
TPEdigitaal 2020 jaargang 14(3) 24-43 
 

De bestrijding van inkomensarmoede in de Europese 
Unie  

Koen Caminada en Kees Goudswaard 

Armoedebestrijding is altijd een belangrijke doelstelling van de EU geweest en die doelstelling is 

aangescherpt met de Lissabon-agenda in 2000. In dit artikel onderzoeken we de effectiviteit van die 

armoedebestrijding. We analyseren hoe effectief sociale uitkeringen en belastingen in de EU-

lidstaten inkomensarmoede terugdringen in de periode 2001-2018, ook in vergelijking met niet-EU-

landen. De armoedebestrijding lijkt weinig succesvol: in het grootste deel van de lidstaten blijkt het 

risico op armoede sinds 2001 te zijn toegenomen. Analyseren we echter de armoedereductie door 

inkomensoverdrachten, dan zien we dat EU-lidstaten betere resultaten boeken dan andere OESO-

landen. Dit komt omdat de sociale uitgaven in EU-landen zowel hoger zijn, als meer gericht op de 

onderkant van de inkomensverdeling. Elk procentpunt van de sociale uitgaven vermindert de 

armoede met 0,83 procentpunt in de EU-landen en met slechts 0,37 procentpunt in niet-EU-landen. 

De effectiviteit van het beleid verschilt echter sterk tussen de EU-landen. Dat laatste betekent dat 

landen van elkaar zouden kunnen leren hoe het armoederisico het best kan worden bestreden. 

1 Introductie  

Sinds het Verdrag van Rome in 1957 is armoedebestrijding een Europese doelstelling. In 
2000 heeft de Europese Raad in de Lissabon-agenda vastgelegd dat naast economische 
groei de sociale cohesie in de Europese Unie moet worden versterkt. Minder armoede werd 
als cruciaal beschouwd om een grotere sociale cohesie te bereiken. Zo heeft de Lissabon-
agenda de belangstelling voor armoedebestrijding in de EU hernieuwd. In 2010 werd de 
Lissabon-agenda opgevolgd door de strategie Europa 2020. Een belangrijk onderdeel van 
deze strategie was het bevorderen van sociale inclusie (social inclusion), met name via de 
vermindering van armoede. In 2020 zouden er in de EU minstens 20 miljoen minder 
mensen moeten zijn die het risico lopen op armoede of sociale uitsluiting.  
 
Op dit moment leeft echter nog steeds een aanzienlijk deel van de EU-bevolking in armoede. 
Volgens de Europese definitie lopen mensen het risico op inkomensarmoede (at risk of 
poverty) als hun inkomen lager is dan 60 procent van het mediane besteedbare inkomen 
van huishoudens in hun land, na correctie voor de grootte en samenstelling van 
huishoudens. Op basis van deze definitie is het aandeel van de bevolking van de EU dat in 
2018 het risico op armoede loopt, 17,1 procent (Eurostat, 2020). Dit betekent dat ongeveer 
85 miljoen burgers een armoederisico lopen; een vijfde is kind en 16 procent is ouder dan 
65 jaar. Deze armoedecijfers variëren overigens sterk per land: van 9,6 procent in Tsjechië 
tot 23,5 procent in Roemenië. 
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Het spreekt voor zich dat in de EU, maar ook in veel andere landen, het terugdringen van 
armoede een belangrijk beleidsdoel is. Omdat armoede een multidimensionaal probleem is 
(Kakwani en Silber, 2007), kunnen meerdere beleidsstrategieën worden gekozen om 
armoede te lijf te gaan, waaronder het verbeteren van onderwijs, het verbeteren van kansen 
op werk en het verkleinen van ongelijkheid in gezondheid. Los daarvan zijn sociale 
inkomensoverdrachten hoe dan ook een belangrijk instrument, want uitgebreide literatuur 
laat zien dat in veel landen hoge sociale uitgaven hand in hand gaan met lage armoedecijfers 
(Behrendt, 2002; Smeeding, 2005; Noland en Marx, 2009). Ook multivariate analyses laten 
dit verband zien (Kenworthy, 1999; Brady, 2005; Moller et al., 2003 en Caminada et al., 
2012). Sommige landen zijn echter effectiever in armoedebestrijding dan andere.  
 
Dit artikel analyseert de effectiviteit van inkomensoverdrachten als beleidsinstrument om 
de inkomensarmoede te verminderen; zie ook Caminada en Goudswaard (2020). De nadruk 
in deze analyse ligt op EU-landen, maar ook andere OESO-landen zullen ter vergelijking 
worden meegenomen. We vergelijken armoedecijfers in termen van marktinkomens met 
armoedecijfers in termen van besteedbare inkomens, dat wil zeggen vóór en na sociale 
uitkeringen en inkomensheffingen, om zo het effect van de stelsels van sociale zekerheid en 
belastingheffing op armoedebestrijding te analyseren. Vervolgens relateren we de 
armoedereductie aan de hoogte van de sociale uitgaven per land. Aldus kan de effectiviteit 
van het sociale stelsel in het terugdringen van armoede in kaart worden gebracht. De 
analyses worden uitgevoerd met gegevens van Eurostat (ECHP / EU-SILC) en de OESO over 
de periode 2001-2018. Onze analyse kan relevante informatie opleveren voor 
beleidsmakers. Verschillen in de effectiviteit van armoedereductie kunnen lidstaten helpen 
om hun prestaties op dit punt te verbeteren via beleidsleren. De Europese Unie kan 
gemeenschappelijke doelen stellen voor armoedebestrijding, maar het is de 
verantwoordelijkheid van de lidstaten om de instrumenten te kiezen om de doelen te 
bereiken. 
 
Het artikel is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 beschrijven we het beleid gericht op 
armoedebestrijding in de EU en de feitelijke ontwikkeling van het risico op armoede sinds 
2001. Paragraaf 3 geeft een overzicht van onderzoek naar de relatie tussen sociale 
inkomensoverdrachten en armoede. Vervolgens presenteren we het onderzoekkader in 
paragraaf 4. Paragraaf 5 bevat de resultaten van onze analyse naar het effect van sociale 
uitkeringen en inkomensheffingen op de armoede. Tevens laten we de relatie zien tussen 
de armoedereductie en de hoogte van de sociale uitgaven. Paragraaf 6 bevat de 
belangrijkste conclusies. 

