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Hoofdstuk I 
Inleiding en probleemstelling 

1 De betekenis van familie en gezin bij de bestaansvoorziening 

Familie en gezin hebben door de eeuwen heen een belangrijke rol gespeeld bij de be
staansvoorziening.1 Als men, bijvoorbeeld door ouderdom, ziekte of gebrek, niet in staat 
was met het verrichten van arbeid voldoende bestaansmiddelen te verwerven, bood de 
mogelijkheid een beroep te doen op een ruime kring van familieleden reeds in de oudste 
periode enige mate van inkomenszekerheid. Familiale solidariteit bleef van groot belang, 
ook toen in de loop van de geschiedenis andere methoden van inkomensbescherming tot 
ontwikkeling kwamen, denk bijvoorbeeld aan vermogensvorming en vrijwillige verzeke
ring. Tot ver in de negentiende eeuw kwam het zelfs nog regelmatig voor dat meerdere 
generaties van verwanten één huishouding voerden. Zij vormden een economische een
heid, zowel in productief als in consumptief opzicht. De opbrengst van de gezamenlijke 
arbeidsinspanning in het boerenbedrijf en/of de huisnijverheid werd over arbeidende en 
niet-arbeidende leden van de huishouding verdeeld. Aldus was het levensonderhoud van 
zwakke, zieke en oudere familieleden gewaarborgd.2 

De rol die familie en gezin bij de bestaansvoorziening spelen, heeft de afgelopen 
honderdvijftig jaar een stormachtige ontwikkeling doorgemaakt Onder invloed van de in
dustrialisatie en problemen in de agrarische sector trokken in de tweede helft van de ne
gentiende en het begin van de twintigste eeuw grote groepen van de bevolking naar de 
steden. De economische betekenis van het grotere familieverband nam mede daardoor af. 
Het gezin, bestaande uit ouders en kinderen, verzelfstandigde.3 De arbeidsvoorwaarden 
in de industrie waren in die periode nog zo slecht dat gehuwde vrouwen en (soms zeer 
jonge) kinderen uit de arbeidersklasse betaalde arbeid moesten verrichten om in de be
hoeften van het gezin te kunnen voorzien.4 Met het toenemen van de welvaart kregen ech
ter steeds meer vrouwen de gelegenheid zich te wijden aan zorgtaken binnen de huishou
ding. In de eerste helft van de twintigste eeuw werd het langzamerhand een algemene 
norm dat vrouwen na hun trouwdag stopten met het verrichten van betaalde arbeid. Ver
der bracht de industrialisatie voor oudere kinderen een enorme verruiming van de arbeids
mogelijkheden. Loonarbeid verschafte hun bovendien een eigen inkomen. Volwassen 

1 Vgl. J. van Langendonck, Het zoeken naar zekerheid, SMA 1978, p. 659-661 en F. Ruland, Familiä
rer Unterhalt und Leistungen der sozialen Sicherheit, Berlin 1973. 

2 Vgl. G.A. Kooy, Het modem-westerse gezin, Deventer 1977, p. 35 en 58 en F. Ruland, a.w., p. 1 en 
16. 

3 Men spreekt in dat verband van 'gezinsindividualisering'. Vgl. Kooy, a.w., p. 151. 
4 Vgl. L.E. Clerkx, Kinderen in het gezin, in G.A. Kooy (red.). Gezinsgeschiedenis, Assen 1985, p. 

124. 

1 



kinderen werden door een en ander minder afhankelijk van hun ouders en kregen eerder 
de gelegenheid een eigen gezin te stichten.5 

Na de Tweede Wereldoorlog zag de Nederlandse samenleving zich geconfronteerd 
met een tot dan toe ongekende piek in het aantal echtscheidingen, een toename van onge
huwd moederschap en een 'verwilderde' jeugd.6 Gevreesd werd dat de oorlogsjaren tot 
een blijvende maatschappelijke ontwrichting zouden leiden. De overheid probeerde deze 
ontwikkeling te keren door allerlei voorzieningen ter versterking van het gezinsleven in 
het leven te roepen.7 Het burgerlijk ideaaltype van het gezin - de man als kostwinner, de 
vrouw belast met de zorgtaken binnen de huishouding - stond bij dit beleid centraal. Het 
overheidsbeleid, van harte ondersteund van kerkelijke zijde, had resultaat. Eind jaren vijf
tig, begin jaren zestig was het eengezinshuishouden bestaande uit gehuwde ouders met 
inwonende, ongehuwde kinderen de dominante leefvorm.8 De meeste getrouwde vrou
wen waren huisvrouw en meenden dat de rest van hun leven te blijven.9 Voor hun finan
ciële bestaanszekerheid waren zij afhankelijk van hun echtgenoot. De welvaartsgroei na 
de bevrijding betekende verder dat ouders minder afhankelijk werden van de inkomsten 
van inwonende kinderen. Van hen werd meestal niet meer verwacht dat zij een bijdrage 
leverden aan het gezinsinkomen. Zij konden zich volledig richten op een opleiding of 
scholing en, als ze gingen werken, dan hoefden zij hun verdiensten vaak niet meer volle
dig af te staan aan de ouders. Zij kregen gelegenheid te sparen voor het stichten van een 
eigen gezin.10 

Vanaf het begin van de jaren zestig krijgt het huwelijk een minder prominente plaats in de 
samenleving.11 De huwelijksfrequentie daalde. Echtscheiding kwam steeds vaker voor. 
Belangrijk is verder de opkomst van andere samenlevingsvormen dan het huwelijk. Dat 
twee personen, al dan niet van hetzelfde geslacht, ongehuwd samenwonen op een wijze 
die vergelijkbaar is met die van gehuwden, is in de jaren zeventig en tachtig een normaal 
verschijnsel geworden. Het huwelijk wordt als gevolg van deze ontwikkeling heden ten 
dage door velen niet meer als exclusieve uitdrukkingsvorm voor de duurzame lotsver
bondenheid tussen twee personen beschouwd. 

Het thans vaak als traditioneel aangeduide rollenpatroon binnen het huwelijk - de 
man kostwinner, de vrouw belast met de zorgtaken - is vanaf het midden van de jaren 
zestig ter discussie komen te staan. Steeds meer vrouwen blijven betaalde arbeid verrich
ten nadat zij in het huwelijk zijn getreden, ook na de geboorte van kinderen, zij het vaak 
in deeltijdbanen. Als zij al voltijds-huisvrouw worden, gebeurt dat steeds meer met het 

5 Vgl. J.A. Veiduin, Het gezin in demografisch perspectief, in G.A. Kooy, Gezinsgeschiedenis, Assen 
1985, p. 85. 

6 Vgl. Clerkx, a.w., p. 130. 
7 Zie vorige noot en G.A. Kooy, Het modem-westerse gezin, p. 163-165. Het ging om voorzieningen 

zoals gezinsverzorging, bureaus voor levens- en gezinsmoeilijkheden, medisch opvoedkundige bu
reaus e.d. Dat dit 'gezinsdenken' ook tot uitdrukking kwam in de sociale zekerheid, zal blijken in 
Hoofdstuk V. 

8 Vgl. Verduin, a.w., p. 70-71. 
9 Vgl. K.G. Tijdens, Verdwijnt de huisvrouw?, SMA 1995, p. 162-163. 
10 Vgl. Сіегкд, a.w., p. 132 en Α. de Regt, Geld en gevoel, ST 1987, p. 808. 
11 Vgl. o.a. G.A. Kooy, Vier eeuwen ontwikkeling vanuit brede gezinssociologische optiek, in G.A. 

Kooy (red.). Gezinsgeschiedenis, Assen 1985, p. 184 en Commissie voor de Toetsing van Wetge
vingsprojecten, rapport Leefvormen, 's-Gravenhage 1991, р. 3. 
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idee om de arbeidsmarkt wederom te betreden zodra de kinderen wat ouder zijn.12 Het 
overheidsbeleid waarin het burgerlijk gezinsideaal centraal stond, werd in dejaren zeven
tig en tachtig langzaam maar zeker verlaten.13 Participatie van vrouwen op de arbeids
markt wordt sindsdien gestimuleerd, bijvoorbeeld door het bieden van scholingsmoge-
lijkheden, een grotere aandacht voor kinderopvang en het creëren van een wettelijk recht 
op ouderschapsverlof. 

De betekenis van familie en gezin bij de bestaansvoorziening heeft van oudsher juridisch 
gestalte gekregen in de wettelijke onderhoudsplicht.14 In het Romeinse recht treffen we al 
een groot aantal voorschriften aan omtrent het verschaffen van levensonderhoud aan be
hoeftige bloedverwanten.15 Deze voorschriften lagen later aan de basis van de on-
derhoudsbepalingen in de Code Civil en ons Burgerlijk Wetboek (BW) van 1838. 

Sinds de invoering van Boek 1 van het nieuw BW per 1 januari 1970 zijn de bepa
lingen betreffende de verplichting tot het verschaffen van levensonderhoud neergelegd in 
de titels 6,9,10 en 17 van Boek 1 BW. Op grond van deze bepalingen zijn, onder zekere 
condities, tot het verstrekken van levensonderhoud gehouden: 
a echtgenoten en gewezen echtgenoten; 
b ouders; 
с wettige en natuurlijke kinderen; 
d behuwdkinderen, schoonouders en stiefouders. 

Niet-huwelijkse samenlevingsvormen hebben de laatste drie decennia wel een zekere er
kenning gekregen in het recht,16 maar de opkomst van andere samenlevingsverbanden 
dan het huwelijk heeft nog niet geleid tot het opnemen van een wettelijke onderhouds
plicht van niet-gehuwde partners jegens elkaar in Boek 1 BW. Er bestaan echter wel con
crete plannen bepaalde personen die niet kunnen of willen trouwen de mogelijkheid te 
bieden hun samenlevingsverband te laten registreren in de registers van de burgerlijke 
stand. De bedoeling is aan deze registratie nagenoeg dezelfde rechtsgevolgen te verbinden 
als aan het huwelijk, met inbegrip van een wettelijke onderhoudsplicht van de partners ten 
opzichte van elkaar.17 

2 Armenzorg en sociale zekerheid 

Had men te weinig middelen om in het eigen levensonderhoud te voorzien en bood fami
liale solidariteit geen soelaas, dan restte de behoeftige tot ver in de Middeleeuwen niets 
anders dan een beroep te doen op de barmhartigheid van zijn medemens. De organisatie 

12 Vgl. Tijdens, a.w., SMA 1995. p. 161-170. 
13 Zie voor een bespreking van de ontwikkeling van het emancipatiebeleid voor vrouwen: J.H.P.G. 

Wielders, De 1990-maatregel, diss. Nijmegen 1996. 
14 Vgl. Van Langendonck, a.w.. SMA 1978, p. 660. 
15 Tie daarover o.a. S. Gerbrandy, De bepalingen omtrent levensonderhoud in het BW thans en straks, 

WPNR 4416 (1955), p. 429. 
16 Bijvoorbeeld in art. 1:160 BW (zie nader hoofdstuk П, § 3.5), in de gelijkstellingsbepalingen in de 

sociale zekerheid (zie nader hoofdstuk V, § 2), een aantal belastingwetten, de Wet op de Studiefinan
ciering, de Vreemdelingenwet en de Rijkswet op het Nederlanderschap. 

17 Zie nader omtrent deze plannen: hoofdstuk П, j 11. 
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van de armenzorg werd in die tijd tot het exclusieve terrein van de geestelijkheid gere
kend. Pas in de late Middeleeuwen - toen bedelarij zich als een omvangrijk verschijnsel 
manifesteerde - ontstond behoefte aan een doelmatiger, door de burgerlijke overheid ge
organiseerde armenverzorging.18 In de Republiek kreeg de kerkelijke armenverzorging 
een publiekrechtelijk karakter.19 De kerken werden belast met de zorg voor de eigen ar
men en soms zelfs met de openbare armenzorg. De overheid betaalde de ondersteuning 
die de armen ontvingen die tot geen enkele gezindte behoorden, en leverde een aanzien
lijke bijdrage in de uitgaven van de diaconieën. Het publiekrechtelijk karakter van de ker
kelijke armenzorg bleef behouden tot het midden van de negentiende eeuw.20 

Binnen de kerkelijke organisaties die belast waren met de armenverzorging groeide 
in het begin van de negentiende eeuw het verzet tegen de bemoeizucht van de overheid.21 

Mede door dit verzet kwam in 1854 een wettelijke regeling van de armenzorg tot stand die 
de kerkelijke en particuliere liefdadigheid de grootst mogelijke vrijheid liet ten aanzien van 
de wijze waarop zij zich van hun taak wilden kwijten en de overheid een aanvullende rol 
bij de armenverzorging toebedeelde. Deze wet, verder aangeduid als de Armenwet 1854, 
kan men beschouwen als de eerste sociale-zekerheidsmaatregel van de nationale wetgever 
uit de moderne tijd.22 

Onder vigeur van de Armenwet 1854 groeide het financiële aandeel van de overheid 
in de armenzorg sterk.23 De industriële revolutie en de daarmee gepaard gaande verstede
lijking leidden tot een verpaupering van grote delen van de bevolking. De overtuiging 
groeide dat nieuwe methoden moesten worden gevonden om de armoede te bestrijden. De 
overheid ging zich, mede onder druk van de opkomende arbeidersbeweging, actiever op
stellen op sociaal-economisch terrein. Deze ontwikkelingen leidden niet alleen tot maatre
gelen op arbeidsrechtelijk terrein en de totstandkoming van een nieuwe Armenwet in 
1912, maar ook tot de opkomst van een nieuw fenomeen: de wettelijk geregelde, ver
plichte sociale verzekering. 

Vóór de Tweede Wereldoorlog werd in Nederland een beperkt aantal sociale verze
keringen ingevoeld die de loonafhankelijke bevolking een zekere mate van financiële be
scherming boden tegen ongevallen, invaliditeit, ouderdom, ziekte en de kosten van ver
zorging en opvoeding van kinderen. Een grote vlucht nam het fenomeen pas na 1945. 
Verzorging van de wieg tot het graf werd het credo. De verzorgingsstaat kreeg gestalte 
met de invoering van verschillende nieuwe sociale verzekeringen, zoals de Werkloos
heidswet (WW: 1949), de Algemene Ouderdomswet (AOW: 1956), de Algemene Wedu
wen- en Wezenwet (AWW: 1959) en de Algemene Kinderbijslagwet (AKW: 1962). 

18 Vgl. H. Fukkink, De Armenwet 1912 in tekst en uitleg, Umuiden 1947, p. 1 en J. Everts. De ver
houding van Kerk en Staat in het bijzonder ten aanzien der armenverzorging, Utrecht 1908, p. 2 en 
11. 

19 Vgl. Everts, a.w., p. 73-74. 
20 Vgl. Everts, a.w., p. 143. Tekenend in dat verband is de totstandkoming van de Wet van 28 novem

ber 1818, S. 40. Deze wet regelde slechts in welke gemeente een arme onderstand kon krijgen (do-
miciliegemeente). De wet werd ook van toepassing geacht op de kerkelijke organisaties die zich met 
de armenzorg bezighielden. 

21 Vgl. Everts, a.w., p. 287-290. 
22 Vgl. F.M. Noordam, Sociaal bestuursrecht. Deel 3: Het sociaal voorzieningenrecht. Alphen aan den 

Rijn/Brussel 1984, p. 13. 
23 Vgl. SJ.R. de Monchy, De Nederlandse wetgever tegenover de armoede, 's-Gravenhage 190S, p. 20 

en Fukkink, a.w., p. 6. 
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Daarnaast kwamen in de eerste decennia na de bevrijding verschillende, niet op premiebe
taling gebaseerde regelingen tot stand die bepaalde groepen van personen, zoals langdurig 
werklozen, oorlogsslachtoffers en blinden recht gaven op een nader omschreven uitke
ring, de zogenaamde groepsregelingen.24 Later is men uitkeringsregelingen van dit type 
sociale voorzieningen gaan noemen.23 Sociale verzekeringen en sociale voorzieningen te 
zamen ging men aanduiden als het stelsel van sociale zekerheid. 

Een voorlopig hoogtepunt in de opbouw van het stelsel werd bereikt toen op 1 ja
nuari 1965 de Armenwet 1912 werd vervangen door de Algemene Bijstandswet. Deze 
wet verschafte de burgers een aanspraak op financiële bijstand van overheidswege als zij 
in omstandigheden verkeerden of dreigden te geraken waarin zij niet over de middelen be
schikten om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien. De wet maakte een 
definitief einde aan het gunstkarakter dat het overheidsoptreden in het kader van de ar
menwetten had gehad. Andere belangrijke wetten die in de jaren zestig en zeventig hun 
intrede deden, waren de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO: 1966), de 
Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ: 1967) en de Algemene Arbeidsonge
schiktheidswet (AAW: 1975). 

Aan het eind van dejaren zeventig komt een einde aan de voortdurende uitbreiding van de 
door de sociale zekerheid geboden inkomensbescherming. Er breekt een periode van her
overweging, inkrimping en reconstructie aan.26 De maatregelen die in dejaren tachtig en 
negentig op het terrein van de sociale zekerheid worden getroffen, staan voor een belang
rijk deel in het teken van de terugdringing van het financieringstekort en een verkleining 
van de collectieve-lastendruk. Daarmee gepaard gaat een toenemende aandacht voor pre
ventie en een doeltreffende uitvoering van de sociale-zekerheidswetgeving, verdere ver
sterking van de activerende functie van de sociale zekerheid en gedeeltelijke privatisering 
van het stelsel. Andere motieven die de laatste jaren ten grondslag lagen aan wetgevende 
activiteiten op het terrein van het sociale-zekerheidsrecht, zijn onder meer de gelijke be
handeling van mannen en vrouwen, vereenvoudiging en systematisering van de regelge
ving en herziening van de rechterlijke organisatie. 

Het voert te ver alle ingrijpende wijzigingen op te sommen die het sociale-zeker
heidsrecht in de jaren tachtig en het begin van de jaren negentig heeft ondergaan. Ik volsta 
hier met vermelding van één belangrijke wetgevingsoperatie die in dit werk nog verschil
lende keren ter sprake zal komen: de stelselherziening van 1987. Deze herziening behels
de onder meer een aanpassing van verschillende sociale-zekerheidswetten (zoals de 
AAW, WAO, AOW en de ABW), de vervanging van de oude WW door een nieuwe wet 
en de introductie van een drietal sociale voorzieningen, te weten: de Toeslagenwet (TW), 
de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werk-

24 Vgl L. van der Valk, Van pauperzorg tot bestaanszekerheid, Amsterdam 1986, ρ 188 Zie voorts 
Α Η Heenng, Eenheid en verscheidenheid der sociale uitkeringsregelingen, Arnhem 1957 Hij duidt 
deze regelingen overigens aan met de term 'sociale bijstand' Om verwarring met de Algemene Bij
standswet te voorkomen zal ik deze term vermijden 

25 Zie o a J С van Dam, Het verband tussen de onderhoudsplicht en het verhaalsrecht, SZ 1957, ρ 
70 

2 6 Vgl FM. Noordam, Inleiding sociale-zekerheidsrecht, 2e druk, Deventer 1994, ρ 34-35 
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nemers (IOAW) en de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk arbeidsonge
schikte gewezen zelfstandigen (IOAZ). 

3 Probleemstelling 

Met het ontstaan en de uitbreiding van het stelsel van sociale zekerheid hebben andere 
methoden van inkomensbescherming aan betekenis ingeboet27 Dat geldt ook voor de rol 
van familie en gezin. In steeds meer gevallen waarin in het verleden slechts ondersteuning 
van familieleden uitkomst bood, kon vanaf een zeker moment een beroep worden gedaan 
op een overheidsvoorziening. De sociale zekerheid heeft de economische betekenis van 
familie en gezin echter niet volledig verdrongen. De onderhoudsbetrekkingen tussen de 
familie- en gezinsleden werden geïntegreerd in een omvangrijk systeem van private en 
publieke voorzieningen waaraan de burgers inkomenszekerheid ontlenen in situaties 
waarin zij niet in staat zijn of niet in staat worden geacht door arbeid in het eigen levens
onderhoud te voorzien, dan wel hun inkomen tekortschiet om bepaalde uitgaven te be
strijden. Dit complexe systeem bevat regels die private en publieke voorzieningen op el
kaar afstemmen, die bijvoorbeeld bepalen of de ene voorziening subsidiair is aan de ande
re, dan wel in de plaats treedt voor of cumuleert met die andere.28 Enkele van die regels 
vormen het object van deze studie. 

