
No. W12.22.00216/III 's-Gravenhage, 18 januari 2023

Bij Kabinetsmissive van 28 december 2022, no.2022002925, heeft Uwe 
Majesteit, op voordracht van de Minister voor Armoedebeleid, Participatie en
Pensioenen, bij de Afdeling advisering van de Raad van State ter 
overweging aanhangig gemaakt het voorstel van wet tot wijziging van de 
Participatiewet in verband met het eenmalig categoriaal verstrekken van 
een energietoeslag aan huishoudens met een laag inkomen in 2023, met 
memorie van toelichting.

Het wetsvoorstel voorziet in een wijziging van de Participatiewet om de 
bevoegdheid van gemeenten om via de categoriale bijzondere bijstand een 
eenmalige energietoeslag toe te kennen aan huishoudens met een inkomen 
op of net boven het sociaal minimum te verlengen tot en met 31 december 
2023. Ten opzichte van de regeling die hiermee wordt voorgezet, worden 
enkele uitzonderingen op de doelgroep geformuleerd. 

De Afdeling advisering van de Raad van State begrijpt de wens om 
huishoudens die door de gestegen energiekosten in problemen raken ook in 
2023 te ondersteunen. Ook begrijpt zij dat het daarbij voor de hand ligt de 
looptijd van de bestaande regeling voor 2022 te verlengen in 2023. 

De Afdeling acht de motivering voor de voorgestelde verlenging van de 
energietoeslag en de daarbij gekozen grofmazige aanpak niet toereikend, 
mede in het licht van de verschillende koopkrachtmaatregelen die inmiddels
voor 2023 zijn getroffen. Ook de wettelijke uitsluiting van studenten dient 
volgens de Afdeling nader te worden gemotiveerd. De Afdeling adviseert de 
toelichting aan te vullen en zo nodig het voorstel aan te passen. 

1. Achtergrond en inhoud van het voorstel

In december 2021 besloot de regering om naar aanleiding van de sterk 
gestegen energiekosten een eenmalige energietoeslag voor huishoudens 
met een laag inkomen mogelijk te maken. Gelet op de doelgroep en 
vanwege de grote aantallen is ervoor gekozen om de eenmalige 
energietoeslag te verstrekken via de regeling voor categoriale bijzondere 
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bijstand in de Participatiewet.1 Gemeenten hoeven daarbij niet na te gaan of
een huishouden daadwerkelijk een sterk gestegen energierekening heeft en 
deze financieel niet kan dragen. Zoals de regering vermeldde, is 
verstrekking via de categoriale bijzondere bijstand minder doeltreffend, 
maar ook minder complex en arbeidsintensief dan via de individuele 
bijzondere bijstand.2

Op 20 september 2022 heeft het kabinet aangekondigd om in 2023 
nogmaals een energietoeslag mogelijk te maken voor huishoudens met een 
laag inkomen.3 Hoewel gesteld wordt dat het onzeker is hoe de 
energieprijzen zich verder ontwikkelen, vindt het kabinet het zeer 
aannemelijk dat de prijzen in 2023 in vergelijking met de periode voor 2021 
hoog blijven. Volgens het kabinet zijn huishoudens met een laag inkomen 
financieel gezien niet voldoende weerbaar om deze hogere kosten te 
kunnen dragen. Voor de wijze van uitkeren wordt aangesloten bij de 
bestaande regeling voor de energietoeslag van 2022. Volgens de regering is
verstrekking van de energietoeslag via categoriale bijzondere bijstand ook 
in 2023 de beste oplossing om huishoudens met een laag inkomen extra te 
ondersteunen.4 

De Afdeling begrijpt de wens om een voorziening te treffen voor 
huishoudens met een laag inkomen die de energiekosten in 2023 niet 
kunnen dragen. Ook begrijpt de Afdeling dat het, onder andere met het oog 
op een efficiënte uitvoering, voor de hand ligt aan te sluiten bij de regeling 
voor 2022.5 De omstandigheden waaronder de voorgestelde toeslag wordt 
uitgekeerd zijn echter veranderd. Bovendien wordt thans een aantal 
wijzigingen in de opzet voorgesteld. 
Tegen deze achtergrond merkt de Afdeling het volgende op over het 
voorstel. 