2 Sociaal beleid van de EU 

2.1 De Lissabon Agenda  

De lidstaten van de EU zijn autonoom als het gaat om de inrichting van hun 
socialezekerheidsstelsels. Toch hebben de lidstaten een zekere mate van onderlinge 
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betrokkenheid aanvaard op het gebied van sociale bescherming. Sociale vooruitgang is een 
gemeenschappelijk doel sinds het begin van het Europese integratieproces in 1957. De 
grondleggers van de EU geloofden dat economische integratie vooruitgang in socia le 
bescherming in de deelnemende landen zou bevorderen, zodat convergentie van sociale 
beschermingsstelsels min of meer spontaan zou volgen. In de jaren negentig verkondigden 
zowel de Europese Raad als de Europese Commissie de doelstelling van een convergentie 
van het sociaal beleid van de lidstaten en de ontwikkeling van gemeenschappelijke 
doelstellingen van het sociaal beleid (Caminada, Goudswaard en Van Vliet, 2010). Een 
belangrijke stap werd gezet tijdens de bijeenkomst van de Europese Raad in Lissabon in 
2000. Toen werd het strategische doel afgesproken dat de EU vóór 2010 de meest 
concurrerende en dynamische kenniseconomie met duurzame economische groei en meer 
sociale cohesie moest worden. De economische en sociale agenda's werden dus expliciet 
gekoppeld. Om dit doel te bereiken, moest het sociale model worden gemoderniseerd. Om 
de duurzaamheid van de socialezekerheidsstelsels op de lange termijn te waarborgen in het 
licht van de vergrijzing moest de arbeidsparticipatie worden verhoogd. 
 
Het Verdrag van Nice van 2001 bracht de sociale agenda verder. Er werd overeengekomen 
om het sociaal beleid te bevorderen op basis van de open coördinatiemethode. De lidstaten 
moesten actieplannen ter bestrijding van armoede en sociale uitsluiting opstellen. 
Handhaving moest plaatsvinden met behulp van onderlinge toetsing (peer review) en 
groepsdruk (peer pressure), zonder dat sprake was van sancties. In december 2001 heeft de 
Europese Raad overeenstemming bereikt over een lijst van sociale indicatoren om armoede 
en sociale uitsluiting te monitoren op basis van de studie van Atkinson et al. (2002), 
waaronder de indicator armoederisico (at risk of poverty), die in dit artikel centraal staat. 
Hoewel deze Laeken-indicatoren in het algemeen worden beschouwd als een goede set om 
het sociale beleid te kunnen beoordelen, is er in de wetenschappelijke literatuur in de loop 
van de tijd ook kritiek gekomen (o.a. Delsen, 2019; Darvas, 2019; en Salverda, 2015). Vaak 
betreft de kritiek dat armoederisico (at risk of poverty) de facto een 
inkomensongelijkheidsmaatstaf is. Verder zegt een relatieve norm voor armoede niets over 
hoeveel een huishouden kan consumeren, omdat er geen directie relatie is met 
(basis)behoeften. In een land met een lage (hoge) levensstandaard is 60 procent van het 
mediane inkomen mogelijk niet genoeg (nogal ruim) om eerste levensbehoeften te 
bekostigen.1 

2.2 De strategie Europa 2020 

In 2010 heeft de Europese Raad de Europa 2020-strategie aangenomen als vervolg van de 
Lissabon-agenda (Europese Commissie, 2010). Het terugdringen van armoede was 
wederom een belangrijk element van de strategie. Bovendien werd een specifiek doel 
gesteld: tegen 2020 zouden er minstens 20 miljoen minder mensen in de EU moeten zijn die 
                                              
1 Naast de relatieve armoedegrens zoals de EU (en bijvoorbeeld ook de OESO) die hanteren zijn er ook andere 

manieren om de armoedegrens te bepalen. In de VS wordt bijvoorbeeld een absolute armoedestandaar d 

gehanteerd, die in de loop van de tijd in reële termen gelijk blijft. In Nederland bepaalt het Sociaal en Cultureel  
Planbureau de armoedegrens op basis van een budgetbenadering. Het SCP berekent twee armoedegrenzen:  
het basisbehoeftebudget en het (iets ruimere) niet-veel-maar-toereikend budget (SCP, 2018). 
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het risico lopen op armoede of sociale uitsluiting. Verder werd een breder armoedeconcept 
geïntroduceerd: armoederisico en/of sociale uitsluiting (at risk of poverty and/or social 
exclusion). Deze indicator geeft aan hoe groot het aandeel van de bevolking is dat risico loopt 
op inkomensarmoede en/of ernstige materiële deprivatie kent en/of deel uitmaakt van een 
huishouden met een zeer lage werkintensiteit. Hiermee werd voor een deel 
tegemoetgekomen aan de kritiek op de tot dan toe gehanteerde armoededefinitie.  
 
Onderdeel van de Europa 2020-strategie was om de open coördinatiemethode voor sociale 
uitsluiting en sociale bescherming om te vormen tot een platform voor samenwerking, 
onderlinge toetsing en uitwisseling van goede praktijken. Ook werd het Europese semester 
geïntroduceerd, een jaarlijkse cyclus van economische, budgettaire en structurele 
beleidscoördinatie. Sindsdien maakt sociaal beleid deel uit van de coördinatie van fiscaal en 
economisch beleid in het kader van het Europees semester. De lidstaten kwamen overeen 
economische en arbeidsmarkthervormingen door te voeren om inclusieve groei te 
ondersteunen. Door middel van aanwijzingen stelt de EU de lidstaten in staat gebruik te 
maken van de ervaringen van andere lidstaten. Dit beleidsleren kan belangrijk zijn op het 
gebied van bestrijding van inkomensarmoede, omdat sommige landen effectiever zijn in 
armoedebestrijding dan andere, zoals in de volgende paragrafen zal worden aangetoond. 

