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Energietoeslag 2023 

Aanleiding 
Deze nota dient ter voorbereiding van de wetswijziging ten behoeve van de 
categoriale energietoeslag 2023 (ET23). In deze nota staat de afbakening en 
onderbouwing van de beoogde doelgroep voor de ET2023 toegelicht.  

Geadviseerd besluit 
• Gaat u akkoord met het verder uitwerken van de vormgeving van 

energietoeslag 2023? 
• Gaat u ermee akkoord dat studenten per wet worden uitgesloten van 

energietoeslag 2023 (NB: het recht op individuele bijzondere bijstand 
wegens extra energiekosten blijft altijd voor alle burgers behouden)? 

• Gaat u ermee akkoord dat dak- en thuislozen en jongeren tot 21 jaar 
uitgesloten worden van de categoriale energietoeslag? 

• Wij stellen voor om deze nota te bespreken in een regulier PO armoede. 
Gaat u hiermee akkoord? 

Kernpunten 
1. Vormgeving energietoeslag voor mensen met een inkomen tot 120% 

bijstandsnorm 
• Voor het jaar 2023 is, evenals voor 2022, voorzien dat een energietoeslag 

van 1300 euro kan worden verstrekt. De vormgeving is in de basis 
dezelfde als in 2022.   

• U heeft eerder besloten om gemeenten de mogelijkheid te geven om 500 
euro van dit bedrag voor 2023 naar voren te halen door het ophogen van 
de energietoeslag voor 2022. Voor 2023 blijft er in dat geval 800 euro per 
huishouden over als eenmalige energietoeslag.  

• Het advies is om, net als in 2022, een inkomensgrens van 120% van het 
geldende sociale minimum te hanteren. Door de ophoging van het WML in 
2023, stijgt ook het sociaal minimum. Dit zou ertoe kunnen leiden dat de 
omvang van de doelgroep toeneemt, omdat bijvoorbeeld zelfstandigen of 
mensen die in deeltijd werken hierdoor met hun inkomen onder 120% van 
het sociaal minimum uitkomen. We zoeken uit of dit een significant effect 
heeft. We komen hier in een separate nota op terug.  

• De planning is erop gericht om de wetswijziging op 1 juni 2023 in werking 
te laten treden. Vanaf dat moment kunnen gemeenten de ET23 uitkeren. 
Zie de bijlage voor een meer gedetailleerde planning. 
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2. Uitzonderen studenten 
• Wij adviseren u studenten als categorie wettelijk uit te sluiten van de 

energietoeslag 2023.  
• Een meerderheid van de studenten komt niet in aanmerking voor de 

eenmalige energietoeslag, omdat zij niet aan de volgende criteria voldoet: 
Studenten hebben een andere inkomenspositie, waardoor zij vaak boven 
120% van het sociaal minimum uitkomen. Voor het recht op de 
bijzondere bijstand wordt op grond van de Participatiewet de norm 
levensonderhoud uit WSF2000 in aanmerking genomen (op 1 juli 2022: 
932 euro voor studenten in het hoger onderwijs en 766 euro voor MBO 
studenten). Daarnaast hebben veel studenten inkomsten uit een bijbaan. 
Volgens cijfers van het CBS heeft ongeveer 70% van uitwonende 
studenten van 21 jaar en ouder een inkomen uit arbeid waarmee ze 
boven 120% van de bijstandsnorm uitkomen.1 Daarnaast ontvangen veel 
studenten een ouderlijke bijdrage. Volgens gegevens van het Nibud 
ontvangt 67% van de uitwonende studenten in het hoger onderwijs 
gemiddeld 339 euro per maand en 37% van de MBO studenten gemiddeld 
259 euro per maand. 

• Een deel van uitwonende studenten is jonger dan 21 jaar. Ten aanzien 
van deze studenten geldt de wettelijke onderhoudsplicht van de ouders. 
Een beroep op bijzondere bijstand kan slechts slagen als kan worden 
aangetoond dat de ouderlijke bijdrage niet te gelde kan worden gemaakt. 

• Voor studenten die wel in aanmerking zouden kunnen komen qua leeftijd 
en inkomen, geldt dat zij gemiddeld genomen significant kleiner wonen. 
Het verstrekken van de toeslag aan deze studenten zou tot een 
aanzienlijke overcompensatie leiden.  

• Ter illustratie: Driekwart van de studenten woont in een kamer met 
gedeelde voorzieningen of in een zelfstandige studio. De gemiddelde 
gebruiksoppervlakte is respectievelijk 17 m2 en 23 m2. Ook studenten die 
in een meerkamerwoning wonen, delen deze vaak met huisgenoten. Ter 
vergelijking: een gemiddelde corporatiewoning is 84 m2, de grootte van 
een woning in de private huursector is 94 m2. Aangezien energiekosten in 
belangrijke mate samenhangen met de woonoppervlakte, worden 
studenten niet in vergelijkbare mate getroffen door de gestegen 
energiekosten als mensen met een laag inkomen. 

