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Werken vanuit vertrouwen en niet-gebruik van inkomensondersteunende maatregelen

Marc Wever en Bert Marseille!

Januari 2024

1. Inleiding

Het zal weinigen ontgaan zijn dat het vertrouwen van burgers in de overheid, of beter: het gebrek
daaraan, volop in de belangstelling staat. Een laag politiek en sociaal vertrouwen is geen uniek Neder-
lands fenomeen, maar iets wat veel Westerse democratieén raakt.?

Wat wel bijzonder is aan de Nederlandse context, is dat het gebrek aan vertrouwen van burgers in de
overheid expliciet in verband wordt gebracht met het niet-gebruik van door de overheid geboden
inkomensondersteunende voorzieningen. Onder meer de Nationale ombudsman en Sociaal Werk Ne-
derland zien in de vertrouwenscrisis de oorzaak dat burgers de door de overheid geboden voorzienin-
gen mijden.? Als dat zo is, dan heeft dat mogelijk verstrekkende gevolgen. Inkomensondersteunende
regelingen die hun doelgroep niet bereiken zijn immers niet effectief. Dit vergroot het risico op geld-
zorgen, armoede en schulden. Bovendien weten we dat vertrouwen in de overheid samenhangt met
de gerapporteerde prestaties van die overheid. Pakt de overheid schulden, armoede en aanverwante
problemen niet effectief aan, dan is dat, op z'n zachts gezegd, niet bevorderlijk voor het vertrouwen
in de overheid.*

Een groot deel van het geheel aan inkomensondersteuning door de overheid komt voor rekening van
gemeenten. Zij bieden een groot aantal voorzieningen voor hun inwoners met een laag inkomen. Een
greep uit het aanbod van de gemeente Groningen: Compensatieregeling extra ziektekosten, extra kin-
derbijslag, zorgverzekering voor minima, bijzondere bijstand, inkomenstoeslag, witgoedregeling, de
Stadjerspas, Cultuursubsidie, vergoeding van zwemlessen, het jeugdfonds, etc. Uit onderzoek blijkt
echter dat een groot deel van dergelijke voorzieningen om verschillende redenen on(der)benut blijft.
Volgens cijfers van de gemeente Groningen maakt 83% van de minima niet of onvolledig gebruik van
inkomensondersteunende voorzieningen.

Om het niet-gebruik van inkomensondersteuning en andere voorzieningen terug te dringen, is in Gro-
ningen in het eerste kwartaal van 2023 de aanvraagprocedure voor meerdere inkomensondersteu-
nende regelingen vereenvoudigd, door niet langer bewijsstukken te verlangen van aanvragers. In dit
artikel beantwoorden wij de vraag in hoeverre dat, en andere kenmerken van regelingen, van invloed
kan zijn op niet-gebruik van inkomensondersteunende voorzieningen. Daarbij bezien we in hoeverre
de mate van vertrouwen van burgers in de overheid (en vice versa) van invloed is op niet-gebruik.

1 Mr. dr. M. Wever en prof. mr. dr. A.T. Marseille zijn werkzaam bij de vakgroep Staatsrecht, Bestuursrecht en Bestuurs-
kunde van de Rijksuniversiteit Groningen.

2 Dekker, P. en J. den Ridder (2020). Burgerperspectieven 2020| 1. Kwartaalbericht van het Continu Onderzoek Burgerper-
spectieven. Den Haag: Sociaal en Cultureel Planbureau.

3 https://nos.nl/artikel/2497916-wantrouwen-in-de-overheid-burgers-zijn-kopschuw-geworden

4 https://www.uu.nl/sites/default/files/Eindrapport%20de%20Blok%20%26%20Brummel_Gefundeerd%20Politiek%20Ver-
trouwen.pdf



Om deze vragen te beantwoorden, zetten we de volgende stappen. In par. 2 zetten we uiteen wat
moet worden verstaan onder de door de gemeente Groningen gehanteerde filosofie "Werken vanuit
vertrouwen’. In par. 3 geven we een overzicht van de beschikbare literatuur over de factoren die van
invloed kunnen zijn op niet-gebruik van inkomensondersteunende voorzieningen. Daarbij gaan we in
het bijzonder in op de rol die vertrouwen daarbij zou kunnen spelen. In par. 4 presenteren we ons
conceptueel model en hypotheses. Vervolgens zetten we de onderzoeksopzet uiteen (par. 5) en pre-
sentere we de resultaten (par. 6). We eindigen met een korte conclusie (par. 7).

2. Werken vanuit vertrouwen

De gemeente Groningen heeft voor minimaregelingen de werkwijze ‘Werken vanuit vertrouwen’ ont-
wikkeld. Het uitgangspunt van die werkwijze is dat inwoners zo weinig mogelijk en het liefst helemaal
geen bewijsstukken inleveren als zij een beroep doen op een inkomensaanvullende voorziening. Op
het digitale aanvraagformulier geven zij door middel van vinkjes en eenvoudige antwoorden aan wat
hun situatie is. Bijvoorbeeld bij de laptopregeling: ‘Gaat uw kind naar groep 8?’ Aanvragers sluiten hun
aanvraag af met een verklaring dat zij alles naar waarheid hebben ingevuld.

Het ingevulde aanvraagformulier wordt vervolgens door medewerkers van de gemeente vergeleken
met gegevens uit de gemeentelijke- en landelijke systemen. Komen uit de controle geen bijzonderhe-
den naar voren, dan ontvangt de inwoner een besluit op zijn aanvraag. Wanneer gegevens die de
inwoner heeft ingevuld niet overeenkomen met de gegevens uit de systemen zijn gehaald, ontstaat
een lijstje met ‘verwonderingen’. Een ‘verwondering’ is voor de gemeente aanleiding om contact op
te nemen met de inwoner om te vragen wat de reden kan zijn van het verschil. Het gesprek wordt
vanuit vertrouwen gevoerd, niet vanuit de gedachte dat de inwoner bewust liegt of de inlichtingen-
plicht schendt. Het kan voorkomen dat in onduidelijke situaties nog wel bewijsstukken opgevraagd
worden, maar dat is dan de uitzondering.

‘Verwonderingen’ kunnen worden besproken in een persoonlijk gesprek. Dat gesprek is ten eerste
bedoeld om te voorkomen dat gebruik wordt gemaakt van een minimaregeling terwijl daar geen recht
op bestaat. Ook kan het persoonlijke gesprek worden benut voor meer dan alleen de minimaregeling
die is aangevraagd. Verder kan de inwoner bijvoorbeeld ‘warm’ doorverwezen worden naar het Mini-
maloket of de Gemeentelijke Krediet Bank. Een persoonlijk gesprek vindt in principe alleen plaats wan-
neer er ‘verwonderingen’ zijn gesignaleerd, of als een inwoner zelf verzoekt om een persoonlijk ge-
sprek.

De hierboven beschreven werkwijze beoogt niet-gebruik van inkomensondersteunende voorzienin-
gen van de gemeente Groningen terug te dringen. De vraag is of en waarom het aannemelijk is dat dit
geval zou zijn. Over de factoren die van invloed zijn op het niet-gebruik van sociale voorzieningen is
veel sociaalwetenschappelijke literatuur beschikbaar. Is in die literatuur steun te vinden voor de aan
de werkwijze ten grondslag liggende beleidstheorie van de gemeente Groningen?

3. Verklaringen voor niet-gebruik
We beginnen met een definitie van niet-gebruik. Niet-gebruik betekent dat personen niet de onder-

steuning ontvangen (voor ons, in de vorm van een of meer inkomensondersteunende voorzieningen)
waar ze volgens de regels wel recht op hebben. De voor ons meest interessante vorm van niet-gebruik,



betreft de situatie dat burgers wel weet hebben van het bestaan van een regeling, maar er desondanks
geen beroep op doen. Uiteraard kent niet-gebruik ook andere oorzaken, bijvoorbeeld dat mensen
Gberhaupt geen weet hebben van het bestaan van ondersteunende maatregelen , dat aanvragen ten
onrechte worden afgewezen of dat wel met een aanvraag wordt begonnen, maar deze niet wordt
ingediend (Warin 2016).