De vraag die in dit onderzoek centraal staat is, hoe bijstandsverlening van over
heidswege en onderhoud door familie- en gezinsleden zich tot elkaar verhouden, hoe deze 
verhouding tot stand is gekomen en hoe daaraan vorm is gegeven. Wat mij in het bijzon
der interesseert is de vraag, welke invloed het al dan niet bestaan van een civielrechtelijke 
onderhoudsplicht heeft gehad voor de totstandkoming en vormgeving van deze verhou
ding. Voorts wil ik onderzoeken of de rol die de wetgever in het kader van de bijstands
verlening aan familie- en gezinsleden toeschrijft, overeenstemt met de verplichtingen die 
op de betreffende personen rusten ingevolge het civiele recht. Waar dat niet het geval is -
en een toereikende rechtvaardigingsgrond voor de geconstateerde discrepantie ontbreekt -
wil ik bezien of het mogelijk is om te komen tot een betere aansluiting van het bijstands-
recht op het civiele recht. Onder familie- en gezinsleden worden in deze probleemstelling, 
naast de echtgenoot en de bloed- en aanverwanten van de betrokkene, tevens begrepen de 
ex-echtgenoot en de partner in een niet-huwelijkse samenlevingsvorm. 

Beantwoording van de vraag hoe de sociale zekerheid zich als geheel verhoudt tot 
de onderhoudsbetrekkingen binnen familie- en gezinsverband, kan vele boeken vullen. Ik 
concentreer mij daarom op één sociale-zekerheidswet: de Algemene bijstandswet. De keu
ze voor de ABW is door verschillende argumenten ingegeven. In de eerste plaats wijs ik 
op de grote maatschappelijke betekenis van deze wet. Het totaalbedrag dat in 199S aan 
bijstand werd uitgekeerd (circa 12 miljard gulden),29 geeft een indicatie van de belangrij
ke functie die de wet in onze samenleving vervult. Voorts heb ik mij bij mijn keuze laten 

27 Zie vonge noot 
28 Vgl о а В von M ay dell, Unterhaltsrecht und Sozialrecht, Brühler Schnften zum Fanulienrecht, Bd 

8, Bielefeld 1994, Van Langendonck, aw , SMA 1978, ρ 671 en Ruland, aw , ρ 1 en 79 
29 Zie TK 1995-1996, 24 402, nr 2, ρ 105 
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leiden door de mate waarin in de verschillende sociale-zekerheidswetten rekening wordt 

gehouden met het bestaan van civielrechtelijke onderhoudsaanspraken. In de ABW is de 

invloed van dergelijke aanspraken aanzienlijk groter dan in andere wetten. Zo wordt bij 

de beoordeling van het recht op bijstand en de vaststelling van de hoogte van de uitkering 

rekening gehouden met alimentatieinkomsten en kent de wet de gemeente onder omstan

digheden het recht toe de kosten van bijstand te verhalen op civielrechtelijk onderhouds

plichtigen.30 Een en ander komt in de hoofdstukken V en VI van dit boek uitgebreid aan 

de orde. Ten slotte werd mijn keuze bepaald door actualiteitsoverwegingen. Zo kwam de 

verhouding tussen ABW en onderhoudsplicht scherp naar voren toen enkele jaren gele

den (1992) het verhaalsrecht van de ABW werd herzien31 en werd de in 1965 ingevoerde 

wet (de oABW)32 kortgeleden - op 1 januari 1996 - vervangen door een compleet nieuwe 

wet (de nABW)33. 

Behalve aan de oude en nieuwe ABW zal in het onderzoek ook ruim aandacht wor

den besteed aan de wetten waar de ABW direct van afstamt: de armenwetten van 1854 en 

1912. Door deze wetten in het onderzoek te betrekken wordt een goed beeld geschetst 

van de ontwikkeling van de verhouding tussen overheidszorg en onderhoud door familie-

en gezinsleden in de afgelopen honderdvijftig jaar. Bovendien is - zo zal in hoofdstuk Ш 

en V van dit boek blijken - de uitvoeringspraktijk onder de Armenwet van 1912 in be

langrijke mate bepalend geweest voor de ontwikkeling van het civielrechtelijk onder

houdsrecht en de wijze waarop in het kader van de ABW rekening wordt gehouden met 

onderhoudsbetrekkingen tussen familie- en gezinsleden. 

4 Opzet 

Het boek is als volgt ingedeeld. In hoofdstuk Π bespreek ik de hoofdlijnen van het civiele 

onderhoudsrecht. Aan de orde komen in de eerste plaats de bepalingen van Boek 1 BW 

betreffende de verplichting tot het verschaffen van levensonderhoud. Verder sta ik stil bij 

de vraag of tussen ongehuwd samenwonenden een civielrechtelijke onderhoudsplicht kan 

bestaan en zo ja, wanneer dat het geval is. In dat verband zal ik ook kort ingaan op de 

plannen om een registratievorm voor ongehuwd samenwonenden, al dan niet van ver

schillend geslacht, te introduceren. 

In hoofdstuk III beschrijf ik de ontwikkeling die de armenzorg tussen 1854 en 

1965 heeft doorgemaakt en wordt de vraag aan de orde gesteld of en zo ja, in hoeverre 

het bestaan van wettelijke aanspraken op levensonderhoud van belang was voor de verle

ning van steun ingevolge de Armenwetten van 1854 en 1912. Verder bespreek ik de in

vloed die de armenzorgpraktijk heeft gehad op de totstandkoming van de huidige bepalin

gen betreffende het verschaffen van levensonderhoud in Boek 1 BW, en wordt uitgebreid 

30 Andere sociale-zekerheidswetten die rekening houden met de middelen van de belanghebbende, beper
ken zich in de regel tot een toets op inkomen uit of in verband met arbeid. Verhaal op onderhouds
plichtigen is een vrijwel onbekend verschijnsel in het sociale-zekerheidsrecht. Een bijdrageregeling 
voor gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten treffen we, buiten de ABW, slechts aan in 
art. 16g, aanhef, onderdeel a, van de Wet op de bejaardenoorden. 

31 Wetten van 12 april 1992, S. 193 en 194. 
32 Wet van 13 juni 1963, S. 284, laatstelijk gewijzigd bij Wet van 15 december 1994, S. 916. 
33 Wet van 12 april 1995, S. 199. gewijzigd bij Wet van 21 december 1995, S. 691. 
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aandacht besteed aan de discussie die zich in dejaren vijftig, beginjaren zestig ontspon 

rondom het verhaalsrecht van de gemeente op onderhoudsplichtigen. 

In hoofdstuk IV worden aan de hand van de verschillende uitgangspunten van de 

oABW en nABW de hoofdlijnen van het bijstandsrecht beschreven. De heb gekozen voor 

een benadering aan de hand van de uitgangspunten van de wet, omdat deze methode zich 

uitstekend leent voor een bespreking van de ontwikkelingen die het bijstandsrecht in de 

loop der jaren heeft doorgemaakt. 

De daaropvolgende twee hoofdstukken vormen de kem van dit onderzoek. Zij be

schrijven de verhouding tussen de oude en nieuwe ABW enerzijds en onderhoud door fa

milie- en gezinsleden anderzijds. Hoofdstuk V betren de vaststelling van het recht op en 

de hoogte van de bijstand en de bepaling van de aan de bijstand verbonden verplichtin

gen. In hoofdstuk VI wordt ingegaan op de mogelijkheden van de gemeente de kosten 

van eenmaal toegekende bijstand terug te vorderen van of te verhalen op familie- en ge

zinsleden. 

Hoofdstuk П bevat een samenvatting van de belangrijkste bevindingen van het 

onderzoek. Voorts wordt in dit hoofdstuk bezien of de rol die de ABW toeschrijft aan fa

milie- en gezinsleden, strookt met de civielrechtelijke verplichtingen die op genoemde 

personen rusten en doe ik een aantal aanbevelingen om tot een betere aansluiting te komen 

van de ABW op het civiele recht. 

Het boek bevat ten slotte een samenvatting in het Engels, een rechtspraakregister, 

een lijst van aangehaalde Kamerstukken en een literatuurlijst. De tekst werd afgesloten op 

1 maart 1996. 
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Hoofdstuk II 
De civielrechtelijke onderhoudsplicht 

1 Inleiding 

In dit hoofdstuk bespreek ik in de eerste plaats de bepalingen van Boek 1 van het Burger

lijk Wetboek (BW) die betrekking hebben op de verplichting om te voorzien in de kosten 

van levensonderhoud van de echtgenoot, de gewezen echtgenoot en van bloed- en aanver

wanten. Verder sta ik stil bij de vraag wanneer tussen partners in een niet-huwelijkse 

tweerelatie een onderhoudsplicht bestaat. Het hoofdstuk beperkt zich tot de hoofdlijnen 

van het civielrechtelijke onderhoudsrecht. Waar nodig, diep ik de materie later in dit werk 

uit. Zo zal een belangrijk deel van de totstandkomingsgeschiedenis van de huidige onder-

houdsbepalingen van Boek 1 BW aan de orde komen in hoofdstuk ΠΙ, waar ik de ver

houding tussen armenzorg en onderhoudsplicht bespreek. 

Het hoofdstuk begint met een drietal paragrafen waarin ik de verschillende onder-

houdsbetrekkingen die Boek 1 BW kent, afzonderlijk behandel. Achtereenvolgens wordt 

aandacht besteed aan: 

de onderhoudsplicht van echtgenoten jegens elkaar (§ 2); 

de onderhoudsplicht na echtscheiding, scheiding van tafel en bed en ontbinding van 

het huwelijk na scheiding van tafel en bed (§ 3) en 

de onderhoudsplicht van bloed- en aanverwanten (§ 4). 

Vervolgens ga ik in op een aantal aspecten van de wettelijke onderhoudsplicht die een min 

of meer algemeen karakter hebben, te weten: 

de financiële maatstaven voor het bepalen van de omvang van de onderhoudsplicht 

(§5); 
de invloed van niet-financiële factoren op bestaan en omvang van de plicht (§ 6); 
de rangordebepalingen (§ 7); 
de gronden voor wijziging of intrekking van een rechterlijke uitspraak of overeen
komst betreffende levensonderhoud (§ 8); 
de ingangs- en einddatum van de betalingsverplichting (§ 9) en 
de wijze waarop de onderhoudsplicht kan worden nagekomen (§10). 

De beschouwing over de onderhoudsaanspraken van partners in een niet-huwelijkse 
tweerelatie is opgenomen in de laatste paragraaf van dit hoofdstuk (§11). 

9 



2 De onderhoudsplicht van echtgenoten jegens elkaar 

Echtgenoten zijn over en weer gehouden tot voorziening in de kosten van levensonder
houd. Dat blijkt uit artikel 1:81 BW. Dit artikel vangt aan met een ideëel getint voorschrift 
echtgenoten zijn elkaar getrouwheid, hulp en bijstand verschuldigd. Voor de materiële 
zijde van de innige betrekkingen tussen de gehuwden is met name de tweede zin van het 
artikel van belang. Daarin worden de echtelieden verplicht elkaar het nodige te verschaf
fen. Het betreft een bepaling van dwingend recht De verplichting geldt ongeacht het door 
de echtgenoten gekozen huwelijksgoederenregime. 

De wetgever heeft de inhoud van de zorgplicht van echtgenoten bewust vaag om
schreven. Door gebruik te maken van het begrip 'het nodige' biedt hij de rechter de gele
genheid alle aspecten van de verhouding tussen de echtgenoten mee te wegen.1 Boven
dien kan hij bij zijn beslissing of en zo ja, in hoeverre de echtgenoot gehouden is te voor
zien in de materiële behoeften van de ander, rekening houden met de heersende maat
schappelijke opvattingen en omstandigheden.2 

De huishoudelijke aspecten van de verplichting elkaar het nodige te verschaffen, 
zijn uitgewerkt in de artikelen 1:84 en 85, tweede lid, BW.3 In eerstgenoemd artikel vin
den we regels voor de beantwoording van de vraag voor wiens rekening 'de kosten van 
de huishouding' komen (draagplicht) en in welke mate de echtgenoten feitelijk moeten bij
dragen in de bestrijding van deze kosten (foumeerplicht). Artikel 1:85, tweede lid, ver
plicht de ene echtgenoot de ander voldoende gelden ter beschikking te stellen ten behoeve 
van 'de gewone gang van de huishouding'. De kosten van levensonderhoud van de ande
re echtgenoot behoren - evenals de kosten van verzorging en opvoeding van de kinderen -
zowel tot 'de kosten van de huishouding'4 als - voor zover het regelmatig terugkerende 
uitgaven betreft die contant plegen te geschieden - tot 'de gewone gang van de huishou
ding'. 

Bij huwelijkse voorwaarden kan van de wettelijke draag- en foumeerplicht worden 
afgeweken.5 Het is zelfs mogelijk overeen te komen dat één van de echtgenoten niets zal 
dragen en/of fourneren.6 Deze afwijkingsmogelijkheid kan het in artikel 1:81 BW neerge
legde beginsel evenwel niet ter zijde stellen.7 De vrijheid van echtgenoten gaat derhalve 
niet zover dat men zich, met een beroep op de huwelijkse voorwaarden, kan veroorloven 
de andere echtgenoot in tijden van nood aan zijn lot over te laten. 

1 Zie Van Zeben. Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 236 en o.a. HR 28 mei 1971. NJ 1971, 371. 
2 Zie HR 10 december 1976, NJ 1977, 587, m.nL EAAL. 
3 Vgl. M.J.A. van Mourik, Huwelijksvermogensrecht, 7e druk, Zwolle 1994, p. 8. 
4 Het begrip omvat overigens meer dan dat. Men rekent tot de kosten van de huishouding alle aan het 

samenlevingsverband dienstbare uitgaven ter bevrediging van de materiele en geestelijke behoeften 
van de echtgenoten, van één van hen of van hun kinderen (vgl. Van Mourik, a.w., p. 20-21). 

5 Zie art. 1:84, derde lid, BW. Hoewel art 1:85 BW afwijking bij huwelijkse voorwaarden van de ver
plichting voldoende huishoudgeld ter beschikking te stellen niet expliciet toelaat, neemt de doctrine 
aan dat zo'n afwijking is toegestaan (vgl. Personen- en Familierecht (Lubbers en Hidma), art. 85, 
aam. 5 en Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 215). Men beroept zich daarbij op het feit dat de huis
houdgeldverplichting een uitwerking is van de foumeerplicht van art. 1:84, tweede lid, BW en dat 
niet valt in te zien waarom een afwijking van laatstgenoemde bepaling wel en van de eerste niet mo
gelijk zou zijn. 

6 Vgl. HR 17 november 1961, NJ 1962, 46. 
7 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 212 en Pitlo-Van der Burght/Rood-de Boer, p. 129-130. 
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Voor samenwonende echtgenoten geldt dat zij krachtens artikel 1:84, tweede lid, BW je
gens elkaar verplicht zijn bij te dragen in de kosten van de huishouding (daaronder begre
pen de kosten van levensonderhoud van de andere echtgenoot). Maar hoe zit het met de 
wederzijdse onderhoudsplicht als de echtgenoten - anders dan ingevolge een rechterlijke 
beslissing tot scheiding van tafel en bed - niet samenwonen?8 Het antwoord op deze 
vraag hangt in de eerste plaats af van de wijze waarop de gescheiden huishouding tot 
stand is gekomen. Wonen echtgenoten in onderling overleg9 niet samen, dan blijft artikel 
1:84, tweede lid, BW van toepassing. Toepasselijkheid van deze bepaling blijkt niet uit de 
wet zelf. Men moet haar afleiden uit de wetsgeschiedenis.10 Woont men anders dan in 
onderling overleg niet samen, dan gaan de achtergronden van de splitsing van de huis
houding een rol spelen. Is het niet-samenwonen een gevolg van onredelijk gedrag van één 
van de echtgenoten, dan is artikel 1:84, zesde lid, BW van toepassing. Op grond van deze 
bepaling heeft alleen de echtgenoot die zich niet schuldig heeft gemaakt aan onredelijk ge
drag, recht op levensonderhoud. De onderhoudsplicht verliest in deze situatie haar weder
kerig karakter. Beide echtgenoten blijven evenwel verplicht bij te dragen in de kosten van 
verzorging en opvoeding van de kinderen. Wonen de echtgenoten anders dan in onderling 
overleg niet samen en is dit niet te wijten aan onredelijk gedrag van één van de echtgeno
ten, dan is artikel 1:84 BW niet van toepassing. Deze situatie doet zich bijvoorbeeld voor 
als gewichtige redenen tot een splitsing van de huishouding hebben geleid of als deze 
splitsing een gevolg is van onredelijk gedrag van beide echtgenoten. Niet-toepasselijkheid 
van artikel 1:84 BW betekent overigens niet dat de echtgenoten niet meer gehouden zou
den zijn elkaar levensonderhoud te verschaffen. Artikel 1:81 BW blijft ook in deze geval
len zijn gelding behouden.11 

In de regel wordt de onderhoudsplicht tussen echtgenoten pas onderwerp van discussie, 
wanneer een echtscheidingsprocedure aanhangig is gemaakt. In dat verband is van belang 
dat artikel 822, eerste lid, aanhef, onderdeel e, Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering 
(WvBRv)12 de rechter de bevoegdheid toekent desgevraagd te bepalen, welk bedrag de 
ene echtgenoot gedurende het scheidingsgeding moet betalen voor het levensonderhoud 
van de ander. Het wetsartikel kent in onderdeel с een vergelijkbare regeling voor onder
houdsbijdragen ten behoeve van de minderjarige kinderen van beide echtgenoten. 

De provisionele alimentatievoorziening van artikel 822, eerste lid, aanhef, onderdeel 
e, WvBRv is gebaseerd op de onderhoudsplicht van artikel 1:81 BW.13 Zij draagt even
wel een geheel eigen karakter.14 Het gaat om een ordemaatregel. Van een diepgaand on-

8 De situatie waarin echtgenoten gescheiden leven na scheiding van tafel en bed, komt in de volgende 
paragraaf aan de orde. 

9 Van niet-samenwonen 'in onderling overleg' is pas sprake als de echtgenoten daaromtrent wilsover
eenstemming hebben bereikt. Zie HR 20 juni 1963, NJ 1964, 452, m.nt. JHB. Vgl. S. Gerbrandy, 
Huishoudgeld of levensonderhoud?, NJB 1970, p. 1324. 

10 Vgl. HR 20 juni 1963, NJ 1964, 452 m.nt. JHB en HR 25 juni 1971, NJ 1972, 58. m.nt. DJV. 
11 Vgl. HR 25 juni 1971, NJ 1972, 58, m.nt. DJV en HR 28 april 1989, NJ 1989, 90, m.nt. WHH. 
12 Tot 1 januari 1993 (Wet van 1 juli 1992, S. 373 (herziening scheidingsprocesrecht)) was deze 

materie geregeld in art. 825b, aanhef, onderdeel c, WvBRv. 
13 Vgl. M.J.A. van Mourik en A.K.P. Jongsma, Het Nederlands vermogensrecht bij echtscheiding, 

ZwoUe 1978, p. 311. 
14 Vgl. E.A.A. Luijten in zijn noot onder HR 27 april 1984, NJ 1985, 103. 
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derzoek naar de feiten en omstandigheden is, wegens de vereiste spoed, geen sprake.15 

Artikel 1:84 BW is - mede daarom - niet onverkort van toepassing. Zo meent de Hoge 
Raad dat de maatstaf van artikel 1:84, zesde lid, niet beslissend is voor het oordeel of er 
aanleiding bestaat een voorlopige onderhoudsuitkering toe te kennen.16 Is de verbreking 
van de echtelijke samenwoning een gevolg van onredelijk gedrag van één van de echtge
noten, dan behoeft deze omstandigheid derhalve niet in de weg te staan aan het treffen van 
een alimentatievoorziening ex artikel 822 WvBRv ten behoeve van die echtgenoot. 

3 De onderhoudsplicht na echtscheiding, scheiding van tafel en bed 
en ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed 

3.1 Algemeen 

Artikel 1:92a BW verklaart titel 6 van Boek 1 BW niet van toepassing op van tafel en bed 
gescheiden echtgenoten. Een eventuele bijdrageplicht jegens de echtgenoot is in die situa
tie derhalve niet meer gebaseerd op de in die titel opgenomen artikelen 1:81 en 84 BW. 
Dit geldt a fortiori voor de alimentatieplicht van ex-echtgenoten na echtscheiding of ont
binding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed.17 Of in deze gevallen een onder
houdsplicht van de ene jegens de andere (ex-) echtgenoot bestaat, moet men beoordelen 
aan de hand van de bepalingen in de titels 9 en 10 van Boek 1 BW. Enkele van die bepa
lingen wil ik in deze paragraaf aan de orde stellen. 

Ik begin met een uiteenzetting over de rechterlijke bevoegdheid alimentatie toe te 
kennen (3.2). Vervolgens besteed ik aandacht aan de bevoegdheid van de echtgenoten om 
afspraken te maken omtrent het bestaan van een onderhoudsplicht (3.3). Daarna komt de 
limitering van de alimentatieduur aan de orde (3.4). De sluit de paragraaf af met een be
spreking van artikel 1:160 BW (3.5). 

