij hebben — variéren tussen typen
gemeenten. Hoofdstuk 6 gaat vervolgens in op de ondersteuning die de verschillende gemeentetypen
bieden aan deze groepen.

5.1 Typen gemeenten

Het is binnen de context van dit rapport niet mogelijk om alle 355 gemeenten in Nederland (in 2019) met
elkaar te vergelijken. Daarom maken we gebruik van een typologie waarmee we vier categorieén van
gemeenten onderscheiden (zie voor meer informatie Vermeij et al. 2021). Deze indeling, verder de
SCP-gemeentetypologie, is gebaseerd op kenmerken van de bevolking per gemeente.4

% Bij het toekennen van de bijstandsmiddelen over de gemeenten houdt het rijk rekening met lokale verschillen.

De verdeelsleutel voor de verdeling van de middelen over de gemeenten is gebaseerd op een schatting van het aantal
bijstandsgerechtigden op basis van risicokenmerken van de gemeentelijke bevolking (Tempelman et al. 2018; Vermeulen et
al. 2021). Daarmee heeft ons onderzoek een relatie met het verdeelmodel. In dit onderzoek kijken we echter niet naar de
situatie in afzonderlijke gemeenten, noch naar de uitgaven van gemeenten. Hiermee doen we geen uitspraken over de
juistheid of toereikendheid van het verdeelmodel.

4 Het gaat om demografische kenmerken (leeftijd, migratieachtergrond, huishoudenstype) en sociaal-economische
kenmerken (opleiding, inkomen, schulden, en een werkloosheids- of arbeidsongeschiktheidsuitkering). Deze kenmerken van
de bevolking overlappen met de kenmerken die zijn gebruikt bij het construeren van de groepsindeling van bijstands-
gerechtigden in hoofdstuk 3. Het gaat in de gemeentetypologie echter niet om de samenhang tussen deze kenmerken op
persoonsniveau, maar om de clustering van mensen met vergelijkbare kenmerken op gemeenteniveau.
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We onderscheiden vier typen gemeenten:%

Kleinschalige gemeenten (205 gemeenten)
In deze gemeenten wonen relatief weinig alleenstaanden en eenouderhuishoudens en hebben de
inwoners relatief vaak alleen een basis-/vmbo-opleiding. De inwoners hebben gemiddeld een vrij hoog
vermogen, en een gemiddeld inkomen. Er wonen relatief weinig mensen met een migratieachtergrond.
Voorbeelden zijn Bronckhorst, Ommen en Culemborg.

2 Studentensteden (17 gemeenten)+®

In de studentensteden wonen veel jongeren, veel alleenstaanden, en veel mensen met een hbo-/
wo-opleiding. Veel huishoudens hebben een laag inkomen, ze hebben vaak schulden en vaak een
WW-uitkering. Hier wonen veel mensen met een migratieachtergrond. Voorbeelden zijn Rotterdam,
Enschede en Leeuwarden.

3 Overwegend Rleinstedelijke gemeenten (84 gemeenten)

Dit gemeentetype wordt gekenmerkt door veel mensen met alleen een basis-/vmbo-opleiding, met
weinig vermogen, en relatief veel inwoners met schulden. Ook hebben veel mensen een WAO-uitkering.
Voorbeelden zijn Deventer, Enkhuizen en Steenbergen.

q Welvarende woongemeenten (46 gemeenten)
In dit type gemeente wonen relatief veel ouderen. De inwoners zijn vaak welvarend (hoog inkomen,
groot vermogen) en hbo-/wo-opgeleid. Voorbeelden zijn Wassenaar, Bloemendaal en Gooise Meren.

Voor de Participatiewet, en in het bijzonder voor de re-integratie van bijstandsgerechtigden, is ook de
situatie op de (lokale) arbeidsmarkt van belang, zoals het aantal vacatures en het werkloosheidspercentage.
We kiezen in dit onderzoek echter niet voor een indeling in arbeidsmarktregio’s omdat er binnen de
regio’s alsnog uiteenlopende woonmilieus zijn (zie ook Vermeij et al. 2021). Daarnaast is het aantal
arbeidsmarktregio’s (35) te groot om overzichtelijke informatie te kunnen presenteren. Om toch recht te
doen aan zowel de verschillen in de samenstelling van de bevolking per gemeente als de verschillen in de
regionale arbeidsmarkt, maken we ook een onderscheid naar landsdeel. Zoals aangegeven in Vermeij

et al. (2021) en Schellingerhout et al. (2021) zijn de gemeentetypen niet gelijk over Nederland verdeeld. Zo
bevinden de overwegend kleinstedelijke gemeenten zich vaak op vrij grote afstand van de Randstad waar
verschillende problemen zich opstapelen, en bevinden de welvarende woongemeenten zich vooral in het
midden en westen van het land (Schellingerhout et al. 2021). Tabel 5.1 laat zien hoe de gemeenten en de
bevolking verdeeld zijn over de gemeentetypologie naar landsdeel.

% Binnen elk van de gemeentetypen zijn de gemeenten vergelijkbaar op de meegenomen kenmerken. De naamgeving van de
vier typen geeft een zeer korte, indicatieve beschrijving van de gemeenten die tot dat type behoren. Net als bij de indeling
van bijstandontvangers in hoofdstuk 3 is de naam niet per se dekkend voor alle gemeenten binnen een type.

4 Vermeij et al. (2021) noemen dit type de universiteitssteden. Omdat niet in alle gemeenten in dit type een universiteit is
gevestigd, noemen we ze hier studentensteden.
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Tabel 5.1 Aantal gemeenten en bevolkingsaandeel (18-66 jaar) in verschillende typen gemeenten,
gemeentelijke indeling 2019 (in aantallen en procenten)

. aandeel bevolking

aantal gemeenten aandeel gemeenten (in (18-66 jaar, in

procenten) procenten)

kleinschalige gemeenten 206 58 35
noord 21 6 3

oost 59 17 10

west 62 17 12

zuid 64 18 9

kleinstedelijke gemeenten 87 25 32
noord 18 5 [

oost 15 4 7

west 35 10 14

zuid 19 5 8

studentensteden 16 5 26
noord 2 1 2

oost 4 1 3

west 7 2 17

zuid 3 1 q

welvarende gemeenten? a6 13 7
totaal 355 100 100

a Hetaantal mensen in welvarende gemeenten, met name het aantal bijstandsgerechtigden is te klein om per regio

uitspraken te kunnen doen.
Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
5.2 Aandeel bijstandsgerechtigden verschilt per gemeentetype

In hoofdstuk 3 zagen we dat in 2019 4,7% van de 18-66-jarigen in Nederland een bijstandsuitkering
ontvangt. Maar dit aandeel verschilt fors tussen gemeenten. Zo varieert in 2019 het aandeel bijstands-
gerechtigden per gemeente tussen minder dan 1% en bijna 9% van de bevolking van 18-66 jaar (zie bv.
het dashboard Werk en inkomen van het CBS (2022j)).4” Ook tussen gemeentetypen varieert het aandeel
bijstandsgerechtigden (zie de horizontale balken in figuur 5.1).4% Zo ontvangen in de studentensteden
meer dan 70 van de 1000 inwoners van de bevolking van 18-66 jaar een bijstandsuitkering, terwijl dat
slechts voor 26 van de 1000 inwoners in de welvarende woongemeenten en 28 van de 1000 inwoners in
kleinschalige gemeenten het geval is. De overwegend kleinstedelijke gemeenten nemen hier een
middenpositie in.