2.3 Armoedecijfers in de EU 

Hoewel de EU sinds de Europa 2020-strategie een breder armoedeconcept hanteert (zoals 
besproken in de vorige paragraaf), beperken wij ons tot de inkomensarmoede op basis van 
de eerdere EU-definitie: minder dan 60% van het mediane beschikbare huishoudinkomen 
(gestandaardiseerd). Deze keuze is noodzakelijk omdat we de terugdringing van armoede 
willen analyseren vanaf de Lissabon Agenda in 2000 en alleen deze indicator over alle jaren 
is gemeten. Bovendien is inkomensarmoede ook bij de Europa 2020-strategie de kernmaat 
gebleven, die een centrale rol speelt in de beoordeling van het gevoerde sociale beleid 
(Delsen, 2019). Figuur 1 toont de armoedepercentages in de 28 lidstaten voor de jaren 
2001, 2007 en 2018. Landen worden gerangschikt in volgorde van hun armoedecijfer van 
klein naar groot in 2018. Het jaar van toetreding tot de Unie (of voorgangers daarvan) wordt 
tussen haakjes weergegeven. Sinds 2001 is de armoede in de meeste landen gestegen. We 
hebben een doorlopende tijdreeks voor 23 landen: in 19 van die 23 lidstaten is de 
inkomensarmoede in 2018 hoger dan in 2001. Gemiddeld steeg de inkomensarmoede met 
2,3%-punt sinds 2001. Slechts vier lidstaten realiseerden sinds 2001 een daling van de 
inkomensarmoede, namelijk Cyprus, Griekenland, Ierland en Portugal. In de subperiode 
2001-2007 steeg de armoede gemiddeld met 1,1%-punt tot 15,8 procent van de bevolking. 
Voor het volgende decennium 2007-2018 hebben we gegevens voor alle landen behalve 
Kroatië. De armoede steeg in 20 landen van de Unie, gemiddeld met 1,0%-punt tot 17,1 
procent van de bevolking. De stijging van de armoede sinds 2001 is zeker teleurstellend 
gezien het feit dat armoedebestrijding een expliciete EU-doelstelling was, zowel als 
onderdeel van de Lissabon-agenda, als van de Europa 2020-strategie.2  

                                              
2 Opgemerkt kan worden dat de Grote Recessie vanaf 2008 deze cijfers mogelijk heeft beïnvloed. De sterke 

economische neergang heeft de armoede in absolute zin zeker vergroot, maar niet per se het 
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Figuur 1 Risico op armoede (% van de totale bevolking) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Bron: Eurostat EU-SILC (2020) en eigen berekeningen. 

3 Literatuuroverzicht 

3.1 Effecten van inkomensoverdrachten op armoede  

Meerdere studies analyseren het effect van sociale uitkeringen en inkomstenbelastingen 
door armoede op basis van marktinkomens te vergelijken met armoede op basis van be-
schikbare inkomens. Een belangrijk onderzoek van de OESO (2008: 139-141) concludeert 
dat uitkeringen aan en belastingen op huishoudens de armoede in alle OESO-landen aan-
zienlijk verminderen.3 Maar er zijn grote verschillen tussen landen. Het procentuele verschil 
in armoedereductie varieert van 12 procent in Korea tot bijna 80 in Zweden, Tsjechië en 
Denemarken. Het gemiddelde effect is iets meer dan 60 procent. Landen met hoge armoede 
op basis van marktinkomens zijn niet noodzakelijkerwijs landen met hoge armoede op basis 
van beschikbare inkomens. De inkomensarmoede op basis van marktinkomens is vanaf het 
midden van de jaren tachtig tot het midden van de jaren negentig sterk toegenomen. Deze 
stijging werd volgens de OESO slechts gedeeltelijk gecompenseerd door een iets hogere 

                                              
armoederisicoaandeel (at risk of poverty rate). Dat is immers een relatieve norm. Als alle inkomens in gelijke 

mate dalen verandert het armoederisicoaandeel niet. 
3 Zie ook OESO (2011, 2015 en 2016). 
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armoedereductie door sociale uitkeringen en belastingen. Vanaf het midden van de jaren 
negentig tot het midden van het eerste decennium van de eenentwintigste eeuw was de in-
komensarmoede op basis van marktinkomens min of meer stabiel, maar daalde de armoe-
dereductie door de verzorgingsstaat, wat per saldo heeft geleid tot hogere armoede op basis 
van besteedbare inkomens. Maar ook op dit punt zijn de verschillen tussen landen aanzien-
lijk. 
 
Caminada et al. (2019) analyseren de armoedereductie door inkomensoverdrachten voor 
49 landen, met behulp van microgegevens van Luxembourg Income Study (LIS). Rond 2013 
bedraagt de armoedereductie door inkomensoverdrachten gemiddeld 56 procent (of 15 
procentpunt). Wat specifieke sociale programma's betreft, zijn slechts drie programma's 
verantwoordelijk voor het grootste deel van de totale armoedebestrijding: pensioenen 
(81%), programma's voor gezin en kinderen (14%) en de werkloosheidsregelingen (9%). 
Een tijdreeksanalyse voor een groep van 8 landen laat zien dat in de periode 1985 -2016 
sprake was van een patroon van toenemende armoede op basis van marktinkomens, maar 
ook van toenemende armoedereductie door inkomensoverdrachten. Deze conclusie wijkt 
dus af van die van de OESO: armoedebestrijding door het sociale stelsel is juist toegenomen. 
Het verschil in conclusie kan voor een deel worden verklaard door de samenstelling van 
landen die in beide studies worden geanalyseerd en voor een deel door de populatie die in 
beschouwing wordt genomen. De OESO-studie beperkt zich tot de potentiële beroepsbevol-
king (18-64 jaar), terwijl in onze studie zowel de potentiële beroepsbevolking als de totale 
bevolking wordt geanalyseerd.4 
 
Marx et al. (2014) laten zien dat in de EU inkomensoverdrachten het armoederisico gemid-
deld met 38 procent verminderen, maar dit effect varieert van minder dan 15 procent in 
Bulgarije tot ongeveer 60 procent in Denemarken, Hongarije en Zweden. Meyer en Wu 
(2018) onderzochten het effect van sociale overdrachten op armoede in de VS, door admi-
nistratieve gegevens te koppelen aan surveydata. Alle sociale overdrachten samen vermin-
deren het armoedecijfer volgens de Amerikaanse definitie met ongeveer 50 procent. Causa 
en Hermansen (2017) laten zien dat in de meeste OESO-landen arme huishoudens (de on-
derste 20 procent) het meest hebben verloren van veranderingen in herverdeling gedu-
rende de laatste twee decennia. Uitzonderingen zijn Griekenland, Ierland, Spanje en Portu-
gal.  

