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Werkende armoede in perspectief
Volgens het Armoedebericht 2008 van CBS en SCP hadden in Nederland in 2006 zo’n 200.000 huishoudens met arbeid als voornaamste inkomensbron een inkomen onder de armoedegrens.
 Het is zeer waarschijnlijk dat dit aantal onder invloed van de verslechterde economische omstandigheden inmiddels aanzienlijk hoger ligt. Sommigen zullen hun baan hebben verloren, anderen werken minder uren. In beide gevallen neemt het risico op armoede toe.
Zonder iets af te willen doen aan de ernst van de problematiek is het goed dit cijfer in perspectief te plaatsen.

1. Internationale vergelijking wijst uit dat het aantal werkende armen in Nederland tot de laagste in Europa behoort (zie figuur 1).

2. Ook de werkloosheid behoort tot de laagste in Europa.
 Minder werkloosheid betekent minder armoederisico.

3. De werkloosheid is tot nu toe onder invloed van de economische crisis veel minder sterk opgelopen dan was voorspeld.
4. De arbeidsparticipatie in Nederland is relatief hoog (figuur 2).
 De achterstand die Nederland traditioneel op dit gebied had, is in de afgelopen jaren ingelopen en omgezet in een bovengemiddelde participatie.

5. De dynamiek onder de werkende armen is groot. Voor 60-70% van het bestand is werkende armoede een tijdelijk verschijnsel.
 De meerderheid van de werkende armen blijft niet permanent in die situatie.

Figuur 1. Percentage van de werkende bevolking onder de armoedegrens, EU-15, 2006
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Bron: Eurostat, 2006 
Figuur 2.  Arbeidsparticipatie* van 15- tot 65-jarigen, 2008
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* personen die minstens één uur per week werken
Uit deze feiten vallen een paar conclusies te trekken: 
1. De Nederlandse arbeidsmarkt is redelijk flexibel, in tegenstelling tot wat regelmatig wordt beweerd. Dit wordt bevestigd door cijfers over de baan-baanmobiliteit.

2. Blijkbaar is er in de arbeidsmarkt een soort stootkussen dat conjuncturele schokken opvangt. De sterk gegroeide groep zzp-ers maakt onderdeel uit van dat stootkussen. Zij vangt een flink deel van het werkloosheidsrisico bij conjuncturele neergang op.
2
Niet de goede prestaties in de waagschaal stellen
Het is zeer belangrijk dat maatregelen om de positie van werkende armen te verbeteren, geen afbreuk doen aan de goede prestaties van de Nederlandse arbeidsmarkt. Dan zou het middel erger zijn dan de kwaal. In dit verband willen wij enkele maatregelen in het bijzonder noemen.
1. Verhoging van het wettelijk minimumloon. Verhoging van het wettelijk minimumloon verbetert de inkomenspositie van werkenden aan de onderkant van het loongebouw. Het kan dus helpen om werkende armoede te voorkomen. De keerzijde van een hoog minimumloon is dat minder werkzoekenden met een zwakke positie op de arbeidsmarkt een baan vinden.
 Hun alternatief is een uitkering met een veel groter risico op (blijvende) armoede. De mogelijkheden om vaardigheden (menselijk kapitaal) te ontwikkelen die uitzicht bieden op inkomensverbetering zijn in een baan veel groter dan in een uitkering.

2. Gesubsidieerde banen. Gesubsidieerde banen (vgl. de vroegere Melkertbanen en ID-banen) zijn geen goed middel om mensen werkzekerheid en een inkomensgarantie te bieden. Deze banen zijn niet alleen zeer kostbaar maar ook weinig effectief als werkgelegenheidsinstrument. Er zitten grote risico’s van verdringing, ‘deadweight costs’ en ‘lock-in’-effecten (geen doorstroming naar een reguliere baan) aan dit soort banen.
 Loonkostensubsidies kunnen onder specifieke voorwaarden wel helpen om de positie van niet-kansrijke groepen op de arbeidsmarkt te verbeteren, maar dan moeten zij heel gericht worden ingezet.
 Voorbeelden zijn loonkostensubsidies om productiviteitsverschillen van personen met een arbeidshandicap te overbruggen of tijdelijke opstapsubsidies voor mensen met een achterstand op de arbeidsmarkt.
 De vormgeving van dergelijke subsidies luistert zeer nauw.