• Naast de specifieke situatie van studenten, is de aanvullende compensatie 
die uitwonende studenten vanaf september volgend jaar van OCW 
ontvangen een doorslaggevend argument. Uitwonende studenten krijgen 
in 2023 een bedrag van maximaal 660 euro (165 euro per maand vanaf 
september) aan hogere basisbeurs. Deze hogere basisbeurs is deels een 
tegemoetkoming voor de hogere energieprijzen. Hoewel deze 
tegemoetkoming lager is dan de 800 euro aan energietoeslag, hebben 
uitwonende studenten, zoals hierboven is vermeld, veelal een kleiner 
woonoppervlak, waardoor deze hogere basisbeurs als een redelijk 
alternatief voor de energietoeslag kan worden gezien. Deze hogere beurs 
loopt door tot het einde van het studiejaar 2023-2024. 

• NB: Dit laatste argument is gebaseerd op het huidige bedrag voor de 
energietoeslag (€ 800). Als net als in 2022 gedurende het jaar wordt 
besloten het bedrag te verhogen en het verschil tussen de energietoeslag 
en het extra bedrag voor studenten groter wordt, kan de afweging anders 

 
1 Gemiddeld inkomen per maand over de maanden juli tot en met december 2021. 
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uitpakken. Dit is echter niet te verwachten gelet op het prijsplafond waar 
het kabinet op dit moment aan werkt. 

• Mocht het wettelijk uitsluiten van studenten politiek niet haalbaar blijken, 
en additionele ondersteuning voor studenten nodig is, dan kan een 
alternatief worden uitgewerkt met compensatie via DUO. In dat geval is 
van belang dat OCW zich bereid toont om studenten aanvullend tegemoet 
te komen. Het op grotere schaal financieel ondersteunen van studenten 
kan wat ons betreft niet (opnieuw) aan gemeenten worden overgelaten, 
omdat dit leidt tot een grote uitvoeringslast bij gemeenten. Om die reden 
heeft de VNG, zoals u weet, als harde eis gesteld dat gemeenten alleen de 
ET in 2023 uitvoeren als studenten per wet worden uitgesloten van het 
recht op energietoeslag.  

3.  Dak- en thuislozen en jongeren onder 21 jaar 
• Mocht u kiezen voor het uitsluiten van studenten, dan ligt het voor de hand 

om ook de groepen die in de MvT van 2022 zijn benoemd in de wet uit te 
sluiten. Het gaat dan om dak- en thuislozen en jongeren tot 21 jaar.  

• De reden om dak- en thuislozen uit te sluiten, is evident en sluit aan bij de 
huidige gemeentelijke praktijk. Het argument om jongeren tot 21 jaar die een 
zelfstandige huishouding voeren uit te sluiten, ligt bij de onderhoudsplicht van 
de ouders (zie ook hierboven).  

• Daarom adviseren wij u om deze twee groepen ook per wet uit te sluiten. Er 
wordt nog uitgezocht wat wenselijk is voor bewoners van instellingen. U wordt 
hierover binnenkort nader geïnformeerd.  

 
Recht op individuele bijzondere bijstand (IBB) blijft mogelijk 
• Het recht op de IBB is vastgelegd in de Participatiewet en staat open voor alle 

ingezetenen van ons land, dus ook voor studenten en voor jongeren tot 21 
jaar.  

• Ook bij het uitsluiten van studenten en van jongeren tot 21 jaar van het recht 
op de ET23, kan het zijn dat zij vanwege de gestegen energiekosten een 
beroep zullen moeten doen op de IBB.  

• Zo kunnen jongeren tot 21 jaar een beroep doen op de IBB omdat zij de 
wettelijke onderhoudsplicht niet te gelde kunnen maken. Dit geldt overigens 
ook voor uitwonende studenten ouder dan 21 jaar en inwoners die 
energietoeslag van 800 euro ontvangen, maar bij wie dit niet dekkend is voor 
hun gestegen energiekosten.  

 
Financiële/juridische overwegingen  
• De voor 2022 voorgestelde lijn in de gewijzigde handreiking is kort gezegd om 

studenten als categorie uit te sluiten van de energietoeslag.  
• Waar studenten zich in een vergelijkbare positie bevinden als niet-studenten, 

kunnen zij een beroep doen op de individuele bijzondere bijstand.  
• Deze voorgestelde lijn is nog niet door de rechter getoetst.  
• Uit eventuele procedures kunnen punten naar voren komen die relevant zijn 

voor het wetsvoorstel ET2023. Daarbij is wel van belang dat een wettelijke 
uitzondering meer houvast biedt dan een advies in de handreiking voor 
gemeenten. 