3.2 Gerichte armoedebestrijding 

In ander onderzoek wordt onderscheid gemaakt tussen de omvang van programma's en de 
mate waarin ze door middel van inkomens- en vermogenstoetsen (means-testing) worden 
gericht op groepen met lage inkomens. Instellingen zoals de EU en de Wereldbank hebben 
het belang van de structuur van socialezekerheidsstelsels benadrukt. Goed ontworpen ge-
richte programma's zouden effectiever moeten zijn in termen van armoedebestrijding. Ver-
schillende empirische studies hebben echter de beperkingen aangetoond van gerichte pro-
gramma’s voor armoedebestrijding. Korpi en Palme (1998) vonden verrassend genoeg een 

                                              
4 Zie voor details van de verschillenanalyse Caminada et al. (2019). 
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negatieve relatie tussen gerichte programma’s en armoedecijfers. Hoe meer  overheden 
voordelen richten op groepen met lage inkomens, hoe kleiner hun herverdelingsbudgetten. 
De verklaring van de auteurs is dat universeel sociaal beleid meer steun krijgt en daarom 
de armoede effectiever vermindert dan gericht beleid. Kenworthy (2011) heeft de analyse 
van Korpi en Palme echter geactualiseerd en vindt dat de negatieve relatie tussen gerichte 
programma’s en armoede na 1995 niet zo duidelijk is. In een recentere studie analyseerden 
Ferrarini et al. (2015) programmagrootte versus gerichte programma’s met behulp van 
multilevel logistieke regressie op basis van LIS-gegevens voor 40 landen. Hun resultaten 
tonen aan dat de omvang van overdrachtsprogramma's een belangrijker factor is dan de 
gerichtheid in het verklaren van verschillen in armoede tussen landen. Deze conclusie geldt 
zowel voor de hele bevolking, als voor de oudere bevolking. 

4 Onderzoekkader 

4.1 Het meten van armoedereductie 

We analyseren de afname van armoede door sociale uitkeringen en inkomensheffingen en 
de relatie met de omvang van de sociale uitgaven. Gewoonlijk wordt de impact van sociaal 
beleid op armoede berekend met behulp van een budgetbenadering (budget incidence ana-
lyse) (Musgrave et al., 1974). Daarbij wordt armoede vóór en na inkomensoverdrachten 
vergeleken. We volgen deze methode en hanteren daarbij de EU-armoedegrens, waarbij het 
risico op armoede wordt gedefinieerd als het aandeel van de bevolking met een gestandaar-
diseerd besteedbaar inkomen onder de 60 procent van het mediane gestandaardiseerde be-
steedbaar inkomen in elk land. Voor deze indicator zijn gegevens van Eurostat (ECHP / EU-
SILC) beschikbaar voor de periode 1995-2017, maar niet voor alle lidstaten (Eurostat 2019, 
2020). We vergelijken de armoede op basis van marktinkomens met de armoede op basis 
van besteedbare inkomens; tabel 1 toont om welke inkomensbestanddelen en overdrachten 
het gaat.  
 
Bij de berekening van de armoedecijfers (zowel voor marktinkomens als voor besteedbare 
inkomens) worden huishoudens gerangschikt op basis van hun besteedbaar inkomen zodat 
het effect van reranking door inkomensoverdrachten geen rol speelt in de analyse.5 

                                              
5 Het steeds opnieuw rangschikken naar inkomenshoogte van huishoudens in de overgang van de ene 

inkomensverdeling naar de andere maakt het namelijk onmogelijk om Lorenzcurves en daarvan afgeleide 
ongelijkheidsmaatstaven en armoedepercentages met elkaar te vergelijken.  
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Tabel 1 Kader inkomensarmoede en herverdeling 

Inkomensbestanddelen Inkomensarmoede en herverdeling 

Bruto lonen + winst uit onderneming + inkomen uit 

vermogen + verplichte aanvullende pensioenen + 

private inkomensoverdrachten + overig primair in-

komen = marktinkomen of primair inkomen 

Inkomensarmoede vóór sociale uitkeringen en be-

lasting- en premieheffing 

 

+ Sociale uitkeringen -/- Herverdeling door sociale uitkeringen 

= Bruto inkomen 
= Inkomensarmoede vóór belasting- en premie-

heffing 

-/- Loonbelasting en sociale premieheffing  

-/- Inkomstenbelasting 
-/- Herverdeling door belasting- en premieheffing 

= Besteedbaar inkomen 
= Inkomensarmoede ná sociale uitkeringen en be-
lasting- en premieheffing 

 
Er moet worden opgemerkt dat op deze wijze berekende effecten van inkomensoverdrach-
ten op armoede behoedzaam moeten worden geïnterpreteerd omdat geen rekening wordt 
gehouden met mogelijke gedragseffecten van overdrachten, zoals effecten op het arbeids-
aanbod (Danziger et al., 1981). Kim (2000) toonde aan dat zowel de generositeit als de ge-
richtheid van inkomensoverdrachten het niveau van armoede vóór overdrachten kunnen 
beïnvloeden. De budget incidence benadering overschat dus de effectiviteit van armoedere-
ductie door inkomensoverdrachten.  