3. Verscherping van de armoedeval. Nederland behoort tot de landen met de hoogste marginale belastingdruk aan de onderkant van het loongebouw (figuur 3). Subsidies en andere steunmaatregelen die bedoeld zijn om armoede te verlichten maar als effect hebben dat zij de armoedeval wijder openzetten, zijn al snel contraproductief. Gegeven de hoge marginale tarieven zijn de mogelijkheden om via generiek beleid de armoede te bestrijden, zeer beperkt.
4. Andere maatregelen die de flexibiliteit op de arbeidsmarkt verminderen. Hieronder vallen zaken als striktere ontslagbescherming, strengere wetgeving op het gebied van flex-arbeid, restricties aan part-time en tijdelijk werken enz. Veel maatregelen die langs deze weg de baan- en inkomenszekerheid willen bevorderen hebben als keerzijde dat zij de kansen op werk verminderen, waarmee de inkomensrisico’s juist groter worden.

Figuur 3 Gemiddelde netto replacement rates in OECD-landen (netto uitkering in procenten van de netto inkomsten van werk)*† 
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* Gemiddelde vervangingsvoeten zijn  bepaald over een periode van vijf jaar en op basis van vier verschillende typen huishoudens: alleenstaand of gehuwde alleenverdiener, zonder kinderen of met 2 kinderen. Tevens is een gemiddelde bepaald van het in het verleden verdiende inkomen, van 67% modaal, 100% modaal en 150% modaal inkomen. 

† De vervangingsvoeten zijn berekend exclusief kinderbijstand en/of -toeslag.

Bron: OECD, 2007: Benefits and Wages. Data afkomstig uit 2007.
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Wat dan wel?
Als een van de belangrijkste instrumenten die overheden kunnen inzetten om werkende armoede te bestrijden, noemt de OECD ‘in-work benefits’ (IWB).
 Dit zijn gerichte toeslagen voor werkenden met een laag inkomen. Een belangrijk kenmerk van IWB’s is dat zij conditioneel zijn op het hebben van een baan. Er gaat dus een prikkel van uit om werk te aanvaarden, waarbij eventueel een ondergrens kan worden gesteld aan het aantal uren dat moet worden gewerkt om voor de toeslag in aanmerking te komen. 
In een evaluatie van IWB’s in OECD-landen concluderen Immervoll en Pearson dat IWB’s de arbeidsmarkt- en financiële problemen van laaggeschoolde werknemers niet kunnen oplossen, maar wel kunnen helpen. Zij vergroten de prikkel om werk te aanvaarden en zorgen voor een herverdeling van inkomen ten gunste van lage-inkomensgroepen.
 Het overall effect op de werkgelegenheid is volgens hen beperkt; IWB’s moeten vooral worden gezien als een effectief herverdelingsinstrument. Doordat werkers met een laag inkomen een periodieke toeslag ontvangen, wordt de problematiek van werkende armoede verlicht.
IWB’s zijn minder effectief naarmate inkomensverschillen kleiner zijn. De herverdeling gaat dan al snel ten koste van groepen net iets hoger in het loongebouw. Deze groepen zien hun marginale tarief oplopen waardoor voor hen de financiële prikkels om werk te aanvaarden, te investeren in menselijk kapitaal of meer uren te gaan werken, navenant afnemen. Dit leidt ertoe dat de herverdeling relatief kostbaar en weinig effectief is. Deze waarschuwing is van belang voor Nederland waar marginale tarieven onder in het loongebouw tot de hoogste in de OECD horen, onder meer door de grote omvang van inkomensafhankelijke toeslagen. 
De afgelopen jaren hebben veel OECD-landen een of andere vorm van  IWB’s geïntroduceerd. In Nederland zijn de alleenstaande-ouderkorting en de aanvullende alleenstaande-ouderkorting ingevoerd als fiscale tegemoetkomingen voor werkenden, maar deze faciliteiten zijn niet specifiek gericht op werkenden met een laag inkomen, waardoor er geen herverdeling plaatsvindt ten gunste van werkende armen. De kinderopvangtoeslag is wel inkomensafhankelijk en vermindert het risico van werkende armoede.      