3.2 Vaststelling door de rechter 

Artikel 1:157, eerste lid, BW bepaalt dat de rechter bij de echtscheidingsbeschikking of 
bij latere uitspraak aan de echtgenoot die niet voldoende inkomsten tot zijn levens
onderhoud heeft, noch zich die inkomsten in redelijkheid kan verwerven, op diens ver
zoek een onderhoudsuitkering kan toekennen ten laste van de andere echtgenoot. Artikel 
1:157 BW is van overeenkomstige toepassing bij scheiding van tafel en bed en ontbinding 
van het huwelijk na scheiding van tafel en bed.18 De rechter is in deze gevallen niet 
verplicht alimentatie toe te kennen. Hij heeft een discretionaire bevoegdheid. De wet biedt 

15 Zie o.a. HR 15 juli 1975, NJ 1976. 357, m.nt. EAAL en HR 28 november 1975, NJ 1976, 466, 
m.nt. EAAL. 

16 Zie HR 28 mei 1976, NJ 1977, 247, m.nt. EAAL. 
17 Vgl. HR 4 december 1987, NJ 1988, 678, m.nt. EAAL. 
18 Art. 1:169, tweede lid, en 182 BW. 
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hem - door het gebruik van een 'kan-formulering' - de ruimte rekening te houden met alle 
omstandigheden van het geval.19 Ik kom daarover later uitgebreid te spreken.20 

De rechterlijke bevoegdheid een echtgenoot na echtscheiding, scheiding van tafel en 
bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed een onderhoudsuitkering 
toe te kennen ten laste van de andere echtgenoot, bestaat alleen als aan het 'behoeftig-
heidsvereiste' is voldaan. Dit behoeftigheidsvereiste heeft twee elementen, te weten: 
a. de verzoekende echtgenoot heeft onvoldoende inkomsten om in het eigen levenson

derhoud te voorzien en 
b. hij kan zich die inkomsten in redelijkheid ook niet verwerven. 

Voor een bespreking van het eerste element van het behoeftigheidsvereiste verwijs ik naar 
hetgeen in paragraaf 5 van dit hoofdstuk wordt opgemerkt over het begrip 'behoeften'. 
Het antwoord op de vraag of de verzoekende echtgenoot in redelijkheid in staat is zich 
toereikende inkomsten voor zijn levensonderhoud te verwerven (element b), is afhanke
lijk van de omstandigheden van het geval. In de regel wordt in de rechtspraak en literatuur 
doorslaggevend geacht of van de echtgenoot die onvoldoende inkomsten heeft, kan wor
den gevergd dat hij zich beschikbaar stelt voor betaalde arbeid én of de kans op het ver
werven van een arbeidsplaats reëel is. Bij deze beoordeling spelen verschillende factoren 
een rol, zoals de verzorging van (kleine) kinderen, de leeftijd en gezondheidstoestand van 
de betrokkene, de situatie op de arbeidsmarkt, werkervaring, opleiding en de passendheid 
van de voorradige arbeid.21 

Heeft de verzoekende echtgenoot een reële kans op het verwerven van passende ar
beid waarmee hij in eigen onderhoud kan voorzien, dan is de rechter niet bevoegd hem 
alimentatie toe te kennen. Het behoeftigheidsvereiste kan derhalve meebrengen dat de ge
wezen of van tafel en bed gescheiden echtgenoot die feitelijk over onvoldoende bestaans
middelen beschikt, toch geen recht heeft op een uitkering van zijn - wellicht zeer bemid
delde - gewezen of van tafel en bed gescheiden echtgenoot.22 

Vóór 1 oktober 1971 kon de rechter de onderhoudsuitkering alleen toewijzen aan de echt
genoot op wiens verzoek de scheiding werd uitgesproken.23 Deze koppeling aan de pro
cessuele positie van de behoeftige echtgenoot hield verband met de plaats die het oude 
echtscheidingsrecht inruimde voor het schuldbeginsel. Echtscheiding kon niet plaatsvin
den door onderlinge toestemming.24 Slechts een limitatief aantal laakbare gedragingen 
van de gedaagde partij kon leiden tot toewijzing van een vordering tot echtscheiding.25 

19 Zie Van Zeben, Pari Gesch Boek 1 NBW, ρ 486 en 776 en TK 1970-1971, 10 213, nr 3, ρ 23 
20 Zie § 6 
21 Zie Commissie Alimentatienormen, Rapport Ahmentatienormen, 's-Gravenhage 1978, ρ 17-19 en 

W С E Hammerstein-Schoonderwoerd, Echtscheiding en alimentatie bij rechterlijke uitspraak, Arn
hem 1983, ρ 17 Vgl voorts HR 16 juni 1978, NJ 1978, 377, m nt DJV, HR 19 juni 1981, NJ 
1981, 457 en HR 29 maart 1985, NJ 1985, 889 

22 Vgl С A Terwee-van Hilten, Alimentatie, 3e druk, Zwolle 1984, ρ 7-8 
23 Zie evenwel HR 24 februari 1938, NJ 1938, 681, m nt PS, waann de raad oordeelde dat de rechter 

ook alimentatie kon toekennen als echtscheiding zowel in conventie als in reconventie was uitge
sproken 

24 Art 263 oud BW 
25 Art 264 oud BW 
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Alimentatie had daardoor - dogmatisch gezien - het karakter van vergoeding voor aange
daan onrecht.26 

Onder het oude recht ontwikkelde zich een echtscheidingspraktijk die op zeer ge
spannen voet stond met het formele recht. De basis voor deze praktijk - bekend geworden 
onder de naam 'de grote leugen'27- was een in 1883 gewezen arrest van de Hoge Raad.28 

De raad oordeelde toen dat men ook in scheidingszaken de gerechtelijke bekentenis volle
dige bewijskracht moest toekennen jegens degene die haar had afgelegd. Dit arrest leidde 
ertoe dat de echtscheidingsprocedure een soort rollenspel werd.29 Wensten beide echtge
noten een echtscheiding, dan stelde één van hen dat de ander zich schuldig had gemaakt 
aan één van de gedragingen - in de regel overspel - die de wet als scheidingsgrond accep
teerde. De ander erkende deze gedragingen of liet in de procedure verstek gaan. De rech
ter moest de vordering in dat geval toewijzen. Eventueel verstrekte de eiser de gedaagde 
een contre-lettre, waarin hij verklaarde ervan overtuigd te zijn dat het gestelde in wer
kelijkheid niet had plaatsgevonden. 

De Wet herziening echtscheidingsrecht30 maakte een einde aan de praktijk van de 
grote leugen. Deze wet drong het schuldelement in het echtscheidingsrecht naar de achter
grond. Zij maakte echtscheiding op gemeenschappelijk verzoek mogelijk31 en introdu
ceerde één algemene scheidingsgrond: duurzame ontwrichting van het huwelijk.32 Het 
bestaan van de toestand van duurzame ontwrichting - en niet de oorzaak van die ontwrich
ting - is sindsdien beslissend voor de toewijzing van het echtscheidingsverzoek. Echt
scheiding kan daarom ook worden uitgesproken op verzoek van degene aan wie de te
loorgang van het huwelijk in overwegende mate is te wijten.33 

De herziening van het echtscheidingsrecht maakte tevens een einde aan de strikte 
binding van het alimentatierecht aan de schuldvraag door het recht op levensonderhoud 
los te koppelen van de procespositie van partijen.34 Deze binding deed volgens de wetge
ver onvoldoende recht aan de werkelijke verhoudingen tussen de partijen. De breuk is im
mers zelden terug te voeren op het gedrag van één van de echtgenoten. Het oude systeem 
gaf bovendien aanleiding tot onwenselijke processuele constructies en pressiemogelijkhe-
den tussen de echtgenoten.35 

26 Zie Interdepartementale werkgroep limitering alimentatie, Grenzen aan de alimentatieduur, 's-Graven-
hage 1982, p. 15 en TK 1985-1986, 19 295, nr. 3, p. 5. 

27 Vgl. С. Briet, De groóte leugen, NJB 1926, p. 214 e.v. 
28 HR 23 juni 1883, W. 4924. 
29 Vgl. M. Rood-de Boer, Echtscheidingsrecht in Nederlands, RM Themis 1971, p. 13. 
30 Wet van 6 mei 1971, S. 290, gewijzigd bij Wet van 9 juni 1971, S. 380, i.w.t. 1 oktober 1971. 
31 Zie art. 1:150 BW. 
32 Zie art. 1:151 en 154 BW. 
33 Tot 1 januari 1993 - de datum van inwerkingtreding van de Wet van 1 juli 1992, S. 373 - moest de 

vordering tot echtscheiding van één van de echtgenoten op grond van art. 1:152 BW worden afgewe
zen als het mislukken van het huwelijk in overwegende mate te wijten was aan deze partij en de an
dere echtgenoot deswege verweer voerde. Dit verweer kon echter niet in de weg staan aan een schei
ding van tafel en bed en ontbinding van het huwelijk nadat deze scheiding ten minste drie jaren had 
geduurd (art. 1:169, tweede lid, en 179, eerste lid, BW). 

34 Daarmee is overigens niet gezegd dat de rechter bij zijn oordeel over de vraag of alimentatie moet 
worden toegekend, geen waarde mag hechten aan (laakbare) gedragingen van de echtgenoten. Zie pa
ragraaf 6. 

35 Vgl. TK 1968-1969, 10 213. nr. 3, p. 20. 
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3.3 Vaststelling door partijen zelf 

Artikel 1:400, tweede lid, BW bepaalt dat overeenkomsten waarbij wordt afgezien van het 
ingevolge de wet verschuldigde levensonderhoud, nietig zijn.36 Deze bepaling is vooral 
van belang voor de onderhoudsplicht van echtgenoten staande huwelijk en van bloed- en 
aanverwanten.37 Zij geldt in de regel niet voor de onderhoudsplicht na echtscheiding of 
scheiding van tafel en bed, dan wel ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en 
bed. Artikel 1:158 BW zegt namelijk dat de echtgenoten bij overeenkomst kunnen bepalen 
of en zo ja, tot welk bedrag, na de echtscheiding de één tegenover de ander gehouden zal 
zijn tot het verstrekken van onderhoud.38 De wet verklaart ook dit artikel van overeen
komstige toepassing na scheiding van tafel en bed en ontbinding van het huwelijk na 
scheiding van tafel en bed.39 

Artikel 1:158 BW geeft de echtgenoten een grote vrijheid bij het regelen van de fi
nanciële gevolgen van hun scheiding. Zij hebben de mogelijkheid af te wijken van een 
groot aantal wettelijke bepalingen omtrent bestaan, omvang en einde van de onderhouds
verplichting. In de loop van dit hoofdstuk zal ik op verschillende plaatsen aangeven waar 
zich afwijkingsmogelijkheden voordoen. Hier volsta ik met een tweetal opmerkingen: a. 
behoeftigheid is geen vereiste voor het overeenkomen van een bepaalde alimentatie en b. 
partijen kunnen - ook als één van de echtgenoten wel behoeftig is - afspreken dat de ander 
na de scheiding of ontbinding geen enkele onderhoudsbijdrage is verschuldigd. Laatstge
noemde overeenkomst duid ik in het vervolg aan als het 'nihilbeding'. 

Artikel 1:158 BW werd ingevoerd bij de herziening van het echtscheidingsrecht per 
1 oktober 1971. Voordien kende de wet geen bijzonder regime voor de overeenkomst van 
echtgenoten betreffende de onderhoudsverplichting na echtscheiding, scheiding van tafel 
en bed en ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed. Voor deze overeen
komsten gold dezelfde regeling als voor alimentatieovereenkomsten in andere onder-
houdsbetrekkingen. Afspraken omtrent de omvang van het verschuldigde levensonder
houd waren mogelijk, maar werd in onderling overleg volledig afgezien van een onder
houdsbijdrage, dan was deze overeenkomst onverbindend. Niettemin konden partijen ook 
onder het oude recht met wederzijds goedvinden tot een nihilstelling van de alimentatie 
komen. De behoeftige partij diende daartoe de rol van gedaagde in het scheidingsproces 
op zich te nemen. Door het verbreken van het verband tussen het recht op alimentatie en 
de procespositie van partijen zou een regeling van de echtgenoten, inhoudend dat er na de 
scheiding geen verplichting is enige alimentatie te betalen, niet meer zijn te realiseren door 
de behoeftige echtgenoot als gedaagde te laten optreden. Door invoering van artikel 1:158 
BW wilde de wetgever aan dit bezwaar tegemoet komen. Hij meende namelijk dat de 
wens een nihilbeding te sluiten 'in sommige gevallen' een redelijke was.40 

36 Vgl. art. 470. tweede lid, oud BW. 
37 Zie in dat verband HR 19 april 1974, NJ 1975, 237, m.nt. EAAL (overeenkomst tussen echtgenoten 

waarbij wordt afgezien van levensonderhoud tijdens scheidingsgeding is nietig). 
38 Art. 1:138 betreft slechts overeenkomsten door de echtelieden aangegaan tijdens het huwelijk met 

het oog op een voorgenomen scheiding. Een overeenkomst betreffende het levensonderhoud na echt
scheiding, aangegaan vóór de totstandkoming van het huwelijk, wordt derhalve getroffen met nietig
heid op grond van art. 1:400, tweede lid, BW. Zie HR 7 maart 1980, NJ 1980, 363, m.nt. EAAL. 

39 Art. 1:169, tweede lid, en 182 BW. 
40 Vgl. TK 1968-1969, 10 213, nr. 3. p. 24. 
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3.4 De limitering van de alimentatieduur 

De onderhoudsplicht na echtscheiding, scheiding van tafel en bed en ontbinding van het 
huwelijk na scheiding van tafel en bed is in duur beperkt. Op grond van het vierde, vijfde 
en zesde lid van artikel 1:157 BW eindigt de onderhoudsplicht van rechtswege zodra een 
bepaalde termijn is verstreken, tenzij de rechter alsnog een termijn vaststelt. De periode 
waarna de ahmentatieplicht vervalt, bedraagt in de regel twaalf jaar. Zij vangt aan op de 
datum van inschrijving van de echtscheidingsbeschikking in de registers van de burgerlij
ke stand.41 De wet kent een afwijkende termijn voor huwelijken die minder dan vijfjaar 
in stand zijn gebleven en waaruit geen kinderen zijn geboren.42 De onderhoudsplicht 
houdt in laatstgenoemde gevallen in beginsel op te bestaan na het verstrijken van een pe
riode die gelijk is aan de duur van het huwelijk. Ook dan is rechterlijke verlenging van de 
termijn mogelijk. 

De wettelijke limitering van de alimentatieduur is van recente datum.43 Hoewel de 
Tweede Kamer al in 1979 een motie aannam waarin op de totstandkoming van een duur
beperking werd aangedrongen44 en het wetsvoorstel tot beperking van de alimentatieduur 
(19 295) reeds in 1985 bij het parlement werd ingediend, werd de limiteringsregeling pas 
in 1994 - na de indiening van een novelle - door de Eerste Kamer aanvaard.45 De nieuwe 
bepalingen traden op 1 juli 1994 in werking. Een belangrijk deel van de bezwaren tegen 
wetsvoorstel 19 295 had betrekking op het overgangsrecht.46 Aanvankelijk wilde de re
gering de duurbeperking - na een overgangsperiode van drie jaar - ook van toepassing 
verklaren op uitkeringen die vóór de invoering van het nieuwe regime door de rechter 
waren toegekend of tussen partijen waren overeengekomen. De reeds genoemde novelle, 
wetsvoorstel 22 170, kwam aan de bezwaren tegemoet. De alimentatieverplichtingen van 
gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten die op 1 juli 1994 reeds bestonden, 
duren thans in principe voort. Limitering van de lopende verplichtingen op grond van 
tijdsverloop is mogelijk, maar vindt slechts plaats als de onderhoudsplichtige een daartoe 
strekkend verzoek indient bij de rechter. De rechter moet dit verzoek toewijzen als de on
derhoudsplicht vijftien of meerjaren heeft bestaan, tenzij hij van oordeel is dat de beëindi
ging van zo ingrijpende aard is, dat deze in redelijkheid niet van de onderhoudsgerechtig
de kan worden gevergd.47 

41 Na scheiding van tafel en bed begint de termijn te lopen nadat de uitspraak in kracht van gewijsde is 
gegaan (zie art 1.169, tweede lid, BW) Volgt een ontbinding, dan wordt de periode na de scheiding 
van tafel en bed meegeteld voor de vaststelling van de 12-jaarsterrmjn (zie art 1 182 BW) 

42 Gewettigde en geadopteerde kinderen, alsmede kinderen die binnen 307 dagen na ontbinding van het 
huwelijk zijn geboren, vallen ook onder uit het huwelijk geboren kinderen ш de zin van art 1 157, 
zesde lid, BW (EK 1988-1989. 19 295, nr 70, ρ 7) 

43 Zie omtrent totstandkoming en inhoud van de regeling S Wortmann, Limitering van alimentatie, 
FJR 1994, ρ 186 e ν en M Pel, Beperking van de alimentatieduur door de rechter, Trema 1995, ρ 
201 ev 

44 Zie TK 1979-1980, 11 860, nr 18 (moüe Wessel-Tuinstra) 
45 Wetten van 28 april 1994, S 324 en 325 
46 Andere bezwaren betroffen a het uitdrukkelijk opnemen van het ontvangen van een AOW-uitkenng 

als begrenzingsfactor voor verlenging van de alimentatieduur en b het fatale karakter van de termijn 
voor kortdurende, kinderloze huwelijken Vgl TK 1990-1991, 22 170, nr 3, p. 1 en W Elzinga, 
Beperking alimentatieduur, Nemesis 1989, ρ 92 e ν De regering nam deze bezwaren weg door de 
koppeling met de AOW uit het voorstel te verwijderen en verlenging mogelijk te maken van de wet
telijke termijn bij kortdurende, kinderloze huwelijken 

47 Art II van de Wet van 28 apnl 1994, S 325 Dit overgangsartikel somt een aantal omstandigheden 
op die de rechter ш ieder geval moet betrekken bij zijn beslissing omtrent de duurbeperking van ali-
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Dat artikel 1:157 BW vóór 1 juli 1994 geen termijnen noemde, betekende niet dat limite
ring van de alimentatieduur onmogelijk was. Partijen konden zelf, op grond van de in ar
tikel 1:158 BW neergelegde contractvrijheid, een onderhoudsbijdrage voor een bepaalde 
termijn overeenkomen. Bovendien kon de rechter de onderhoudsuitkering op grond van 
artikel 1:157, derde lid, BW toekennen voor bepaalde tijd en onder bepaalde voorwaar
den. Laatstgenoemde bepaling werd bij de herziening van het echtscheidingsrecht in 1971 
ingevoerd.48 Zij was gebaseerd op de destijds inmiddels vrij algemeen geaccepteerde ge
dachte, dat het enkele feit dat men gehuwd was geweest, niet (meer) zonder meer hoefde 
te leiden tot een levenslange onderhoudsuitkering. Wanneer van de behoeftige echtgenoot 
kon worden verlangd dat hij (weer) betaalde arbeid ging verrichten, diende dat te worden 
bevorderd.49 

De rechter had derhalve reeds vóór 1 juli 1994 de bevoegdheid de alimentatie aan 
een termijn te binden. Hij kon in dat verband gewicht hechten aan zowel financiële als 
niet-financiële factoren, zoals de periode waarover reeds alimentatie was betaald.30 De 
Hoge Raad meende evenwel dat uit artikel 1:157, derde lid, BW niet mocht worden afge
leid dat de alimentatieverplichting na verloop van een zekere tijd altijd een einde moest ne
men. Volgens de raad was, zelfs in begin 1994, nog geen sprake van een voldoende uit
gekristalliseerde algemene opvatting ten aanzien van het limiteringsvraagstuk.51 Een alge
mene limiteringsregeling diende van de wetgever te komen, hetgeen uiteindelijk ook ge
beurde. 

De wettelijke termijnen die op 1 juli 1994 werden geïntroduceerd, zijn niet absoluut. Par
tijen zijn ook na de invoering van de limiteringsregeling bevoegd gebleven een kortere of 
langere duur dan de wettelijke overeen te komen. Verder kan de rechter ingevolge artikel 
1:157, derde lid, BW nog steeds alimentatie toekennen voor een kortere dan de wettelijke 
termijn.52 Bovendien kan hij op grond van artikel 1:157, vijfde lid, BW bij het bereiken 
van de wettelijke termijn een nieuwe termijn vaststellen. De onderhoudsgerechtigde moet 
een daartoe strekkend verzoekschrift indienen voordat de wettelijke termijn drie maanden 
is verstreken. De rechter kan het verlengingsverzoek slechts toewijzen als de beëindiging 
van de uitkering van zo ingrijpende aard is, dat ongewijzigde handhaving van de wettelij
ke duurbeperking naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid niet van de verzoeker 
kan worden gevergd. Meent hij dat er reden is de onderhoudsplicht te laten voortduren, 
dan stelt de rechter alsnog een termijn vast en bepaalt tevens of na ommekomst van deze 
nieuwe termijn wederom verlenging mogelijk is. 

mentatieverplichtingen die reeds op 1 juli 1994 bestonden. Beëindiging op grond van art. II kan 
overigens niet eerder plaatsvinden dan per 1 juli 1997. 