• Ook met een wettelijke uitzondering kunnen, zoals hierboven aangegeven, 
individuele studenten zich bij gemeenten melden voor individuele bijzondere 
bijstand. Ook dan zal de betreffende gemeente inhoudelijk naar de aanvraag 
moeten kijken en kan de aanvraag niet worden afgewezen vanwege het 
enkele feit dat het om een student gaat.  
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• De voorgestelde lijn om studenten wettelijk uit te sluiten, heeft geen 
financiële consequenties. Indien het nodig wordt geacht dat OCW studenten 
alsnog aanvullend tegemoet komt, heeft dat wel budgettaire gevolgen voor 
het Rijk. 

 
Politieke context 
• De situatie is in 2023 voor studenten wezenlijk anders dan in 2022 doordat er 

een ophoging van de basisbeurs vanaf 1 september 2023 beschikbaar is die 
specifiek studenten compenseert voor de hoge inflatie, inclusief de stijging 
van energiekosten. De energietoeslag 2023 voor niet-studenten komt ook pas 
in tweede helft van 2023 beschikbaar.  

• Desondanks kan het uitsluiten van studenten bij wet politiek gevoelig zijn. 
Naar aanleiding van de uitspraak van de rechtbank Gelderland zijn er 
verschillende sets Kamervragen gesteld.  

• Partij Denk heeft tijdens de behandeling van de Wetswijziging eenmalige 
energietoeslag 2022 een amendement ingediend om studenten met een eigen 
energiecontract toe te laten tot energietoeslag 2022. Dit amendement is toen 
niet aangenomen. 
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Scenario's energietoeslag studenten 

Aanleiding 
In Nijmegen en Amsterdam hebben rechtszaken plaatsgevonden over het recht 
van studenten op energietoeslag. In beide gevallen is de student in het gelijk 
gesteld. In Utrecht was de rechtszitting 6 maart jl. De uitspraak volgt binnen zes 
weken, tenzij de zaak wordt doorverwezen naar een meervoudige kamer. Er 
volgen nog rechtszaken in Groningen en wellicht in andere steden. De vraag is 
wat dit betekent voor de beleidslijn van SZW. In deze nota vindt u allereerst een 
korte duiding van de uitspraken. Vervolgens wordt ingegaan op wat mogelijke 
gevolgen zijn van nieuwe uitspraken en welke opties er dan zijn als het gaat om 
een energietoeslag voor studenten (het wetsvoorstel 2023).   

Geadviseerd besluit 
• U kunt kennisnemen van de uitgewerkte scenario’s met opties voor het 

wetsvoorstel eenmalige energietoeslag 2023 en studenten.  
• Vooralsnog kunnen we u geen eenduidig advies geven over welk scenario 

het meest aangewezen is, omdat naast juridische argumenten ook 
politieke-/maatschappelijke argumenten een belangrijke factor kunnen 
zijn. Bovendien rijzen er nu twijfels over de houdbaarheid van het 
uitvoeringsargument van een energietoeslag voor studenten. Samen met 
de VNG bezien we hoe we dit argument kunnen versterken, nu blijkt dat 
zowel Amsterdam als Utrecht het argument m.b.t. de uitvoeringslast niet 
aanvoeren in de rechtszaak.   

• We zouden graag met u de opties willen bespreken en daarbij de 
verschillende afwegingen toelichten. 

• De uitkomsten van dit overleg zijn bepalend of en hoe wij het nader 
rapport en de memorie van toelichting aanpassen. 

Kernpunten 
Juridische analyse 
• De rechtszaken in Nijmegen, Amsterdam, Utrecht en Groningen zien niet 

rechtstreeks op de wettelijke bevoegdheid die in de Participatiewet is 
geregeld (en de Handreiking), maar op de manier waarop gemeenten zijn 
omgegaan met hun beleidsvrijheid rond de energietoeslag. 

• Uit de uitspraak van de rechtbank in Amsterdam kan niet worden opgemaakt 
dat de rechtbank bij voorbaat tegen het gemaakte onderscheid is tussen 
studenten en andere minima. Wel zet de rechtbank vraagtekens bij de 
(onderbouwing van de) rechtvaardiging van het gemaakte onderscheid. Dat 
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doet de Raad van State ook in zijn advies over het wetsvoorstel 
energietoeslag 2023. De Raad vraagt om de betreffende punten in het nader 
rapport nader te onderbouwen. 

• Opvallend is dat het argument van onuitvoerbaarheid van verstrekking van 
de energietoeslag aan studenten niet is aangevoerd in de Utrechtse 
rechtszaak. De gemeente Amsterdam heeft wel gesproken over hoge 
uitvoeringskosten, maar niet over onuitvoerbaarheid. Dat is van belang, 
omdat die onuitvoerbaarheid een belangrijk element is van de 
rechtvaardiging van de uitsluiting van studenten, dat telkens door de VNG is 
aangevoerd. 

• Het argument van de uitvoerbaarheid is naast de argumentatie van 
overcompensatie en doelmatige besteding van de middelen, de kern van de 
onderbouwing om studenten uit te sluiten van categoriale energietoeslag. 
Immers, we willen met de energietoeslag zo gericht mogelijk de meest 
kwetsbaren ondersteunen. 