De oorzaken van niet-gebruik kunnen globaal gezien gelegen zijn in (1) de persoonskenmerken en het
keuzeproces van potentiéle rechthebbenden, (2) het ontwerp van regelingen en (3) de wijze waarop
de regelingen worden uitgevoerd (Van Oorschot, 1998). Van belang is dat er niet één verklaring te
geven valt voor niet-gebruik, maar eerder sprake van een veelvoud aan met elkaar verbonden oorza-
ken. De meest fijnbesnaarde verklarende modellen integreren verschillende analyseniveaus tot een
samenhangend geheel, waar vanuit niet-gebruik geanalyseerd kan worden. Dergelijke modellen zijn
naar hun aard complex. Bovendien zijn lang niet alle voor niet-gebruik relevante factoren even goed
te beinvloeden door de overheid die de voorzieningen verstrekt. Te denken valt aan gezinssamenstel-
ling, opleidingsniveau, laaggeletterdheid of onvoldoende beheersing van het Nederlands (Significant
APE 2023).5

In dit onderzoek staan twee categorieén van oorzaken voor niet-gebruik centraal. De eerste categorie
betreft factoren die zien op de wijze waarop burgers beslissen om al dan niet een aanvraag te doen,
indien zij kennis hebben van het bestaan van een inkomensondersteunende voorziening. De tweede
categorie oorzaken ziet op de vormgeving van de regeling en de wijze waarop deze wordt uitgevoerd.
Tussen beide categorieén oorzaken bestaat een wisselwerking. Bij onze bespreking relateren wij be-
vindingen uit de literatuur aan de nieuwe werkwijze zoals we die beschreven in de vorige paragraaf.
De bedoeling is dat we tot een aantal hypotheses komen over de vraag of en waarom het niet langer
vragen van bewijsstukken bij aanvragen van inkomensondersteunende maatregelen tot een reductie
in de kans op niet-gebruik zal leiden.

Niet-gebruik als afweging kosten en baten

Bij het verklaren van de keuze van mensen om wel of geen beroep te doen op ondersteuning, wordt
in de meeste literatuur aansluiting gezocht bij de rationele keuze theorie. Simpel gezegd, de keuze om
geen gebruik te maken van een voorziening volgt na afweging van de verwachte kosten en baten van
verschillende alternatieven (bijvoorbeeld: niet aanvragen, even wachten met aanvragen of wel aan-
vragen). Onder de kosten van het doen van een aanvraag wordt door Hernanz et al. (2004) onder-
scheiden: informatiekosten (kosten die verband houden met bijvoorbeeld het verkrijgen van meer
informatie over de voorziening en de aanvraagprocedure); administratieve kosten (bv. de duur en
complexiteit van het aanvraagproces) en sociale en psychologische kosten (een algemene negatieve
houding ten opzichte van overheidshulp, schaamte als gevolg van een ervaren stigma, etc.). Wegen
de baten — bijvoorbeeld: een mogelijke eenmalige uitkering - op tegen de kosten (in alle hoedanighe-
den), dan zal een aanvraag worden gedaan.

Hoewel dit op het eerste oog een eenvoudig te doorgronden proces betreft, zijn vele psychologische
processen er op van invloed. Zo staan gedragsbarrieres ‘optimale’ beslissingen in de weg (Janssens en
Van Mechelen 2022). Voorbeelden daarvan zijn een beperkt begrip van kosten en baten en een on-
volledige inschatting van risico's. Mensen blijken bijvoorbeeld vaak te optimistisch te zijn over het
vinden van een baan of over hoeveel geld ze aan het eind van de maand over houden, terwijl ze de
kans op de noodzaak van (financiéle) ondersteuning juist onderschatten (Bhargava en Manoli 2015).

5 file:///C:/Users/P271975/Downloads/synthesestudie-niet-gebruik-inkomensondersteunende-regelingen%20(1).pdf
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Stigma en stigmatisering

Hulpbehoeftigheid wordt, noch door degenen die het betreft, noch door de samenleving in het alge-
meen als een positief persoonskenmerk beschouwd. De veronderstelling uit de literatuur is dat men-
sen afzien van het zoeken van hulp, omdat dit niet past bij het beeld dat ze van zichzelf hebben (“ik
red mezelf wel”) en zich daarom schamen of omdat ze bang zijn dat anderen hen er als minderwaardig
door zien (Stuber and Schlesinger 2006, Baumberg 2021, https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/arti-
cles/PMC4122562/ & Himbelin, 2019, Bertrand et al., 2000; Markussen and Roed, 2015; Rege et al.,
2012).

Stigmatisering van hulpbehoevenden wordt soms genoemd als een deel van de onderliggende oor-
zaak van het effect van bepaalde kenmerken van regelingen op niet-gebruik (Bruckmeier and Wiemers
2011). Zo blijkt dat niet-gebruik groter is als de voorziening selectiever is. Op het eerste oog is dat
lastig te verklaren. Echter, selectiviteit betekent dat de groep rechthebbenden duidelijk is afgebakend
en afwijkt van de amorfe massa. Een verklaring voor het verband tussen selectiviteit en niet-gebruik
wordt deels gezocht in het feit dat op het gebruik van (zeer) selectieve regelingen een groter stigma
rust. Er wordt immers een sterker onderscheid gemaakt tussen de mensen die wel recht hebben (de
in negatieve zin afwijkende groep) en die dat niet hebben. Dit heeft als gevolg dat mensen zich meer
schamen een aanvraag te doen (Behavioural Insights Netwerk 2022, voor een overzicht zie: Janssens
en Van Mechelen 2022). Uiteraard kan ook meespelen dat het bij zeer selectievere voorzieningen voor
burgers ingewikkelder is om op voorhand in te kunnen schatten of er aanspraak op kan worden ge-
maakt. Onzekerheid over de vraag of er Gberhaupt aanspraak gemaakt kan worden op de voorziening
draagt mogelijk bij aan niet-gebruik. Dit is bijvoorbeeld het geval indien het bestuursorgaan een grote
mate van beoordelingsruimte geniet bij het toekennen van de voorziening — er worden bijvoorbeeld
vage criteria gebruikt — zodat het voor een aanvrager niet duidelijk is of er recht is op een voorziening
en/of in welke mate. Hoe onzekerder de inschatting van de aanvrager of er aanspraak gemaakt kan
worden op een voorziening, des te hoger de kans op niet-gebruik (Behrendt 2002).

lets vergelijkbaars geldt ook voor de aard van de aan te vragen voorziening. Zo wordt een voorziening
in de vorm van (min of meer) vrij besteedbaar geld aantrekkelijker gevonden dan een voorziening in
natura of met bestedingsbinding. Ten eerste omdat de ontvanger dan zelf een keuze kan maken waar-
aan het bedrag wordt besteed. Het gerapporteerde nut van de voorziening is daarom groter. Maar
ook blijkt dat op voorzieningen in natura een groter stigma rust. Dat heeft bijvoorbeeld te maken met
het feit dat voor anderen zichtbaar is dat iemand hulp krijgt van de overheid (Hernanz et al., 2004,
21).

Zo bezien is een groot aantal potentiéle kenmerken van regelingen en de uitvoering relevant voor
niet-gebruik, omdat ze het keuzeproces van potentiéle aanvragers beinvloeden. Sommige kenmerken
verhogen de kosten van het doen van een aanvraag (hogere mate van selectiviteit, hoge bewijslast),
andere verlagen de potentiéle baten (bestedingsbinding, onzekerheid over recht, eventuele negatieve
neveneffecten). Sommige kosten zijn eenvoudig uit te drukken in min of meer objectieve eenheden
(aantal bewijsstukken, tijdsinvestering voor het verzamelen daarvan), andere zijn dat in mindere mate
(stigmatisering, schaamte).

De rol van vertrouwen?

Vertrouwen wordt gedefinieerd als de bereidheid de eigen kwetsbaarheid te accepteren, gebaseerd
op de positieve verwachtingen over de intenties en gedrag van de ander (Rousseau, Sitkin, Burt, &
Camerer 1998, p. 395). Vertrouwen speelt derhalve met name een rol wanneer sprake is van
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onzekerheid (Giddens 1990). Zonder vertrouwen in de ander zullen mensen situaties die ze kwetsbaar
maken het liefst vermijden (Luhmann 1989).