47 Daarbij hanteert het CBS een iets andere definitie van bijstandsgerechtigden dan wij doen in dit rapport. Zie ook hoofdstuk 3.
4 We merken op dat de verschillen in het aantal bijstandsgerechtigden tussen gemeenten binnen een gemeentetype
substantieel is, zelfs groter dan tussen de gemeentetypen.
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Duidelijk is ook de regionale spreiding: in de noordelijke provincies is het aandeel bijstandsgerechtigden
hoger dan elders in Nederland. Dit is in figuur 5.1 te zien aan de verticale balken bij elk gemeentetype.

Zo ligt het aandeel bijstandsgerechtigden in de noordelijke studentensteden op 81, terwijl datin de
zuidelijke studentensteden op 55 ligt. Deze verschillen hebben te maken met de samenstelling van de
bevolking, maar ook met verschillen in bijvoorbeeld de heersende cultuur of de sociale samenhang
(Engbersen en Uyterlinde 2017, 2018; Batterink et al. 2018; Gilsing et al. 2020; Schellingerhout et al. 2021).

Figuurs.1  Aantal bijstandsgerechtigden per 1000 inwoners (18-66 jaar) in verschillende typen
gemeenten, gemeentelijke indeling 2019 (in procenten)?
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a Het aantal bijstandsgerechtigden in de welvarende woongemeenten is te klein om per regio uitspraken te kunnen
doen.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
5.3 Samenstelling bijstandsgroep verschilt per gemeentetype

Niet alleen het aantal bijstandsgerechtigden verschilt tussen de verschillende gemeentetypen, er is ook
variatie in de samenstelling van de groep bijstandsgerechtigden. In deze paragraaf beschrijven we in
welke mate de acht groepen bijstandsgerechtigden uit hoofdstuk 3 voorkomen in de verschillende typen
gemeenten.

Het lokale beeld in elk van de gemeentetypen wijkt niet sterk af van het landelijke beeld (figuur 5.2). Dat
wil zeggen dat er onder de bijstandsgerechtigden twee grote groepen zijn van ‘ouderen met alleen een
basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ (groep 1) en ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’
(groep 8). Deze vormen telkens samen ruim driekwart van alle bijstandsgerechtigden. De omvang van de
andere groepen varieert tussen de 2 en 6%.
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Binnen dit algemene beeld is er wel enige variatie in de omvang van de acht groepen bijstandsgerechtigden.
De variatie doet zich voor tussen de vier typen gemeenten van de SCP-gemeentetypologie (kleinschalige
gemeenten, studentensteden, kleinstedelijke gemeenten en welvarende gemeenten), maar ook daarbinnen
tussen landsdelen (figuur 5.2). De variatie blijkt vooral uit de omvang van de twee grootste groepen
bijstandsgerechtigden. Hier zien we verschillen van ongeveer 10 procentpunt. Zo omvat de groep ‘ouderen
met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ de helft van de bijstandsgerechtigden in
de welvarende gemeenten en de westelijke studentensteden, terwijl dit in de noordelijke studentensteden
en de noordelijke kleinstedelijke gemeenten rond de q0% ligt. Evenzo omvat de groep ‘mensen met ggz-
en schuldenproblematiek’ meer dan een derde (37%) van de bijstandsgerechtigden in de noordelijke
studentensteden, terwijl dit ruim een kwart (26%) is in de welvarende gemeenten. De twee grootste
groepen zijn ook de groepen die vaak al langere tijd in de bijstand zitten (zie hoofdstuk 3).

Figuurs.2  Groepen bijstandsgerechtigden in verschillende typen gemeenten,
gemeentelijke indeling 2019 (in procenten)?
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a Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;
Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;
Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;
Groep 4: jonge alleenstaande moeders;
Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;
Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;
Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;
Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)

Hoewel de lokale situatie niet sterk afwijkt van het landelijke beeld, heeft elk gemeentetype te maken
met een net wat andere (stapeling van) problematiek. Zo hebben de kleinschalige woongemeenten
relatief vaak te maken met de groepen met jonge kinderen (groep 3, 4 en 5), terwijl de groep ‘mensen
met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2) wat kleiner is dan het landelijk gemiddelde. De studenten-
steden kennen daarentegen juist relatief veel ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2), met
name de noordelijke studentensteden. In de kleinstedelijke gemeenten valt op dat niet alleen het
aandeel ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2) relatief groot is, maar ook het aandeel
‘alleenstaande ouders in het doelgroepregister’ (groep 5) in alle landsdelen. Tot slot is in de welvarende
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gemeenten de groep ‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’
(groep 1) oververtegenwoordigd.

We zien dus dat de stapeling van problematiek van bijstandsgerechtigden wel wat verschilt tussen de
verschillente gemeentetypen, maar dat dit niet sterk afwijkt van het landelijke beeld. In het volgende
hoofdstuk gaan we na of gemeenten verschillen in de ondersteuning die zij bieden in het sociaal domein
voor elk van de afzonderlijke groepen.