48 Zie vierde nota van wijzigingen TK 1970-1971, 10 213, nr. 32. Overigens gaat de literatuur ervan 
uit dat de rechter, in verband met het discretionaire karakter van zijn beslissing, ook zonder uitdruk
kelijke wetsbepaling bevoegd zou zijn geweest de op art. 1:157 BW gebaseerde alimentatie voor be
paalde tijd of onder zekere voorwaarden toe te kennen (vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 630). 

49 Vgl. Α. Minkenhof, Andere tijden, andere alimentatiezeden?, in Speculum Langemeijer, Zwolle 1973, 
p. 337-338 en Interdepartementale werkgroep limitering alimentatie, a.w., p. IS. 

50 Zie hierna І 6. 
51 Vgl. HR 16 mei 1980, NJ 1981, 99, m.nt. EAAL en HR 4 februari 1994. NJ 1994, 367. 
52 De rechter kan art. 1:157, derde lid, BW echter niet ambtshalve toepassen: zie HR 18 mei 1979, NJ 

1979, 598. 
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3.5 Artikel 1:160 BW 

De nahuwelijkse onderhoudsplicht eindigt ingevolge artikel 1:160 BW van rechtswege, 
zodra de alimentatiegerechtigde ex-echtgenoot opnieuw in het huwelijk treedt, dan wel 
gaat samenleven met een ander als waren zij gehuwd. Zij herleeft niet na ontbinding van 
dit opvolgende huwelijk of verbreking van het concubinaat.53 Het artikel geldt niet in ge
val van scheiding van tafel en bed. Wordt een scheiding van tafel en bed gevolgd door 
een rechterlijke ontbinding van het huwelijk, dan is de bepaling vervolgens wel van toe
passing.54 Artikel 1:160 BW is geen bepaling van dwingend recht. Het staat de (ex-)echt-
genoten vrij overeen te komen dat de alimentatiegerechtigde partij aanspraak op een 
onderhoudsbijdrage blijft houden als hij met een ander huwt of een concubinaat aan
gaat.55 

Vóór 1 oktober 1971 kende het BW geen bepaling waaruit volgde dat alimentatie na 
echtscheiding eindigde bij een opvolgend huwelijk van de onderhoudsgerechtigde. Dit 
kon ertoe leiden dat de eerste echtgenoot na het verbreken van het tweede huwelijk van 
zijn voormalige echtgenoot wederom tot het verschaffen van levensonderhoud werd aan
gesproken.56 De Wet herziening echtscheidingsrecht maakte een einde aan deze situatie. 
In het regeringsontwerp van genoemde wet was het definitief vervallen van de nahuwe
lijkse onderhoudsaanspraken beperkt tot het geval dat de alimentatiegerechtigde opnieuw 
huwde. De bedoeling van deze bepaling was tot uitdrukking te brengen, dat de plicht van 
de (nieuwe) echtgenoot tot het verschaffen van het nodige gaat vóór die van de gewezen 
echtgenoot tot het verstrekken van levensonderhoud.57 De beperking tot opvolgende hu
welijken stuitte op kritiek in de Tweede Kamer. Bij amendement werd voorgesteld de 
werkingssfeer van het artikel uit te breiden tot het geval dat de onderhoudsgerechtigde 
echtgenoot gaat samenleven met een ander als waren zij gehuwd. Daarmee beoogde de 
Kamer te voorkomen dat de wet ongelijke rechtsgevolgen verbond aan materieel gelijk
waardige situaties en dat ter wille van die rechtsgevolgen de alimentatiegerechtigde de 
voorkeur zou geven aan een concubinaat boven een tweede huwelijk.58 Hoewel tussen 
ongehuwd samenwonenden geen wettelijke onderhoudsplicht bestaat (zie nader § 11), 
werd het amendement aanvaard. 

Een groot probleem bij de toepassing van artikel 1:160 BW is dat het concubinaatsbegrip 
weinig omlijnd is.59 Volgens de toenmalige minister van Justitie moest het gaan om een 
samenlevingsverband van een man en een vrouw dat, afgezien van de officiële sluiting en 
erkenning, de kenmerken van een huwelijksverhouding draagt.60 Maar welke zijn die 
kenmerken? Een huwelijk bestaat als het volgens de wettelijke voorschriften is gesloten. 

53 Vgl. TK 1968-1969, 10 213, nr. 3, p. 24-25 en HR 2 mei 1986, NJ 1987, 377, m.nt. EAAL. 
54 Zie art. 1:169, tweede lid, en 182 BW en HR 7 oktober 1977, NJ 1978, 312, m.nt. EAAL. Zie te

vens: HR 15 juli 1985, NJ 1986, 397, m.nt. EAAL (art. 1:160 BW is ook niet van toepassing bij 
vaststelling van een voorlopige alimentatievoorziening). 

55 Zie in dat verband HR 31 oktober 1975, NJ 1976, 497 en HR 22 juli 1981. NJ 1982, 12, m.nt. 
EAAL 

56 Zie bijv. HR 6 juni 1969, NJ 1969, 298. 
57 Vgl. TK 1968-1969, 10 213, nr. 3, p. 24. 
58 Zie TK 1970-1971, 10 213, nr. 16 (amendement-Geurtsen). 
59 Vgl. Hammerstein-Schoonderwoerd, a.w., p. 27. 
60 Vgl. EK 1970-1971, 10 213, nr. 211a, p. 2. 
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Of en hoe de echtgenoten hun huwelijkse staat tot uitdrukking willen brengen, is in prin

cipe hun eigen zaak. Men zal voor de invulling van het concubinaatsbegrip daarom moe

ten teruggrijpen op de kenmerken van het als normaal beschouwde huwelijk.61 

Om van een samenleven als waren zij gehuwd in de zin van artikel 1:160 BW te 

kunnen spreken, moet aan verschillende criteria zijn voldaan. In de eerste plaats is nodig 

(a) dat de betrokkenen gezamenlijk voorzien in huisvesting, (b) dat zij een gemeenschap

pelijke huishouding voeren en (c) dat sprake is van wederzijdse verzorging.62 Aan het 

vereiste van wederzijdse verzorging is volgens de Hoge Raad pas voldaan, indien de sa

menwonenden elk hetzij bijdragen in de kosten van de huishouding, hetzij op andere wij

ze in eikaars verzorging voorzien.63 Het moet gaan om feitelijk bijdragen casu quo feite

lijke verzorging. De constatering dat op de nieuwe partner een morele plicht rust om in de 

kosten van de gezamenlijke huishouding bij te dragen en dat de samenwonenden een zo

danige levensgemeenschap hebben dat zij moeten worden geacht elkaar wederzijds te ver

zorgen, is niet toereikend om tot aanwezigheid van de in artikel 1:160 BW bedoelde situa

tie te concluderen. Verder stelt de Hoge Raad zich - in navolging van de minister van Jus

titie bij de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel tot herziening van het echt

scheidingsrecht - (nog steeds) op het standpunt, dat voor het intreden van het rechtsge

volg van artikel 1:160 BW is vereist (d) dat het gaat om personen van verschillend ge

slacht.64 Ten slotte neemt men aan dat (e) de samenleving van de ongehuwden een duur

zaam karakter moet hebben. Zeer vluchtige relaties vallen niet onder het toepassingsbereik 

van artikel 1:160 BW.65 Opmerking verdient dat de Hoge Raad op dit punt geen strenge 

eisen stelt. Oordelend in een geschil waarin het concubinaat slechts enkele maanden had 

bestaan en 'op proef was aangegaan, meende de raad dat toch sprake kon zijn van een 

samenleven als waren zij gehuwd.66 

Het aangaan van een samenlevingsverband dat niet onder het concubinaatsbegrip 

van artikel 1:160 BW valt, heeft vaak wel invloed op de alimentatieplicht. Zo kan de be

hoefte aan alimentatie (zie nader § 5) verminderen of verdwijnen en is het denkbaar dat 

het nieuwe samenlevingsverband zo grievend is voor de onderhoudsplichtige, dat van 

hem niet (meer) gevergd kan worden dat hij bijdraagt in het levensonderhoud van de an

der (zie nader § 6).6 7 Echter, anders dan bij een samenleven als waren zij gehuwd, zal het 

aangaan van een samenlevingsverband dat niet aan eerdergenoemde criteria voldoet, niet 

tot gevolg hebben dat de onderhoudsplicht van de gewezen echtgenoot van rechtswege 

vervalt en kan de alimentatieplicht na verbreking van dat samenlevingsverband herleven. 

61 Vgl conclusie OM voorafgaand aan HR 10 april 1981, NJ 1982, 348, Asser-De Ruiter-Moltmaker, 
nr 647 en HR 25 november 1994, NJ 1995, 299, m nt JdB 

62 Vgl HR 25 november 1994, NJ 1995, 299, m nt JdB 
63 HR 22 februari 1985, NJ 1986, 82, m nt EAAL en FJR 1986, ρ 112, mm W Hammerstein-

Schoonderwoerd Recent bevestigd in HR 14 januari 1994, NJ 1994, 333 
64 Zie HR 3 november 1978, NJ 1979, 121 en HR 29 april 1994, NJ 1994, 625. m nt WH-S Zie om

trent laatstgenoemde beschikking S F M Wortmann, Samenleven als waren zij gehuwd en het einde 
van de alimentatieplicht, NJB 1994, ρ 985 e ν 

65 Zie Terwee-van Hilten, aw , ρ 103 
66 Zie HR 11 jum 1976, NJ 1976. 512 
67 Vgl HR 19 december 1980, NJ 1982, 65, mnt. EAAL, HR 21 februari 1986, NJ 1986, 382, HR 2 

mei 1986, NJ 1987, 377, mnt EAAL en HR 7 oktober 1994, NJ 1995, 61 
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4 De onderhoudsplicht van bloed- en aanverwanten 

4.1 Algemeen 

Bloedverwantschap bestaat tussen personen díe van elkaar afstammen dan wel een ge
meenschappelijke stamvader of stammoeder hebben.68 Zij ontstaat derhalve door geboor
te. De graad van bloedverwantschap wordt ingevolge artikel 1:3, eerste lid, BW bepaald 
door 'het getal der geboorten, die de verwantschap hebben veroorzaakt'. Erkenning, wet
tiging en adoptie zijn in genoemd artikellid met een geboorte gelijkgesteld. Aanverwant
schap ontstaat door het huwelijk. Het is de betrekking tussen de ene echtgenoot en de 
bloedverwanten van de andere. Zij wordt door de ontbinding van het huwelijk niet opge
heven.69 

Niet alle bloed- en aanverwanten zijn onderhoudsplichtig. Artikel 1:392, eerste lid, 
BW bepaalt dat op grond van bloed- of aanverwantschap tot het verstrekken van levens
onderhoud slechts gehouden zijn: 

a. de ouders; 
b. wettige en natuurlijke kinderen; 
c. behuwdkinderen, schoonouders en stiefouders. 

Het artikellid zegt niet ten opzichte van welke personen de onderhoudsplicht bestaat. Wie 
aanspraak kan maken op levensonderhoud, volgt óf uit de aard der zaak óf blijkt uit de 
overige bepalingen van titel 17 van Boek 1 BW.70 De onderhoudsplicht van bloed- en 
aanverwanten vloeit voort uit de wet zelf.71 Zij is bovendien van openbare orde: overeen
komsten waarbij van het volgens de wet verschuldigde onderhoud wordt afgezien, zijn 
nietig op grond van artikel 1:400, tweede lid, BW. 

Alvorens de verschillende categorieën van onderhoudsplichtige verwanten afzonderlijk te 
belichten, wijs ik erop dat de huidige kring van personen die op grond van verwantschap 
gehouden (kunnen) zijn levensonderhoud te verstrekken, op een tweetal punten verschilt 
van de kring die het oud BW kende. De invoering van Boek 1 NBW breidde die kring per 
1 januari 1970 uit door een wettelijke onderhoudsplicht van stiefouders te introduceren, 
maar bracht ook een aanzienlijke beperking door grootouders, kleinkinderen en verder 
verwijderde bloedverwanten in opgaande en neerdalende lijn uit het rijtje van onderhouds
plichtige verwanten te schrappen. De wetgever heeft de vraag of laatstgenoemde onder
houdsverplichtingen moesten terugkeren in Boek 1 NBW - na een fundamentele discussie 
in het parlement - negatief beantwoord. Welke beweegredenen aan deze stap ten grond
slag lagen, komt in hoofdstuk Ш aan de orde. 

68 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 32. 
69 Art. 1:3, derde lid. BW 
70 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1059. 
71 Vgl. Toelichting Meijers bij art. 1.17.1.11 ontwerp-NBW, Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 

784. 
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4.2 De onderhoudsplicht van ouders 

Ouders zijn onderhoudsplichtig jegens hun kinderen.72 Aard en inhoud van de onder
houdsplicht verschillen naar gelang we te maken hebben met minderjarige kinderen of 
meerderjarige kinderen tot 21 jaar, verder aangeduid als 'jong-meerderjarigen', dan wel 
meerderjarige kinderen van 21 jaar en ouder. Verder is relevant of het kind al dan niet in 
familierechtelijke betrekking staat tot de ouder. 

Ouders zijn verplicht tot het verstrekken van levensonderhoud aan meerderjarige 
kinderen die ouder zijn dan 21 jaar, als die kinderen behoeftig zijn. Dit behoeftigheidsver-
eiste is neergelegd in artikel 1:392, tweede lid, BW. Het is vergelijkbaar met het behoef-
tigheidsvereiste van artikel 1:157, eerste lid, BW. Het houdt in dat ouders niet onder
houdsplichtig zijn als het kind voldoende middelen heeft om in het eigen onderhoud te 
voorzien of zich die middelen redelijkerwijs kan verwerven.73 

De onderhoudsplicht van ouders tegenover minderjarige kinderen en jong-meerder-
jarige kinderen draagt een wezenlijk ander karakter dan de verplichting ten opzichte van 
kinderen die ouder zijn dan 21 jaar. Of het minderjarig of jong-meerderjarig kind behoef
tig is, is op grond van artikel 1:392, tweede lid, BW niet van belang. Als minderjarige en 
jong-meerderjarige kinderen in staat zijn door het verrichten van arbeid voldoende inkom
sten te verwerven, hoeft deze omstandigheid er derhalve niet aan in de weg te staan dat 
ouders verplicht zijn te voorzien in de bestaanskosten van het kind. Het bijzondere karak
ter van de onderhoudsplicht van ouders jegens minderjarige en jong-meerderjarige kinde
ren komt verder tot uitdrukking in haar omvang. Op grond van de artikelen 1:404 en 395a 
BW moeten ouders namelijk voorzien in 'de kosten van verzorging en opvoeding' van 
minderjarige kinderen en in 'de kosten van levensonderhoud en studie' van jong-meerder
jarigen. Het gaat dus - anders dan ten aanzien van kinderen die ouder zijn dan 21 jaar -
om meer dan alleen het verschaffen van levensonderhoud.74 

Tot 1 januari 1988 kende titel 17 van Boek 1 BW geen bijzondere bepalingen inzake 
de onderhoudsplicht van ouders jegens meerderjarige kinderen die jonger zijn dan 21 jaar. 
Het bijzondere onderhoudsregime werd pas ingevoerd bij verlaging van de meerderjarig-
heidsgrens van 21 naar 18 jaar.75 Zonder aanpassingen in het alimentatierecht zou deze 
wetgevingsoperatie tot gevolg hebben gehad, dat personen in de leeftijdscategorie van 18 
tot 21 jaar aanspraken tegenover de overheid verkregen, die zij vóór 1 januari 1988 niet 
hadden. Ouders zouden in dat geval eerder ontheven zijn van hun verplichting te voorzien 

72 Zie behalve de hierna te bespreken bepalingen ook art. 1:82 BW ('Echtgenoten zijn jegens elkander 
verplicht hun kinderen te verzorgen en op te voeden.') en art. 1:247, eerste lid, BW ('Het ouderlijk 
gezag omvat de plicht en het recht van de ouder zijn minderjarig kind te verzorgen en op te voe
den'). Laatstgenoemd artikel werd op 2 november 199S ingevoerd (Wet van IS april 1995, S. 240). 
Vgl. het vóór die datum geldende art. 1:245, tweede lid, BW. 

73 Vgl. G.E. Langemeijer, Enkele opmerkingen over onderhoudsplicht, NJB 1929, p. S23 en HR 30 ju
ni 1939, NJ 1939, 818, m.nt. PS. Zie ook Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1030. 

74 Vgl. het op 2 november 1995 ingevoerde art. 1:247, tweede lid, BW: 'Onder verzorging en opvoe
ding worden mede verstaan de zorg en de verantwoordelijkheid voor het geestelijk en lichamelijk 
welzijn van het kind en het bevorderen van de ontwikkeling van zijn persoonlijkheid.' 

75 Wet van 1 juli 1987, S. 333. Volledigheidshalve wijs ik erop dat de meerderjarigheid onder omstan
digheden eerder dan op de achttiende verjaardag kan worden verworven door te huwen (zie art. 1:233 
jo. 1:31, tweede en derde lid, jo. art. 1:35 en 1:36 BW) of, indien het een minderjarige vrouw van 
16 jaar of ouder betreft die als degene die het gezag heeft, haar kind wenst te verzorgen en op te 
voeden, door een beschikking van de kinderrechter (art. l:253ha BW). 
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in het onderhoud van hun studerend kind, wat op zijn beurt zou leiden tot een vergroot 
beroep op het stelsel van studiefinanciering. Verder zou de verlaging van de meerderjarig-
heidsgrens zonder introductie van een aantal bijzondere bepalingen voor ouders van jong-
meerderjarigen in titel 17 van Boek 1 BW gevolgen hebben gehad voor de hoogte van het 
minimum(jeugd)loon en voor de aanspraken die deze kinderen aan de ABW kunnen ont
lenen.76 Op dat laatste kom ik in hoofdstuk V terug. 

De wetgever wilde de verlaging van de meerderjarigheidsgrens budgettair neutraal 
laten plaatsvinden.77 Door een uitzondering te maken op het behoeftigheidsvereiste en in 
artikel 1:395a een bijzondere onderhoudsplicht op te nemen, kon men de onderhouds-
rechtelijke situatie zoals die vóór de verlaging van de meerderjarigheidsgrens bestond, 
voor een belangrijk deel bestendigen.78 Er zijn echter wel belangrijke verschillen aan ie 
wijzen.79 Zo gelden de nieuwe bepalingen ook voor ouders van kinderen die vóór hun 
21ste verjaardag gehuwd zijn (geweest).80 Tot de verlaging van de meerderjarigheids
grens was in deze gevallen het onderhoudsregime van toepassing dat thans geldt voor ou
ders van meerderjarige kinderen (21+). 

Ten slotte merk ik op dat de onderhoudsplicht van de vader die niet in familierechtelijke 
betrekking staat tot zijn kind, in principe eindigt zodra dat kind 21 jaar oud wordt. Alleen 
als het kind niet in staat is zichzelf te onderhouden als gevolg van geestelijke of lichamelij
ke gebreken, blijft de verwekker ingevolge artikel 1:394, tweede lid, BW gehouden ook 
op latere leeftijd onderhoud te verstrekken. 

4.3 De onderhoudsplicht van wettige en natuurlijke kinderen 

Wettige en natuurlijke kinderen zijn onderhoudsplichtig jegens hun ouders. Op grond van 
artikel 1:392, tweede lid, BW geldt ook in dit geval behoeftigheid als bestaansvereiste 
voor de plicht. De onderhoudsplicht ten opzichte van ouders rust in principe op alle wetti
ge - dus ook geadopteerde en gewettigde - kinderen. In beginsel is niet van belang of het 
een minderjarig dan wel meerderjarig wettig kind betreft. Voor de onderhoudsplicht van 
meerderjarige natuurlijke kinderen jegens hun vader geldt op grond van artikel 1:393 BW 
echter als bijkomende bestaansvoorwaarde dat laatstgenoemde het kind tijdens diens min
derjarigheid heeft erkend. De wet kent geen onderhoudsplicht van het onwettig, niet-er-
kend kind jegens zijn verwekker. 

4.4 De onderhoudsplicht van behuwdkinderen en schoonouders 

De in artikel 1:392, eerste lid, onderdeel c, BW genoemde onderhoudsplicht van behuwd
kinderen en schoonouders is in beginsel wederkerig. Ook hier is behoeftigheid van de on
derhoudsgerechtigde een bestaansvoorwaarde voor de alimentatieplicht. Wordt het huwe-

76 Zie voor e.e.a. TK 1978-1979, 15 417. nr. 3, p. 9-10. 
77 TK 1978-1979, 15 417, nr. 3, p. 9. 
78 TK 1978-1979, 15 417, nr. 3, p. 6. 
79 Zie ook § 6 en 7. 
80 Vgl. TK 1980-1981, 15 417, 5, p. 12-13. 
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lijk van het behuwdkind ontbonden, dan vervalt ingevolge artikel 1:396, eerste lid, BW 

zowel de verplichting van de schoonouder als die van het behuwdkind. 