De conclusie uit het bovenstaande is dat de mogelijkheden om de positie van werkende armen via generieke macro-economische en fiscale maatregelen te verbeteren, in Nederland zeer beperkt zijn. Gerichte maatregelen kunnen in sommige situaties wel bijdragen aan de positie van werkende armen, maar om zulke maatregelen te kunnen nemen. is vaak beter inzicht in de dynamiek in het bestand van werkende armen nodig 

4
Gerichte maatregelen
4.1
Specifieke doelgroepen
Allereerst is gerichte aandacht voor de groep zelfstandigen noodzakelijk. Uit onderzoek blijkt dat zelfstandigen sterk oververtegenwoordigd zijn onder de werkende armen. Zij vormen echter geen doelgroep voor beleid.
Alleenstaande ouders met kinderen komen in vrijwel elk onderzoek als probleemgroep naar voren.
 Een mogelijke oplossingsrichting is het verhogen van de aanvullende alleenstaande-oudertoeslag, maar dan met een inkomensgrens c.q. het inkomensafhankelijk maken van deze toeslag.

Meer in het algemeen is het zinvol om na te gaan of de alleenstaande-ouderkorting en de aanvullende alleenstaande-ouderkorting kunnen worden vervangen door meer gerichte tegemoetkomingen voor werkende armen met kinderen.
Deeltijdbanen en tijdelijke en flexibele banen gaan gepaard met meer armoederisico. Toch is terughoudendheid nodig met maatregelen die flexarbeid bemoeilijken. Deze banen zijn beter dan een uitkering, omdat werkervaring wordt opgedaan en menselijk kapitaal wordt onderhouden en vergroot. Zij kunnen een opstap vormen naar beter betaalde functies en blijken dat in de praktijk ook vaak te zijn.
 Het is niet aan te bevelen om allerlei aanvullende eisen aan deze banen te stellen om op die manier armoederisico’s te verkleinen. De armoederisico’s worden groter als het alternatief een uitkering is.

4.2
Verbeteren van de toegankelijkheid van bestaande voorzieningen
Uit tal van onderzoeken blijkt dat lage-inkomensgroepen vaak weinig gebruik maken van regelingen en voorzieningen die speciaal voor hen bedoeld zijn.
 Hier ligt met name een taak voor gemeenten in het kader van hun minimabeleid. Voor de uitvoering van de WWB beschikken gemeenten over inkomensgegevens van cliënten. Deze kunnen worden gebruikt om (ex-) cliënten pro-actief te benaderen en hen op hun rechten te wijzen. Soms blijkt het mogelijk tot automatische toekenning van bepaalde toelagen over te gaan. Diverse gemeenten pakken dit op door doelgroepen op te sporen en actief te benaderen, maar dat is nog geen gemeengoed. Bovendien zitten niet alle armen in de gemeentelijke bestanden, zeker niet alle werkende armen. Er is echter meer mogelijk op dit terrein dan nu gebeurt.
Ook de Belastingdienst beschikt over inkomensgegevens, zij het niet actueel. Het is denkbaar dat de Belastingdienst inkomensgegevens, met bepaalde waarborgen voor privacybescherming, beschikbaar stelt aan gemeenten. De Belastingdienst dient toeslagen waarop recht bestaat, automatisch of in elk geval zo laagdrempelig mogelijk toe te kennen. Daar is nog verbetering mogelijk.
In veel gemeenten bestaan al steunpunten waar burgers worden geholpen met het aanvragen van financiële regelingen. Daarnaast zijn er particuliere initiatieven van maatschappelijke organisaties. Het verstrekken van financiële informatie aan mensen die het overzicht kwijt zijn, behoort een vast onderdeel van het servicepakket van het loket Werk & Inkomen van de gemeente te zijn.