5.4 Totslot

Gemeenten staan voor grote opgaven in het sociaal domein. Zij hebben een belangrijke taak om te
zorgen dat iedereen mee kan doen in de samenleving. De lokale situatie, en daarmee de opgaven waar
gemeenten voor staan, kan verschillen, bijvoorbeeld door de samenstelling van de bevolking en de
arbeidsmarktomstandigheden. Dit onderzoek laat zien dat gemeenten niet alleen verschillen in aantal
bijstandsgerechtigden, maar ook in (de stapeling van) problematiek van bijstandsgerechtigden. Op basis
van dit onderzoek kunnen we geen uitspraken doen of dit bijvoorbeeld consequenties zou moeten
hebben voor de verdeling van de middelen over de verschillende gemeenten of gemeentetypen. Een
integrale probleembenadering kan in de ene gemeente meer urgent zijn dan in een andere gemeente als
erin die gemeente vaker sprake is van een opeenstapeling van problematiek. En wanneer er sprake is van
een relatief kleine groep mensen met een opeenstapeling van problemen, is het niet altijd nodig om de
gemeentelijke uitvoering aan te passen naar een integrale benadering. Voor deze groep kan de gemeente
namelijk maatwerk inzetten. Tegelijkertijd laten de resultaten zien dat alle gemeentetypen te maken
hebben met groepen bijstandsgerechtigden met een stapeling van problematiek, al variéren deze
groepen in omvang. Gemeenten zullen keuzes moeten maken hoe zij groepen bijstandsgerechtigden met
een stapeling van problematiek ondersteunen en welke vorm van ondersteuning ze bieden (De Klerk
etal. 2022; Verbeek et al. 2023).
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6 Verschillen in sociaaldomeinondersteuning tussen
gemeenten

+ De sociaaldomeinondersteuning die bijstandsgerechtigden krijgen varieert tussen gemeentetypen.
Dit komt vooral door variatie in de inzet van re-integratievoorzieningen.

+ Het maakt uit waar bijstandsgerechtigden wonen voor de sociaaldomeinondersteuning die ze
krijgen, gegeven de groep waarin ze vallen. Zo varieert het aandeel ‘ouderen met alleen een
basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ dat geen sociaaldomeinondersteuning (meer)
krijgt van 28% tot 50%.

- De variatie tussen gemeentetypen doet zich vooral voor bij groepen die over het geheel genomen
weinig re-integratieondersteuning krijgen. Groepen die relatief vaak re-integratievoorzieningen
krijgen, krijgen dat overal vaak, ongeacht waar ze wonen.

- Combinaties van re-integratie met Wmo of jeugdzorg komen bij sommige groepen vaak voor.

Dit geldt met name voor de groep ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’. De inzet van zo’n
combinatie bij deze groep varieert tussen gemeentetypen van 14% tot 30%.

» Ondanks de variatie zien we in alle gemeentetypen het landelijke patroon dat de grote groep
‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ relatief weinig
sociaaldomeinondersteuning krijgt.

Het beleid in het sociaal domein krijgt sinds de decentralisatie van de Participatiewet, de Wmo en de
Jeugdwet vooral lokaal vorm. De bedoeling van deze decentralisaties was gemeenten meer vrijheid te
geven bij de vormgeving en de uitvoering van het beleid, zodat zij het beleid kunnen aanpassen aan de
lokale omstandigheden. Variatie tussen gemeenten in ondersteuning kan dan ook zowel komen door
verschillen in de problematiek van bijstandsgerechtigden als een gevolg zijn van andere beleidskeuzes
van gemeenten. Zo verschillen gemeenten in de strengheid waarmee zij de vereisten van de
Participatiewet opleggen (Muns 2019). Daarnaast spelen factoren mee zoals het politieke klimaat van een
gemeente, de organisatiecultuur en de financiéle situatie (Marlet et al. 2017).

Dit hoofdstuk geeft aan of de in hoofdstuk 4 beschreven ondersteuning aan bijstandsgerechtigden
varieert tussen typen gemeenten. Met andere woorden, maakt het voor de ondersteuning uit in wat voor
gemeente je woont? Of is er een landelijk patroon zichtbaar in de ondersteuning van bijstandsgerechtigden?
En verschilt dit tussen de groepen bijstandsgerechtigden met verschillende vormen van problematiek
(zie hoofdstuk 3)? Dit geeft een globaal beeld van de mate waarin de ruimte die gemeenten hebben
binnen de landelijke wettelijke kaders tot andere ondersteuning leidt. De gegevens laten niet toe een
verklaring te geven voor de gemeentelijke verschillen, noch om te oordelen of in bepaalde gemeentety-
pen te veel of te weinig ondersteuning wordt geboden.* Ook gaan we, net als in hoofdstuk 5, nietin op
het ondersteuningsaanbod van alle afzonderlijke gemeenten in Nederland, maar geven we een indicatie
van de mate van variatie door typen gemeenten te onderscheiden.

6.1 Verschillen in ondersteuning tussen typen gemeenten

De sociaaldomeinondersteuning van bijstandsgerechtigden blijkt te variéren tussen gemeentetypen
(figuur 6.1). Sommige gemeentetypen zetten minder sociaaldomeinondersteuning in voor bijstands-
gerechtigden dan andere. Het aandeel bijstandsgerechtigden dat geen (andere) ondersteuning vanuit de
drie sociaaldomeinwetten krijgt varieert van 22% (in de noordelijke kleinstedelijke gemeenten) tot 42%

% Een gemeente kan veel ondersteuning bieden omdat zij huishoudens met problemen goed bereiken, of omdat zij de
ondersteuning preventief inzetten. Aan de andere kant kunnen gemeenten weinig sociaaldomeinvoorzieningen inzetten
omdat in hun gemeente meer andere voorzieningen beschikbaar zijn, zoals huisartsen, onderwijs of schuldhulpverlening.
Deze voorzieningen kunnen de inzet van sociaaldomeinvoorzieningen beperken. Maar het is ook mogelijk dat er onvoldoende
hulp beschikbaar is om de problemen in de gemeente op te lossen. Zie ook Schellingerhout et al. (2021).
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(in de oostelijke en zuidelijke studentensteden). In gemeentetypen met weinig sociaaldomein-
ondersteuning is vooral de inzet van re-integratieondersteuning relatief laag. De inzet van alleen Wmo of
alleen jeugdzorg is daar echter niet minder dan in andere gemeentetypen. De variatie tussen gemeente-
typen kan te maken hebben met de samenstelling van de bijstandsgroep (zie hoofdstuk g). Daarom gaan
we in het navolgende na of we deze variatie ook zien als we rekening houden met het verschil in
achtergrond en problematiek van de bijstandsgerechtigden.