Het is dus goed denkbaar dat een gebrek aan vertrouwen in de overheid een oorzaak is voor niet-
gebruik van inkomensondersteunende maatregelen. De mate waarin dit het geval is, hangt af van de
mate waarin het doen van een aanvraag voor inkomensondersteuning door aanvragers wordt gezien
als handeling die een bepaald risico of een bepaalde kwetsbaarheid met zich meebrengt. Die kwets-
baarheid kan hem in meerdere dingen zitten. Ten eerste in dat hulp vragen niet voor iedereen een-
voudig is en op zichzelf bezien al een kwetsbaar makende activiteit betreft. Ten tweede, het aanvragen
van een voorziening kost tijd en moeite. Die tijd en moeite is verspild als blijkt dat er geen recht op de
voorziening bestaat. Ten derde, blijkt achteraf dat de voorziening ten onrechte is verstrekt, dan moet
worden terugbetaald. Het doen van een aanvraag vraagt dus van de burger een leap of faith. Is er een
gebrek aan vertrouwen, dan is de kans groter dat de sprong in het diepe niet gewaagd wordt.

Het is niet onaannemelijk dat het vertrouwen van burgers in de overheid van belang kan zijn voor niet-
gebruik. Waarom is het omgekeerde, de mate waarin de overheid burgers vertrouwt, van belang voor
het niet-gebruik van voorzieningen? In de eerste plaats omdat de overheid — in tegenstelling tot de
burger — de mogelijkheid heeft om een gebrek aan vertrouwen te ondervangen met allerlei controle-
instrumenten. Is de overheid bang dat mensen die geen recht hebben op een voorziening er toch een
beroep op doen? Dan kan de voorziening gewoon in het leven worden geroepen, maar van aanvragers
worden geéist dat ze bewijzen dat ze een laag inkomen en geen vermogen hebben. Heeft de overheid
het idee dat mensen de aan een voorziening verbonden verplichting niet zullen nakomen? Dan kan
dat ook gecontroleerd en eventueel gesanctioneerd worden. Het nadeel van een dergelijke opstelling
is dat, naast de hogere administratieve lasten voor burger en bestuur, regelingen en procedures waar-
uit geen vertrouwen spreekt als stigmatiserend kunnen worden ervaren en om die reden ook de men-
sen die wel van goede wil zijn afschrikken (Altreiter en Leibetseder 2015 en Bartlett, Burnstein en
Hamilton 2004).

Het belang van vertrouwen tussen overheid en burger (en vice versa) voor niet-gebruik is, kortom,
wat ons betreft aannemelijk. Echter, er is, voor zover bij ons bekend, geen literatuur waaruit de om-
vang van het effect van een gebrek aan vertrouwen in de overheid op het niet-gebruik van inkomens-
ondersteunende voorzieningen blijkt.

4. Conceptueel model en hypotheses

Bovenstaande leidt tot het volgende in dit onderzoek te toetsen conceptuele model:

Vertrouwen & mate
van stigma

Kenmerken van rege-
ling & uitvoering

v

Kans op niet-gebruik




De keuze om geen aanvraag te doen volgt na een rationele afweging waarop allerlei psychologische
processen van invloed zijn. We veronderstellen dat twee groepen factoren afzonderlijk en tezamen
van belang zijn voor de kans op niet-gebruik van een inkomensondersteunende voorziening. De eerste
categorie oorzaken (het meest linkse blokje in de figuur) betreft de hiervoor genoemde kenmerken
van de regeling en de wijze waarop deze wordt uitgevoerd. Kenmerkend voor de werkwijze ‘Werken
vanuit vertrouwen’ is dat aanvragers bij hun aanvraag niet allerlei bewijsstukken hoeven op te sturen.

Op het eerste oog zou dit niet-gebruik kunnen terugdringen omdat het voor potentiéle aanvragers
simpelweg minder moeite kost (wat betreft de informatie en administratieve kosten) om een aanvraag
in te dienen (Moynihan et. al., 2016). Maar het kan daarnaast zijn dat een voorziening waarbij de
nadruk voor de aanvrager minder ligt op het moeten bewijzen dat hij er recht op heeft als minder
gestigmatiseerd wordt ervaren. Wanneer een aanvraag moet worden onderbouwd met allerlei be-
wijsstukken, spreekt daaruit impliciet dat lang niet iedereen er voor in aanmerking komt. Hoe gebrui-
kelijker het is om van een regeling gebruik te mogen maken (denk aan kinderbijslag of AOW), hoe
minder stigmatiserend dit is. Ten derde kan worden gewezen op de mogelijk negatieve gevolgen voor
burgers van, bijvoorbeeld, het opsturen van bankafschriften en andere persoonlijke (financiéle) infor-
matie. Voor sommige burgers weegt het feit dat ze de overheid een schat aan informatie moeten
geven over hun persoonlijke (financiéle) situatie, wellicht zwaarder dan de mogelijkheid om een inko-
mensondersteunende voorziening te verkrijgen.

Als de beslissing om al dan niet een aanvraag te doen het resultaat is van een (beperkt) rationele
afweging spelen ook de te verwachten opbrengsten van een aanvraag een rol bij de beslissing. De
werkwijze ‘Werken uit vertrouwen’ ziet daar niet op, maar het is wel interessant om dergelijke facto-
ren bij het onderzoek te betrekken. Meer inzicht in het effect van dergelijke kenmerken van regelingen
op niet-gebruik biedt de mogelijkheid om te onderzoeken of niet-gebruik in het algemeen zou kunnen
worden teruggedrongen door daar veranderingen in aan te brengen.

Een aantal eigenschappen van regelingen is op dit punt potentieel van belang. Globaal gezien zijn
burgers gebaat bij zo min mogelijk kosten en een zo groot en zeker mogelijke opbrengst. Om het aan-
vragen zo aantrekkelijk mogelijk te maken kan worden gekozen voor een vast bedrag (in plaats van
een variabel, dus onzeker, bedrag). Ook kan worden gekozen voor een vrije besteding van dat bedrag,
in plaats van een voorziening in natura of met bestedingsbinding. Tot slot valt de denken aan het
formuleren van heldere en concrete, en daarmee voor de burger makkelijk te beoordelen, beslissings-
criteria. Deze dragen bij aan de voorspelbaarheid van het overheidshandelen, reduceren onzekerheid
over de te verwachten uitkomst en nut van het aanvraagproces, en vergroten zo de kans dat een
aanvraag wordt gedaan. Een en ander mondt uit in de volgende hypotheses:

H1: De kans op niet-gebruik is kleiner als duidelijk wordt omschreven wie recht heeft op een
voorziening, omdat dit onzekerheid bij de aanvrager verminderd.

H2: De kans op niet-gebruik is kleiner indien de aanvraag ziet op een vast bedrag, omdat dit
onzekerheid over de te verwachten opbrengst verminderd.

H3: De kans dat een toeslag wordt aangevraagd is groter als niet wordt benoemd dat ten on-
rechte ontvangen toeslag moet worden terugbetaald, en bij fraude een boete kan worden
opgelegd.



Uit literatuur blijkt verder dat niet-gebruik groter is bij mensen die de vormgeving van inkomensvoor-
zieningen als stigmatiserend ervaren. In samenlevingen waar met een negatieve blik naar overheids-
hulp bij het tegengaan van armoede (en de mensen die daar een beroep op doen) wordt gekeken,
ervaren rechthebbenden mogelijk het gevoel dat in de maatschappij de norm bestaat dat eenieder
zichzelf redt, en daarom eigenlijk geen gebruik zou (hoeven) te worden gemaakt van inkomensonder-
steuning. Stigmatisering van inkomensondersteunende maatregelen kan het gevolg zijn van een on-
geschreven maatschappelijke norm (“iedereen houdt zijn eigen broek op, en op wie dat niet kan wordt
neergekeken”), maar kan ook worden aangewakkerd door de vormgeving van de regeling, de proce-
dure om die te verkrijgen of de wijze waarop deze wordt uitgevoerd. Zo worden regelingen waar
sprake is van strenge controles en bestedingsbinding naar verwachting als meer stigmatiserend erva-
ren. Het beeld dat uit die kenmerken spreekt is — gechargeerd gezegd- dat aanvragers potentieel
fraudeur zijn en dat ze in tegenstelling tot de rest van de samenleving niet goed met geld kunnen
omgaan. Spreekt uit de vormgeving van een inkomensondersteunende maatregel een stigma, dan
werkt dat naar verwachting niet-gebruik in de hand. Dat leidt tot de volgende hypothesen:

H4: Bij respondenten die meer positief tegenover overheidshulp bij financiéle problemen staan
is de kans op niet-gebruik kleiner.