4.2 Hoe om te gaan met pensioenen? 

Een belangrijke keuze bij dit soort analyses is hoe de pensioenen worden behandeld. Onder 
meer in EU-rapporten (2008 en 2009) worden het ouderdomspensioen en het nabestaan-
denpensioen meestal als marktinkomen meegerekend en niet als sociale uitkering. De reden 
is dat ouderdoms- en nabestaandenpensioenen niet primair tot doel hebben om inkomens 
tussen huishoudens te herverdelen, maar meer om inkomens te herverdelen over de levens-
cyclus van individuen. Wij zijn echter van mening dat het grootste socialezekerhe idspro-
gramma, de pensioenen, niet buiten beschouwing kan blijven in deze analyse. Zo worden 
publieke pensioenen over het algemeen gezien als een onderdeel van het sociale vangnet 
dat grote anti-armoede-effecten genereert. Bedrijfspensioenen en aanvullende particuliere 
pensioenen zijn op zichzelf geen onderdeel van het sociale vangnet, hoewel ze ook een sig-
nificant effect hebben op armoedereductie onder ouderen (Been et al., 2017). Voor veel lan-
den is het onderscheid tussen publieke en aanvullende particuliere pensioenen echter 
enigszins kunstmatig en moeilijk te maken. We lossen dit probleem pragmatisch op door de 
armoedereductie door sociale uitkeringen met en zonder pensioenen te laten zien. Gege-
vens van Eurostat maken een dergelijke aanpak mogelijk. 
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4.3 Het meten van sociale uitgaven 

Een volgende stap is dat we de armoedereductie door inkomensoverdrachten relateren aan 
de omvang van de sociale uitgaven, om op die manier een indicator voor de effectiviteit van 
de armoedebestrijding te ontwikkelen. Veel studies laten zien dat er de afgelopen 25 jaar 
een sterk negatief verband bestaat tussen relatieve armoede en sociale uitgaven in Euro-
pese landen (Cantillon, 2011; Esping-Andersen en Myles, 2009; Behrendt, 2002; Ken-
worthy, 1999; Caminada et al., 2012). Echter, in de meeste studies wordt een indicator ge-
bruikt – de bruto sociale uitgaven aan sociale uitkeringen – waar verschillende problemen 
mee zijn. Zo wordt de hoogte van de uitgaven tot op zekere hoogte bepaald door de hoogte 
van de werkloosheid en de demografische structuur in een land en weerspiegelt dus niet 
volledig de sociale beschermingsniveaus. Ook zijn de meeste analyses van sociale bescher-
ming alleen gericht op publieke regelingen. Maar sociale inkomensoverdrachten zijn niet 
beperkt tot het publieke domein; allerlei soorten private arrangementen kunnen substitu-
ten zijn van publieke programma's (Caminada en Goudswaard, 2005). Private sociale uitga-
ven zijn ook relevant voor de analyse, want ze kunnen ook een element van herverdeling 
bevatten, zij het normaliter minder dan publieke uitgaven. Daarnaast maken verschillen in 
de fiscale behandeling van sociale uitgaven internationale vergelijkingen van socialezeker-
heidsstelsels lastig. De OESO heeft onderzoek gedaan naar sociale uitgaven, waarbij reke-
ning wordt gehouden met private sociale uitgaven en de impact van het belastingstelsel op 
sociale uitgaven (Adema, 2001; Adema et al., 2014). In deze studie zullen we de meest re-
cente gegevens van de OESO over deze netto publieke en private sociale uitgaven gebruiken. 
 
Verder zou kunnen worden gesteld dat sommige categorieën sociale uitgaven geen direct 
effect hebben op het verschil tussen marktinkomen en besteedbaar inkomen. Dit is met 
name het geval voor uitgaven aan gezondheidszorg, die een groot deel van de totale sociale 
uitgaven vormen. Daarom hebben we een gevoeligheidsanalyse uitgevoerd door de armoe-
dereductie-effecten van sociale uitkeringen en inkomensheffingen ook te relateren aan so-
ciale uitgaven exclusief uitgaven voor gezondheidszorg. Helaas is het niet mogelijk om de 
hierboven besproken indicator voor de netto totale sociale uitgaven uit te splitsen in speci-
fieke uitgavencategorieën. Om deze reden gebruiken we de bruto uitgaven in deze gevoe-
ligheidsanalyse. 

5 Armoedereductie via sociale uitkeringen en inkomensheffingen 

5.1 Armoede voor en na inkomensoverdrachten in de EU28 

In elk land verminderen sociale uitkeringen van overheden, na aftrek van inkomenshef-
fingen, de relatieve inkomensarmoede. Dit wordt getoond in figuur 2, panel (a), voor de 
EU28. In elk land worden deze armoedecijfers berekend met dezelfde inkomensdrempel, 
namelijk de nationaal gedefinieerde drempel van 60 procent van het mediane gestandaar-
diseerde huishoudinkomen. In 2018 was het gemiddelde armoedepercentage in EU28-
landen 44 procent vóór inkomensoverdrachten en 17 procent na alle sociale uitkeringen en 
inkomensheffingen. Sociale inkomensoverdrachten slaagden er dus in 27 procent van de 
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mensen met een laag inkomen boven de armoedegrens te tillen. Sociale uitkeringen vermin-
deren het percentage mensen met een armoederisico in alle landen, maar in zeer uiteenlo-
pende mate. De vermindering is het kleinst (minder dan 20 procent) in Estland, Letland en 
Litouwen. De vermindering is het grootst (30 procent of meer) in Hongarije, Frankrijk, Grie-
kenland en Finland. 
 
Zoals uitgelegd in paragraaf 4.2 worden pensioenen dikwijls geteld als marktinkomen en 
niet als sociale uitkering. Panel b in figuur 2 toont daarom de resultaten van dezelfde ana-
lyse, maar nu exclusief pensioenen als inkomensoverdrachten. Dit maakt een groot verschil: 
zowel de armoedecijfers vóór inkomensoverdrachten (de grijze balken) als het anti -ar-
moede-effect van sociale uitkeringen (en belastingen) zijn veel lager. Pensioenen zijn uiter-
aard erg belangrijk om de armoede onder ouderen te verminderen. In ander onderzoek heb-
ben we aangetoond dat het armoedecijfer onder ouderen in EU28-landen daalt van 84 
procent naar 18 procent via sociale uitkeringen en inkomensheffingen wanneer pensioenen 
worden geteld als overdrachten (Caminada et al. 2019: 30).  
 
  



34  De bestrijding van inkomensarmoede in de Europese Unie 

TPEdigitaal 14(3) 
 

Figuur 2Effect armoedereductie via sociale uitkeringen en inkomensheffingen EU28, totale 
bevolking, 2018 

 
Panel (a) Pensioen maakt deel uit van sociale  

uitkeringen 
 

 
 

Panel (b) Pensioen maakt geen deel uit van 
sociale uitkeringen 

 

 
 

Bron: Eurostat ECHP/EU-SILC (2020); eigen berekeningen. 