Figuur 6.1  Ontvangen ondersteuning uit het sociaal domein naar gemeentetype,
bijstandsgerechtigden in 2019, 2017-2019 (in procenten)
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Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
6.2 Gemeentelijke verschillen in ondersteuning per groep

In hoofdstuk g zagen we dat sommige groepen bijstandsgerechtigden (met name groep 1 ‘ouderen met
alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’) minder sociaaldomeinondersteuning
krijgen dan andere groepen. In deze paragraaf gaan we na of dit beeld landelijk geldt of dat gemeenten
verschillen in hun aanpak. We kijken daarbij naar de ondersteuning die de bijstandsgerechtigden in de
periode 2017-2019 hebben ontvangen.>*® Om een indicatie te krijgen van de mate van variatie tussen
gemeenten onderscheiden we net als in de voorgaande hoofdstukken acht groepen bijstandsgerechtigden
(zie hoofdstuk 3) en dertien groepen gemeenten (zie hoofdstuk g). Uit onze analyse blijkt dat het
uitmaakt voor de ondersteuning in welke gemeentetype je woont gegeven de problematiek waar je mee
te maken hebt. We richten ons hier op re-integratieondersteuning, Wmo-ondersteuning en de combinatie
van re-integratieondersteuning met voorzieningen vanuit de Wmo en/of de Jeugdwet. Het aandeel

bijstandsgerechtigden dat alleen jeugdzorg gebruikt is relatief laag, waardoor de verschillen moeilijker
zijn te duiden.

5° De conclusies zijn vergelijkbaar wanneer we alleen naar de ondersteuning in 2019 kijken. Door niet alleen naar de
ondersteuning in 2019 te kijken, wordt het geschetste beeld sterker.
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6.2.1 Geen sociaaldomeinondersteuning

Tabel 6.1 geeft een overzicht van de verschillen tussen de gemeentetypen (horizontale vergelijking) en
tussen de verschillende groepen uitkeringsgerechtigden (verticale vergelijking). De kleuren visualiseren
de omvang van de verschillen.

De groep ‘ouderen met alleen een basis/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ (groep 1) krijgt zoals
gezegd landelijk gezien het minst vaak sociaaldomeinondersteuning (tabel 6.1, zie ook hoofdstuk g). Het
maakt voor mensen in deze groep wel uit waar ze wonen. Zo varieert het aandeel zonder ondersteuning
in deze groep van 28% in de noordelijke kleinstedelijke gemeenten tot 50% in de zuidelijke studentensteden.
Maar waar je als bijstandsgerechtigde ook woont, als je in de groep ‘ouderen met alleen een basis-/
vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ (groep 1) valt, heb je gemiddeld genomen (in de afgelopen
jaren) minder vaak sociaaldomeinondersteuning ontvangen dan de andere groepen.

Bij de andere groepen bijstandsgerechtigden (groep 2 tot en met 8) vertoont het aandeel dat geen
ondersteuning krijgt een vergelijkbare mate van variatie. Het gaat echter wel telkens om andere gemeente-
typen waar relatief veel, of juist weinig ondersteuning wordt geboden. Zo zien we bij de relatief kleine
groep ‘mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring’ (groep 8) een soortgelijk patroon als bij
groep 1. Deze groep staat bij vrijwel alle gemeentetypen in de top drie van groepen waar de minste
ondersteuning naartoe gaat. Tegelijkertijd is er wel variatie. Het aandeel van groep 8 dat geen ondersteuning
krijgt is laag in de noordelijke (klein)stedelijke gemeenten (21%) en hoog in de noordelijke studentensteden
(42%).

De grote groep ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2) krijgt landelijk gezien ook relatief
weinig sociaaldomeinondersteuning, maar het gemeentelijke beeld is wat diffuser dan bij groep 1 en
groep 8. Bij de helft van de gemeentetypen behoort ook deze groep tot de top drie van groepen die de
minste ondersteuning krijgen. Maar bij de andere helft juist tot de drie groepen met het kleinste aandeel
zonder ondersteuning (noordelijke en oostelijke kleinschalige gemeenten en oostelijke (klein)stedelijke
gemeenten en de noordelijke studentensteden).

De overige groepen (groep 3 t/m 7) verschillen in het landelijke beeld niet zoveel van elkaar in de mate
waarin ze sociaaldomeinondersteuning ontvangen. Daarbij is het aandeel dat geen ondersteuning krijgt
vaak hoog in de noordelijke en oostelijke studentensteden (33-39%), en vaak laag in de noordelijke en
(klein)stedelijke gemeenten (15-16%).

We zien, kortom, dat het voor bijstandsgerechtigden met bepaalde achtergrondkenmerken en problema-
tiek uitmaakt in welk gemeentetype ze wonen of ze ondersteuning krijgen uit het sociaal domein. Dit kan
te maken hebben met de aandelen van de verschillende groepen bijstandsgerechtigden in de gemeenten,
maar ook met het aanbod van allerlei andere voorzieningen, of keuzes van de gemeenten. Hierover geeft
deze analyse geen informatie. Tegelijkertijd zien we in alle gemeentetypen het landelijke patroon dat met
name de bijstandsgerechtigden in groep 1 (ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheids-
problemen) relatief vaak geen ondersteuning krijgen. In het navolgende gaan we nain hoeverre
gemeentetypen verschillen in het type ondersteuning dat ze wel bieden aan de verschillende groepen.
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Tabel 6.1 Geen ondersteuning uit het sociaal domein naar bijstandsgroep en gemeentetype, bijstandsgerechtigden in 2019 en hun ondersteuning in de periode 2017-2019 (in procenten)?®¢

kleinschalig kleinstedelijk studentensteden welvarend landelijk
noord oost west zuid noord oost west zuid noord oost west zuid gemiddelde
groep 1 31 29 32 38 28 34 32 a1 _ 32 - 33 35
groep 2 21 23 26 25 21 27 34 38 37 24 24
groep 3 25 23 - 24 35 37 32 21 21
groep 4 20 21 22 24 27 20 25 38 a0 31 _ 23
groep 5 23 20 - 21 24 21 37 37 32 20 22
groep 6 22 - 22 21 25 22 37 37 29 21 22
groep 7 22 20 26 24 27 20 26 34 33 21 31 23 24
groep 8 24 24 29 29 21 29 24 26 42 40 23 34 24 26
landelijk gemiddelde 25 24 27 31 22 29 26 33 39 42 26 42 28 29

Leesvoorbeeld: Van de bijstandsgerechtigden in groep 1 krijgt gemiddeld 35% geen sociaaldomeinondersteuning (eerste rij, laatste kolom). In de noordelijke kleinschalige gemeenten geldt dat voor 31 van hen (eerste rij, eerste kolom;
horizontale vergelijking). Gemiddeld ontvangt in de welvarende gemeenten 28% van de bijstandsgerechtigden geen sociaaldomeinondersteuning (laatste rij, een-na-laatste kolom). Dit geldt in die gemeenten voor 33% van de
bijstandsgerechtigden in groep 1 (eerste rij, een-na-laatste kolom; verticale vergelijking).