In het tweede lid van artikel 1:396 BW vinden we een regeling die het wederkerig 

karakter van de onderhoudsplicht van schoonouders en behuwdkinderen in een tweetal si

tuaties doorbreekt. Is tegen het behuwdkind een scheiding van tafel en bed uitgesproken, 

dan verliest het zijn aanspraken op levensonderhoud tegenover de schoonouder. Zelf blijft 

hij wel onderhoudsplichtig jegens laatstgenoemde. De omgekeerde situatie - schoonouder 

onderhoudsplichtig, maar geen onderhoudsplicht van het behuwdkind - doet zich voor als 

de schoonouder is hertrouwd. De ratio voor laatstgenoemde beperking is dat de band van 

de schoonouder met zijn behuwdkinderen, door het huwelijk van eerstgenoemde wordt 

verbroken, althans wordt verzwakt.81 

4.5 De onderhoudsplicht van stiefouders 

De onderhoudsplicht van de stiefouder is uitgewerkt in de artikelen 1:395 en 395a, 

tweede lid, BW. Deze bepalingen bevatten een viertal bijzondere voorwaarden voor het 

bestaan van de plicht. De geef ze kort weer. 

a. De onderhoudsplicht van de stiefouder bestaat slechts ten opzichte van de wettige en 

natuurlijke kinderen van zijn echtgenoot. 

b . De plicht bestaat zolang het huwelijk met de ouder van het stiefkind voortduurt, 

с De onderhoudsplicht eindigt zodra het stiefkind de leeftijd van 21 jaar bereikt.82 

d. De stiefouder is alleen onderhoudsplichtig jegens de stiefkinderen die tot zijn gezin 

behoren. 

De verplichting van de stiefouder draagt - net zoals die van ouders jegens minderjarige en 

jong-meerderjarige kinderen - een bijzonder karakter. Behoeftigheid van het stiefkind is 

geen vereiste.83 Verder kan de stiefouder zich in de regel niet beperken tot het verstrekken 

van enkel levensonderhoud. Ingevolge artikel 1:404, tweede lid, BW is hij gehouden te 

voorzien in de kosten van verzorging en opvoeding van minderjarige stiefkinderen. Op 

grond van artikel 1:395a, tweede lid, BW moet hij voorzien in de kosten van levenson

derhoud én studie van jong-meerderjarige stiefkinderen. 

De totstandkomingsgeschiedenis van artikel 1:395 BW leert dat men niet snel mag 
aannemen dat het gezinsverband tussen stiefouder en stiefkind is verbroken.84 Als een 
stiefkind elders wordt verzorgd en opgevoed of buitenshuis studeert, hoeñ dit niet te bete
kenen dat het niet meer tot het gezin behoort.85 Ook wanneer de stiefouder zijn gezin zon
der reden heeft verlaten, kan een onderhoudsplicht jegens de kinderen van zijn echtgenoot 
bestaan. Hoelang in zo'n situatie nog sprake is van één gezin, is onduidelijk.86 Vast staat 

81 Zie Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 770. Terecht merkt Asser-De Ruiter-Moltmaker (nr. 
1091) op, dat het hier geen stellingname betreft, die in haar algemeenheid als juist kan worden aan
vaard. 

82 Tot 1 januari 1988 bestond de onderhoudsplicht slechts ten opzichte van minderjarige stiefkinderen. 
De verlaging van de meerderjarigheidsgrens leidde ook op dit punt tot een aanpassing van de wet. 

83 Zie art. 1:392. tweede lid. BW. 
84 Zie Van Zeben. Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 769 en Pari. Gesch. Inv.wet, p. 1431. 
85 Zie o.a. Hof 's-Hertogenbosch 1 juli 1983. NJ 1984, 280. 
86 Zie omtrent deze problematiek o.a. A.A.L. Minkenhof, Over de onderhoudsplicht in het nieuwe BW, 

RM Themis 1955, p. 283. 
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wel, dat de verlating tot verbreking van het gezinsverband - en dus tot het vervallen van 
de onderhoudsplicht - leidt zodra de rechter de echtgenoten ontslaat van hun verplichting 
tot samenwoning en bepaalt dat één van hen bij uitsluiting is gerechtigd tot het gebruik 
van de echtelijke woning.87 

5 De omvang van de onderhoudsplicht 

5.1 Algemeen 

De omvang van de wettelijke onderhoudsplicht wordt bepaald door verschillende facto
ren. In de eerste plaats zijn de financiële omstandigheden van de betrokken personen van 
belang. Artikel 1:397, eerste lid, BW zegt namelijk dat bij de bepaling van de verschul
digde bijdrage enerzijds rekening wordt gehouden met 'de behoeften' van de onderhouds
gerechtigde en anderzijds met 'de draagkracht' van de tot uitkering verplichte persoon. 

De werkingssfeer van artikel 1:397, eerste lid, BW is beperkt tot bloed- en aanver
wanten. Toch spelen de factoren behoeften en draagkracht ook een belangrijke rol bij de 
vaststelling van de onderhoudsverplichtingen tussen al dan niet van tafel en bed geschei
den echtgenoten en gewezen echtgenoten.88 De beperking van de werkingssfeer van arti
kel 1:397, eerste lid, BW is slechts ingegeven door de gedachte dat de rechter bij de con
cretisering van de op het huwelijk gebaseerde alimentatieverplichtingen, rekening moest 
kunnen houden met alle - dat wil zeggen ook niet-financiële - omstandigheden.89 Bij de 
bepaling van de omvang van de onderhoudsplicht van bloed- en aanverwanten is de bete
kenis van niet-financiële factoren veel geringer. 

In het navolgende ga ik in op de begrippen behoeften en draagkracht. De rol van 
niet-financiële factoren komt in paragraaf 6 aan de orde. Deze afzonderlijke bespreking is 
gerechtvaardigd, omdat niet-financiële factoren in een aantal onderhoudsrelaties niet alleen 
van belang zijn voor de omvang van de onderhoudsplicht, maar ook (mede)bepalend zijn 
voor het bestaan van die plicht.Voorafgaand aan een en ander wil ik opmerken dat men 
zich steeds moet realiseren dat behoeften, draagkracht en niet-financiële omstandigheden 
de maatstaven zijn die de rechter moet hanteren bij de vaststelling van de hoogte van de 
verschuldigde onderhoudsbijdrage. Partijen bij een alimentatieovereenkomst kunnen zich 
ook naar deze maatstaven richten, maar hoeven dat niet. In principe is een overeenkomst 
waarin bewust of onbewust is afgeweken van de wettelijke maatstaven - behoudens het in 
artikel 1:400, tweede lid, BW geregelde geval - rechtsgeldig. De rechter kan dergelijke 
overeenkomsten echter wel wijzigen of intrekken als voldaan is aan de voorwaarden van 
artikel 1:401, eerste of vijfde lid, BW.90 De kom daarop terug in paragraaf 8. 

In één situatie komt aan de alimentatieovereenkomst waarin van de wettelijke maat
staven is afgeweken, een zeer beperkte betekenis toe. Dat is het geval dat ouders afspra
ken hebben gemaakt omtrent de verschuldigde bijdrage in de kosten van verzorging en 

87 Vgl. HR 7 februari 1975, NJ 1975, 245, m.nt. EAAL. 
88 Vgl. HR 28 mei 1971, NJ 1971, 371 en HR 10 mei 1974, NJ 1975, 183. m.nt. EAAL. 
89 Vgl. Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 776 en TK 1970-1971, 10 213, nr. 3, p. 23. 
90 Eventueel kunnen ook art. 1:84, vijfde lid, en 159, derde lid, BW aan de orde komen. 
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opvoeding van hun minderjarig (stief)kind. De rechter kan wel rekening houden met de 
overeenkomst, maar is, volgens de Hoge Raad, niet aan de afspraken van de ouders ge
bonden.91 Zij hebben niet de bevoegdheid te beschikken over rechten die weliswaar in 
sterke mate hun belangen raken, maar toch vóór alles de rechten van de kinderen zijn. De 
rechter kan zich daarom over de hoogte van de kinderalimentatie uitlaten zonder gebonden 
te zijn aan de voorwaarden die artikel 1:401 BW stelt voor wijziging of intrekking van een 
alimentatieovereenkomst. 

5.2 Behoeften 

Het begrip behoeften in artikel 1:397, eerste lid, BW geeft aan dat het maximum van de 
onderhoudsbijdrage wordt bepaald door datgene wat de onderhoudsgerechtigde nodig 
heeft.92 Is in alle behoeften van de onderhoudsgerechtigde voorzien, dan is niet relevant 
of de draagkracht van de onderhoudsplichtige ruimte laat voor een (hogere) bijdrage.93 

Welke behoeften in aanmerking komen om ten laste van de onderhoudsplichtige te 
worden gebracht, is niet in zijn algemeenheid te zeggen. Het is in de eerste plaats afhan
kelijk van de vraag om welke onderhoudsrelatie het gaat. De wet kent voor een aantal on-
derhoudsbetrekkingen een bijzonder behoeftencriterium. Ik wees al op de artikelen 1:404 
en 1:395a BW, die de ouders verplichten te voorzien in 'de kosten van verzorging en op
voeding' casu quo 'de kosten van levensonderhoud en studie'.94 Ook bij de vaststelling 
van de materiële behoeften van de niet van tafel en bed gescheiden echtgenoot ('het nodi
ge') gaat het vaak om meer dan de kosten van enkel levensonderhoud. In de regel moeten 
echtgenoten elkaar laten delen in eigen voorspoed.95 Voor alle onderhoudsbetrekkingen 
geldt verder dat het ongenuanceerd hanteren van standaardnormeringen uit den boze is. 
Algemene normbedragen, zoals de bedragen die worden gehanteerd voor de vaststelling 
van de hoogte van de algemene bijstand96 en de budgetbedragen van de Wet op de studie
financiering (WSF), kunnen wel een indicatie geven van de in aanmerking te nemen be
hoeften, maar men zal steeds moeten nagaan of de individuele levensomstandigheden van 
de onderhoudsgerechtigde aanleiding geven om uit te gaan van een afwijkend bedrag.97 

In 1994 diende de regering een wetsvoorstel in met de strekking te komen tot meer 
standaardisatie bij de vaststelling van alimentatie ten behoeve van minderjarige kinde
ren.98 Zij stelde voor het bedrag van de kosten van verzorging en opvoeding voortaan te 

91 Zie HR 24 november 1972, NJ 1973, 288. m.nt. EAAL. 
92 Vgl. Commissie Alimentatienormen, a.w., p. 17 en F.J. Femhout, Alimentatierekenen, 2e druk, De

venter 1990, p. 95. 
93 Vgl. o.a. HR 9 maart 1979, NJ 1981. 612, m.nt. EAAL. 
94 Men gaat er overigens van uit dat de inhoud van de begrippenparen 'verzorging en opvoeding' en 

'levensonderhoud en studie' identiek is. Zie EK 1986-1987, 15417, nr. 55b, p. 5 en art. 1:395b 
BW. 

95 Vgl. Minkenhof (1955), a.w., p. 281; S. Gerbrandy, De bepalingen omtrent levensonderhoud in het 
BW, thans en straks, WPNR 4416/4417 (1955), p. 430 en 442 en Van Mourik, Huwelijksvermo
gensrecht, 7e druk, Zwolle 1994, p. 8. 

96 Zie omtrent deze bedragen: Hoofdstuk Г , § 3 en Hoofdstuk V, § 3.2. 
97 Zie HR 25 november 1977, NJ 1978. 359; HR 9 maart 1979, NJ 1981, 612, m.nt. EAAL; HR 27 ju

ni 1980, NJ 1981, 113, m.nt. EAAL; HR 25 juni 1982, NJ 1983, 311, m.nt. EAAL en HR 15 april 
1988, NJ 1989, 49, m.nt. EAAL. 

98 TK 1993-1994, 23 683, nr. 2. Het voorstel hield verband met de beëindiging van de financiële 
taken van de raden voor de kinderbescherming (zie nader $ 9) en beoogde de procedure voor de vast
stelling van kinderalimentatie te vereenvoudigen. 
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bepalen aan de hand van bij algemene maatregel van bestuur te stellen regels. Deze regels 

zouden een forfaitair systeem bevatten, gebaseerd op onderzoeksgegevens van het N1-

BUD en het CBS omtrent hetgeen een kind gemiddeld kost. De Nederlandse Vereniging 

voor Rechtspraak gaf echter te kennen het nuttig noch nodig te achten tot wettelijke stan

daardisatie van de vaststelling van kinderalimentatie te komen." Men voorzag onder meer 

problemen, omdat voor kinderalimentatie een ander systeem zou gaan gelden dan voor de 

echtgenotenalimentatie (waarvoor in de praktijk de hierna te bespreken Trema-normen 

worden gehanteerd). In april 1995 trok de regering het voorstel, mede in verband met de 

reactie van de rechterlijke macht, weer in.1 0 0 

Het behoeftenbegrip van artikel 1:397, eerste lid, BW ziet niet slechts op het individuele 

kostenpatroon van de onderhoudsgerechtigde. De Hoge Raad leidt uit het artikellid af dat 

een onderhoudsbijdrage slechts dient te worden opgelegd, indien en voor zover de onder

houdsgerechtigde 'behoefte heeft' aan een zodanige bijdrage.101 Dit betekent dat men, na

dat is vastgesteld wat de onderhoudsgerechtigde redelijkerwijs nodig heeft, moet nagaan 

of reeds op andere wijze in deze behoeften is of kan worden voorzien. 

Stelt de wet als voorwaarde dat de onderhoudsgerechtigde behoeftig is, dan zal de 

behoefte aan een bijdrage in de regel gelijk zijn aan het saldo van datgene waarover hij in 

zijn omstandigheden in redelijkheid zou moeten beschikken en de inkomsten waarover hij 

feitelijk beschikt of redelijkerwijs kan beschikken.102 Ook als de betrokkene feitelijk geen 

inkomsten heeft, maar redelijkerwijs wel in staat is inkomsten te verwerven, zal zijn be

hoefte aan alimentatie - dus ook de hoogte van de maximale onderhoudsuitkering - afne

men.103 Het begrip behoeften mag men in deze gevallen derhalve verstaan als behoeftig

heid.1 0 4 

Hebben we te maken met een niet van tafel en bed gescheiden echtgenoot, dan is 

behoeftigheid geen ontvankelijkheidsvoorwaarde of bestaansvereiste. Artikel 1:81 BW 

laat de rechter echter zoveel ruimte bij de vaststelling van de onderhoudsbijdrage, dat hij 

ook waarde kan hechten aan de omstandigheid dat de echtgenoot die een bijdrage ver

langt, in staat is zelf inkomsten te verwerven.105 

Bij de bepaling van de omvang van de onderhoudsplicht van ouders ten opzichte 

van kinderen tot 21 jaar gaat het bovenstaande niet op. In deze relatie moet men de begrip

pen behoefte en behoeftigheid strikt onderscheiden. Op grond van artikel 1:397, eerste 

lid, BW geldt wel het vereiste dat de kinderen behoefte moeten hebben aan een bijdrage, 

maar of sprake is van behoeftigheid mag ingevolge artikel 1:392, tweede lid, BW geen rol 

spelen. Een en ander betekent dat voor de omvang van de behoefte aan een onderhouds

bijdrage van kinderen tot 21 jaar niet mag worden gekeken naar de inkomsten die het kind 

99 Zie TK 1994-1995, 23 683, nr 3, ρ 2 
100 TK 1994-1995, 23 683, nr 7 
101 Zie o a HR 20 september 1985, NJ 1986, 701 en HR 24 juli 1989, NJ 1989, 821 
102 Vgl Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr 1030 
103 Vgl Fernhout, aw , ρ 96 en E Α Α. Luijten die, in zijn noot onder HR 29 januan 1989, NJ 1989, 

1031, spreekt over de betekenis van 'imaginaire inkomsten' 
104 Vgl EAA Luijten in zijn noot onder HR 15 april 1988, NJ 1989, 49 Er is slechts in zoverre 

sprake van een verschil russen beide begrippen, dat 'behoeftigheid' duidt op een toestand en 'be
hoeften' op een bepaald bedrag (vgl Femhout, a w , ρ 95) 

105 Vgl HR 20 mei 1960, NJ 1960, 420 en HR 10 december 1976, NJ 1977. 587, m nt EAAL 
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redelijkerwijs zou kunnen verwerven, maar in de regel wel naar de inkomsten waarover 
het kind feitelijk beschikt.106 

Soms heeft de omstandigheid dat de onderhoudsgerechtigde op andere wijze feitelijk in 
zijn behoeften voorziet of kan voorzien, geen invloed op de omvang van de verschuldigde 
onderhoudsuitkering. Ik licht dat toe. Kan de onderhoudsgerechtigde ter bestrijding van 
bepaalde kosten een beroep doen op een overheidsregeling die een complementair karak
ter heeft ten opzichte van de onderhoudsplicht, dan dienen de aanspraken die aan die rege
ling kunnen worden ontleend, bij de vaststelling van de behoefte(n) buiten beschouwing 
te worden gelaten.107 Dit betekent bijvoorbeeld dat bij de vaststelling van de alimentatie 
die is verschuldigd door een gewezen echtgenoot, geen rekening mag worden gehouden 
met de aanspraken die de onderhoudsgerechtigde kan ontlenen aan de Wet individuele 
huursubsidie. Deze alimentatie wordt immers gerekend tot het belastbaar inkomen, op ba
sis waarvan de aanspraak op huursubsidie wordt vastgesteld. Zou men de subsidie bij de 
vaststelling van de behoefte in mindering brengen op de woonkosten van de onderhouds
gerechtigde, dan leidt dat volgens de Hoge Raad bovendien tot het onaanvaardbare resul
taat dat de alimentatieplichtige een deel van zijn verplichtingen zou kunnen afwentelen op 
de gemeenschap.108 Het betekent verder - en dat is voor dit onderzoek met name van be
lang - dat de omstandigheid dat de onderhoudsgerechtigde in zijn noodzakelijke bestaans
kosten kan voorzien, omdat hij een uitkering ontvangt op grond van de ABW of zo'n uit
kering kan aanvragen, de behoefte aan een onderhoudsuitkering niet hoeft te beïnvloeden. 
Indien en voor zover bijstandsverlening complementair is aan de wettelijke onderhouds
plicht - en dat is, naar in de hoofdstukken V en VI zal blijken, ten aanzien van een groot 
aantal onderhoudsverplichtingen het geval - dient de op grond van de ABW (te) ontvan
gen bijstand buiten beschouwing te worden gelaten bij de beoordeling van bestaan en om
vang van de aanspraken op levensonderhoud ingevolge Boek 1 BW.109 

5.3 Draagkracht 

Draagkracht is - net als behoefte - sterk afhankelijk van de persoonlijke omstandigheden 
van de betrokken persoon. De mate waarin de feitenrechter vrij is vast te stellen hoe groot 
de financiële mogelijkheden zijn om bij te dragen in de kosten van levensonderhoud, is 
afhankelijk van de vraag of artikel 1:84, eerste en tweede lid, BW van toepassing is of 
niet. Deze twee artikelleden geven expliciet aan of en zo ja, in hoeverre samenwonende 
echtgenoten - en echtgenoten die in onderling overleg niet samenwonen - hun inkomen en 
vermogen moeten aanwenden voor de bestrijding van de kosten van de huishouding, 
daaronder begrepen de kosten van verzorging en opvoeding van de kinderen. De wet kent 
geen bijzondere draagkrachtbepalingen voor de overige onderhoudsrelaties. 

106 Vgl Van Zeben, Pari Gesch Inv wet Boek 1 NBW, ρ 1431 en Fcmhout, a w , ρ 112 e ν Zie ver
der HR 21 november 1986, NJ 1987, 601. m nt EAAL en HR 20 september 1985, NJ 1986, 701 

107 Zie, naast de uitspraken die in de volgende twee noten worden genoemd HR 20 september 1985, NJ 
1986, 701, HR 13 maart 1992, NJ 1992, 374 en HR 28 februari 1992, NJ 1993, 187, m nt EAAL 

108 HR 27 januari 1995, NJ 1995, 291 
109 Zie HR 21 november 1986, NJ 1987. 601, m nt EAAL en HR 24 juli 1989, NJ 1989, 821 
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Het eerste lid van artikel 1:84 BW zegt dat de kosten van de huishouding ten laste 
komen van het in de gemeenschap vallend inkomen van de echtgenoten en, voor zover dit 
inkomen ontoereikend is, ten laste van hun eigen inkomens in evenredigheid daarvan. 
Schieten de inkomens tekort, dan komen de kosten ten laste van het gemeenschappelijke 
vermogen en, voor zover ook dit ontoereikend is, ten laste van de eigen vermogens naar 
evenredigheid daarvan. Een en ander geldt niet, voor zover bijzondere omstandigheden 
zich ertegen verzetten. Ingevolge het tweede lid van artikel 1:84 BW zijn de echtgenoten 
verplicht - ook hier bijzondere omstandigheden daargelaten - overeenkomstig de in het 
eerste lid neergelegde regeling van de draagplicht bij te dragen uit de onder hun bestuur 
staande goederen. Het derde lid maakt afwijking van de wettelijke draag- en foumeer-
plicht mogelijk bij huwelijkse voorwaarden. 