2. Noodzaak 

Zoals de regering in de toelichting beschrijft, komt de energietoeslag in 
2023 voor huishoudens met een laag inkomen bovenop een aanzienlijk 
pakket koopkrachtmaatregelen dat diverse incidentele en structurele 
maatregelen bevat die de inkomenspositie van minima versterken.6 Zo 
stijgen de zorg- en de huurtoeslag, evenals het kindgebonden budget. 
Daarnaast is het wettelijk minimumloon, en daarmee samenhangend het 
sociaal minimum, verhoogd met 10%. Ook heeft de regering aanvullende 
maatregelen voor de energierekening genomen, waaronder het prijsplafond 
dat per 1 januari 2023 in werking is getreden. 

1 Wet van 22 augustus 2022 tot wijziging van de Participatiewet in verband met het 
eenmalig categoriaal verstrekken van een energietoeslag aan huishoudens met een
laag inkomen (Stb. 2022, 321).
2 Kamerstukken II 2021/22, 36057, nr. 3, p. 2.
3 Kamerstukken II 2022/23, 29023 nr. 354.
4 Toelichting, paragraaf 2.1.
5 Over de opzet van de regeling voor 2022 verwijst de Afdeling kortheidshalve naar 
haar advies over dat voorstel (Kamerstukken II 2021/22, 36057, nr. 4). 
6 Toelichting, paragraaf 1.
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De Afdeling merkt op dat in de toelichting weliswaar wordt benoemd dat per
1 januari 2023 een breed pakket aan maatregelen in werking treedt, maar 
dat niet nader wordt ingegaan op de (cumulatieve) effecten hiervan op 
huishoudens met een laag inkomen. Als gevolg daarvan spreekt de 
toelichting wel van een structureel betere uitgangspositie voor de laagste 
inkomens, maar wordt niet duidelijk hoe deze verbetering zich verhoudt tot 
de resterende stijging van de energierekening onder het prijsplafond. Ook 
ontbreekt een cijfermatige motivering. 

Voorts wijst de Afdeling erop dat bij de voor 2022 getroffen maatregel het 
grofmazige karakter ervan begrijpelijk was: de energieprijzen stegen ineens 
sterk en er waren geen alternatieven beschikbaar die snel konden worden 
ingezet om ondersteuning te bieden. Dat is thans anders: de ondersteuning 
komt bovenop het pakket van koopkrachtmaatregelen die reeds voor 2023 
zijn getroffen. Bovendien was meer voorbereidingstijd beschikbaar om te 
komen tot een regeling voor die huishoudens met een laag inkomen, die 
ondanks de getroffen koopkrachtmaatregelen en het prijsplafond toch in 
financiële problemen komen als gevolg van een gestegen energierekening. 
Hoewel de Afdeling onderkent dat de gekozen aanpak in de uitvoering van 
de regeling minder complex en arbeidsintensief is, acht zij een nadere 
argumentatie nodig dat de voorgestelde aanpak ook in deze situatie 
aangewezen is.  

Gelet op het voorgaande dient de noodzaak van de voorgestelde verlenging 
van de energietoeslag en de daarbij gekozen grofmazige aanpak nader te 
worden gemotiveerd. Zij adviseert hierop in de toelichting nader in te gaan 
en zo nodig het voorstel aan te passen. 

3. Uitsluiting studenten

In het voorstel voor 2023 worden studenten expliciet uitgesloten van de 
mogelijkheid om de energietoeslag te doen toekomen.7 In de toelichting 
wordt onderkend dat er ook studenten zijn die kampen met de hoge 
energieprijzen. Toch wordt het uitsluiten van studenten gerechtvaardigd 
met het argument dat studenten zich in het algemeen in een andere positie 
bevinden dan de huishoudens die onder het minimabeleid vallen.8 

Zij wonen vaak kleiner en hebben dus minder energiekosten, en qua 
financiële situatie verschillen zij dusdanig van de doelgroep van het 
gemeentelijke minimabeleid dat het toekennen van de toeslag volgens de 
toelichting zou leiden tot een ondoelmatige verstrekking van 
overheidsmiddelen en een aanzienlijke mate van overcompensatie. Zo 
woont ongeveer de helft van de studenten thuis bij hun ouders. Verder 
hebben studenten vaak inkomsten uit een bijbaan. Het onderscheid ten 
aanzien van studenten is volgens de toelichting bovendien doelmatig, 
omdat zich juist binnen de studentenpopulatie een grote variëteit aan woon-

7 Dat laat overigens dat in voorkomend geval de mogelijkheid bestaat individuele 
bijzondere bijstand aan te vragen.
8 Toelichting, paragraaf 2.2.1. 
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en energiesituaties voordoet. Hierdoor is het voor gemeenten niet mogelijk 
om zonder het opvragen en toetsen van gegevens de studentenpopulatie 
verder te differentiëren in het kader van het te voeren beleid. Tot slot wijst 
de toelichting erop dat uitwonende studenten die een basisbeurs 
ontvangen, in het studiejaar 2023-2024 een passende verhoging krijgen 
voor de stijgende prijzen in de vorm van de ophoging van de basisbeurs. 