• Zolang de rechterlijke uitspraken ruimte laten voor de mogelijkheid van 
(betere onderbouwing van de) rechtmatige uitsluiting van studenten, is er 
geen juridische reden om de beleidslijn te herzien. Wel kunnen politieke en of 
maatschappelijke redenen hiervoor aanleiding geven.  

Politieke en maatschappelijke analyse 
• Relevant is dat Utrecht en Amsterdam geen redelijk alternatief hadden 

geboden via de individuele bijzondere bijstand (IBB). Voor de studenten die 
in ernstige financiële problemen komen als gevolg van de stijgende 
energieprijzen, zijn er extra middelen beschikbaar gesteld (€ 35 miljoen in 
2022) aan gemeenten. Met deze middelen kunnen gemeenten via de IBB  
een redelijk alternatief voor de energietoeslag aan studente bieden. Utrecht 
en Amsterdam hebben hier geen/onvoldoende gebruik van gemaakt. 

• In zowel Utrecht, Amsterdam als Groningen staan nog meer beroepszaken op 
de rol. Ook uit andere steden komen signalen dat bezwaar wordt ingediend, 
ook daar zou beroep op kunnen volgen. Als de gemeenten in de rechtszaak 
niet alle argumenten aanvoeren (dus ook het argument van de 
onuitvoerbaarheid) die van belang zijn, kunnen zij die zaken verliezen.  

• Amsterdam heeft nu besloten om de beleidsregel aan te passen, en alsnog 
een groep studenten energietoeslag toe te kennen. Het gaat daarbij om de 
uitwonende studenten van 21 jaar en ouder met een inkomen onder 120% 
van het WML (gelijk aan de energietoeslag) die een energierekening op naam 
kunnen overleggen. 

• Het is voorstelbaar dat de gemeente Amsterdam studenten die geen 
aanvraag energietoeslag in 2022 konden indienen, alsnog de mogelijkheid 
hiervoor wil geven. In dat geval ontstaat er mogelijk een financieel knelpunt.   

Toelichting scenario’s 
Er zijn twee scenario’s met opties uitgewerkt voor het wetsvoorstel eenmalige 
energietoeslag 2023. 
 
Scenario 1 ‘huidige beleidslijn ET2023 voortzetten’ (nullijn) 
Volhouden op basis van juridische argumenten en doelmatige besteding van 
overheidsmiddelen.  
• Gemeenten moeten lopende zaken afhandelen en, voor zover de rechter daar 

een uitspraak over heeft gedaan, dient het gemeentelijke beleid te worden 
aangepast. Amsterdam heeft dit afgelopen week gedaan.  
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• De huidige planning van het wetgevingstraject wordt voortgezet. Het huidige 
nader rapport en het wetsvoorstel eenmalige energietoeslag 2023 worden 
aangeboden aan de Tweede Kamer.  

• Mochten er wijzigingen in het huidige wetsvoorstel nodig zijn, dan kan dit via 
een nota van wijziging.  

• Een alternatief is wachten op de uitspraken van de rechtbanken Utrecht en 
Groningen (zittingsdatum 16 mei ’23) voordat u het wetsvoorstel naar de 
Tweede Kamer stuurt. Belangrijk nadeel hierbij is dat het wetsvoorstel grote 
vertraging oploopt. Gemeenten kunnen daardoor pas later de energietoeslag 
verstrekken aan de doelgroep. 

Kanttekeningen bij scenario 1 
• In de onderbouwing van de wettelijke uitsluiting van studenten is een 

belangrijk argument dat gemeenten de toeslag voor studenten niet kunnen 
uitvoeren. Dit argument is telkens door de VNG aangevoerd. Zowel de Raad 
van State als de rechtbank Gelderland en Amsterdam vragen op dit punt om 
een specifieke onderbouwing. In toenemende mate is het de vraag in 
hoeverre dit een houdbaar argument is, nu gemeenten in rechtszaken dit 
argument niet lijken in te brengen en een groeiend deel van de gemeenten 
studenten een energietoeslag geeft. 

• VNG ambtelijk heeft een uitgesproken voorkeur voor dit scenario. Deze week 
bevestigde de VNG dat het uitvoeringsargument wat hen betreft overeind 
blijft. Daarom bezien we nu met VNG hoe we dit argument kunnen 
versterken, bijvoorbeeld via praktijkvoorbeelden van gemeenten met cijfers. 

Scenario 2 ‘van koers veranderen’ 
U kunt hiertoe besluiten: 
• Als er later dit jaar nieuwe rechtszaken, bijvoorbeeld Utrecht en/of 

Groningen, verloren worden waardoor de politieke of maatschappelijke druk 
te groot wordt om vast te houden aan de huidige lijn. Wanneer dit moment 
daar is, is vooraf lastig te bepalen en is vooral een politieke 
afweging/inschatting.  