H5: De kans op niet-gebruik is groter als aanvragers de voorziening alleen mogen gebruiken
om een door de gemeente goedgekeurde rekening van te betalen.

He6: De kans op niet-gebruik is kleiner als de aanvrager geen bewijsstukken hoeft mee te sturen
met de aanvraag.

Tot slot bezien we de relatie tussen de mate van vertrouwen van burgers in de overheid en niet-ge-
bruik. Het idee is dat burgers met minder vertrouwen in de overheid in mindere mate bereid zijn om
een voorziening aan te vragen. Onze hypothese is dan ook:

H7: Mensen met minder vertrouwen in de overheid, zijn minder geneigd een voorziening aan
te vragen, ongeacht de vormgeving van de regeling.

Omdat betrekkelijk weinig onderzoek expliciet ziet op de rol van vertrouwen bij niet-gebruik van in-
komensondersteunende voorzieningen, verkennen we ook de vraag in hoeverre de mate van vertrou-
wen van invloed is het verband tussen de vormgeving van de regeling op de mate van niet-gebruik.
Dat wil zeggen dat we bekijken of bepaalde kenmerken van de regeling voor mensen meer of minder
effect hebben als zijn weinig of veel vertrouwen hebben in de overheid (het betreft de zogeheten
modererende rol van vertrouwen). Over de richting van het verband hebben we geen vooraf gefor-
muleerde verwachtingen. Eventuele verbanden die we vinden dienen daarom terughoudend te wor-
den geinterpreteerd, en dienen vooral als basis voor eventueel vervolgonderzoek.

5. Methode

Het onderzoek is gericht op de effectiviteit van een aantal mogelijke interventies om niet-gebruik te
verminderen. Onderzoek naar de effectiviteit van dergelijke interventies is in het algemeen complex,
omdat het niet goed mogelijk is om voor twee groepen burgers andere regels toe te passen en vervol-
gens te bezien of wat daarvan het effect is. Om uitspraken te kunnen doen over de effectiviteit van
interventies hebben we daarom gekozen voor een vignet-studie.
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In een vignet studie worden respondenten gevraagd naar hun reactie op fictieve situaties. In ons geval
betreft het de vraag hoe mensen reageren als ze bepaalde informatie over een toeslag van de ge-
meente Groningen lezen. De vignetten variéren dan wat betreft de verschillende kenmerken van in-
komensondersteunende regelingen die we eerder benoemden. Het is volstrekt willekeurig welke tekst
elke respondent te zien krijgt. Door de dit type analyse kan preciezer bepaald worden welk gewicht
elk van de onderscheiden kenmerken van de inkomensondersteunende maatregelen (en de mate van
vertrouwen) heeft bij niet-gebruik.

We toetsten ons model door middel van het afnemen van een web-enquéte. De uitnodiging — die
zowel per brief als, indien bekend, per e-mail is verzonden — om mee te doen aan het onderzoek was
gericht aan de groep mensen aan wie in 2022 een energietoeslag is toegekend. De gemeente heeft
deze toeslag voor een grote groep mensen ambtshalve (dat wil zeggen: zonder daarvoor op een aan-
vraag van de burger te wachten) toegekend. Dat kon, omdat die mensen bekend waren bij de ge-
meente, bijvoorbeeld omdat ze een uitkering op grond van de Participatiewet ontvangen. Daarnaast
is de energietoeslag aangevraagd door een grote groep inwoners van de gemeente. Onze groep po-
tentiéle respondenten bevat daarom ook mensen die geen uitkering ontvangen, en dus anders buiten
beeld zou blijven. Een voordeel van het bevragen van de ontvangers van de energietoeslag is dat zij
gua inkomen mogelijk in aanmerking komen voor andere minimaregelingen. Uiteraard speelt ook mee
dat van deze mensen contactgegevens bekend zijn. In totaal zijn iets meer dan 10.000 e-mails verzon-
den. Door +/- 5000 mensen is de vragenlijst deels ingevuld. lets meer dan 3000 mensen vulden de
vragenlijst geheel in. Dat is voor een web-enquéte een uitstekende respons.

Metingen

We zijn primair geinteresseerd in de vraag of kenmerken van inkomensondersteunende maatregelen
van invloed zijn op de kans op niet-gebruik en welke rol het vertrouwen van burgers in de overheid in
dat verband speelt. Als uitgangspunt nemen we het verschil tussen de oude werkwijze van de ge-
meente en de werkwijze ‘Werken vanuit vertrouwen’. Daarnaast betrekken we bij onze analyse enkele
andere kenmerken die uit literatuur naar voren zijn gekomen als relevant voor niet-gebruik. Uiteraard
is er ook een groot aantal factoren die we niet bij onze analyse betrekken. Hoewel dat afdoet aan de
totale verklarende kracht van het model, stelt het ons wel in staat de vragenlijst kort te houden. Over
de beperkingen van onze onderzoekkeuzes komen we in de conclusie uitgebreid te spreken. Gezien
de doelgroep van het onderzoek hebben we getracht de vragenlijst zo kort mogelijk en de vraagstellig
zo eenvoudig mogelijk te houden. Hoe we de verschillende concepten en variabelen hebben gemeten,
lichten we hierna toe.

Vertrouwen

Voor onze meting van vertrouwen hebben we gebruik gemaakt van de vraagstelling die door het Cen-
traal Bureau voor de Statistiek (CBS) wordt gebruikt om institutioneel vertrouwen te meten. Het insti-
tutioneel vertrouwen heeft betrekking op een aantal maatschappelijke en politieke instituten, instel-
lingen en organisaties. Wij beperkten ons tot twee: ‘de overheid’ en ‘de gemeente Groningen’. Het
CBS hanteert als antwoordcategorieén bij de vertrouwensvraag: ‘heel veel vertrouwen’, ‘tamelijk veel
vertrouwen’, ‘niet zo veel vertrouwen’ en ‘helemaal geen vertrouwen’. Wij kozen ervoor meer ant-
woordmogelijkheden te bieden door respondenten een score tussen 1 (helemaal geen vertrouwen)
en 10 (alle vertrouwen) te laten geven. De volgende twee vragen zijn voorgelegd:

Hoeveel vertrouwen heeft u in de overheid? - Ik heb (1) helemaal geen vertrouwen... (10) alle
vertrouwen.



Hoeveel vertrouwen heeft u in de gemeente Groningen? - Ik heb (1) helemaal geen vertrou-
wen... (10) alle vertrouwen.

De op deze twee vragen gegeven antwoorden vertoonden voldoende samenhang om ze samen te
nemen om zo de mate van vertrouwen in de overheid te meten (Cronbach’s alpha =.78). Een hogere
score indiceert dat de respondent meer vertrouwen in de overheid heeft.

Stigmatisering

Er zijn veel verschillende meetinstrumenten in omloop die gebruikt worden om (verschillende vormen
van) stigma en stigmatisering te meten. Een nadeel van deze gevalideerde meetinstrumenten is dat
ze tamelijk veel items omvatten en onderscheid maken tussen veel verschillende soorten stigma.®
Aangezien stigma niet de enige, of zelfs voornaamste, variabele is waarin we geinteresseerd zijn, heb-
ben we gekozen om ons te beperken tot een vereenvoudigde meting, waarbij we de maten van erva-
ren stigmatisering indirect meten. We deden dat door de attitude van respondenten ten opzichte van
het vragen van financiéle hulp aan de overheid op twee manieren te meten. Daartoe legden we drie
stellingen voor.

De eerste stelling beoogd de algemene opvatting van de respondent ten opzichte van overheidshulp
voor mensen met een laag inkomen te meten. Die stelling luidde als volgt:

De overheid hoort mensen met weinig geld te helpen.

De antwoordmogelijkheden waren vormgegeven als 5-punts Likertschaal, die liep van ‘zeer mee on-
eens’ tot en met ‘zeer mee eens’. Bij een hogere score is de respondent het meer eens met de stelling.
Dit impliceert dat overheidshulp volgens — in het algemeen — hen een minder een gestigmatiseerd
karakter heeft.