De Afdeling onderkent dat de financiële situatie van veel studenten anders 
is dan die van de meeste huishoudens die onder het minimabeleid vallen. 
Ook wonen zij vaak anders. Dat neemt niet weg dat ook uitwonende 
studenten met stijgende energielasten worden geconfronteerd. Dat geldt 
bijvoorbeeld voor voltijds studenten die studiefinanciering ontvangen en in 
een zelfstandige woning wonen. Het argument dat overcompensatie moet 
worden voorkomen geldt niet alleen voor studenten. Het is de Afdeling dan 
ook niet duidelijk waarom overcompensatie bij studenten problematisch 
wordt geacht en bij andere groepen minima niet. Ook de omstandigheid dat 
studenten een verhoging van de basisbeurs ontvangen maakt deze groep 
niet anders: voor alle minima zijn immers aanzienlijke 
koopkrachtmaatregelen getroffen. 

Verder merkt de Afdeling op dat de voorgestelde wettelijke uitsluiting ook 
meebrengt dat gemeenten die wél aanleiding en praktische mogelijkheden 
zien om de toeslag aan (een deel van de) studenten uit te keren, die 
mogelijkheid met het voorstel niet meer zullen hebben. De voorgestelde 
categoriale uitsluiting brengt weliswaar minder uitvoeringslasten mee voor 
de categoriale bijzondere bijstand, maar kan ook een toename van het 
beroep op individuele bijzondere bijstand tot gevolg hebben. 

Mede in het licht van hetgeen de Afdeling hiervoor in punt 2 heeft 
opgemerkt, is zij er dan ook nog niet van overtuigd dat voor deze groep een 
volledige uitsluiting, ook van voltijds studenten die studiefinanciering 
ontvangen en in een zelfstandige woning wonen, aangewezen is.

De Afdeling adviseert de toelichting te voorzien van een nadere motivering 
van de uitsluiting van alle studenten, ook de voltijds studenten die 
studiefinanciering ontvangen en in een zelfstandige woning wonen, en zo 
nodig het voorstel op dit punt aan te passen. 

4. Financiële aspecten

a. Uitvoeringskosten
Uit de toelichting blijkt dat € 900 miljoen beschikbaar wordt gesteld voor de 
continuering van de energiecompensatie, waarvan € 100 miljoen voor de 
uitvoeringskosten. 
De Afdeling merkt op dat verwacht mag worden dat de uitvoering van de 
regeling voor 2023 eenvoudiger zal kunnen zijn, omdat, anders dan in 2022 
het geval was, gemeenten kunnen beschikken over een redelijk 
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betrouwbaar bestand van de gebruikers. Gelet hierop is het de Afdeling niet 
duidelijk waarop de geraamde hoge uitvoeringslasten zijn gebaseerd. 
De Afdeling adviseert daarom de toelichting op dit punt aan te vullen.  

b. Financiering
De toelichting gaat summier in op de financiering en de verantwoording van
de uitvoering van de energietoeslag in 2023.9 De toelichting merkt op dat 
per 1 januari 2023 sprake is van een nieuw model om de middelen uit het 
gemeentefonds te verdelen. In tegenstelling tot 2022 kunnen de middelen 
voor de energietoeslag daardoor niet meer via het cluster minimabeleid 
worden verdeeld. De toelichting vermeldt dat voor 2023 wordt nagedacht 
over een andere verdeling van de middelen. 

De Afdeling wijst op het belang van een financieel verantwoorde uitvoering 
van de energietoeslag, mede gelet op de omvang van de middelen. Zij 
merkt op dat de toelichting niet duidelijk maakt hoe, en daarmee zekerheid 
biedt dat, de middelen via het gemeentefonds op adequate wijze verdeeld 
zullen worden over de gemeenten. 

De Afdeling adviseert de toelichting op dit punt aan te vullen.

De Afdeling advisering van de Raad van State heeft een aantal opmerkingen
bij het voorstel en adviseert daarmee rekening te houden voordat het 
voorstel bij de Tweede Kamer der Staten-Generaal wordt ingediend. 

De vice-president van de Raad van State,

9 Toelichting, paragraaf 4.