Bij de bepaling van de draagkracht van de overige onderhoudsplichtigen geniet de 
feitenrechter een aanzienlijke vrijheid. Hij mag rekening houden met alle omstandigheden 
die in redelijkheid van belang kunnen zijn voor de financiële mogelijkheden van de onder
houdsplichtige om alimentatie te betalen.110 Hij mag zowel inkomen als vermogen van de 
onderhoudsplichtige in aanmerking nemen.111 In de regel beperkt de rechter zich evenwel 
tot vaststelling van de draagkracht in het inkomen van de onderhoudsplichtige.112 Het 
werkelijke inkomen van de onderhoudsplichtige staat bij deze vaststelling voorop, maar 
de rechter kan ook rekening houden met inkomsten die de onderhoudsplichtige redelijker
wijs kan verwerven.113 Geeft laatstgenoemde, zonder noodzaak, een inkomstenbron op, 
dan is het zelfs mogelijk dat de rechter de inkomensteruggang geheel of gedeeltelijk buiten 
beschouwing laat.114 

Op de in aanmerking te nemen inkomsten van de onderhoudsplichtige brengt de 
rechter een bedrag in mindering dat de betrokkene nodig heeft voor het eigen levenson
derhoud.115 Men saldeert als regel alle vaste lasten. Niet-noodzakelijke of onverantwoord 
hoge uitgaven kunnen (gedeeltelijk) buiten beschouwing worden gelaten.116 Verder 
houdt de rechter in het algemeen rekening met de uitgaven die de onderhoudsplichtige 
doet ten behoeve van derden. Of die derden op grond van Boek 1 BW gerechtigd zijn tot 
een onderhoudsbijdrage, is in dat verband niet doorslaggevend. Beslissend is of de on
derhoudsplichtige zich redelijkerwijs gehouden kan achten bij te dragen in de kosten van 
levensonderhoud van de derde en dat in feite ook doet117 Zo kan de draagkracht afnemen 
als de tot uitkering verplichte persoon gaat samenleven met een nieuwe partner die niet 
over voldoende inkomsten beschikt om in het eigen levensonderhoud te voorzien, noch 
zich die inkomsten in redelijkheid kan verwerven.118 Of de onderhoudsplichtige met zijn 

110 Vgl. o.a. HR 27 juni 1980, NJ 1981, 113, m.nt. EAAL en HR 15 juli 1985, NJ 1986, 566, m.nt. 
JCS. 

111 Zie laatstelijk HR 12 november 1993, NJ 1994, 141, m.nt. WH-S. 
112 Vgl. Femhout, a.w., p. 43. 
113 Zie o.a. HR 26 juni 1981. NJ 1981, 483 en HR 11 september 1987, NJ 1988, 656, m.nt. EAAL. 
114 Zie o.a. HR 10 december 1982, NJ 1983, 255. Zie evenwel ook: HR 16 februari 1979, NJ 1979, 

429 en HR 19 oktober 1984, NJ 1985, 152. 
115 Zie o.a. HR 27 juni 1974, NJ 1975, 4, m.nt. ARB. 
116 Zie o.a. HR 2 mei 1980, NJ 1980, 442 (te hoge woonlasten) en HR 12 november 1982, RvdW 

1982, 200 (aflossing niet-noodzakelijke schuld). 
117 Vgl. o.a. HR 29 juni 1984, NJ 1985, 14 en HR 15 juli 1985, NJ 1986, 566. m.nt. JCS. 
118 Zie o.a. HR 10 december 1976, NJ 1977, 587, m.nt. EAAL, HR 22 juli 1981, NJ 1982, 283, m.nt. 

EAAL en HR 2 mei 1986, NJ 1987, 377, m.nt EAAL. 
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nieuwe partner is gehuwd of samenleeft als waren zij gehuwd, is bij de beoordeling van 
de redelijkheid van de uitgaven in beginsel niet van belang. Gaat het om de vaststelling 
van een onderhoudsbijdrage ten behoeve van een niet tot het nieuwe gezin behorend kind 
uit een inmiddels ontbonden huwelijk of een geëindigde gezinsrelatie, dan zal bij de be
oordeling van de redelijkheid van de uitgaven wel een afweging van de belangen van het 
kind tegenover die van de nieuwe partner aan de orde kunnen komen. Uitgangspunt bij 
deze belangenafweging dient volgens de Hoge Raad te zijn, dat het enkele feit dat de 
ouder zijn leven is gaan delen met een nieuwe partner en zich aldus in een situatie heeft 
begeven die tot een ongunstiger verhouding tussen inkomsten en uitgaven heeft geleid, 
onvoldoende is om de ten behoeve van het kind verschuldigde bijdrage op een lager be
drag te bepalen dan anders verschuldigd zou zijn, en zo de belangen van het kind bij die 
van de nieuwe partner achter te stellen. De omstandigheden van het geval kunnen evenwel 
anders meebrengen. In dat verband is onder meer van belang: de mate waarin de voor het 
kind verlangde bijdrage een redelijk bestaansniveau voor het nieuwe gezin zou aantasten, 
de aanwezigheid van kinderen in het nieuwe gezin en de mogelijkheden voor de ouder en 
zijn nieuwe partner om zich door het verrichten van passende arbeid verdere inkomsten te 
verwerven.119 

Hoewel de wet geen concrete voorschriften kent voor de vaststelling van de draagkracht 
van de gewezen of van tafel en bed gescheiden echtgenoot en de ouder van minderjarige 
kinderen die niet verkeert in een situatie waarop artikel 1:84, eerste en tweede lid, BW het 
oog heeft, bestaat in de praktijk een betrekkelijk grote eenheid van beleid bij de vaststel
ling van de financiële mogelijkheden van deze personen tot het betalen van alimentatie. 
Het bestaan van deze eenheid is in belangrijke mate de verdienste van de werkgroep Ali
mentatie van de afdeling Burgerlijke Rechtspraak van de Nederlandse Vereniging voor 
Rechtspraak. Deze werkgroep publiceerde in 1976 voor het eerst een rapport waarin aan
bevelingen waren opgenomen voor de bepaling van de draagkracht van de onderhouds
plichtige.120 Het rapport vond vrijwel algemeen ingang in de rechtspraktijk. Een wettelij
ke regeling van de draagkrachtproblematiek werd daardoor overbodig.121 De in het rap
port opgenomen richtlijnen worden steeds bijgesteld en geactualiseerd. Deze aanpas
singen worden gepubliceerd in het tijdschrift voor de rechterlijke macht, Trema.122 Men 
duidt de richtlijnen daarom wel aan als de Trema-normen. 

De werkgroep introduceerde - globaal gesproken - het volgende systeem. Uitgangs
punt is dat de onderhoudsplichtige in ieder geval zoveel van zijn inkomen overhoudt, dat 
hij voldoende draagkrachtig blijft om in het onderhoud van zichzelf (en dat van zijn nieu
we gezin) te voorzien. Voor de omvang van dit 'draagkrachtloos inkomen' zoekt het rap
port aansluiting bij de bijstandsnormen. Aldus wordt voorkomen dat de onderhoudsplich
tige als gevolg van zijn alimentatieverplichtingen een beroep moet doen op de gemeen-

119 HR 25 november 1994, NJ 1995, 286 en HR 2 december 1994, NJ 1995, 287, m.nt. JdB. 
120 Mededelingsblad van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak, 1976, nr. 33, p. 36-52. 
121 Om tot zo'n wettelijke regeling te komen, stelde de minister van Justitie in 1975 een commissie 

Alimentatienormen (eie. De Ruiter/Bröcker) in. De aanbevelingen van deze commissie hebben de 
'concurrentieslag' met de normen van de werkgroep van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak 
verloren (vgl. R.C. Gisolf, Alimentatierecht in beweging, Arnhem 1988, p. 7). 

122 Zie voor de meest recente aanpassingen Trema 1995, nr. 3. 
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schapsmiddelen. Van het verschil tussen het inkomen en het draagkrachtloos inkomen, de 
zogenaamde draagkrachtruimte, is volgens het rapport een bepaald percentage beschik
baar voor alimentatiebetalingen.123 Door een gedeelte van de draagkrachtruimte vrij te la
ten, blijft een prikkel aanwezig tot deelneming aan het arbeidsproces en vergroting van het 
eigen inkomen.124 

De Trema-normen worden door vrijwel alle rechterlijke instanties gehanteerd. Het 
betreft echter aanbevelingen. Het staat de rechter vrij zich al dan niet te laten leiden door 
het rapport.125 De normen vormen bovendien geen recht in de zin van artikel 99, eerste 
lid, onder ten tweede, Wet RO. In cassatie kan derhalve niet over de uitleg van de in het 
rapport vervatte richtlijnen worden geklaagd.126 

6 De invloed van niet-financiële factoren 

6.1 Gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten 

Al in 1913 gaf de Hoge Raad te kennen dat de rechter slechts bevoegd was alimentatie toe 
te wijzen aan de vroegere echtgenoot als aan bepaalde voorwaarden was voldaan, maar 
dat hij - als die voorwaarden waren vervuld - vrij was naar eigen inzicht op het alimenta-
tieverzoek te beslissen.127 De rechter kon derhalve rekening houden met alle omstandig
heden van het geval, ook als deze omstandigheden geen financieel karakter hadden. Door 
de rechterlijke bevoegdheid tot het toekennen van alimentatie in artikel 1:157, eerste lid, 
BW discretionair te formuleren en de werkingssfeer van artikel 1: 397, eerste lid, BW te 
beperken tot bloed- en aanverwanten, heeft de NBW-wetgever de verdere ontwikkeling 
van deze jurisprudentie onverlet willen laten.128 

Niet-financiële factoren zijn medebepalend voor de omvang van de onderhouds
plicht van gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten, maar kunnen ook met 
zich brengen dat de rechter een recht op alimentatie ontzegt of de onderhoudsuitkering 
toekent voor een bepaalde termijn of onder bepaalde voorwaarden. Zij kunnen er evenwel 
niet toe leiden dat de onderhoudsuitkering op een bedrag wordt gesteld dat hoger is dan 
het bedrag dat zou gelden indien uitsluitend financiële omstandigheden in het geding wa
ren.12» 

Bij de beantwoording van de vraag of bepaalde, niet-financiële omstandigheden van 
invloed zijn op bestaan en omvang van de op artikel 1:157 BW gebaseerde onderhouds
plicht, is beslissend of, gelet op die omstandigheden, van de draagkrachtige echtgenoot in 
redelijkheid kan worden verlangd bij te (blijven) dragen in het levensonderhoud van de 

123 Heeft de onderhoudsplichtige een partner die niet (volledig) in het eigen levensonderhoud kan voor
zien, dan geldt een percentage van 50. In alle overige gevallen gaat bet rapport uit van een draag
kracht gelijk aan 70% van de draagkrachtruimte. 

124 Vgl. Commissie Alimentatienormen, a.w., p. 26. 
125 HR 17 juni 1983, NJ 1984, 35 en HR 7 maart 1986, NJ 1986, 545. 
126 Zie HR 4 oktober 1985, NJ 1986, 51. 
127 Zie HR 21 november 1913, NJ 1913, p. 1320. 
128 Zie o.a. TK 1970-1971, 10 213, nr. 3, p. 23. 
129 Vgl. Commissie Alimentatienormen, a.w., p. 32. 
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ander.130 De rechter mag in dat verband betekenis hechten aan het handelen of nalaten 
van de onderhoudsgerechtigde, maar ook aan omstandigheden die daar los van staan, 
zoals de leeftijd van de onderhoudsgerechtigde, de duur van het huwelijk en de periode 
die is verstreken tussen de echtscheiding en het moment waarop de alimentatievraag (we
derom) aan de rechter wordt voorgelegd.131 

Ziet de rechter reden om een alimentatierecht te ontzeggen of om de uitkering op 
grond van artikel 1:157, derde lid, BW aan een bepaalde duur te binden op grond van 
omstandigheden waarvan de aard meebrengt dat zij zich niet in de toekomst kunnen wij
zigen - denk bijvoorbeeld aan de duur van het huwelijk - dan heeft deze beslissing een in
grijpend karakter. Omdat een wijziging van de rechterlijke uitspraak op grond van veran
derde omstandigheden - zie verder paragraaf 8 - is uitgesloten, betekent zo'n beslissing 
praktisch het definitieve einde van het recht op levensonderhoud. De Hoge Raad stelt 
daarom hoge motiveringseisen aan dergelijke beslissingen.132 

De vrijheid die artikel 1:157, eerste lid, BW biedt, brengt mee dat de rechter zijn beslis
sing omtrent de verschuldigde alimentatie na echtscheiding, scheiding van tafel en bed of 
ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed afhankelijk kan maken van het 
antwoord op de vraag waardoor de behoeftigheid wordt veroorzaakt. Zo kan het redelijk 
zijn om geen alimentatie op te leggen of de alimentatieduur te beperken, als de behoeftige 
ex-echtgenoot het aan zichzelf te wijten heeft dat hij geen passend werk heeft gevonden of 
binnen afzienbare tijd zal kunnen vinden, doordat hij heeft verzuimd tijdig passend werk 
te zoeken of een opleiding daartoe aan te vangen.133 

Sinds eind jaren zestig kan in de literatuur een tendens worden onderkend, om de 
nahuwelijkse alimentatieplicht voor te behouden voor de situatie waarin de behoeftigheid 
een gevolg is van het huwelijk en met name van de wijze waarop de partners de taken bin
nen het ontbonden huwelijk hadden verdeeld. Alleen als één van de echtgenoten na echt
scheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van ta
fel en bed wordt belemmerd in zijn bestaansvoorziening door factoren die zijn terug te 
voeren op het huwelijk, zou het opleggen van een onderhoudsuitkering aan de orde moe
ten komen. Men spreekt in dat verband van 'Kausalhaftung'134 of de beperking van ali
mentatie tot 'huwelijksgebonden (huwelijksgerelateerde) behoeftigheid'.135 Deze benade
ring treffen we ook steeds vaker aan in de jurisprudentie. Heeft het huwelijk geen nadeli
ge invloed (meer) op de verdiencapaciteit van de behoeftige echtgenoot, dan kan de rech
ter daarin aanleiding zien om geen, of slechts een termijngebonden uitkering op te leg
gen.136 

130 Zie o.a. HR 24 oktober 1984, NJ 1985, S4S. m.nt. EAAL. 
131 Zie voor een overzicht van relevante niet-financiele factoren: M. Pel, a.w., Trema 1995, p. 203. 
132 Zie o.a. HR 17 september 1982, NJ 1983, 46; HR 31 oktober 1986, NJ 1987, 811: HR 13 februari 

1987, NJ 1988, 69. m.nt. EAAL en HR 25 november 1994, NJ 1995, 300, m.nt. JdB. 
133 Zie o.a. HR 11 juni 1982, NJ 1983, 596, m.nt. EAAL; HR 27 april 1985, NJ 1985, 103, m.nt. 

EAAL en HR 7 oktober 1994, NJ 1995, 61. 
134 Vgl. I. Kisch, Alimentaire Notities, NJB 1970, p. 529. 
135 Vgl. Interdepartementale werkgroep limitering alimentatie. Grenzen aan de alimentatieduur, 's-Gra-

venhage 1982. 
136 Zie o.a. de overwegingen van de verschillende gerechtshoven in HR 19 oktober 1984, NJ 1985, 

133; HR 31 oktober 1986, NJ 1987, 811 en HR 13 februari 1987, NJ 1988, 69, m.nt. EAAL en ver
der Rb. Assen 5 november 1991, NJ 1992. 275 en 27 september 1993, JABW 1994/129. 
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De in 1979 ingestelde interdepartementale werkgroep die de regering moest advise
ren omtrent limitering van de alimentatieduur (veelal aangeduid naar de naam van haar 
voorzitter, als de commissie Lukács), legde in haar in 1982 verschenen rapport sterk de 
nadruk op het oorzakelijk verband tussen het huwelijk en de door de alimentatie te com
penseren behoeftigheid. Zij meende dat de rechtsgrond voor alimentatie was gelegen in 
de, door de ontbinding van het huwelijk niet volledig opgeheven, verantwoordelijkheid 
voor eikaars bestaan die gehuwden, door te trouwen, op zich hebben genomen. Deze 
rechtsgrond vond volgens de werkgroep ruime steun in de literatuur.137 Over de reik
wijdte van de verantwoordelijkheid voor eikaars bestaan bestond echter geen eenstemmig
heid. Sommige auteurs achtten een levenslange alimentatie onder omstandigheden niet on
redelijk;138 anderen hielden er een veel beperkter opvatting op na.139 Volgens de werk
groep moest als uitgangspunt worden genomen dat de verantwoordelijkheid van gehuw
den na scheiding doorwerkt als gehoudenheid om de nadelige economische nawerking 
van het huwelijk, voor zover deze leidt tot behoeftigheid, naar vermogen op te heffen.140 

De werkgroep dacht met name aan vereffening van (a) de belemmeringen die voortvloeien 
uit de verzorging en opvoeding van uit het huwelijk geboren kinderen en (b) de ten 
gevolge van het huwelijk opgelopen maatschappelijke achterstand (bijvoorbeeld in 
opleiding en werkervaring, maar ook in pensioenopbouw). Verder kon nog als grond 
voor alimentatieoplegging worden gezien (c) het recht om op geleidelijke wijze een le
vensstijl te ontwikkelen die is aangepast aan het eigen, lagere inkomen. Voor al deze 
gronden gold volgens de werkgroep dat zij na zekere tijd zijn uitgewerkt. De alimentatie 
zou daarom per definitie in duur beperkt moeten zijn. Hiervan uitgaand, kwam de 
werkgroep tot het voorstel om bepaalde maximum-termijnen in de wet op te nemen én om 
de rechter te verplichten elke alimentatie aan een termijn te binden. Bij de vaststelling van 
deze termijn zou hij zich moeten laten leiden door de vraag in hoeverre er tussen het hu
welijk en de behoeftigheid een oorzakelijk verband bestaat. Om deze beslissing te sturen, 
zou in de wet een 'checklist' moeten worden opgenomen, aan de hand waarvan de rechter 
de termijn diende vast te stellen. 

De wetgever heeft het door de werkgroep voorgestelde systeem niet (volledig) over
genomen. Hij erkende dat het oorzakelijk verband tussen huwelijk en nahuwelijkse be
hoeftigheid vaak na verloop van tijd zal zijn verdwenen en wilde deze gedachte mede-
richtinggevend maken bij de beantwoording van de vraag in hoeverre van de ene gewezen 
of van tafel en bed gescheiden echtgenoot (nog) kan worden gevergd dat hij bijdraagt in 
het levensonderhoud van de ander. De termijnen van het op 1 juli 1994 ingevoerde artikel 
1:157, vierde en zesde lid, BW zijn op die gedachte gebaseerd. Voor huwelijken waaruit 
kinderen zijn geboren, mag volgens de wetgever worden aangenomen, dat die kinderen 
na het verstrijken van twaalf jaar - het jongste kind is dan in ieder geval elf jaar oud - een 
zodanige zelfstandigheid hebben bereikt, dat het voor de echtgenoot die met de zorg is be-

137 Vgl. Interdepartementale werkgroep limitering alimentatie, a.w., p. 20. Zie voor de ontwikkeling 
van en de verschillende opvattingen over de rechtsgrond van de nahuwelijkse onderhoudsplicht: 
D.M. Campagne, Alimentatie, ... een evolutie, Utrecht 1978, p. 55 e.V. 