• Wanneer alle relevante argumenten door gemeenten in rechtszaken zijn 
aangevoerd (dus ook het argument van de onuitvoerbaarheid) en het 
onderscheid tussen studenten en minima door de rechter ook dan nog steeds 
als onhoudbaar wordt bestempeld. De huidige beleidslijn is dan juridisch niet 
langer houdbaar. Het is niet op voorhand te zeggen of in komende 
rechtszaken alle argumenten (waaronder onuitvoerbaarheid) worden 
ingebracht. Vanuit SZW wordt maximaal ingezet om gemeenten hierover te 
adviseren en ondersteunen, maar uiteindelijk is het aan gemeenten om te 
bepalen of ze dat argument inbrengen.  

• Als u bovengenoemde situaties wilt voorkomen en vooruitlopend hierop de 
beleidslijn wilt aanpassen.  

Opties bij scenario 2 
Indien u ervoor kiest de huidige beleidslijn voor ET2023 te wijzigen, dan kan 
daarbij worden gedacht aan onderstaande opties: 

a) Het conceptwetsvoorstel ET2023 aanpassen, zodat studenten niet in de 
wet uitgesloten zijn voor een energietoeslag. Het advies/handreiking van 
2022 blijft dan gehandhaafd. Hiermee houden gemeenten de vrijheid om 
al dan niet studenten te voorzien van een tegemoetkoming. Daarmee 
wijzigt er ten opzichte van 2022 niets. De handreiking kan verder 
aangevuld worden op dit punt. 
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Hierbij kan gedacht worden aan het advies om met bijstandsgerechtigden 
vergelijkbare studenten de energietoeslag te verstrekken: zelfde bedrag 
als andere minima, met aanvullende criteria zoals energiecontract op 
naam en/of zelfstandige woning, 21 jaar of ouder met een 
inkomensbepaling gelijk aan de categoriale energietoeslag. Bij vaststelling 
van het inkomen telt de maximale leencapaciteit via DUO als voorliggende 
voorziening van de Pw. Dit om vergelijkbaarheid te garanderen en de 
mate van overcompensatie te beperken. 

b) Generieke uitkering via DUO voor uitwonende studenten boven de 21 
jaar. Dit zou dan zijn in de vorm van een extra verhoging van de 
basisbeurs voor uitwonende studenten met het recht op basisbeurs per 
september 2023. Dit vergt een wetswijzing. Hierbij kan gedacht worden 
aan een lager bedrag gezien de gemiddeld kleine woonoppervlakte plus 
het feit dat er reeds al een ophoging van de basisbeurs beschikbaar (€ 
165) wordt gesteld per collegejaar 2023-2024.1  

c) Uitkering via DUO voor bijvoorbeeld zelfstandig wonende studenten of 
studenten met een bepaald inkomen. DUO beschikt per september 2023 
over informatie over de woonsituatie (in- of uitwonend), maar niet of de 
student zelfstandig woont. 
 

Kanttekeningen bij de opties van scenario 2: 
• Voor de drie opties is aanvullend budget nodig. De omvang van de benodigde 

middelen hangt af van de uitwerking. Hiervoor is geen ruimte op de SZW-
begroting beschikbaar. Een alternatief is een herverdeling van het 
macrobudget, door het richtbedrag van 800/1300 euro te verlagen.  

• Ter indicatie, eerder is berekend dat het circa € 200 mln zou kosten om 
uitwonende studenten ouder dan 21 jaar een energietoeslag te geven. Indien 
er alleen aan zelfstandig wonende studenten wordt uitgekeerd, zou het om 
circa € 100 miljoen gaan. Dit zijn ramingen uit 2022 en moeten worden 
geüpdatet om iets over 2023 te kunnen zeggen. De inschatting is dat 70% 
van de studenten niet in aanmerking komt op basis van de inkomensbepaling 
(120% sociaal minimum), omdat de maximale leencapaciteit van DUO als 
voorliggende voorziening van de Pw telt. Dit in combinatie met dat ook veel 
studenten een bijbaan en/of ouderlijke bijdrage ontvangen. 

• De VNG (ambtelijk) is geen voorstander van optie a, VNG kijkt nadrukkelijk 
naar DUO als aangewezen partij.  

• Bij optie c is ‘zelfstandig wonen’ een aandachtspunt. “Zelfstandige woning” 
kan bijvoorbeeld worden aangetoond met een huurcontract: dan heeft het 
contract betrekking op de gehele woning, niet slechts een kamer. Een 
energierekening op naam kan ook een indicatie zijn van zelfstandig wonen. 

• DUO beschikt niet over de juiste gegevens en DUO beschikt niet over een 
geautomatiseerd systeem voor het aanvragen, toekennen, het uitbetalen en 
eventueel terugvorderen van de energietoeslag.  

• Een eventuele tijdelijke verhoging van de basisbeurs is onderdeel van de 
prestatiebeurs en daarmee geen gift. Als er geen diploma wordt behaald 
binnen de diplomatermijn van tien jaar, dan zal het volledige bedrag moeten 
worden terugbetaald. Er is hierdoor geen sprake van een gelijke behandeling.  