a De cijfers in deze tabel hebben betrekking op mensen die in 2019 een bijstandsuitkering ontvingen. We kijken daarbij naar de ondersteuning die zij in de periode 2017-2019 hebben ontvangen.
b Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;
Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;
Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;
Groep 4: jonge alleenstaande moeders;
Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;
Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;
Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;
Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.
¢ Rood: het aandeel dat geen gebruik maakt van sociaaldomeinvoorzieningen is groter dan het landelijke gemiddelde;
geel: het aandeel is gelijk aan het landelijke gemiddelde; groen: het aandeel is kleiner dan het landelijke gemiddelde.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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6.2.2 Re-integratieondersteuning

Uit de literatuur blijkt dat re-integratieondersteuning vaak aan het begin van de bijstandsperiode wordt
gegeven (De Hek et al. 2022). Tabel 6.2 bevestigt dat. Gemeenten zetten in het algemeen de meeste
re-integratieondersteuning in voor de groepen 3 tot en met 8. Deze groepen zijn gemiddeld genomen
jonger en zitten minder lang in de bijstand dan de twee grote groepen ‘ouderen met alleen een basis-/
vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ (groep 1) en ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’

(groep 2).

Net als bij het aandeel dat geen sociaaldomeinondersteuning krijgt zijn er binnen de groepen bijstands-
gerechtigden verschillen in het aandeel dat re-integratieondersteuning krijgt. Zo is het aandeel ‘ouderen
met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’ (groep 1) dat in de periode 2017-2019
een re-integratievoorziening krijgt 26% in de zuidelijke studentensteden, en 59% in de oostelijke
kleinschalige gemeenten. Ook bij de andere grote groep ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’
(groep 2) en de groepen die relatief vaak kinderen hebben (groep 3 t/m 5) is er vrij veel variatie. Bij de
groepen die vaak re-integratie krijgen (zie hoofdstuk g), zien we iets minder variatie in de keuzes die
gemeenten maken. Het gaat om de groepen: ‘doelgroepers met een middelgrote baan’ (groep 6),
‘tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen’ (groep 7), en ‘mannen met een hbo-/wo-opleiding
en werkervaring’ (groep 8).
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Tabel 6.2  Re-integratieondersteuning naar bijstandsgroep en gemeentetype, bijstandsgerechtigden in 2019 en hun ondersteuning in de periode 2017-2019 (in procenten)?®<4

kleinschalig kleinstedelijk studentensteden welvarend landelijk gemiddelde
noord oost west zuid noord oost west oost west

groep 1 55 59 55 48 57 48 51 48 55 48
groep 2 63 66 61 55 69 56 63 61 58
groep 3 70 70 70 61 61 - 62 51 66
groep 4 70 66 63 60 70 61 50 66
groep 5 67 69 67 63 67 51 67
groep 6 69 69 66 62 67 54 68
groep 7 70 69 65 65 63 72 63 58 67
groep 8 68 66 61 58 59 68 63 50 64
landelijk gemiddelde 61 63 60 54 66 54 59 50 45 55

a Deijfers in deze tabel hebben betrekking op mensen die in 2019 een bijstandsuitkering ontvingen. We kijken daarbij naar de ondersteuning die zij in de periode 2017-2019 hebben ontvangen.
b Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;

Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;

Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;

Groep 4: jonge alleenstaande moeders;

Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;

Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;

Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;

Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.
¢ Rood: het aandeel dat gebruikmaakt van re-integratieondersteuning is kleiner dan het landelijke gemiddelde;

geel: het aandeel is gelijk aan het landelijke gemiddelde; groen: het aandeel is groter dan het landelijke gemiddelde.
d In deze tabel gaat het om re-integratieondersteuning, al dan niet in combinatie met Wmo of jeugdzorg.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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6.2.3 Wmo

Naast re-integratieondersteuning zetten gemeenten soms andere ondersteuning in vanuit het sociaal
domein. We richten ons in dit hoofdstuk op Wmo-ondersteuning en de combinatie van voorzieningen.
Het aandeel bijstandsgerechtigden dat alleen jeugdzorg gebruikt is relatief laag, waardoor de verschillen
moeilijker te duiden zijn.

Het aandeel bijstandsgerechtigden in 2019 dat in de periode 2017-2019 ondersteuning krijgt vanuit de
Wmo is het hoogst bij de groep ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2). Dit geldt zowel op
landelijk niveau (zie hoofdstuk g) als bij alle gemeentetypen (tabel 6.3). Landelijk heeft ruim een kwart
(27%) van deze groep Wmo-ondersteuning. Op lokaal niveau varieert dit van 22% in de noordelijke
studentensteden tot 31% in de oostelijke kleinschalige gemeenten. Ook de groep ‘ouderen met alleen
een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen’(groep 1) krijgt over de hele linie relatief vaak
Wmo-ondersteuning. Dit zijn ook de twee groepen die vaak lang in de bijstand verblijven (figuur 3.8) en
minder vaak re-integratieondersteuning ontvangen (tabel 6.2). In de kleine groepen (groep 3 tot en met 8)
ontvangt veelal een kleiner deel Wmo. Dit is met name het geval bij de groepen 7 en 8 (‘tweedegeneratie-
jongvolwassenen met problemen’ en ‘mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring’).
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Tabel 6.3 Wmo-ondersteuning naar bijstandsgroep en gemeentetype, bijstandsgerechtigden in 2019 en hun ondersteuning in de periode 2017-2019 (in procenten)?®<¢

kleinschalig kleinstedelijk ‘ studentensteden welvarend landelijk
noord oost west zuid noord oost west zuid noord oost west zuid gemiddelde
groep 1 22 19 17 17 23 23 23 21 24 24 22 16 22
groep 2 25 27 22 - 26 24 27
groep 3 18 21 16 18 18 22 18 21 16 21 17 22 14 18
groep 4 19 19 15 21 17 20 18 23 20 17 24 17 18
groep 5 18 21 17 21 16 21 19 21 21 22 17 19
groep 6 19 21 17 23 18 21 18 22 25 16 19
groep 7 15 19 15 17 15 20 16 17 19 13 16
groep 8 19 18 14 19 13 18 14 17 19 14 15
landelijk gemiddelde 23 22 19 21 23 24 23 23 20 24 23 24 18 23

a De cijfers in deze tabel hebben betrekking op mensen die in 2019 een bijstandsuitkering ontvingen. We kijken daarbij naar de ondersteuning die zij in de periode 2017-2019 hebben ontvangen.
b Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;

Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;

Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;

Groep 4: jonge alleenstaande moeders;

Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;

Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;

Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;

Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.
¢ Rood: het aandeel dat gebruikmaakt van Wmo-ondersteuning is kleiner dan het landelijke gemiddelde;

geel: het aandeel is gelijk aan het landelijke gemiddelde; groen: het aandeel is groter dan het landelijke gemiddelde.
d In deze tabel gaat het om Wmo-ondersteuning, al dan niet in combinatie met re-integratie en/of jeugdzorg.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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6.2.q Combinatie van re-integratie met andere ondersteuning

Ook verschillen gemeenten in de mate waarin ze een combinatie aanbieden van re-integratie met andere
sociaaldomeinvoorzieningen. De grote groep ‘ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en
gezondheidsproblemen’ (groep 1) krijgt in alle gemeentypen het minst vaak een combinatie van
re-integratie met Wmo of jeugdzorg (tabel 6.4). Gemeenten verschillen wel in de keuzes die ze hierin
maken bij de groep ‘mensen met ggz- en schuldenproblematiek’ (groep 2). Het aandeel in die groep dat
zo’n combinatie ontvangt varieert van ongeveer 14% in de oostelijke en zuidelijke studentensteden, tot
30% in de noordelijke kleinstedelijke gemeenten.

In het algemeen geldt dat als gemeenten bij de ene groep relatief vaak een combinatie van re-integratie
met andere voorzieningen inzetten, ze dat dan voor alle groepen bijstandsgerechtigden doen. Zo
gebruiken alle groepen bijstandsgerechtigden in de noordelijke en oostelijke kleinschalige gemeenten en
de noordelijke kleinstedelijke gemeenten relatief vaak een combinatie van voorzieningen. In de noordelijke,
oostelijke en zuidelijke studentensteden komt dit bij alle bijstandsgroepen wat minder vaak voor dan het
landelijke gemiddelde.
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Tabel 6.4 Combinatie van re-integratieondersteuning met Wmo- of jeugdzorg-ondersteuning naar bijstandsgroep en gemeentetype, bijstandsgerechtigden in 2019 en hun ondersteuning in de
periode 2017-2019 (in procenten)?b¢

kleinschalig kleinstedelijk studentensteden welvarend landelijk

gemiddelde

noord oost west zuid noord oost west zuid noord oost west zuid

groep 1 16 15 18 15 15

groep 2 22 20 15 22

groep 3 21 21 20 18 21 17 19 21
groep 4 21 16 15 22 17 22 22
groep 6 20 16 22 20 20 22

groep 7 | 21 - 20 17 21 21 19 15 18 15 18 19
groep 8 19 15 19 17 17 17 16 16
landelijk gemiddelde 21 21 19 17 19 20 17 16 19 17 18

a Decijfers in deze tabel hebben betrekking op mensen die in 2019 een bijstandsuitkering ontvingen. We kijken daarbij naar de ondersteuning die zij in de periode 2017-2019 hebben ontvangen.
b Groep 1: ouderen met alleen een basis-/vmbo-opleiding en gezondheidsproblemen;
Groep 2: mensen met ggz- en schuldenproblematiek;

Groep 3: eerstegeneratiejongeren met kinderen;
Groep 4: jonge alleenstaande moeders;
Groep 5: alleenstaande ouders in het doelgroepregister;
Groep 6: doelgroepers met een middelgrote baan;
Groep 7: tweedegeneratiejongvolwassenen met problemen;
Groep 8: mannen met een hbo-/wo-opleiding en werkervaring.
¢ Rood: het aandeel dat gebruikmaakt van combinaties van re-integratieondersteuning met Wmo en/of jeugdzorg is kleiner dan het landelijke gemiddelde; geel: het aandeel is gelijk aan het landelijke gemiddelde; groen: het aandeel
is groter dan het landelijke gemiddelde.

Bron: CBS (SCP-werkbestand 2019, zie bijlage A.2)
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6.3 Totslot

Gemeenten verschillen in de ondersteuning van groepen bijstandsgerechtigden met vergelijkbare
problematiek, zo laat dit onderzoek zien. Sommige gemeenten zetten meer in op re-integratie, andere
op Wmo en weer andere kiezen voor een combinatie van ondersteuning. Dit past binnen het idee achter
de decentralisaties dat gemeenten beleidsvrijheid hebben en hun ondersteuning aan kunnen passen aan
de lokale behoeften. De ene gemeente zal bijvoorbeeld regelmatig hun hele bijstandsbestand doorlichten,
andere gemeenten niet. Ook verschillen gemeenten in ‘strengheid’ waarmee zij de vereisten van de
Participatiewet opleggen (Muns 2019). Andere factoren kunnen eveneens een rol spelen bij hun keuzen,
bijvoorbeeld het politieke klimaat van een gemeente, de organisatiecultuur of de financiéle situatie
(Marlet et al. 2017). Overigens werken gemeenten op het terrein van het sociaal domein vaak samen in
regionale samenwerkingsverbanden, waardoor keuzes niet op gemeentelijk maar op regionaal niveau
gemaakt worden (ROB 2020).

Tegelijkertijd zien we in dit onderzoek over het geheel genomen een vergelijkbaar patroon als het gaat
om welke groepen veel of weinig ondersteuning krijgen. Juist de groepen die al langer afhankelijk zijn van
een bijstandsuitkering krijgen de minste ondersteuning (Van Echtelt et al. 2019; NLA 2022). Dit duidt erop
dat gemeenten wel enige ruimte hebben de ondersteuning naar eigen inzicht in te vullen, maar dat zij
hierin sterk gestuurd worden door het landelijke kader (bv. wetgeving, financiéle kaders). Het is mogelijk
dat gemeenten nog niet alle ruimte gebruiken die er binnen de wettelijke kaders beschikbaar is (ROB
2021; Vonk et al. 2021). Tegelijkertijd is het niet aannemelijk dat gemeenten een andere invulling aan de
ondersteuning zullen geven zolang deze kaders niet beter aansluiten bij de ondersteuningsbehoeften van
bijstandsgerechtigden met een stapeling van problemen.
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Summary

Attention to accumulation of problems

Recently, the Netherlands Institute for Social Research (SCP) demonstrated that an effective strategy to
combat structural inequality in society hinges on a perspective that goes beyond a purely economic
approach focused on work and income (Vrooman et al. 2023). An overly one-sided focus on work and
income is unlikely to offer much of a solution unless other problems are also dealt with. This is because it
is more difficult for people to invest in things like training and work if they are simultaneously facing
problems in multiple life domains, such as their mental and physical health or their social network, or if
they lack the skills to survive in an increasingly complex society. The importance of addressing these
problems is highlighted by the fact that people with a combination of problems frequently occupy a
disadvantaged position in society. Such people participate less in society, experience loneliness more
often (De Klerk et al. 2023; Verbeek et al. 2023) and are less trusting of other people and the government
(Vrooman et al. 2023). Turning this situation around will require a comprehensive strategy that trans-
cends the various life domains.