Gemeenten bieden in het kader van hun re-integratiebeleid vaak al bijscholingscursussen aan. Hier moeten echter geen wonderen van worden verwacht. Voor de doelgroep is ‘leren door te doen’ (op het werk) vaak belangrijker. Dit zou primair vanuit de A&O-fondsen die in vele sectoren bestaan, moeten worden georganiseerd.
4.3
Deeltijd/flexwerk
Zoals hierboven al opgemerkt, is het niet aan te bevelen allerlei aanvullende eisen te stellen aan deeltijd/flexwerk. Het initiatief om de financiële positie te verbeteren dient primair van de werkende zelf uit te gaan, daarin eventueel ondersteund door het loket Werk & Inkomen van de gemeenten. Daarnaast is strikt toezicht nodig op werkgevers, zodat zij zich aan wettelijke regels en cao-afspraken houden. 
5
Beleidsontwikkelingen en -dilemma’s

5.1
Inrichting loongebouw
De ruimte voor herinrichting van het loongebouw is zeer beperkt, zoals beschreven in paragraaf 3. De toeslagen-economie houdt mensen gevangen in de armoedeval en moet worden beperkt in plaats van verder uitgebreid. 
  Daarbij moet ook worden gekeken naar de rol van gemeenten die de armoedeval verscherpen met lokale inkomensafhankelijke regelingen.  
5.2
Gesubsidieerde arbeid
Geen herinvoering van gesubsidieerde arbeid. Er is overvloedig empirisch onderzoek dat de ineffectiviteit daarvan aantoont. Alleen onder zeer specifieke voorwaarden kunnen loonkostensubsidies zinvol zijn. Een voorbeeld zijn (semipermanente) loonkostensubsidies voor werkenden met een arbeidshandicap die het gat tussen hun productiviteitsniveau en het wettelijk minimumloon of het geldende cao-loon overbruggen (‘werken naar vermogen’).
 
5.3
Re-integatie-instrumenten

Re-integratie-instrumenten moeten gericht zijn op duurzame ontsnapping aan de armoede. Dit is nog geen gemeengoed, al zijn er wel steeds meer gemeenten die de noodzaak hiervan inzien en daarin investeren.

5.4
Niet-geregistreerde werkende armen

Sommige gemeenten doen periodiek onderzoek naar armoede onder hun inwoners (Armoedemonitors), waarbij zij soms ook kijken naar de doelgroep werkende armen. Dit zijn echter uitzonderingen. Werkende armen zijn doorgaans niet in beeld bij gemeenten en vormen ook geen doelgroep van beleid.

6
Tot slot
Werkende armoede zal nooit volledig uit te bannen zijn. Belangrijk is dat zo weinig mogelijk barrières worden opgeworpen voor baanopeningen en arbeidsmarktmobiliteit, zodat werkende armen de kans krijgen hun (financiële) positie te verbeteren. 

Beleidsmatig moet de aandacht vooral uitgaan naar groepen die langdurig werkend arm zijn. Er is meer inzicht nodig in welke groepen dit precies zijn. Vaak gaan achter de langdurige armoede complexere problemen schuil waarvoor geen standaard oplossingen bestaan. De gemeente is de aangewezen instantie om – voor zover dat binnen haar mogelijkheden ligt – passende oplossingen aan te reiken.
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