Ook legden we twee stellingen voor die meten in hoeverre de respondent zelf, in geval van problemen,
geneigd is om hulp te zoeken bij de overheid. De twee stellingen luidden als volgt:

Als ik geldproblemen krijg, zoek ik uit of de overheid mij kan helpen.
Als ik te maken krijg met hoge kosten, zoek ik uit of de overheid mij kan helpen.

De antwoordmogelijkheden waren vormgegeven als 5-punts Likertschaal (zeer mee oneens t/m zeer
mee eens). De reacties op de laatste twee stellingen vertoonden voldoende samenhang om samen te
nemen (Cronbach’s alpha = .81). Een hogere score impliceert dat de respondent meer geneigd is om
bij financiéle tegenslag hulp te zoeken van de overheid. Dit impliceert, zo betogen wij, dat zij over bij
het zoeken van overheidshulp minder stigma ervaren.

Vignet-ontwerp

Na het eerste deel van de vragenlijst kregen respondenten de volgende tekst te lezen: De gemeente
wil weten hoe zij mensen met een laag inkomen het beste kan helpen. Helaas worden de regelingen
die daarvoor zijn weinig gebruikt. De Rijksuniversiteit Groningen en de gemeente willen weten hoe dat

6 voor een overzicht zie: https://bmcmedicine.biomedcentral.com/articles/10.1186/s12916-018-1245-x#ref-CR90
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komt. Daarmee kunt u ons helpen. Hierna leest u een korte tekst over een idee voor een toeslag van
de gemeente. Als u de tekst heeft gelezen, wilt u er dan twee vragen over beantwoorden?

Vervolgens legden we 1 vignet tekst voor. Het vignet dat we voorlegden bestonden uit 5 factoren met
elk 2 niveaus. Dit betekent dat er 25 verschillende vignetten zijn voorgelegd aan onze groep respon-
denten. ledere respondent kreeg 1 vignet te zien. Hierna zijn de verschillende factoren te zien.

1) Inclusiecriterium: specifiek of algemeen

- Als u het afgelopen jaar een laag inkomen had (voor alleenstaand maximaal €1.434 voor gehuwd of samen-
wonend maximaal €2.049) kan u een toeslag aanvragen.

- Alsu het afgelopen jaar een laag inkomen had kan u een toeslag aanvragen.

2) Hoogte van de toeslag: variabel of vast
- Detoeslag is 600 euro.
- De hoogte van de toeslag is afhankelijk van uw inkomen en uitgaven.

3) Bestedingsbinding: sterk of afwezig
- Als urecht heeft op de toeslag, storten wij het bedrag op uw rekening.
- Umag de toeslag alleen gebruiken om een door de gemeente goedgekeurde rekening van te betalen.

4) Bewijsmiddelen: wel of niet nodig

- Umoet bewijzen dat u recht heeft op de toeslag. Daarom vragen wij om afschriften van al uw bankrekeningen
van de laatste 12 maanden.

- U hoeft geen bewijsstukken mee te sturen. Wij controleren wel of de informatie die u invult klopt.

5) Risico op terugvordering en boete: wel of niet noemen

- Ten onrechte ontvangen toeslag moet terugbetaald worden. Heeft u ons met opzet verkeerde informatie
gegeven? Dan kunt u ook een boete krijgen.

- Niets noemen.

De formulering van de hierboven gegeven factoren 1 t/m 3 is ontleend aan drie minimaregelingen van
de gemeente Groningen: de energietoeslag, bijzondere bijstand en de witgoedregeling. Factor 4 meet
het verschil tussen de oude werkwijze en ‘Werken vanuit vertrouwen’. De formulering van factor 5 is
ontleend aan de Handreiking eenmalige energietoeslag 2022 van Stimulansz.”

Onder het vignet stelden we de vraag: Hoe groot is de kans in dat u deze toeslag zou aanvragen? 0%
kans = zeker niet aanvragen, 100% kans = zeker wel aanvragen. Respondenten konden elke waarde
tussen 1 en 100 selecteren. Omdat we niet-gebruik meten (in plaats van gebruik) hebben we het ant-
woord afgetrokken van 100. Die score gebruiken we bij onze analyses.

Naast de vraag legden we de stelling voor: Uit de spelregels van de gemeente blijkt dat zij u vertrou-
wen. De antwoorden op de stelling konden worden gegeven op een 5-punts Likertschaal (zeer mee
oneens t/m zeer mee eens). De bedoeling van dit item was om te kijken of een eventueel effect van
een kenmerk van een regeling op niet-gebruik verklaard zou kunnen worden doordat het kenmerk
meer vertrouwen in burgers uitstraalt of omdat het doen van een aanvraag simpelweg minder moeite
kost.

7 https://www.divosa.nl/sites/default/files/2023-05/handreiking_eenmalige_energietoeslag_-_stimulansz_14-04-2022.pdf
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Vignet 2: wat te doen bij een ‘verwondering’

‘Werken uit vertrouwen’ ziet niet alleen op het verminderen (of zelfs wegnemen) van de bewijslast
die op aanvragers van inkomensondersteunende maatregelen rust. Blijkt na controle van de door de
aanvrager ingevulde gegevens dat er op een of meer punten een discrepantie bestaat met de gege-
vens waarover de gemeente beschikt, dan is dat aanleiding om met de aanvrager contact op te nemen.
Het gesprek wordt vanuit vertrouwen gevoerd, niet vanuit de gedachte dat de inwoner bewust ver-
zuimt om inlichtingen te verstrekken. Het kan voorkomen dat nog wel om bewijsstukken gevraagd
wordt, maar dat is de uitzondering. Draagt deze werkwijze bij aan de kans dat de aanvrager wiens
aanvraag een mogelijk gebrek vertoont, voldoet aan het verzoek van de gemeente om meer informa-
tie? Die vraag is bijzonder relevant, omdat niet-gebruik ook kan ontstaan als aanvragers het aanvraag-
proces niet voltooien.

Om te onderzoeken wat het mogelijke effect van de nieuwe werkwijze is, hebben we een tweede
vignet voorgelegd aan respondenten. Dat vignet leidden we als volgt in: Stel: u heeft een aanvraag
voor een toeslag van 600 euro gedaan. Drie weken later... Vervolgens kregen respondenten een situ-
atie voorgelegd. Het vignet kende vier factoren, met elk twee niveaus.

1) Gebrek:

- neemt de gemeente contact met u op, omdat een aantal gegevens die u heeft ingevuld niet kloppen.

- neemt de gemeente contact met u op, omdat een aantal gegevens uit uw aanvraag anders zijn dan die bij de
gemeente bekend

2) Herstel:

- De gemeente vraagt u om uit te leggen hoe dat volgens u komt.

- De gemeente wil dat u bewijst dat de gegevens die u heeft ingevuld kloppen, bijvoorbeeld met een (nieuw)
overzicht van alle inkomsten en uitgaven van u/uw partner van de afgelopen 6 maanden.

3) Gevolgen:
- Als u niet meewerkt, wordt uw aanvraag afgewezen.
- De gemeente vindt het belangrijk om u te helpen als dat mogelijk is. Het is daarom belangrijk dat u meewerkt.

4) Wijze:

- De gemeente vraagt u om binnen vier weken (per post of via e-mail) te reageren.

- De gemeente vraagt u om binnen vier weken langs te komen voor een persoonlijk gesprek om uw aanvraag
door te nemen.

Na het lezen van de tekst, legden we de vraag voor: Hoe groot is de kans dat u aan het verzoek van de
gemeente zou meewerken? (0% kans = zeker niet meewerken, 100% kans = zeker wel meewerken). .
Omdat we niet-gebruik meten (in plaats van gebruik) hebben we het antwoord afgetrokken van 100.
Die score betrokken we bij onze analyse. Verder kregen respondenten een stelling te zien: Uit de werk-
wijze van de gemeente blijkt dat zij u vertrouwen. De antwoorden op de stelling konden worden ge-
geven op een 5-punts Likertschaal (zeer mee oneens t/m zeer mee eens).