 
1 DUO heeft geen gegevens van studenten die geen studiefinanciering hebben aangevraagd 
en beschikt niet over gegevens over de woonsituatie als de betreffende student geen 
aanspraak kan maken op een uitwonende basisbeurs, maar alleen nog recht heeft op een 
rentedragende lening. Het verschil tussen studenten met het recht op een uitwonende 
basisbeurs en studenten die dat recht niet (meer) hebben wordt daarmee groot. 
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• Vanwege de herinvoering van de basisbeurs en andere werkzaamheden die 
nog voor het collegejaar 2023-2024 moeten worden uitgevoerd, heeft DUO 
aangegeven niet over voldoende uitvoeringscapaciteit te beschikken om een 
oplossing via DUO te realiseren.  

Advies 
Vooralsnog kunnen we u geen eenduidig advies geven over welk scenario het 
meest aangewezen is, omdat zoals gezegd naast juridische argumenten ook 
politieke-/maatschappelijke argumenten een belangrijke factor zijn. Wat ons nu te 
doen staat, is het uitvoeringsargument met de VNG overtuigend voor het voetlicht 
zien te krijgen. Dat vergt ook een robuuste samenwerkingsafspraak met de 
studentensteden, naast de VNG. Dit argument is naast het argument voor 
overcompensatie een van de pijlers voor het uitsluiten van studenten. Pas als 
duidelijk is dat het uitvoeringsargument overtuigend is, dan kan er een goede 
afweging worden gemaakt rond het wetsvoorstel ET2023. Als de afweging wordt 
gemaakt het wetsvoorstel met het oog op studenten te herzien, dan zitten daar 
financiële consequenties aan. Er zijn geen aanvullende middelen beschikbaar op 
de SZW-begroting en voorleggen bij ministerie van Financiën lijkt niet kansrijk. 
Een herverdeling van het macrobudget is mogelijk, maar betekent dat de 
energietoeslag voor de minimahuishoudens lager wordt. 
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Energietoeslag - afspraken en voortgang 

Aanleiding 
23 februari 2023 heeft het BO VNG – SZW plaatsgevonden. Een van de 
agendapunten betrof de verdeling van de financiële middelen voor de 
energietoeslag 2022 en 2023 (zie ter volledigheid de notitie + beslispunten in 
bijlage 1).  
Na een uitvoerige bespreking, heeft de VNG ingestemd met de beslispunten. 
Desondanks is de VNG ontevreden met de uitkomst van het BO. Dit blijkt onder 
andere uit een terugkoppeling die wij ambtelijk van de VNG hebben gekregen van 
de Commissie PSI van 9 maart jl. en de stellingname van de portefeuillehouder 
armoedebeleid van de VNG in een artikel in de Volkskrant van 10 maart jl. 
In deze nota wordt samengevat welke besluiten in het BO zijn genomen, wat de 
stand van zaken van de (nadere) uitwerking is en wordt toegelicht waarom VNG 
desondanks ongelukkig blijft met de uitkomst van het BO. 

Geadviseerd besluit 
 Kennisnemen van de redenen waarom VNG, ondanks de besluiten in het 

BO, ongelukkig is met de uitkomsten. Onzes inziens hoeft u hier nu 
inhoudelijk geen actie op te ondernemen. De besluiten zijn genomen en 
de VNG legt ook geen blokkade op verdere uitwerking. Wel zijn we 15-3 
ambtelijk geïnformeerd over de achterbanraadpleging van de VNG m.b.t. 
de energietoeslag 2024, die mogelijk leidt tot naar buiten brengen van 
signalen van onvrede. Hierover zijn we in afstemming met Communicatie.  

 Kennisnemen van de wijze waarop we de besluiten van het BO VNG-SZW 
van 23 februari 2023 uitwerken. 

Kernpunten 
Het macrobudget voor de energietoeslag 2023 is € 1.400 miljoen. Hiervan is       
€ 500 miljoen eind 2022 al verdeeld over gemeenten (via de algemene uitkering). 
De basis van de gemaakte afspraken in het BO betreft de nog te verdelen € 900 
miljoen. Er is vanuit het Rijk geen extra budget vrijgemaakt. De oplossingen voor 
tekorten 2022 en eventuele tekorten 2023 worden vanuit de nog beschikbare  
€ 900 miljoen gerealiseerd. 
 
Hier zit de frustratie van gemeenten. De energietoeslag had in hun ogen door het 
Rijk (via een landelijke uitvoeringsorganisatie) moeten worden uitgevoerd. 
Aangezien dit niet haalbaar bleek, hebben gemeenten - ten behoeve van hun 
inwoners - de energietoeslag verstrekt. Zij hebben hiermee huns inziens een 
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probleem van het Rijk opgelost. Nu er (individuele) tekorten en financiële risico’s 
blijken te zijn, verwachten gemeenten een oplossing vanuit het Rijk, met 
rijksmiddelen. Met name dit laatste (geen extra rijksmiddelen) is het pijnpunt.  
Hierdoor liggen de financiële risico’s, ondanks de oplossingen waarover in het BO 
is besloten, uiteindelijk bij gemeenten in plaats van bij het Rijk.  
 