 

5.2 Armoedereductie en sociale uitgaven 

Tabel 2 geeft het verband weer tussen armoedereductie en sociale uitgavenratio's voor EU-
lidstaten. De armoedereductie door inkomensoverdrachten (2018) wordt gedeeld door de 
netto sociale uitgavenratio's (meest recente datajaar 2015) om te zien welk land h et best 
scoort per punt van het bruto binnenlands product besteed aan sociale uitgaven. Op deze 
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manier bieden we een indicator voor de effectiviteit van armoedebestrijding in alle landen 
rond 2015-2018 (Caminada en Goudswaard, 2009).  
 
Onze analyse wijst op enkele opvallende verschillen tussen landen als het gaat om de 
armoedebestrijding in 22 landen van de Europese Unie (helaas verliezen we zes landen 
vanwege de beschikbaarheid van gegevens). Wanneer we landen rangschikken op basis van 
hun 'effectiviteit' van armoedebestrijding (kolom 7), reduceert elk procentpunt besteed aan 
netto sociale uitgaven de armoede in Hongarije, Polen en Ierland met 1,6 -1,8 
procentpunten, terwijl de laagste scores worden gevonden in België en Nederland (<1,0). 
Over het algemeen tonen de westerse en noordelijke EU-landen een minder dan gemiddelde 
effectiviteit van armoedebestrijding (met Ierland en Luxemburg als uitzonderingen), terwijl 
de nieuwe lidstaten effectiever zijn in het verminderen van armoede via sociale uitgaven. In 
die landen worden de sociale uitgaven dus meer gericht ingezet op armoedebestrijding.  
 
Wanneer pensioenen niet als inkomensoverdrachten worden gerekend, verandert onze 
rangorde van landen enigszins: best practices zijn te vinden in Ierland, terwijl Italië en 
Griekenland onderaan de lijst staan. De noordelijke landen en het VK vertonen nu een 
bovengemiddelde effectiviteit. In Frankrijk, Duitsland, België en Nederland ligt de 
effectiviteit van armoedebestrijding via sociale uitgaven ook onder het gemiddelde indien 
pensioenen niet als sociale uitkering (en dus als marktinkomen) worden behandeld.  
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Tabel 2 Effectiviteit van netto sociale uitgaven op armoedereductie EU22, rond 2018 

    

Relatieve armoede totale bevol-
king (PL 60) vóór en na sociale uit-

keringen en heffingen, 2018 

Effect sociale uit-
keringen en inko-

mensheffingen 

Netto so-
ciale uitga-
ven % bbp, 

2015 c 
 
 
 
 

(6) 

Effectiviteit 
  

  

  

Vóór, exclu-
sief pensi-

oen a  
 

(1) 

Vóór, inclu-
sief pensi-

oen b  
 

(2) 

Na 
 
 
 

(3) 

(1) - (3) 
 
 
 

(4) 

(2) - (3) 
 
 
 

(5) 

(4) : (6) 
 
 
 

(7) 

(5) : (6) 
 
 
 

(8) 

Hongarije   46,1 25,0 12,8 33,3 12,2 18,1  1,84 0,67 

Polen   44,4 24,8 14,8 29,6 10,0 17,4  1,70 0,57 

Ierland   41,0 30,9 14,9 26,1 16,0 16,1  1,63 1,00 

Luxemburg   46,0 27,5 18,3 27,7 9,2 18,2  1,52 0,51 

Slowakije   37,1 17,7 12,2 24,9 5,5 17,4  1,43 0,32 

Griekenland   50,0 23,2 18,5 31,5 4,7 22,4  1,41 0,21 

Slovenië   40,5 23,4 13,3 27,2 10,1 20,6  1,32 0,49 

Tsjechië   34,0 15,6 9,6 24,4 6,0 18,6  1,31 0,32 

Finland   43,2 25,9 12,0 31,2 13,9 25,3  1,23 0,55 

Oostenrijk   43,3 25,2 14,3 29,0 10,9 24,3  1,19 0,45 

Letland   39,1 28,8 23,3 15,8 5,5 13,7  1,15 0,40 

Portugal   43,7 22,7 17,3 26,4 5,4 23,0  1,15 0,23 

Zweden   44,3 28,9 16,4 27,9 12,5 24,5  1,14 0,51 

Estland   38,7 29,9 21,9 16,8 8,0 14,9  1,12 0,54 

Duitsland   42,0 24,0 16,0 26,0 8,0 24,8  1,05 0,32 

Denemarken   39,2 24,1 12,7 26,5 11,4 25,4  1,04 0,45 

Frankrijk   45,7 24,1 13,4 32,3 10,7 31,7  1,02 0,34 

VK 43,7 29,5 18,9 24,8 10,6 24,5  1,01 0,43 

Spanje   44,6 27,9 21,5 23,1 6,4 22,9  1,01 0,28 

Italië   45,8 25,9 20,3 25,5 5,6 25,4  1,01 0,22 

België   42,2 25,1 16,4 25,8 8,7 26,7  0,97 0,33 

Nederland   37,9 21,8 13,3 24,6 8,5 26,3  0,93 0,32 

EU-22   42,4 25,1 16,0 26,4 9,1 21,9 1,20 0,41 

a) Pensioenen zijn niet meegenomen in de sociale uitkeringen. 
b) Pensioenen zijn meegenomen in de sociale uitkeringen.  
c) Netto sociale uitgaven verwijzen naar 2015 met uitzondering van Nederland (2013) en Polen (2013). 
EU-22: exclusief Bulgarije, Kroatië, Cyprus, Malta, Litouwen en Roemenië. 
Bron: Eurostat: ECHP/EU-SILC (2020), OESO SOCX (2019), en eigen berekeningen. 

5.3 Ontwikkelingen sinds 2001 

De cijfers over ‘effectiviteit’ van armoedebestrijding kunnen worden beïnvloed door econo-
mische prestaties in specifieke jaren. Om deze reden hebben we ook een 
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gevoeligheidsanalyse toegepast voor de jaren 2001 en 2007.6 Wederom zijn de absolute 
anti-armoede-effecten gedeeld door sociale uitgavenratio's. Tabel 3 toont de resultaten.  
 