Controlevariabelen

Als controlevariabelen betrokken we allereerst leeftijd (18-30; 30-45; 45-67; 67+) en bronnen van in-
komsten (baan; uitkering; pensioen/AOW; eigen bedrijf). Daarnaast vroegen we respondenten om op
een schaal van 1 tot 10 aan te geven hoe tevreden ze waren met hun financiéle situatie (1 = zeer
ontevreden, 10 = zeer tevreden). Tot slot vroegen we hen om aan te geven of ze dachten dat hun
financiéle situatie op korte termijn zou verslechteren, gelijk zou blijven of zou verbeteren. Dit item
hebben we gehercodeerd tot twee zogeheten dummy-variabelen: de eerste om het effect van een
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verwachte verslechtering van de financiele situatie op niet-gebruik te meten (0 = anders, 1 = verslech-
tering), de tweede om het effect van een verwachte verbetering van de financiéle situatie op niet-
gebruik te meten (0 = anders, 1 = verbetering).

6. Resultaten

Welke factoren zijn van invloed op het niet-gebruik van de gemeentelijke voorzieningen? Uit een cor-
relatietoets blijkt dat alleen de factoren ‘bestedingsbinding’, ‘of er wel of geen bewijsstukken worden
gevraagd’ en ‘het benoemen van het risico op terugvordering’ significant correleren met de gerappor-
teerde kans op niet-gebruik.

Omdat het algemeen of precies formuleren van de inclusiecriteria en aard van de toeslag niet behoren
tot de kern van “Werken vanuit vertrouwen” en om de omvang van het model te beperken, zijn de
variabelen ‘doelgroep’ (factor 1) en ‘bedrag’ (factor 2) niet in het hieronder weergegeven regressie-
model opgenomen. De ermee corresponderende hypotheses (1 en 2) moeten verworpen worden. De
items over vertrouwen in de overheid, stigma en alle controle variabelen correleren wel met de ge-
rapporteerde kans op niet-gebruik en zijn daarom in de regressie meegenomen.

Omdat de afhankelijke variabele in, niet-gebruik, ons model is gemeten op intervalniveau en ons mo-
del meerdere onafhankelijke variabelen bevat, gebruiken we een meervoudige lineaire regressieana-
lyse om onze hypothesen te toetsen. Een positieve regressiecoéfficiént (B) geeft aan dat een hogere
waarde van een verklarende variabele, rekening houdend met de andere variabelen in het model,
samenhing met een hogere of lagere kans op niet-gebruik van de toeslag. De meeste verklarende va-
riabelen in ons model kennen twee niveaus. De regressie coéfficiént moet dan worden geinterpre-
teerd als het gemiddelde verschil in de waarde van de afhankelijke variabele (kans op niet-gebruik)
tussen te twee categorieén, waarbij wordt gecontroleerd voor de andere variabelen in het model. Een
negatieve regressiecoéfficiént geeft aan dat een toename in de waarde van een verklarende variabele,
opnieuw rekening houdend met de andere variabelen in het model, geassocieerd is met een lagere
kans op niet-gebruik. In de tabel is te zien welke score is toegekend aan welk aspect van het vignet.

Onze onafhankelijke variabelen zijn hiérarchisch aan de regressie toegevoegd: de eerste stap bevatte
de verschillende kenmerken van de inkomenstoeslag; de tweede stap de mate van vertrouwen in de
overheid en attitude ten opzichte van de financiéle hulp van de overheid (in het algemeen en per-
soonlijk), de derde stap de achtergrondkenmerken van respondenten en als laatste de interacties. De
(niet-dummy) verklarende variabelen die zijn gebruikt voor de interactievariabelen zijn gecentreerd
voordat ze in de regressieanalyses zijn ingevoerd om multicollineariteit te verminderen (Cohen et al.,
2003).

Samenvatting

Allereerst is hieronder een beschrijving te zien van de gemiddelde waardes van de door ons gebruikte
variabelen te zien.
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Tabel 1 Gemiddelde waarden van de gemeten variabelen

Standaard
N Gemiddelde deviatie
Niet-gebruik (% kans) 3661 37.21 35.64
Binding 5042 50% -
Bewijs 5042 50% -
Terugvordering 5042 50% -
Vertrouwen overheid (1-10) 4289 5.80 1.90
Ontvankelijkheid voor hulp (1-5) 4198 3.42 .89
Stigma (R) (1-5) 4244 4.11 .80
Financiéle tevredenheid (1-10) 4372 5.46 2.18
Prognose: slecht 4396 28% -
Prognose: goed 4396 11% -
Ik heb... Een baan (betaald) 5042 21% -
Ik heb... Een uitkering 5042 32% -
Ik heb... AOW/pensioen 5042 27% -
Ik heb... Een eigen bedrijf 5042 7% -

Als we naar tabel 1 kijken, vallen er drie dingen op. Allereerst is te zien dat onze respondenten over
het algemeen niet met groot vertrouwen maar ook niet erg wantrouwend tegenover de overheid
staan. Dit beeld komt overeen met de landelijke vertrouwenscijfers over de afgelopen 15 jaar.® Verder
valt op dat onze respondenten niet heel tevreden, maar ook niet heel ontevreden zijn over hun finan-
ciéle situatie: gemiddeld geven ze een 5,5. Bijna een derde (28%) van de respondenten voorziet een
financiéle verslechtering in de nabije toekomst, slechts 11% een verbetering. De gemiddelde zelf-ge-

rapporteerde kans op niet-gebruik is 37%.

Tabel 2 laat de resultaten van de meervoudige regressie analyse zien.

Tabel 2: Regressie

Model 1 2 3 4
B S.E. B S.E. B S.E. B S.E.
Constante 20.81%* 1.15 | 51.66** | 2.77 | 43.49** 3.89 35.61** 5.68
Binding 12.80** 1.15 12.67** 1.12 12.63** 1.10 12.63** 1.10
=nee
1=ja
Bewijs 16.34** 1.15 16.26** 1.12 15.97** 1.10 15.98** 1.10
=nee
1=ja
Terugvordering 3.80** 1.15 3.89** | 1.12 3.64%* 1.10 3.64%* 1.10
O=nee
1=ja
Vertrouwen overheid -1.74%* 31 -2.96%* 33 -2.54%* .53
Ontvankelijkheid voor hulp -4.30*%* | 1.60 -4.81% 1.58 -3.24 1.91
Stigma (r) -1.97* .73 1.38 .72 1.34 .72
Baan 3.54 1.93 3.53 1.93
Uitkering -2.38 1.88 -2.26 1.88

8 https://www.uu.nl/sites/default/files/Eindrapport%20de%20Blok%20%26%20Brummel_Gefundeerd%20Politiek%20Ver-

trouwen.pdf
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AOW/pensioen 2.28 2.39 2.44 2.39
Eigen bedrijf 2.30 2.28 2.47 2.28
Leeftijd 1.08 .85 1.05 .85
Financiéle tevredenheid 2.34%* .30 2.35%* .30
Financiéle prognose slechter -2.69* 1.34 -2.79%* 1.34
O=nee

1=ja

Financiéle prognose beter 3.29 1.82 3.22 1.82
O=nee

1=ja

Binding x hulp zoeken -3.13* 1.23
Binding x vertrouwen -411 .61
Bewijs x vertrouwen -1.27* .61
Bewijs X hulp zoeken .97 1.26
Terugvordering x Vertrouwen 42 .61
Terugvordering x Hulp zoeken -1.09 1.27

*p <.05, **p <.01
R2adj Step 1 =.085, R2adj Step 2 =.012, R%adj Step 3 =.016, R%adj Step 4 =.016

F change Step 1= 110.15, P =.001, Step 2 = 51.34 = P =.001, Step 3 = 18.40, p =.001; Step 4 = 2.05, p =.056

In tabel 2 is te zien dat ongeveer 16% van de variatie in de gerapporteerde kans op niet-gebruik ver-
klaard kan worden door de factoren in ons model. Ongeveer de helft daarvan, 8,5% van de totale
variatie, wordt verklaard door de drie in het model opgenomen kenmerken van de toeslag. Beste-
dingsbinding, het vragen van bewijsstukken en het benoemen van het risico op terugvordering en een
eventuele boete bleken elk samen te hangen met een hogere de zelf-gerapporteerde kans op niet-
gebruik. Hypotheses 3, 5 en 6 zijn daarmee bevestigd. Daarbij valt op dat het kiezen voor een beste-
dingsbinding en het vragen van bewijsstukken beduidend sterker samenhangen met op de kans op
niet-gebruik dan het benoemen van de kans op terugvordering als de toeslag ten onrechte is verstrekt.