Daarbij speelt mee dat er een verschillende lezing is over de garanties die het Rijk 
heeft gegeven ten aanzien van het budget voor de energietoeslag. De lezing van 
het Rijk is dat er een garantie op de hoogte van het macrobudget is afgegeven in 
2022. Deze garantie is onder andere nagekomen door in april 2022, naar 
aanleiding van de motie Van Dijck, het macrobudget voor de energietoeslag op te 
hogen, waarbij is gerekend met 100% bereik van de doelgroep. Er is, zoals u 
weet, momenteel geen enkele aanwijzing dat het macrobudget voor de 
energietoeslag 2022 te laag was. 
 
De VNG heeft de lezing dat het Rijk de garantie heeft afgegeven dat op 
individueel gemeenteniveau eventuele tekorten worden gecompenseerd. De VNG 
baseert zich hierbij vermoedelijk op de volgende passage in de brief aan de 
Kamer van april 2022: 
“Bij de indiening van de moties op 30 maart jl. heb ik in reactie op de motie van 
de leden Grinwis en Van Weyenberg namens het kabinet gemeenten de garantie 
gegeven dat zij financieel worden gecompenseerd, indien zou blijken dat het aan 
gemeenten toegekende budget ontoereikend is voor verstrekken van een 
eenmalige energietoeslag van 800 euro aan de huishoudens met een inkomen tot 
120 procent van het sociaal minimum.” 
 
Het pijnpunt van gemeenten ten aanzien van de energietoeslag 2022 en 2023 
heeft invloed op hun standpunt over de eventuele uitvoering van een 
energietoeslag 2024. Het standpunt is momenteel dat gemeenten dit niet 
nogmaals willen uitvoeren in 2024. De formele bestuurlijke reactie van de VNG op 
dit punt hebben we overigens nog niet ontvangen.    
 
Op de volgende wijze geven wij uitwerking aan de afspraken van het BO van 23 
februari 2023:  
 
Besluit A: 
Voor 2023 wordt een vangnet ingericht. Dit wordt gezamenlijk (SZW-VNG-BZK) 
uitgewerkt. Gemeenten met tekorten in 2023 kunnen hier aanspraak op maken.  

 Hiervoor is € 25 mln. vanuit de nog beschikbare € 900 miljoen 
gereserveerd.  

 Gezamenlijk (VNG en SZW) wordt nog bezien of een hoger bedrag nodig 
is voor het vangnet. Hierbij zal de verwachte ruimte onder het 
macrobudget een belangrijke rol spelen. Hoe hoger het vangnet, hoe 
minder macrobudget beschikbaar blijft om te verdelen.  

 De VNG is akkoord om voor het vangnet een bedrag (€ 25 miljoen of iets 
meer) uit de € 900 miljoen te reserveren. Echter, de VNG wil de garantie 
dat wanneer het vangnet overvraagd wordt, er vanuit het Rijk extra 
middelen beschikbaar worden gesteld.  

 Belangrijkste zoektocht is nu hoe met lage administratieve lasten voor 
gemeenten toch voldoende vertrouwen/zekerheid verkregen kan worden 
over de te compenseren tekorten.  
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 Momenteel worden twee opties voor het inrichten van een vangnet 
verkend. Optie 1 is een specifieke uitkering. Optie 2 is een onderzoek 
(uitgevoerd door een onderzoeksbureau) naar tekortgemeenten, waarna 
de tekortgemeenten via een decentralisatie-uitkering gecompenseerd 
worden.  

 De criteria voor het vangnet waar momenteel aan gedacht wordt zijn: 
o Uitgangspunt: alleen kosten voor energietoeslag aan huishoudens 

tot 120% sociaal minimum. 
o Alleen tekorten boven een drempel van 2,5% à 5% (nog nader te 

bepalen) komen in aanmerking voor compensatie. 
o Er wordt met een opslag voor uitvoeringskosten gewerkt.  

 
Besluit B: 
Voor veronderstelde tekortgemeenten 2022 (op basis van een statistische 
analyse) wordt binnen de verdeling van het resterende budget 2023 een 
herstelactie uitgevoerd.  

 Op basis van de statistische analyse blijken 149 gemeenten in 2022 te 
weinig budget te hebben ontvangen om überhaupt 90% bereik te 
realiseren.  

 Om dit te herstellen (iedere gemeente voldoende budget voor 90% bereik 
+ 8% uitvoeringskosten), is zo’n € 18,5 miljoen benodigd.  

 Van de nog beschikbare middelen (na uitname vangnetreservering 2023   
€ 875 miljoen), wordt de eerste € 18,5 miljoen verdeeld over de 
veronderstelde tekortgemeenten. Dit vindt plaats op basis van de 
uitkomsten van de statistische analyse.  