Tabel 3 Effectiviteit van netto sociale uitgaven op armoedereductie, 2001, 2007 en 2018 

  
 Indien pensioenen worden meegere-

kend in sociale uitkeringen 

 Indien pensioenen niet worden meegere-

kend in de sociale uitkeringen 

  
 

2001 2007 2018 
Mutatie 

2001-2018 
 2001 2007 2018 

Mutatie 

2001-2018 

Ierland  1,04 1,35 1,63 0,58  0,63 0,94 1,00 0,37 

Luxemburg  1,47 1,55 1,52 0,05  0,58 0,60 0,51 -0,07 

Tsjechië  1,66 1,73 1,31 -0,34  0,59 0,64 0,32 -0,27 

Finland  1,59 1,48 1,23 -0,36  0,99 0,84 0,55 -0,44 

Oostenrijk  1,18 1,42 1,19 0,02  0,45 0,57 0,45 0,00 

Portugal  0,80 1,02 1,15 0,34  0,19 0,29 0,23 0,05 

Zweden  1,08 1,40 1,14 0,05  0,35 0,77 0,51 0,16 

Duitsland  1,08 1,17 1,05 -0,03  0,39 0,40 0,32 -0,06 

Denemarken  1,25 1,14 1,04 -0,20  0,91 0,70 0,45 -0,46 

Frankrijk  1,14 1,15 1,02 -0,12  0,48 0,47 0,34 -0,14 

Verenigd Koninkrijk  1,12 1,05 1,01 -0,11  0,47 0,50 0,43 -0,03 

Spanje  1,08 1,02 1,01 -0,07  0,24 0,22 0,28 0,04 

Italië  1,11 1,07 1,01 -0,10  0,14 0,19 0,22 0,08 

België  1,13 1,12 0,97 -0,16  0,45 0,53 0,33 -0,13 

Nederland  1,10 1,06 0,93 -0,17  0,50 0,44 0,32 -0,18 

EU-15  1,19 1,25 1,15 -0,04  0,49 0,54 0,42 -0,07 

Bron: Eurostat ECHP/EU-SILC (2020), OESO SOCX (2019), en eigen berekeningen. 

 
Gemiddeld is de effectiviteit van sociale uitgaven in de periode 2001-2018 gedaald. Er zijn 
aanzienlijke verschillen per land. De effectiviteit verbeterde in vijf lidstaten en nam af in 
tien lidstaten. De sociale uitgaven zijn meer generiek verdeeld geraakt in Finland, Tsjechië, 
Denemarken, België en Nederland, terwijl de sociale uitgaven meer gericht werden op de 
armen in Ierland en Portugal. Wat betreft de effectiviteit van de sociale uitgaven kan worden 
opgemerkt dat de landenrangschikking binnen de Europese Unie niet stabiel was over de 
conjunctuurcyclus. Verder is de landenrangschikking van de mate van effectiviteit van soci-
ale uitgaven om de armoede te verminderen afhankelijk van hoe pensioenen worden be-
handeld. 

                                              
6 Er is een breuk in de tijdreeks van armoede-indicatoren. Tot 2001 werden gegevens verstrekt door de 

European Community Household Panel survey (ECHP). Sinds 2005 verstrekken alle EU-landen gegevens uit 
de nieuwe statistieken van de Europese Unie over inkomens en levensomstandigheden (EU-SILC). Helaas  
verliezen we nog zeven landen vanwege de beschikbaarheid van gegevens. 
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5.4 Vergelijking met andere OESO-landen 

Om te kijken of het belang dat in de EU wordt toegekend aan armoedebestrijding heeft ge-
leid tot betere prestaties op dit vlak dan elders in de wereld maken we ook een vergelijking 
met dertien niet-EU-landen. Daartoe gebruiken we de data van OESO IID (2020), die betrek-
king hebben op 23 EU-lidstaten en 13 niet-EU-landen. Met OESO IID kunnen we ook een 
armoedegrens van 60 procent hanteren. In alle OESO-landen verminderen sociale uitkerin-
gen en inkomensheffingen de armoede aanzienlijk. Figuur 3 panel (a) illustreert de verschil-
len tussen landen. Deze verschillen in de mate van herverdeling weerspiegelen gedeeltelijk 
de verschillen in de omvang en de structuur van sociale uitgaven. OESO-landen herverdelen 
op verschillende manieren – sommige landen via universele regelingen, andere landen met 
meer gerichte programma's, sommige landen voornamelijk via sociale uitkeringen, andere 
landen ook via fiscale faciliteiten voor huishoudens met lage inkomens (bijvoorbeeld de ear-
ned income tax credit in de Verenigde Staten). 
 
In 2017 was het gemiddelde armoederisicopercentage in EU28-landen 17,2 procent, terwijl 
dit voor de 13 niet-EU-landen hoger lag met 20,7 procent. Via alle sociale uitkeringen en 
inkomensheffingen kwam in de EU 18,4 procent van de bevolking boven de armoedegrens. 
In de 13 landen buiten de EU was dit slechts 6,7 procent van de bevolking. De sociale en 
fiscale stelsels van Japan, Noorwegen en IJsland scoren op dit punt relatief goed (>10%), 
maar onder het EU-gemiddelde (= 18,4%). 
 
Opnieuw berekenen we het effect van netto sociale uitgaven op de mate van armoedereduc-
tie. Elk procentpunt aan de netto sociale uitgaven vermindert de armoede in de EU gemid-
deld met 0,83 procentpunt, terwijl dit cijfer veel lager is voor de 13 niet-EU-landen (0,37). 
Sociale uitgaven in Europese welvaartsstaten zijn beter gericht op de lagere inkomens in 
vergelijking met de niet-EU landen. Buiten de EU vermindert elk procentpunt van de totale 
sociale uitgaven de armoede met 0,6 procentpunt in Noorwegen, Japan en IJsland, terwijl de 
laagste scores worden gevonden in Zuid-Korea en Chili (0,1). Ook de doelgerichtheid van de 
Verenigde Staten is relatief laag (0,21). 