A broad view of social assistance

Such a comprehensive strategy is especially important for those who have been dependent on social
assistance for longer periods of time. People who receive social assistance (around 400,000 individuals at
the end of 2022, CBS 2022a) often experience problems in multiple life domains. These are particularly
related to occupational disabilities, debts and poor health (Doove et al. 2018). Since 2015, social assis-
tance has been regulated by the Participation Act. Aside from providing income support, the main
purpose of this Act is to get people into work. Although some of those who are entitled to social
assistance are capable of work if given proper support, a considerable number of these people —and the
municipalities responsible for them — believe that their accumulated problems rule out any real prospect
of paid work, even in the current situation of labour shortages (NLA 2022; SZW 2022). This group would
benefit from a broader view of social assistance that includes perspectives other than a transition to paid
work. It is partially for this reason that the government is considering a fundamental review of the
Participation Act.>' The present quantitative study provides input for the ongoing discussion about this
review. Itillustrates the problems that people entitled to social assistance are facing in multiple life
domains and explores to what extent they receive support through their municipal social domain.

The objective of this study is to offer a broader view of the problems experienced by those who receive
social assistance.

People entitled to social assistance often experience an accumulation of problems

This study establishes that people entitled to social assistance experience an accumulation of problems
in multiple life domains more often than those who do not receive social assistance. Although this does
not apply to all people entitled to social assistance, problems in the work and income sphere are often
accompanied by various kinds of other obstacles in daily life. A striking data point was the large number
of people entitled to social assistance who have health problems (see also Van Echtelt et al. 2022). Survey
data® have shown that people entitled to social assistance struggle with household chores or mildly
strenuous physical activity (like walking or climbing the stairs), have a small social network and have
limited administrative skills more often than the average person. They also believe they have less control

5! This refers to the ‘second track’ of the review. Review track 1 concerns proposed amendments to the Participation Act with a
particular focus on addressing perceived ‘intransigences’ in the law, such as the limits on additional earnings and income
from donations. Review track 2 concerns further elaboration of the initial steps already taken towards restoring the human
dimension, rebuilding trust and simplifying the implementation of the Act. This is a long-term project that entails not only a
more fundamental and broader view of the Participation Act itself, but also of how it relates to other laws such as the Social
Support Act 2015 (Wmo) and the Youth Act. Finally, review track 3 concerns the promotion of expertise among professionals
who are working with the municipal authorities to implement the Participation Act (House of Representatives 2022/2023).

52 The survey referred to is the SociaalDomeinIindex 2021 (SDI’21) — see Appendix A.1 to this report at www.scp.nl.
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over their own lives and feel less resilient than others. They spend less of their free time taking an active
part in society (e.g. through club membership, cultural/leisure activities or sports), experience below-
average life satisfaction and feel lonely more frequently than those who do not receive social assistance.
The fact that the problems highlighted by these data cover various aspects of personal well-being
stresses the importance of an approach to the problems of people entitled to social assistance that looks
beyond economic factors like work and income.

People entitled to social assistance who experience an accumulation of problems
receive only limited support under the Participation Act

Earlier research has demonstrated that those groups of people entitled to social assistance who expe-
rience the most complex set of problems receive the least support under the Participation Act (see e.g.
Van Echtelt et al. 2019; NLA 2022). Explanations for this include the funding structure of the Participation
Act, its fragmented regulation and implementation and its focus on a transition to work. The research
data confirm that those who have been dependent on social assistance for longer periods of time often
do not receive or no longer receive occupational rehabilitation support.

There are other ways for municipal authorities to support people entitled to social assistance through the
social domain. Data from the Statistics Netherlands register indicate that those entitled to social
assistance apply for support under the Social Support Act 2015 (Wmo)33 and the Youth Act>* relatively
often. However, the analyses also show that some of them do not receive or no longer receive any
support through the social domain at all. Looking at the groups of people entitled to social assistance
who experience the most complex set of problems>®>, we find that particularly the group of ‘elderly
recipients with only primary school/pre-vocational secondary education and health problems’ receives
support through the social domain less often than other groups. This may be due to the relatively long
period of time that they have been dependent on social assistance (often for more than five years) and
the fact that support under the Participation Act is mostly given shortly after recipients become depen-
dent on social assistance (De Hek et al. 2022).

Considering the diversity of the problems that affect some of the people entitled to social assistance, it
seems obvious that the Participation Act should leave more room for support that is not specifically
aimed at getting people into paid work. Possible alternatives include a ‘life first’ approach and support
aimed at participation in society — e.g. through volunteering — or alternative types of work, such as
sheltered employment. While municipal authorities already provide these kinds of support in practice, it
is open to question whether the Participation Act offers sufficient room and resources for this. When it
comes to an approach that looks at all aspects of life, it is essential to consider carefully to what extent
people are able to manage on their own, whether they require rehabilitation or broader support and
whether they need this support immediately upon qualifying for social assistance or at a later stage.
Bearing all that in mind, the figures on which this study is based do not provide enough clues to say one
way or the other whether people who do not currently receive support through the social domain would
benefit from that support in terms of addressing the problems they experience in daily life or their
participation in society. We also lack adequate information on other types of support offered by munici-
pal authorities, such as debt assistance and minimum-income policies.

53 The present study considers only the personalised arrangements provided under the Wmo, not the general arrangements
like community centres and social work in general.

54 Although support under the Youth Act is usually provided to families with children, young adults may also qualify. In that
case, they are entitled to extended support under the Youth Act until they reach the age of 23.

55 We divided people entitled to social assistance into eight groups on the basis of their characteristics and problems. In
addition to personal traits, the characteristics included education level, health, debt and work experience. We defined the
groups by means of a latent class analysis. See Chapter 3 for further details.
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Types of support vary between municipal authority types

Municipal authorities® have different priorities when it comes to supporting groups of people who are
entitled to social assistance and have similar problems. This is consistent with the principle thatin a
decentralised system, municipal authorities should have the discretion to make their own policies and
adapt the support they offer to local needs. There are also differences between municipal authorities in
terms of the problems faced by the people entitled to social assistance. Furthermore, the choices that
municipal authorities make may be influenced by other factors, such as their political climate, organisational
culture or financial situation. Some municipal authority types prioritise rehabilitation support, others focus
on providing support under the Wmo and yet others opt for a combination of provisions based on the
applicable legal frameworks. That said, the pattern that emerges for all municipal authority types is that the
groups of people entitled to social assistance who have often been dependent on social assistance for
longer periods of time receive no support through the social domain. This comes with the proviso that
these people may receive other types of support (through their municipal authority or otherwise) that are
outside of the scope of this study (such as debt assistance or support on the basis of minimum-income
policies). The consistent pattern across all municipal authority types suggests that this is a consequence of
the existing national frameworks (e.g. legislation, budgets). It is possible that municipal authorities do not
make optimal use of the room afforded to them by the applicable legal frameworks (Council for Public
Administration 2021; Vonk et al. 2021). At the same time, it is unlikely that municipal authorities will
organise the support they offer differently unless the legal frameworks become more closely aligned with
the support needs of people entitled to social assistance who experience an accumulation of problems.