De vraag is: is die hogere mate van verwacht niet-gebruik te verklaren uit een meer objectieve, ratio-
nele afweging (d.w.z.: aanvragen kost te veel moeite, of levert te weinig op), of heeft het mogelijk iets
te maken met de stigmatiserende uitstraling van bestedingsbinding en het vragen van bewijsstukken?
Om een antwoord op die vraag te verkennen voerden we een mediatieanalyse uit. Daaruit bleek dat
het verband tussen bestedingsbinding, het vragen van bewijsstukken en niet-gebruik deels verklaard
kan worden doordat deze elementen van de regeling over het algemeen samenging met het oordeel
van respondenten dat de overheid hen minder vertrouwt. Met betrekking tot het noemen van de
mogelijkheid van terugvordering en boete werd een dergelijk verband niet gevonden. Respondenten
lijken dit niet te relateren aan de hoeveelheid vertrouwen dat de overheid in hen lijkt te hebben. Met
andere woorden: bestedingsbinding en het vragen van bewijs zijn niet alleen relevant voor niet-ge-
bruik omdat ze daar rechtstreeks mee in verband staan. Deze kenmerken van regelingen zijn voor een
belangrijk deel ook relevant, omdat ze de indruk wekken van weinig vertrouwen in de burger. Ook dit
werkt uiteindelijk weer door in de kans op niet-gebruik.
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In tabel 2 (in de 2 meest rechtse kolommen) is ook te zien dat de mate van vertrouwen in de overheid
samenhangt met de gerapporteerde kans op niet-gebruik. Respondenten met minder vertrouwen in
de overheid waren minder geneigd een toeslag aan te vragen, ongeacht specifieke de kenmerken van
de toeslag die aan ze is voorgelegd. Het betreft overigens niet een heel sterk verband. Bij responden-
ten met weinig vertrouwen (- 1 s.d. onder het gemiddelde, +/- een 4 uit 10) was de kans op niet-
gebruik ongeveer 9% hoger dan respondenten met veel vertrouwen (+ 1 s.d boven het gemiddelde,
ongeveer een 7,8 uit 10).° Hypothese 7 is daarmee bevestigd, zij het dat het in de inleiding geschetste
beeld van vertrouwen als de verklarende factor voor niet gebruik, niet lijkt te kloppen.

Verder is te zien dat meer financiéle tevredenheid samenhangt met een hogere kans op niet-gebruik.
Als de financiéle vooruitzichten door de respondent negatief worden geacht, is de kans op niet-gebruik
iets lager. Het omgekeerde geldt echter niet: een positieve prognose lijkt geen reden om geen aan-
vraag te doen. De voornaamste inkomstenbron en leeftijd van respondenten blijken niet samen te
hangen met de gerapporteerde kans op niet-gebuikt.

We bekeken ook of kenmerken van de regeling voor mensen meer of minder effect hebben op de
kans op het indienen van een aanvraag als zij weinig of veel vertrouwen hebben in de overheid, en/of
als ze in mindere of meerdere mate geneigd zijn om hulp te zoeken bij financiéle moeilijkheden. Dat
lijkt in twee opzichten zo te zijn. Ten eerste is de kracht van het verband tussen bestedingsbinding en
niet-gebruik afhankelijk van de mate waarin respondenten ontvankelijk zijn voor hulp bij financiéle
problemen.

Figuur 1 Kans op niet-gebruik, bestedingsbinding en ontvankelijkheid voor hulp
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Te zien is dat de gerapporteerde kans op niet-gebruik bij respondenten die in hoge mate (gemiddelde
+1s.d.) geneigd zijn om bij financiéle moeilijkheden uit te zoeken of de overheid hen kan helpen, lager
is dan bij respondenten die daartoe weinig (gemiddelde - 1 s.d.) geneigd zijn hulp te zoeken. Het ver-
schil tussen beide ‘groepen’ is groter als de toeslag wordt gekenmerkt door binding bij de besteding
ervan. Dat houdt in dat mensen die minder ontvankelijk zijn voor overheidshulp, zich bij bestedings-
binding meer laten weerhouden van het doen van een aanvraag (B = 15.28, s.e. = 1.63, p =.001) dan

995% c.i. = tussen 11% en 7%
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respondenten die in hoge mate ontvankelijk zijn voor overheidshulp bij financiéle problemen (B = 8.86,
s.e. = 1.63, p =.001).

Het tweede interactie-effect dat we vonden, betrof die tussen de mate van vertrouwen in de overheid
en het wel of niet vragen van bewijsstukken bij het indienen van een aanvraag. Het effect is in het
figuur hieronder in beeld gebracht.

Figuur 2 Kans op niet-gebruik, bewijsstukken en vertrouwen
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Te zien is dat de gerapporteerde kans op niet-gebruik bij het vragen van bewijsmiddelen een stuk
hoger ligt dan wanneer dat niet gebeurt. Voor respondenten met weinig vertrouwen in de overheid
(gemiddelde - 1 s.d.) is het verband tussen het vragen van bewijsstukken en niet-gebruik iets sterker
dan voor respondenten met veel vertrouwen in de overheid. Met andere woorden, het vragen van
bewijsstukken is vooral voor respondenten met relatief weinig vertrouwen in de overheid van invlioed
op de door hen gerapporteerde kans op niet-gebruik (B = 18.88, s.e. = 1.61, p = .001 voor laag versus
B =13.70,s.e. = 1.61, p =.001). Voor het overige zijn geen interactie-effecten gevonden.

Informatieverzoek bij ‘verwonderingen’

Het tweede deel van het onderzoek was gericht op het voorkomen van niet-gebruik, door aanvragers
vanuit vertrouwen te benaderen als uit controle blijkt van discrepantie tussen de door de aanvrager
ingevulde gegevens en de gegevens uit de systemen van de gemeenten. Werken vanuit vertrouwen
houdt in dat niet wordt uitgegaan van een fout van de burger; dat niet snel alsnog om bewijsstukken
wordt gevraagd en dat, indien nodig, een persoonlijk gesprek plaatsvindt om een en ander door te
spreken. Ook voegden we toe dat de gemeente het belang om mee te werken aan het informatiever-
zoek positief formuleert: meewerken is belangrijk, want de gemeente wil helpen (in plaats van: anders
wordt uw aanvraag afgewezen). Omdat het aannemelijk is dat de kans dat aan het informatieverzoek
wordt meegewerkt van belang hoe zeker de respondent was dat hij de toeslag zou aanvragen betrek-
ken we de kans op niet-gebruik ook bij de analyse.

Omdat de afhankelijke variabele in ons model is gemeten op intervalniveau en ons model meerdere

onafhankelijke variabelen bevat, gebruiken we een meervoudige lineaire regressieanalyse. Een posi-
tieve regressiecoéfficiént (B) geeft aan dat sprake is van een hogere waarde van een verklarende
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variabele, rekening houdend met de andere variabelen in het model, samenhing met hogere lagere
kans dat niet aan het verzoek wordt meegewerkt. De meeste verklarende variabelen in ons model
kennen twee niveaus. De regressie coéfficiént moet dan worden geinterpreteerd als het gemiddelde
verschil in de waarde van de afhankelijke variabele (kans op niet meewerken aan het verzoek) tussen
te twee categorieén, waarbij wordt gecontroleerd voor de andere variabelen in het model. Een nega-
tieve regressiecoéfficiént geeft aan dat een toename in de waarde van een verklarende variabele,
rekening houdend met de andere variabelen in het model, samenhangt met een lagere kans op niet-
gebruik.

Onze verklarende variabelen zijn hiérarchisch aan de regressie toegevoegd: de eerste stap bevatte de
gerapporteerde kans op niet-gebruik uit de eerste analyse; de tweede stap de mate van vertrouwen
in de overheid en attitude jegens de financiéle hulp van de overheid; de laatste stap de kenmerken
van ‘Werken vanuit vertrouwen’.