5.5 Gevoeligheidsanalyse met en zonder zorguitgaven 

Het is plausibel dat de vergelijking tussen landen nogal gevoelig is voor de sociale uitgaven 
aan gezondheidszorgprogramma's (zie paragraaf 4.3), vooral wanneer EU-landen en niet-
EU-landen als de Verenigde Staten worden vergeleken. In Figuur 3 panel (b) heb ben we 
daarom de effectiviteit van de netto totale sociale uitgaven vergeleken met de effectiviteit 
van de bruto totale uitgaven exclusief uitgaven voor de gezondheidszorg. Het buiten be-
schouwing laten van de uitgaven aan gezondheidszorg verbetert de effectiviteit van de (res-
terende) sociale uitgaven voor armoedebestrijding, maar de landenvergelijkende rang-
schikking van de effectiviteitscores in figuur 3 blijft vrijwel ongewijzigd. De laagste scores 
worden nog steeds gevonden voor Zuid-Korea en Chili; de hoogste in Ierland, Luxemburg, 
Hongarije en Tsjechië. In de Verenigde Staten neemt de effectiviteit van sociale uitgaven 
aanzienlijk toe indien de sociale uitgaven aan de gezondheidszorg niet worden meegere-
kend (van 0,21 tot 0,39). 
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Figuur 3  Effect armoedereductie via sociale uitkeringen en inkomensheffingen en de effectiviteit 
van netto sociale uitgaven op armoedereductie in 36 landen, 2017 

Panel (a) 
 

 

Panel (b) 
 

 
 

- Armoede-indicatoren verwijzen naar 2017 voor nagenoeg alle landen met uitzondering van Australië 
(2018), Denemarken (2016), IJsland (2015), Japan (2015), Mexico (2016), Nederland (2016), Nieuw -

Zeeland (2014), Slowakije (2016), Turkije (2014) en Zwitserland (2014). 
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- Armoede vóór sociale uitkeringen en belastingheffing voor nagenoeg alle landen, maar na belastingheffing 
voor Turkije en Mexico. 

- Netto sociale uitgaven verwijzen naar 2015 met uitzondering van Nederland (2013) en Polen (2013). Data 
voor Litouwen ontbreken. 

Bron: OESO IDD (2020), OESO SOCX (2019), en eigen berekeningen. 

6 Conclusie en discussie 

Armoedereductie is een belangrijke doelstelling van de EU, zeker sinds de Lissabon-agenda 
van 2000.  Er is een grote verscheidenheid aan armoedecijfers in Europa, maar het is 
opmerkelijk dat het gemiddelde armoederisicopercentage – de officiële EU-indicator voor 
sociale cohesie – is gestegen sinds 2001. Dit suggereert dat EU-initiatieven met betrekking 
tot armoedebestrijding niet effectief zijn. Dit kan te maken hebben met het niet -bindende 
karakter van de afspraken, waarbij de methode van open coördinatie wordt gevolgd. Mede 
hierdoor hanteren diverse lidstaten hun eigen armoededefinitie en/of -grens, en sturen zij 
niet of niet direct op de in Europees verband overeengekomen inkomensarmoede-indicator 
(Salverda, 2015). Dat is tot op zekere hoogte ook in Nederland het geval: beleidsmakers 
kijken vooral naar de armoede-indicatoren van het SCP.  
 
Uiteraard kunnen verschillende beleidsstrategieën worden gekozen om armoede te 
bestrijden. Dit artikel analyseert de verlaging van armoedecijfers door middel van sociale 
uitkeringen en inkomstenbelastingen (het verschil tussen armoedecijfers berekend voor 
marktinkomens en armoedecijfers berekend voor besteedbaar inkomen). Het blijkt dat de 
armoedecijfers vóór sociale uitkeringen en belastingen meer zijn gestegen dan de 
armoedecijfers na sociale uitkeringen en inkomstenbelastingen, wat aangeeft dat het 
aandeel mensen dat via sociale uitkeringen uit de armoede is geraakt, is gestegen in de 
periode 2001-2018. Vervolgens hebben we de mate van armoedereductie door 
inkomensoverdrachten gerelateerd aan de hoogte van de sociale uitgaven om de 
‘effectiviteit’ van de sociale uitgaven in termen van armoedereductie te berekenen. In de 
meeste landen zijn de sociale uitgaven als aandeel van het bruto binnenlands product sinds 
2001 gestegen, met uitzondering van Duitsland en Luxemburg. Maar gemiddeld genomen 
is de effectiviteit van de sociale uitgaven in termen van armoedereductie afgenomen. De 
uitgaven zijn dus gemiddeld genomen minder specifiek gericht op de laagste inkomens. 
Sommige landen zijn effectiever in armoedebestrijding dan andere landen. Het leren van 
elkaars beleid zou landen dus kunnen helpen om het armoederisico te verminderen. 
 
Een vergelijking tussen EU-lidstaten en 13 niet-EU-landen leert dat het risico op armoede 
in de 13 niet-EU-landen gemiddeld genomen aanzienlijk hoger is en het aandeel mensen dat 
via inkomensoverdracht uit de armoede is gehaald in de 13 niet-EU-landen gemiddeld veel 
lager is (6,7 procent) dan in de EU (18,4 procent). De sociale uitgaven in de 13 niet-EU-
landen zijn zowel lager, als veel minder gericht op de armen dan gemiddeld binnen de Unie. 
Elk procentpunt aan netto sociale uitgaven vermindert de armoede met 0,83 procentpunten 
in de EU-lidstaten en met slechts 0,37 procentpunten in de 13 niet-EU-landen. In de EU-



Koen Caminada en Kees Goudswaard  41 

TPEdigitaal 14(3) 
 

lidstaten worden dus wel duidelijk meer inspanningen verricht om door middel van 
inkomensoverdrachten de armoede te verminderen dan in de 13 niet-EU-landen.  
 
Het beleid ten aanzien van sociale uitgaven biedt slechts een gedeeltelijke verklaring voor 
verschillen in armoedecijfers tussen landen en voor de toename van armoedecijfers in de 
meeste EU-landen sinds 2001. Uiteraard moeten meer factoren in overweging worden ge-
nomen (OESO, 2008 en 2015). Zo worden internationale verschillen in armoederisico ook 
bepaald door verschillen in economische, demografische en sociale structuren. En naast in-
komensoverdrachten kunnen verschillende andere beleidsinstrumenten worden gebruikt 
om de armoede te verlichten. Verschillende landen leggen bijvoorbeeld relatief veel nadruk 
op het verbeteren van kansen op werk en het stimuleren van de arbeidsparticipatie van 
lagere inkomensgroepen of het verbeteren van onderwijskansen en -resultaten. Armoede 
blijft een multidimensionaal probleem. 
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