138 Zie o.a. W. Hammerstein-Schoonderwoerd, Alimentatie na echtscheiding, NJB 1980, p. 1204 e.V. 
139 Zie o.a. J.A.M.P. Keijser, Alimentatie na scheiding, NJB 1974, p. 49 e.V. en G.P. Hoefnagels, 

Rechtsgrond en duur van de alimentatie, NJB 1979, p. 917 e.v. 
140 Zie Interdepartementale werkgroep limitering alimentatie, a.w., p. 22. 
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last, niet meer bezwaarlijk is een dienstbetrekking te vervullen. Voor kinderloze huwelij
ken van korte duur was een kortere maximumtermijn op zijn plaats, omdat de rolverdeling 
binnen zo'n huwelijk weinig effect zal hebben op de kansen op de arbeidsmarkt.141 De 
regering wilde echter niet zo ver gaan de rechter te verplichten in alle gevallen de causali
teit tussen huwelijk en behoeftigheid te laten vaststellen.142 Zij meende dat het ontbreken 
van een oorzakelijk verband zeker een omstandigheid was waarop de rechter acht kon 
slaan, maar wilde deze omstandigheid niet doorslaggevend maken. Omdat de wettelijke li
mitering is gebaseerd op de causaliteitsgedachte, verwachtten de verantwoordelijke be
windslieden wel dat de rechter in de toekomst in sterkere mate dan voorheen rekening zal 
houden met het al dan niet huwelijksgebonden karakter van de behoeftigheid.143 

6.2 Echtgenoten 

Niet-fïnanciële factoren zijn ook van belang voor de beoordeling van bestaan en omvang 
van de onderhoudsplicht van echtgenoten staande huwelijk. Dat blijkt in de eerste plaats 
uit de (totstandkomingsgeschiedenis van de) beperking van de werkingssfeer van artikel 
1:397 BW tot bloed- en aanverwanten. Het komt tevens tot uitdrukking in het reeds be
sproken artikel 1:84, zesde lid, BW. Onredelijk gedrag van één van de echtgenoten dat 
een verbreking van de samenwoning tot gevolg heeft, leidt tot het van rechtswege verval
len van de aanspraken op onderhoud van deze echtgenoot. De betekenis van niet-financië-
le factoren voor de onderhoudsplicht van echtgenoten staande huwelijk is echter geringer 
dan voor de verplichtingen die zijn gebaseerd op artikel 1:157 BW. Zo besliste de Hoge 
Raad dat een beperking in tijd die is gegrond op de korte duur van het huwelijk, niet kan 
worden aanvaard bij de concretisering van de zorgplicht ex artikel 1:81 BW.144 Dat geldt 
ook voor de provisionele alimentatievoorziening van artikel 822 WvBRv. Bij de vaststel
ling van de onderhoudsuitkering voor de duur van het scheidingsgeding komt volgens de 
Hoge Raad - mede in verband met het karakter van de voorlopige voorzieningen: een tij
delijke ordemaatregel, gebaseerd op summiere gegevens - doorslaggevende betekenis toe 
aan behoeften van de onderhoudsgerechtigde en de draagkracht van de onderhoudsplichti
ge en niet aan omstandigheden die daar in beginsel van los staan. De raad vernietigde 
daarom een beschikking waarin het Hof een voorlopige alimentatievoorziening weigerde 
op grond van de omstandigheid dat de slechtere financiële situatie waarin de vrouw was 
komen te verkeren, niet was toe te rekenen aan het huwelijk.145 

6.3 Bloed- en aanverwanten 

Ook bij de bepaling van het door bloed- en aanverwanten verschuldigde bedrag voor le
vensonderhoud is de invloed van andere factoren dan behoeften en draagkracht minder 

141 Vgl. TK 1985-1986. 19 295, nr. 3, p. 10. 
142 Vgl. TK 1985-1986, 19 295, nr. 3, p. 11. 
143 Vgl. EK 1988-1989, 19 295, nr. 70, p. 10. 
144 Zie o.a. HR 27 april 1984, NJ 1985, 103. m.nt. EAAL. 
145 HR 15 juli 1987, NJ 1988, 297. Zie ook HR 31 december 1993, NJ 1994, 315. De Hoge Raad sluit 

echter niet uit dat de korte duur van het huwelijk invloed heeft op de behoefte van de alimentatiege-
rechtigde. 
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groot dan bij de onderhoudsplicht van ex-echtgenoten. De Hoge Raad leidt uit het bepaal
de in artikel 1:397, eerste lid, BW af dat behoeften en draagkracht in de regel de enige 
omstandigheden zijn waarmee de rechter rekening mag houden.146 In een aantal situaties 
komt echter ook bij de vaststelling van de onderhoudsplicht van verwanten betekenis toe 
aan niet-financièle factoren. Dat is in de eerste plaats het geval als sprake is van een cumu
latie van onderhoudsverplichtingen. In de volgende paragraaf kom ik daarop terug. Ver
der kunnen niet-fïnanciële omstandigheden aanleiding zijn om artikel 1:399 BW toe te 
passen. Dit artikel geeft de rechter de bevoegdheid de onderhoudsplicht van bepaalde 
bloed- en aanverwanten te matigen. 

Matiging van de onderhoudsplicht van verwanten kan alleen plaatsvinden als sprake 
is van zodanige gedragingen van de onderhoudsgerechtigde dat verstrekking van levens
onderhoud redelijkerwijs niet of niet ten volle kan worden gevergd. Anders dan bij de 
vaststelling van de onderhoudsplicht van gewezen en van tafel en bed gescheiden echtge
noten kunnen factoren die los staan van het handelen of nalaten van de behoeftige ver
want, niet tot matiging leiden. De rechterlijke matigingsbevoegdheid bestaat bovendien 
niet ten aanzien van de verplichting van ouders om te voorzien in de kosten van verzor
ging en opvoeding van hun minderjarige (stiefkinderen. Artikel 1:399 BW zondert deze 
onderhoudsbetrekking uitdrukkelijk uit. Zelfs als het kind een misdrijf pleegt dat gericht 
is tegen zijn opvoeder, neemt men aan dat er geen aanleiding bestaat de ouder van zijn bij
drageplicht te ontheffen.147 Het bijzondere karakter van deze plicht krijgt daarmee een ex
tra accent. Bij de bepaling van de onderhoudsplicht jegens een jong-meerderjarig (stief
kind kan de ouder wel een beroep doen op artikel 1:399 BW.148 Op dit punt wijkt het on-
derhoudsregime voor ouders van jong-meerderjarige kinderen dus af van het regime dat 
tot 1 januari 1988 - de verlaging van de meerdeijarigheidsgrens - gold voor ouders van 
minderjarige kinderen in de leeftijdscategorie van 18 tot 21 jaar.149 

7 De rangordebepalingen 

De wet kent drie bepalingen die betrekking hebben op de rangorde van onderhoudsver
plichtingen en -aanspraken.150 De eerste vinden we in artikel 1:392, derde lid, BW. In dit 
artikellid is het subsidiaire karakter van de onderhoudsplicht van bloed- en aanverwanten 
vastgelegd. Zij zijn niet verplicht levensonderhoud te verstrekken, voor zover dit van de 
echtgenoot of vroegere echtgenoot kan worden verkregen.151 

De tweede rangordebepaling is neergelegd in artikel 1:397, tweede lid, BW. Zijn 
meerdere verwanten onderhoudsplichtig jegens dezelfde persoon, dan zijn hun verplich-

146 Zie o.a. HR 27 oktober 1989, NJ 1990, 324, m.nt. EAAL. 
147 Vgl. Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 781. 
148 Vgl. TK 1978-1979, 15 417, nr. 3, p. 10 en nr. 5, p. 12. 
149 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1084. 
150 Als men art. 1:160 BW meetelt (de onderhoudsplicht van de nieuwe echtgenoot gaat voor die van de 

gewezen echtgenoot), zijn het er vier. 
151 Zie omtrent deze bepaling o.a.: HR 16 april 1993, NJ 1994. 328. m.nt. EAAL. Uit deze uitspraak 

blijkt dat, ook als de echtgenoot vrijwillig inkomsten heeft opgegeven, er aanleiding kan bestaan 
bloed- en aanverwanten een (hogere) bijdrage op te leggen. In casu ging het om de echtgenoot van 
een studerende jong-meerderjarige die zijn baan opgaf om zelf ook een studie te gaan volgen. De ou
ders van de jong-meerderjarige werden daarop verplicht een hogere onderhoudsuitkering te betalen. 
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tingen in principe van gelijke rang. Laat de draagkracht van meerdere verwanten tee dat 
zij een bijdrage betalen, dan moet bij de bepaling van de omvang van de verschuldigde 
onderhoudsuitkering rekening worden gehouden met 'de verhouding, waarin een ieder tot 
de gerechtigde staat'.152 De wet introduceert hier derhalve een niet-financiële maatstaf die 
- naast behoeften, draagkracht en de omstandigheid, genoemd in artikel 1:399 BW - rele
vant is voor de omvang van de onderhoudsplicht van verwanten. Artikel 1:397, tweede 
lid, BW is met name van belang bij samenloop van de onderhoudsplichten van een (met-
verzorgende) ouder en een stiefouder. 

De laatste rangordebepaling treffen we aan in artikel 1:400, eerste lid, BW. Deze 
bepaling ziet - in tegenstelling tot de twee die hiervoor werden besproken - niet op de 
situatie dat meerdere personen onderhoudsplichtig zijn ten opzichte van één onderhouds
gerechtigde, maar op het geval dat één onderhoudsplichtige gehouden is bij te dragen in 
het levensonderhoud van meerdere personen. Als de draagkracht van de onderhouds
plichtige onvoldoende is om alle onderhoudsgerechtigden te verschaffen wat zij nodig 
hebben, moet hij die draagkracht in de eerste plaats aanwenden voor het onderhoud van 
de echtgenoot, de gewezen echtgenoot, de ouders, de wettige of onwettige kinderen en de 
stiefkinderen. De verplichting die ten opzichte van deze personen bestaat, heeft derhalve 
voorrang boven die jegens behuwdkinderen en schoonouders. De onderlinge verhouding 
binnen de groep van primair onderhoudsgerechtigden is aan het oordeel van de rechter 
overgelaten.153 

De Hoge Raad heeft zich inmiddels verschillende keren over de rangorde tussen 
concurrerende alimentatieaanspraken kunnen uitlaten. De ga kort in op de ter zake gevorm
de jurisprudentie.154 Hebben we te maken met meerdere onderhoudsgerechtigde kinderen 
uit twee verschillende, ontbonden huwelijken, dan brengt een redelijke wetstoepassing 
volgens de raad mee dat het voor onderhoudsbijdragen beschikbare bedrag gelijkelijk 
wordt verdeeld tussen de betreffende kinderen. Bijzondere omstandigheden - bijvoor
beeld een duidelijk verschil in behoefte - kunnen aanleiding geven tot een andere verde
ling.155 Verdeling van het beschikbare bedrag over de verschillende onderhoudsgerech
tigden is niet aan de orde als die gerechtigden twee of meer vroegere echtgenoten zijn. Be
houdens bijzondere omstandigheden zal de rechter bij de bepaling van de draagkracht van 
de onderhoudsplichtige de vastgestelde of in werkelijkheid betaalde alimentatie ten behoe
ve van een eerdere echtgenoot ten volle in aanmerking hebben te nemen.156 Ten slotte 
meent de Hoge Raad dat in het geval waarin zowel een vroegere echtgenoot als één of 
meer minderjarige kinderen aanspraak maken op een bijdrage, de omstandigheden van het 
geval doorslaggevend zijn. In dat verband zijn onder meer van belang: de feitelijke ver
houding van de alimentatieplichtige tot ieder van de gerechtigden; de vraag of de hoogte 

152 Zie HR 28 mei 1993, NJ 1994. 434. m.nL EAAL. Uit HR 22 april 1988. NJ 1989. 386. m.nt. 
EAAL, blijkt dat deze verhouding kan leiden tot een nihilstelling van de verschuldigde bijdrage. 

153 Vgl. Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 775 en Terwee-van Hilten, a.w., p. 37. 
154 Behalve de hier besproken jurisprudentie is voor de rangorde van onderhoudsgerechtigden ook van 

belang, dat de rechter bij de vaststelling van de draagkracht rekening houdt met de redelijke uitgaven 
van de onderhoudsplichtige ten behoeve van derden, bijvoorbeeld een nieuwe echtgenoot die niet 
over voldoende inkomsten beschikt om in het eigen levensonderhoud te voorzien, noch zich die in
komsten in redelijkheid kan verwerven. Zie S 5.3. 

155 HR 13 december 1991, NJ 1992, 178. 
156 HR 11 september 1992, NJ 1992, 745 
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van enige onderhoudsbijdrage bij overeenkomst is bepaald en of die overeenkomst voor 
wijziging vatbaar is, en de gevolgen (bijvoorbeeld met betrekking tot de studie) die het 
niet geheel toekennen van een onderhoudsbijdrage voor ieder van de gerechtigden zal 
kunnen hebben. In de praktijk verleent de rechter in deze situatie vaak voorrang aan de 
onderhoudsplicht tegenover de minderjarige kinderen boven die jegens de gewezen echt
genoot.157 Er is evenwel geen rechtsregel die hem daartoe verplicht. Even heeft het er 
naar uitgezien dat zo'n regel in het BW zou worden geïntroduceerd. Het daartoe strekken
de wetsvoorstel werd echter - overigens om redenen die niets van doen hadden met de 
voorgestelde rangordebepaling - in april 1995 ingetrokken.158 

8 Wijziging of intrekking van een rechterlijke uitspraak of overeen
komst betreffende levensonderhoud 

8.1 Algemeen 

Artikel 1:401 BW regelt de bevoegdheid van de rechter tot wijziging of intrekking van een 
rechterlijke uitspraak of partijovereenkomst betreffende levensonderhoud. Het artikel 
heeft niet alleen betrekking op de aanspraken op levensonderhoud van bloed- en aanver
wanten, maar ook op de onderhoudsuitkeringen waartoe van tafel en bed gescheiden en 
gewezen echtgenoten gehouden zijn.159 Voor (niet van tafel en bed gescheiden) echtgeno
ten geldt een aantal bijzondere regels. De wijs in de eerste plaats op de artikelen 1:84, vijf
de lid, en 85, vierde lid, BW. Daar vinden we een regeling voor wijziging van de draag-
en/of fourneerplicht van gehuwden. Op grond van deze bepaling kan de rechter op ver
zoek van beide of van één van de echtgenoten een gegeven beschikking of een bij huwe
lijkse voorwaarden getroffen regeling wijzigen op grond van veranderde omstandighe
den. Verder noem ik artikel 824 WvBRv waarop een beroep kan worden gedaan om tot 
wijziging of intrekking van een provisionele onderhoudsvoorziening te komen. De gron
den voor wijziging of intrekking die in de artikelen 1:84 en 85 BW en artikel 824 WvBRv 
zijn genoemd, komen in belangrijke mate overeen met de gronden van artikel 1:401, eer
ste, vierde en vijfde lid, BW.160 Ik laat deze drie artikelen daarom verder buiten beschou
wing. 

Op welke gronden wijziging of intrekking kan plaatsvinden, is in de eerste plaats 
afhankelijk van de vraag of het een rechterlijke uitspraak dan wel een overeenkomst be
treft. Hebben we te maken met een rechterlijke uitspraak, dan kan de rechter deze bij 
latere uitspraak wijzigen of intrekken als: 
a. de uitspraak nadien door een wijziging van omstandigheden ophoudt aan de wettelij

ke maatstaven te voldoen (artikel 1:401, eerste lid, BW) of als 

137 Vgl. Femhout, a.w., p. 83; Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1033 en TK 1993-1994. 23 683, 5, p. 
12. 

158 Het betreft art. Ie van wetsvoorstel 23 683. Zie over dit voorstel ook: § 5.2. 
159 Zie Van Zeben, Pari. Gesch. Inv.wet, p. 1445-1446; HR 28 mei 1971, NJ 1971, 371 en HR 8 juni 

1973, NJ 1973, 405, m.nt. DJV. 
160 Ik wijs in dat verband op HR 6 september 1985, NJ 1986, 669, waarin de raad het begrip 'verander

de omstandigheden' in de art. 1:84 en 85 BW op één lijn stelde met de in art. 1:401 oud BW ge
noemde wijzigingsgronden. 
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b. zij van aanvang af niet aan de wettelijke maatstaven heeft beantwoord doordat bij die 
uitspraak is uitgegaan van onjuiste of onvolledige gegevens (artikel 1:401, vierde 
lid, BW).161 

Rechterlijke aantasting van een alimentatieovereenkomst is mogelijk als 
a. de overeenkomst door wijziging van omstandigheden ophoudt aan de wettelijke 

maatstaven te voldoen (artikel 1:401, eerste lid, BW) en indien 
b. zij is aangegaan met grove miskenning van de wettelijke maatstaven (artikel 1:401, 

vijfde lid, BW). 162 

Voor de ontvankelijkheid van een wijzigingsverzoek is verder van belang of het verzoek 
betrekking heeft op een door de rechter of door partijen vastgestelde termijn. De algemene 
wijzigingsgrond van artikel 1:401, eerste lid, BW - wijziging van omstandigheden - is bij 
aantasting van deze termijnen niet van toepassing. Zij vallen onder het bijzondere wijzi
gingsregime van artikel 1:401, tweede en derde lid, BW. In deze paragraaf werk ik een en 
ander nader uit. 

8.2 Wijziging of intrekking van een rechterlijke uitspraak 

8.2.1 Wijziging van omstandigheden 

Bestaan en omvang van de onderhoudsplicht zijn - zoals we zagen - afhankelijk van per
soonsgebonden, financiële en niet-fmanciële omstandigheden. Constateert de rechter dat 
zich ten opzichte van de situatie ten tijde van de eerdere uitspraak een relevante wijziging 
van deze omstandigheden heeft voorgedaan, dan is hij op grond van artikel 1:401, eerste 
lid, BW bevoegd zich opnieuw over de alimentatiekwestie uit te laten. De rechterlijke uit
spraak waarvan wijziging wordt verzocht, beperkt de rechter niet in die zin dat de wijzi
ging van de onderhoudsuitkering evenredig moet zijn aan de geconstateerde wijziging van 
omstandigheden.163 De rechter dient echter wel binnen de grenzen van de rechtsstrijd te 
blijven. Hij mag zich derhalve niet ambtshalve buigen over de vraag of sprake is van een 
wijziging van omstandigheden en kan geen hogere uitkering opleggen als een verlaging is 
verzocht en omgekeerd.164 

In artikel 1:402a BW vinden we een geobjectiveerde toepassing van de wijzigings
grond van artikel 1:401, eerste lid, BW.165 Om te voorkomen dat de onderhoudsgerech
tigde als gevolg van de prijs- en inkomensontwikkeling - en de daarmee gepaard gaande 
veranderingen van behoefte en draagkracht - met een zekere regelmaat wijziging van de 
alimentatie zou moeten verzoeken, voerde de wetgever per 1 januari 1973 een systeem 
van wettelijke indexering in.166 Sinds dat moment worden de meeste onderhoudsuitkerin
gen jaarlijks van rechtswege gewijzigd met een door de minister van Justitie te bepalen 
percentage. Dit percentage is gerelateerd aan het loonindexcijfer. Door de koppeling aan 

161 Tot 1 juli 1994 (limitering alimentatieduur): 1:401, tweede lid, BW. 
162 Tot 1 juli 1994: art 1:401, derde lid. BW. 
163 Zie o.a. HR 5 november 1982, NJ 1983, 528 en HR 7 december 1990, NJ 1991, 201. 
164 Zie o.a. HR 22 januari 1982, NJ 1982, 175. 
165 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1055. 
166 Wet van 6 juli 1972, S. 390, i.w.t. 1 januari 1973. 

37 



de loonindex wordt aangesloten bij de algemene ontwikkeling van behoefte en draag
kracht Het is echter zeer wel mogelijk dat de veranderingen in de financiële omstandighe
den van de betrokken personen van deze algemene ontwikkeling afwijken. De wet opent 
daarom in artikel 1:402a, vijfde lid, BW de mogelijkheid de wettelijke indexering (geheel 
of voor bepaalde duur) uit te sluiten. Daarbij kan de rechter tevens bepalen dat een ander 
periodiek wijzigingsmechanisme zal gelden. Rechterlijke uitsluiting van de wijziging van 
rechtswege is slechts mogelijk als de vermoedelijke ontwikkeling van het inkomen waar
van artikel 1:402a BW uitgaat, niet opgaat voor het individuele geval.167 De bewijslast 
van deze stelling rust in beginsel op de onderhoudsplichtige.168 

8.2.2 Onjuiste of onvolledige gegevens 

Naast wijziging van omstandigheden kan ook het gegeven dat de rechter bij zijn uitspraak 
is uitgegaan van onjuiste of onvolledige gegevens waardoor die uitspraak van aanvang af 
niet aan de wettelijke maatstaven heeft beantwoord, een grond opleveren voor aantasting 
van die eerdere uitspraak. Het daartoe strekkende vierde lid van artikel 1:401 BW zal 
vooral aan de orde komen als de onderhoudsplichtige onjuiste of onvolledige inlichtingen 
heeft verstrekt over zijn financiële situatie. 