Policy ramifications

As stated previously, people entitled to social assistance experience problems in a variety of life domains.
This highlights the importance of broadening the scope of the Participation Act in terms of its objectives.
Although some of those who are entitled to social assistance are capable of work if given proper support,
this does not apply to everyone. For this latter group, it is important to look at aspects other than paid work.
This will require a broader perspective on the Participation Act. To the extent that the national frameworks
and available budgets allow, municipal authorities will need to make choices about the level of support they
provide to different groups. This was confirmed by the recent SCP study Sociale en Culturele Ontwikkelingen
2023 (Social and Cultural Developments 2023, Verbeek et al. 2023). If the central government wants to bring
the support available to people entitled to social assistance more into line with their support needs, it will
need to make changes not only to the implementation of this support, but also to the applicable
organisational and institutional frameworks at both the national and municipal levels. The present
exploratory study has yielded a number of points for attention for the central government and municipal
authorities to take on board if they want to improve their support to those entitled to social assistance.

1 Identify broader support needs

If municipal authorities want to offer a suitable range of support options to people entitled to social
assistance, their first priority should be to obtain a complete picture of these people’s support needs. This
will involve aligning the approach under the Participation Act more closely with the Wmo approach, which
puts more of an emphasis on investigating the reasons that underpin support needs (Kromhout et al. 2020).

Municipal authorities are often well aware of the problems that people have when they first qualify for
social assistance. At any rate, they know what these people who are entitled to social assistance need in
order to get back into work. However, municipal authorities sometimes lose track of those entitled to
social assistance when paid work is no longer considered a viable option, leading to these people
becoming dependent on social assistance for a longer period of time (De Beleidsonderzoekers 2018).
Consequently, their picture of the problems that people encounter in their daily lives is less clear.

Within the current Participation Act framework, municipal authorities have a strong focus on enforce-
ment aspects and on the support needs of people who are capable of transitioning into work — although
they have stepped up their efforts to identify the problems experienced by all people entitled to social

56 The present study does not consider each municipality separately, but groups municipal authorities with similar population
characteristics by type on the basis of the SCP’s own municipal typology (Vermeij et al. 2021). We split these groups further
by region, so that we could assess regional variations as well. The study results are insufficiently conclusive to make any
definitive statements on the allocation of resources across the various municipalities or municipal authority types.
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assistance. Such an identification effort requires the specific knowledge (expertise) of client managers
(see review track 3 in the recent letter from the Minister of Social Affairs and Employment, House of
Representatives (TK) 2022/2023). In addition to the above, the client managers’ vast case loads and the
high pressure that they are under have been singled out as obstacles to a broader approach.

2 Align administrative and legal instruments with these broader support needs
Considering the accumulation of problems experienced by some people entitled to social assistance, it is
worth reviewing whether the administrative and legal instruments provided for in the Participation Act are
still fit for purpose in view of what people entitled to social assistance need in order to participate fully in
society again. The focus on getting people into work may lead to other problems being left unaddressed.

Whether the usual instruments provided for in the Participation Act (e.g. job application training or job
coaching), which are intended to get people into paid work, are suitable and effective is open to question.
People may benefit more from other types of support based on an approach that looks at all aspects of
life (e.g. a life coach or administrative support). It is also worthwhile to explore other types of participa-
tion in society that might be suitable for people entitled to social assistance, such as those aimed at
expanding their network or preventing loneliness. While not an effective way to get people into paid
work in the short term, these may enhance their quality of life. For some groups, this may lead to paid
work in the longer term. It may be possible to transition more people who are entitled to social assis-
tance to alternative types of work, such as secondments, trial placements and volunteering. More
generally, it is important to verify whether the support offered through the social domain (whether
covered by the Participation Act or not) is currently a close enough match with the support needs of those
entitled to social assistance.

3 Harmonise policy frameworks

In view of the accumulation of problems that some people entitled to social assistance experience, it
seems necessary to adopt an approach that encompasses multiple life domains. This will entail not just a
reorganisation of the way support is implemented, but also an amendment of the applicable legal
frameworks. The fragmentation of these frameworks poses an obstacle to a broad, coherent approach
when it comes to addressing problems in multiple life domains. It is therefore essential to harmonise
these frameworks at the national level.

To achieve this, the problems that people entitled to social assistance experience in terms of work and
income will need to be considered in tandem with their problems in other life domains and parties will
need to work together across the various domains. In practice, however, municipal authorities are faced
with several obstacles. Differences between the features of the various legal frameworks have proven
one stumbling block. Another is the fragmented policymaking and implementation at both the national
and municipal level (Kromhout et al. 2020). This is not just an implementation problem to be solved by
municipal authorities, but also calls for institutional changes (see also Vrooman et al. 2023). In this
context, it should be taken into account that investments based on one legal framework do not always
lead to a positive outcome under that same framework. As an example, support provided on the basis of
the Wmo may lead to a reduction in support on the basis of the Participation Act (see e.g. Verlaat and
Zulkarnain 2022 on the topic of experiments with the Participation Act). This policy area fragmentation
can be resolved by better coordination between policymakers. This could lead to - for example —an
outline letter for the entire social domain that sets out a shared policy vision on the harmonisation of
legal frameworks (Verbeek et al. 2023).

q Focus on more than just paid work

In the experience of both municipal authorities and people entitled to social assistance themselves, those
who receive social assistance often have little real chance of finding paid work in the short term (Van
Echtelt et al. 2019). This makes it questionable whether the Participation Act’s focus on getting people
into work is a tenable one. Greater emphasis on other types of participation (such as volunteering) for
people entitled to social assistance is more beneficial to their quality of life. This is not to say that a broad
view of social assistance necessarily means that the focus on transitioning to paid work should disappear
altogether. After all, it remains vital that people continue to have the opportunity to earn a living and
participate in society by being active on the labour market (Versantvoort 2022).
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