 Gemeenten hoeven hier dus zelf niets voor aan te leveren.  
 De VNG is akkoord met deze oplossingsrichting. En in het BO is VNG ook 

akkoord gegaan om dit vanuit het macrobudget te financieren bij gebrek 
aan alternatieve financiering. De VNG blijft echter van mening dat het Rijk 
hiervoor extra middelen beschikbaar had moeten stellen.  

 Daarnaast speelt voor de VNG mee dat deze oplossingsrichting niet voor 
alle gemeenten met een tekort in 2022 een (volledige) oplossing biedt.  

 BZK is akkoord met deze werkwijze, ondanks dat ze het niet geheel zuiver 
vinden dat een financieel probleem 2022 met gemeentelijke middelen 
2023 wordt opgelost. 

 De uitwerking is met de VNG en Divosa besproken. Op verzoek van de 
VNG is nog onderzocht wat het financiële beslag is van het herstellen van 
de verdeelfout op een hoger niveau van het bereik (95% in plaats van 
90%).  

o 90% = € 18,5 miljoen. 
o 95% = € 35,5 miljoen 
o 100% = € 58,8 miljoen 

 Voordeel van de verdeling tot een hoger bereik herstellen, is dat ook 
gemeenten met een heel hoog bereik geen resterend tekort meer hebben 
of op zijn minst een kleiner resterend tekort.  

 Een afwijkend voorstel van wat in het BO is afgesproken, zal in een 
volgend BO bevestigd moeten worden.     

 Met de vangnetreservering (€ 25 miljoen) en het al bij voorbaat verdelen 
van € 18,5 miljoen ten behoeve van de verdeelfout 2022 blijft er nog € 
1.356,5 miljoen over ter verdeling. Dit is inclusief de al uitgekeerde € 500 
miljoen. 
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 Met dit budget kunnen gemeenten een bereik van 98,44% financieren. 
Hierbij is uitgegaan van lagere uitvoeringskosten in 2023 (6% i.p.v. 8%) 
en een hoger aantal huishoudens dat in aanmerking komt voor de 
energietoeslag a.g.v. de WML-verhoging (inschatting: +4%). Daarnaast is 
dan nog een vangnet van € 25 miljoen beschikbaar voor gemeenten met 
tekorten. 

o Bij 90% bereik wordt de resterende financiële ruimte onder het 
macrobudget ingeschat op: € 115,7 miljoen  

o Bij 95% bereik wordt de resterende financiële ruimte onder het 
macrobudget ingeschat op: € 46,8 miljoen 

o Bij 100% bereik is een ingeschat tekort van € 22,2 miljoen in het 
macrobudget.      

 
Besluit C: 
De verdeelsystematiek voor de energietoeslag 2023 wordt aangepast. Hiervoor 
wordt gebruik gemaakt van de CBS-statistiek ‘Huishoudens met een langdurig 
laag inkomen <120 % sociaal minimum’. 

 Het resterende budget (na uitname vangnetreservering en herstelactie 
tekorten 2022 € 856,5 miljoen) wordt verdeeld op basis van de nieuwe 
verdeelsystematiek.  

 De VNG is hiermee akkoord. Hier is geen discussie over. 
 Er is met de VNG en Divosa afgesproken om de verdeling te baseren op 

een gemiddelde van de CBS-statistiek over de laatst beschikbare drie 
jaar. 

 Er is contact met het CBS of het de statistiek nog op kleinere aantallen 
kan afronden (10 of 50-tallen in plaats van op 100-tallen). 

 Er wordt nog een laatste analyse gedaan op deze statistiek. Hierbij 
worden de uitkomsten van een verdeling op basis van de statistiek ‘1 jaar 
of langer’ vergeleken met een verdeling op basis van de statistiek ‘4 jaar 
of langer’.  
 

Besluit D: 
De al in december 2022 uitgekeerde middelen (€ 500 miljoen) voor de 
energietoeslag 2023 worden meegewogen in de verdeling van de resterende 
middelen van € 856,5 miljoen.  

 Hiermee zorgen we er in feite voor dat het totale budget voor 2023 op 
basis van de nieuwe verdeelsystematiek wordt verdeeld. 

 De VNG is hiermee akkoord. Hier is geen discussie over. 
 Enige risico hierbij is dat gemeenten die in 2022 al € 1.800 aan 

energietoeslag hebben uitgekeerd, en die nadeel hebben bij de nieuwe 
verdeelsystematiek, een tekort kunnen ervaren op het resterende budget. 
Dit speelt met name bij gemeenten die aan een doelgroep boven de 
120% sociaal minimum de energietoeslag hebben uitgekeerd. 

 De inschatting is dat dit slechts weinig gemeenten betreft. Er wordt bezien 
of zo’n nadeeleffect nog meegenomen kan worden in het vangnet voor 
2023.   
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