De resultaten zijn in de volgende tabel te zien:

Tabel 3: Regressie: meewerken aan informatieverzoek

1 2 3

B S.E. B S.E. B S.E
Constante 9.2]1 ** .63 27.66%* 2.29 24.47** 2.44
% kans niet-gebruik .339** .01 31%* .01 31%* .01
Vertrouwen overheid -2.02** 25 -2.04%** .25
Ontvankelijkheid hulp -1.72%** .51 -1.69*%* .50
Prognose: slecht .02 1.02 -.02 1.01
Prognose: goed -.52 1.39 -.51 1.37
Toon
0 = fout .27 .87
1 =verwondering
Wat moet gebeuren?
0 = uitleg 5.98** .87
1 = bewijzen
Wat zijn gevolgen?
0 = afwijzen -2.74%* .87

1 = helpen
Wijze van herstel?
0 = post/email 3.24** .87
1 =langskomen
*p <.05, **p<.01

In de tabel is te zien dat de kans dat aan een informatieverzoek wordt meegewerkt met een aantal
factoren samenhangt. We bespreken eerst de factoren die samengaan met een hogere kans op niet-
meewerken. De kans op niet meewerken aan het verzoek hangt allereerst samen met de kans op niet-
gebruik. Indien de inschatting van de kans op niet-gebruik bij het doen van een aanvraag groter was,
was de kans dat niet aan het verzoek zou worden meegewerkt ook groter. Verder geldt dat als in het
informatieverzoek alsnog om bewijsstukken wordt gevraagd, dat dan de kans dat niet aan het verzoek
wordt meegewerkt groter is dan wanneer alleen om uitleg wordt gevraagd. Daarnaast geldt dat als
een aanvrager wordt gevraagd om langs te komen voor een persoonlijk gesprek, de kans dat niet aan
het verzoek wordt meegewerkt, groter is dan wanneer de gevraagde informatie per post of email
gedeeld mag worden.
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Net als bij niet-aanvragen het geval was, bestaat er een verband tussen de mate van vertrouwen in de
overheid en de kans dat aan het informatieverzoek wordt meegewerkt. Respondenten die meer ver-
trouwen in de overheid hebben, zijn meer geneigd aan het informatieverzoek mee te werken. lets
vergelijkbaars geldt voor de ontvankelijkheid voor overheidshulp: respondenten die meer geneigd zijn
om hulp te zoeken bij de overheid, zijn ook meer geneigd mee te werken aan het informatieverzoek.

7. Conclusie

In dit artikel beantwoordden wij de vraag in hoeverre contact tussen overheid en burger dat is geba-
seerd op vertrouwen, door het verminderen van de bewijslast die op burgers rust als die in aanmer-
king wil komen voor een inkomensondersteunende voorziening, bijdraagt aan het terugdringen van
niet-gebruik. Daarbij onderzochten we ook in hoeverre de mate van vertrouwen van burgers in de
overheid (en vice versa) van invloed is op niet-gebruik.

Om met de eerste vraag te beginnen: onze onderzoeksresultaten bieden steun voor de veronderstel-
ling dat het vragen van bewijsstukken voor burgers inderdaad een reden is om af te zien van het aan-
vragen van inkomensondersteunende voorzieningen. Zowel de zelf-gerapporteerde kans dat een aan-
vraag zou worden gedaan, als de kans dat zou worden meegewerkt aan een informatieverzoek nadat
een aanvraag is gedaan, is lager wanneer het bestuursorgaan bij een aanvraag om schriftelijke bewijs-
stukken vraagt. Een verklaring van dat effect is deels dat het vragen om bewijs een gebrek aan ver-
trouwen impliceert. Deels valt het te verklaren omdat het vergaren van bewijsstukken moeite kost.

Ook andere kenmerken van regelingen bleken van belang voor de inschatting van potentiéle aanvra-
gers dat zij een aanvraag zouden doen. Allereerst betreft het de vraag of sprake is van bestedingsbin-
ding. Een toeslag die alleen mag worden gebruikt voor het betalen van een door de gemeente goed-
gekeurde rekening, zorgde voor een aanzienlijk hogere kans op niet-gebruik dan een vrij besteedbaar
bedrag. Ook het benoemen van het risico op terugvordering gaat gepaard met een hogere kans op
niet-gebruik, zij het dat vergeleken met twee andere kenmerken een betrekkelijk klein verschil betreft.
Interessant is dat als respondenten wordt gewezen op risico op van terugvordering en boetes, zij dat
niet interpreteren als teken van wantrouwen van de overheid, terwijl ze het vragen van bewijsstukken
en bestedingsbinding wel zien als teken van wantrouwen. Wellicht kan het geringe effect van het be-
noemen van het risico op terugvordering, verklaard worden omdat men daar altijd van dat risio uit
gaat. De mededeling is bevat dan geen nieuws voor aanvragers.

Kort maar goed: regelingen waaruit vertrouwen van de overheid in burgers spreekt (vrij besteedbaar
geld, geen verplichting de aanvraag van bewijsstukken te voorzien) dragen bij aan een kleinere kans
op niet-gebruik. Daarnaast is de mate van vertrouwen van burgers in de overheid van belang voor de
kans op niet-gebruik en de kans dat zou worden meegewerkt aan een informatieverzoek nadat een
aanvraag is gedaan. Echter, voor de veronderstelling van de Nationale ombudsman en Sociaal Werk
Nederland dat de vertrouwenscrisis dé oorzaak is dat burgers de door de overheid geboden voorzie-
ningen mijden, vonden wij geen steun. De kans op niet-gebruik is weliswaar groter bij burgers met
minder vertrouwen in de overheid, maar van een sterk verband is geen sprake. Bovendien verklaren
verschillen in de mate van vertrouwen in de overheid slechts zeer beperkt de verschillen in de zelf
gerapporteerde kans op niet-gebruik.

De hamvraag is natuurlijk: als de werkwijze “Werken vanuit vertrouwen’ over de volle breedte wordt
ingevoerd, welke winst is dan te verwachten wat betreft niet-gebruik? In een ideale wereld kan dat
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met een eenvoudige formule berekend worden: de gemiddelde ingeschatte kans op niet-gebruik maal
het aantal rechthebbenden. Een dergelijk sommetje levert echter hoogstwaarschijnlijk geen betrouw-
baar antwoord op. De eerste reden is dat wij vroegen naar een inschatting van de kans op het indienen
van een aanvraag. Van plan zijn een aanvraag te doen en er daadwerkelijk een indienen, zijn twee
verschillende dingen.'® Daarnaast is onbekend welk deel van de potentiéle rechthebbenden bekend
is met de verschillende inkomensondersteunende maatregelen van de gemeente. De vormgeving van
die regelingen gaat uiteraard pas een rol spelen als mensen weet hebben van het bestaan ervan.

Is ‘Werken vanuit vertrouwen’ een kansrijke manier om het bereik van inkomensafhankelijke voorzie-
ningen te vergroten? Dat denken wij wel. De verplichting bewijsstukken aan te leveren blijkt in be-
hoorlijke mate van belang voor de inschatting van de kans op niet-gebruik. Ander laaghangend fruit
betreft de mate van bestedingsbinding van een voorziening. Bestedingsbinding in de vorm die we bij
het onderzoek betrokken, bestaat voor zover wij weten niet in die exacte vorm. Maar een aantal in-
komensondersteunende maatregelen kent wel een vormgeving met een vergelijkbaar karakter. Denk
bijvoorbeeld aan kwijtschelding van verschillende gemeentelijke belastingen. Ook de witgoedregeling
kent een verregaande mate van bestedingsbinding. Ook het verplichten dat een aanvraag via een in-
termediair wordt gedaan, werpt drempels op. Zo is de kans aanzienlijk dat dit door potentiéle aanvra-
gers als stigmatiserend wordt ervaren. In elk geval ligt in de lijn der verwachting dat die verplichting
het bereik van deze regelingen geen goed doet.

Uit het onderzoek blijkt al met al dat vertrouwen er toe doet. Niet alleen omdat burgers met meer
vertrouwen in de overheid, eerdere een aanvraag doen voor inkomensondersteunende maatregel,
maar ook omdat een overheid die in de vormgeving van regelingen en de uitvoering vertrouwen in
burgers uitstraalt het bereik van haar voorzieningen kan vergroten. “Werken vanuit vertrouwen” lijkt
dan ook een werkwijze die een bredere toepassing verdient als het terugdringen van niet-gebruik een
beleidsdoelstelling is.

10 https://www.wrr.nl/publicaties/rapporten/2017/04/24/weten-is-nog-geen-doen
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