Voor een geslaagd beroep op artikel 1:401, vierde lid, BW kan de verzoeker vol
staan met aannemelijk te maken dat de rechter is uitgegaan van onjuiste of onvolledige ge
gevens en dat daardoor de uitspraak niet aan de wettelijke maatstaven beantwoordt Uit de 
uitspraak waarvan wijziging of intrekking wordt verzocht, hoeft niet te blijken van welke 
gegevens de rechter uitging. Verder is geen voorwaarde dat de uitspraak berust op een 
zelfstandig onderzoek van de gegevens door de rechter. Men kan derhalve ook een beroep 
op de wijzigingsgrond doen, als de onderhoudsplichtige zich destijds heeft gerefereerd 
aan het rechterlijk oordeel of verstek heeft laten gaan.169 Voorts doet niet ter zake of de
gene die wijziging verzoekt, kan worden verweten dat de rechter destijds is uitgegaan van 
onjuiste of onvolledige gegevens.170 Ten slotte merk ik op dat de strekking van artikel 
1:401 BW meebrengt, dat ook een uitspraak die niet aan de wettelijke maatstaven voldoet 
omdat de rechter zich heeft vergist of verschreven, onder het in het tweede lid geregelde 
geval moet worden begrepen.171 

8.3 Wijziging of intrekking van een alimentatieovereenkomst 

8.3.1 Wijziging van omstandigheden 

De wijzigingsgrond van artikel 1:401, eerste lid, BW is in principe ook van toepassing op 
overeenkomsten betreffende levensonderhoud. Hetgeen ik in de vorige subparagraaf op
merkte over wijziging of intrekking van een rechterlijke uitspraak in verband met een wij
ziging van omstandigheden, geldt derhalve in beginsel ook voor de aantasting van een ali-

167 Zie o.a. HR 12 november 1976, NJ 1977, 277, m.nt. EAAL en HR 7 oktober 1994, NJ 1995, 61. 
168 Vgl. TK 1970-1971, 11 166, nr. 3. p. 3 en HR 27 maart 1981, NJ 1981, 481. 
169 Zie voor een en ander HR 20 april 1990, NJ 1990, S2S. 
170 HR 7 oktober 1994, NJ 1995, 60. 
171 Vgl. HR 1 oktober 1976, NJ 1977, 276, m.nt. EAAL. 
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mentatieovereenkomst.172 De overeenkomst van echtgenoten betreffende de onderhouds
plicht na scheiding of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed neemt 
echter een bijzondere plaats in. De licht dit kort toe. 

Echtgenoten zijn in hoge mate vrij zelf de financiële gevolgen te regelen van de 
scheiding respectievelijk de ontbinding. Dit geldt ook voor de mogelijkheden een alimen
tatieovereenkomst door de rechter te laten wijzigen. Artikel 1:159, eerste lid, BW geeft 
hun namelijk de bevoegdheid af te spreken dat gewijzigde omstandigheden de overeen
komst onverlet laten.173 Toepassing van artikel 1:401, eerste lid, BW is dan uitgesloten. 
Het derde lid van eerstgenoemd artikel biedt in dat geval wel een ontsnappingsclausule. 
Wijziging van de overeenkomst met een beding van niet-wijziging blijft mogelijk, als 
sprake is van een zo ingrijpende wijziging van omstandigheden dat de verzoeker, naar 
maatstaven van redelijkheid en billijkheid, niet langer aan het beding mag worden gehou
den. Toepassing van deze bepaling vindt slechts plaats in uitzonderlijke omstandighe
den.174 Zij komt slechts aan de orde, indien een volkomen wanverhouding is ontstaan 
tussen hetgeen partijen bij het sluiten van de overeenkomst voor ogen stond en hetgeen 
zich in werkelijkheid heeft voorgedaan, en wel zó dat het in hoge mate onbillijk zou zijn 
de verzoeker aan het beding te houden.175 

De autonomie van echtgenoten ten aanzien van de nahuwelijkse onderhoudsplicht is 
ook van belang voor de toepassing van artikel 1:401, eerste lid, BW indien sprake is van 
een overeenkomst waarin geen beding van niet-wijziging is opgenomen.176 Het staat de 
echtgenoten namelijk vrij in hun overeenkomst af te wijken van de maatstaven die de 
rechter hanteert bij de vaststelling van bestaan en omvang van de onderhoudsplicht. 
Hebben zij van die vrijheid gebruik gemaakt, dan kan strikt genomen nimmer zijn voldaan 
aan de voorwaarden die genoemd artikellid stelt. De bepaling spreekt immers van een 
rechterlijke uitspraak of overeenkomst die door een wijziging van omstandigheden 'op
houdt' aan de wettelijke maatstaven te voldoen. Artikel 1:159, eerste lid, BW lijkt echter 
te impliceren dat de wetgever wijziging van de alimentatieovereenkomst op grond van ge
wijzigde omstandigheden in beginsel altijd mogelijk acht.177 De Hoge Raad meent beide 
bepalingen aldus te moeten begrijpen dat, indien geen beding van niet-wijziging is 
gemaakt en de echtgenoten bewust zijn afgeweken van de wettelijke maatstaven, de rech
ter slechts tot wijziging op grond van artikel 1:401, eerste lid, BW mag overgaan als na 
het tot stand komen van de overeenkomst een wijziging van omstandigheden is ingetreden 
die meebrengt dat de wederpartij, in het licht van alle dan bestaande omstandigheden, naar 
maatstaven van redelijkheid en billijkheid ongewijzigde instandhouding van de overeen-

172 Ik wil er op deze plaats aan herinneren dat de Hoge Raad de overeenkomst tussen ouden betreffende 
de bijdrage in de kosten van verzorging en opvoeding van minderjarige kinderen niet als een over
eenkomst in de zin van artikel 1:401 BW beschouwt (zie paragraaf S). De rechter kan deze bijdrage 
daarom ook vaststellen als niet aan de voorwaarden van dat artikel is voldaan. 

173 De wet stelt als eis voor geldigheid van het beding van niet-wijziging dat het schriftelijk is aange
gaan (art. 1:159. eerste lid, slotzin, BW). Bovendien vervalt het beding, indien de alimentatieover
eenkomst is aangegaan vóór de indiening van het echtscheidingsverzoek en dit verzoek niet binnen 
drie maanden na totstandkoming van de overeenkomst is ingediend. Deze vervaltermijn geldt ook als 
sprake is van een echtscheiding op gemeenschappelijk verzoek (art. 1:159, tweede lid, BW). 

174 Zie in dat verband HR IS juli 1985, NJ 1986, 489. m.nL EAAL. 
175 Zie HR 12 november 1982, NJ 1983, 81. 
176 Of dit beding op grond van art. 1:159, tweede lid, BW is vervallen. 
177 Vgl. o.a. M.J.A. van Mourik, Handboek voor het Nederlands vermogensrecht bij echtscheiding, 2e 

druk, Zwolle 1983, p. 307. 
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komst niet mag verwachten. Bij het oordeel of aan deze voorwaarde is voldaan en bij de 
uitoefening van zijn bevoegdheid 'cot wijziging, moet de rechter - in verband met de au
tonomie van de echtgenoten - terughoudend optreden. Dit impliceert dat hij bij een eventu
ele wijziging zoveel mogelijk aansluiting moet zoeken bij hetgeen partijen bij hun over
eenkomst voor ogen stond.178 

De wettelijke indexering geldt in beginsel ook voor overeengekomen onderhoudsuitkerin
gen. Partijen bij de overeenkomst zijn - net als de rechter - bevoegd de wijziging van 
rechtswege (geheel of voor bepaalde duur) uit te sluiten en een ander aanpassingsmecha
nisme van toepassing te verklaren. Ook op dit punt is de bevoegdheid van de echtgenoten 
in geval van een overeenkomst als bedoeld in artikel 1:158 BW groter dan die van de 
rechter. Zij kunnen de indexering namelijk ook uitsluiten als de ontwikkeling van het in
komen niet afwijkt van de algemene loonontwikkeling. 

8.3.2 Grove miskenning van de wettelijke maatstaven 

De tweede grond voor rechterlijke wijziging of intrekking van een alimentatieovereen
komst vinden we in artikel 1:401, vijfde lid, BW. De overeenkomst is vatbaar voor rech
terlijke aantasting als zij is aangegaan met grove miskenning van de wettelijke maatstaven. 

Artikel 1:401, vijfde lid, BW is in principe ook van toepassing als de echtgenoten 
een overeenkomst als bedoeld in artikel 1:158 hebben gesloten (al dan niet met een beding 
waarin wijziging van de overeenkomst op grond van gewijzigde omstandigheden wordt 
uitgesloten). De Hoge Raad meent echter dat bij een dergelijke overeenkomst aan eerstge
noemde bepaling een beperkt toepassingsbereik moet worden toegekend. Wijziging van 
de overeenkomst op grond van grove miskenning van de wettelijke maatstaven kan 
slechts aan de orde komen, indien de echtgenoten zich wel op die maatstaven hebben wil
len richten, maar tot een resultaat zijn gekomen dat evident in strijd is met de uitkomst 
waartoe juiste toepassing van die maatstaven zou hebben geleid, omdat zij een onjuist in
zicht hadden in de betekenis van die maatstaven of omdat zij uitgingen van onjuiste of on
volledige gegevens. Zijn de echtgenoten bewust afgeweken van de wettelijke maatstaven, 
dan kan artikel 1:401, vijfde lid, BW derhalve geen toepassing vinden.179 

8.4 Wijziging van een overeenkomst die is opgenomen in een rechterlijke uitspraak 

Omdat de wet andere gronden kent voor wijziging of intrekking van een rechterlijke ali
mentatieuitspraak tlan voor aantasting van een alimentatieovereenkomst, is het van belang 
deze twee strikt te onderscheiden. Dit kan een probleem opleveren als partijen de rechter 
verzoeken de onderhoudsuitkering vast te stellen op een door hen overeengekomen be
drag. Er is in dat geval sprake zowel van een rechterlijke uitspraak als van een overeen
komst. 

De Hoge Raad meent dat, indien de rechter zich conformeert aan hetgeen de betrok
kenen zijn overeengekomen, zijn uitspraak in beginsel geen verdere strekking heeft dan 

178 Vgl. HR 23 oktober 1987. NJ 1988, 438, m.nt. EAAL. 
179 Zie HR 15 november 1974, NJ 1976. 122, m.nt. EAAL. 
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om de onderhoudsgerechtigde partij een executoriale titel te verschaffen. De rechterlijke 
uitspraak laat de overeenkomst - en het daarin eventueel opgenomen beding als bedoeld 
in artikel 1:159, eerste lid, BW - in de regel onverlet.180 Wijziging of intrekking dient 
derhalve plaats te vinden op grond van artikel 1:401, eerste of vijfde lid, BW. Is sprake 
van een beding van niet-wijziging, dan dient het eerste lid van laatstgenoemd artikel uiter
aard buiten beschouwing te blijven. Gewijzigde omstandigheden kunnen in dat geval 
slechts tot een wijziging of intrekking leiden als aan de voorwaarden van artikel 1:159, 
derde lid, BW is voldaan. 

8.5 Wijziging van een rechterlijke of overeengekomen termijn 

Voor een door de rechter vastgestelde of tussen partijen overeengekomen termijn kent het 
tweede lid van artikel 1:401 BW een wijzigingsgrond die beperkter is dan de grond die is 
opgenomen in het eerste lid. Alleen als de wijziging van omstandigheden zo ingrijpend is, 
dat ongewijzigde handhaving van de termijn naar maatstaven van redelijkheid en billijk
heid niet van de verzoeker kan worden gevergd, is wijziging van de termijn toegestaan. 
De beperkte wijzigingsgrond voor rechterlijke en overeengekomen termijnen sluit aan bij 
de in artikel 1:157, vijfde lid, BW opgenomen grond voor verlenging van de wettelijke 
alimentatieduur.181 Wijziging van de termijn op grond van artikel 1:401, vierde of vijfde 
lid, BW is wel mogelijk. 

Echtgenoten komt ook op het punt van de aantasting van de overeengekomen ter
mijn een zekere autonomie toe. Zij kunnen in het kader van de regeling van hun nahuwe-
lijkse onderhoudsrelatie schriftelijk bepalen dat wijziging van de afgesproken termijn mo
gelijk is bij een 'gewone' wijziging van omstandigheden. Artikel 1:401, derde lid, BW 
staat deze afwijking van het wijzigingsregime van het tweede lid uitdrukkelijk toe. 

9 De ingangs- en einddatum van de onderhoudsuitkering 

De rechter die het bedrag van een onderhoudsuitkering bepaalt, wijzigt of intrekt, moet op 
grond van artikel 1:402, eerste lid, BW tevens aangeven vanaf welke dag dit bedrag is 
verschuldigd of ophoudt verschuldigd te zijn. Het artikellid verplicht de rechter een dag te 
bepalen, maar laat hem verder een grote vrijheid bij de beoordeling van de vraag welke 
dag de meest aangewezene is.182 Hij kan de dag van zijn uitspraak aanwijzen, maar ook 
een dag in de toekomst of in het verleden. Hij is vrij om rekening te houden met alle om
standigheden die hij van belang acht. Aan zijn beslissing worden geen hoge motiverings-
eisen gesteld.183 

180 Vgl. HR 19 november 1982, NJ 1983, 494, m.nt. EAAL; zie omtrent deze problematiek o.a. 
M.W.E. Koopmann, Alimentatieovereenkomst en beding van niet-wijziging, WPNR SS74 (1981), p. 
517-520. 

181 Zie paragraaf 3.3. 
182 Zie toelichting Meijers bij artikel 1.17.1.11 ontwerp-NBW (Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, 

p. 784). 
183 Zie HR 8 juni 1973. NJ 1973, 381 en HR 18 november 1994, JABW 1995/63. 
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Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 1:402 BW blijkt dat de rechter een 
voorzichtig gebruik moet maken van zijn bevoegdheid de (wijziging van de) onderhouds
uitkering met terugwerkende kracht vast te stellen.184 De onderhoudsverplichting is min
der sprekend wanneer het levensonderhoud in het verleden betreft. Bovendien moet wor
den voorkomen dat het recht op levensonderhoud wordt gebruikt, om een 'potje' te creë
ren. Daartegenover staat dat de onderhoudsplichtige die zich onwillig opstelt, niet moet 
worden beloond in die zin dat hij daardoor, totdat de rechter een onderhoudsuitkering 
heeft vastgesteld, gevrijwaard is van betaling. Het is aan de rechter overgelaten deze be
langen tegen elkaar af te wegen. 

Ziet de rechter aanleiding de ingangsdatum van de (wijziging of intrekking van de) 
onderhoudsuitkering vast te stelllen op een dag in het verleden, dan is hij op grond van 
het derde lid van artikel 1:402 BW bevoegd om (terug)betaling van het achterstallige (ofte 
veel betaalde) bedrag in termijnen toe te staan. 

10 De wijze waarop de onderhoudsplicht kan worden nagekomen 

10.1 In geld of in natura 

Stelt de rechter een onderhoudsuitkering vast, dan is het ter beschikking stellen van geld 
de meest geëigende vorm van betaling. Het verschaffen van onderhoud kan echter ook 
plaatsvinden door voldoening 'in natura'. 

Voor ouders van minderjarige kinderen neemt men als uitgangspunt dat zij hun on
derhoudsplicht behoorlijk nakomen door het kind feitelijk te verzorgen en op te voe
den.185 Dit uitgangspunt geldt niet als het kind bij één van de niet-samenwonende ouders 
verblijft en alleen deze ouder met de feitelijke verzorging en opvoeding van het kind is be
last. De andere ouder heeft in dat geval - uitzonderingen daargelaten - niet de vrijheid in 
natura aan zijn onderhoudsverplichting jegens het kind te voldoen.186 Verder neemt men 
aan dat (al dan niet samenwonende) ouders niet aan hun onderhoudsplicht kunnen vol
doen door aan te bieden het minderjarig kind feitelijk te verzorgen en op te voeden, als 
sprake is van een situatie waarin moet worden gevreesd dat terugkeer van het (weggelo
pen of elders ondergebracht) kind in het ouderlijk milieu tot schade aan zijn geestelijke of 
lichamelijke gezondheid leidt. De rechter zal het aanbod van de ouders om het kind bij 
zich in huis te nemen, in zo'n geval naast zich neerleggen.187 

Ook bij samenwonende echtgenoten zal naleving van de materiële zorgplicht vaak -
althans voor een belangrijk deel - op andere wijze plaatsvinden dan door het ter beschik-

184 Zie toelichting Mcijers bij art. 1.17.1.11 ontwerp-NBW (Van Zeben, Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 
784). 

185 Zie o.a. M. Pel, Kinderalimentatie, kosten van kinderen, FJR 1994, p. 67. 
186 Zie HR 10 november 1989, NJ 1990, 523, m.nt. EAAL. 
187 Zie Rb. Assen 3 mei 1929, NJ 1930, p. 817; HR 2 december 1971, NJ 1972, 329; Ktg. Amsterdam 

8 januari 1973, NJ 1974, 463 en Ktg. Utrecht 30 september 1980, JABW 1981/41 en Ktg. Utrecht 
4 mei 1982, Prg. 1983, 1814. 
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king stellen van contanten.188 Is de samenleving tussen de echtelieden verbroken, dan ligt 
voldoening door het ter beschikking stellen van geld wel het meest voor de hand. 

Ten slotte merk ik op dat artikel 1:398 BW bepaalt dat een bloed- of aanverwant die 
niet in staat is het vereiste geld voor een onderhoudsuitkering op te brengen, door de 
rechter kan worden bevolen de behoeftige verwant bij zich in huis te nemen en hem aldaar 
van het nodige te voorzien. Ouders zijn ingevolge het tweede lid van genoemd artikel 
steeds bevoegd de rechter te verzoeken hun toe te staan zich op de hiervoor omschreven 
wijze te kwijten van hun onderhoudsplicht ten opzichte van hun meerderjarig, wettig of 
natuurlijk kind. De rechter is evenwel niet verplicht het verzoek van de ouders te honore
ren. Artikel 1:398 BW wordt in de praktijk niet toegepast. In de literatuur is men alge
meen van oordeel dat de bepaling niet thuishoort in een modern wetboek.189 

10.2 Periodieke uitkering of een som ineens 

Nakoming van de onderhoudsplicht in geld geschiedt in de regel door het verstrekken van 
een periodieke uitkering. Artikel 1:402, tweede lid, BW schrijft de rechter voor te bepalen 
of de onderhoudsuitkering wekelijks, maandelijks of driemaandelijks moet worden vol
daan. De wet kent één uitzondering op deze periodiciteit. De vader die niet in familierech
telijke betrekking staat tot zijn minderjarig kind, kan op grond van artikel 1:405, eerste 
lid, BW worden verplicht een som ineens te voldoen. 

Uit de twee genoemde wetsbepalingen en uit het feit dat artikel 1:401 BW aantasting 
van de rechterlijke uitspraak mogelijk maakt, leiden veel auteurs af dat de rechter - behou
dens in het geval, genoemd in artikel 1:405, eerste lid, BW - niet bevoegd is de onder
houdsbijdrage vast te stellen op een éénmalige uitkering.190 Vaststelling van een som in
eens door partijen zelf acht men in het algemeen wel geoorloofd.191 Daarmee is overigens 
niet altijd een definitieve 'afkoop' van de onderhoudsplicht te bewerkstelligen. Wijziging 
van de overeenkomst op grond van artikel 1:401 casu quo 159, derde lid, BW blijft in 
principe mogelijk.192 

10.3 Rechtstreeks of via het Landelijk Bureau Inning Onderhoudsbijdragen 

Tot voor kort bevatte titel 17 van Boek 1 BW diverse bepalingen die de raden voor de 
kinderbescherming een bijzondere positie gaven in kwesties betreffende de bijdrageplicht 
van ouders in de kosten van verzorging en opvoeding van minderjarige (stiefkinderen en 
de kosten van levensonderhoud en studie van jong-meerderjarige (stiefkinderen. Deze 

188 Afgezien van art. 1:85, tweede lid, BW (huishoudgeld) verplicht de wet daartoe ook niet (vgl. H.C.F. 
Schoordijk, Het nieuwste huwelijksvermogensrecht, Alphen aan den Rijn 1970, p. 17). De echtge
noot kan zijn foumeerplicht ex art. 1:84, tweede lid, BW bijvoorbeeld ook nakomen door zelf de 
uitgaven ten behoeve van de huishouding te doen (vgl. A.R. de Bruijn, De rechten en verplichtingen 
van echtgenoten in het nieuwe BW, WPNR 4910 (1966), p. 270). 

189 Vgl. Minkenhof, a.w., RM Themis 19S5, p. 295 en Terwee-van Hüten, a.w., p. 44. 
190 Zie Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 636 en de literatuur, vermeld door Α. Kappelhof, Alimentatie en 

de som-ineens, p. 57-64 en 129-130. Anders: Rb. Arnhem 24 november 1983, NJ 1984, 466. 
191 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1039 en Kappelhof, a.w., p. 65 en 135. Uiteraard geldt ook in 

dit geval dat de rechter niet is gebonden aan een overeenkomst van de ouders betreffende de kinder
alimentatie (HR 24 november 1972, NJ 1973, 288, m.nt. EAAL). 

192 Vgl. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. 1039. 
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raden konden de rechter onder andere verzoeken een onderhoudsbijdrage vast te stellen 
ten behoeve van minderjarige kinderen of een eerder vastgestelde bijdrage te wijzigen. De 
raden vervulden verder een belangrijke rol bij de inning van de kinderalimentatie. Zij fun
geerden als verplicht betaaladres en konden de rechterlijke beslissing ten uitvoer leggen, 
eventueel gebruik makend van bijzondere executiemogelijkheden zoals het vereenvoudigd 
loonbeslag van artikel 479g WvBRv.193 

De laatste jaren is er veel veranderd met betrekking tot de financiële taken van de ra
den voor de kinderbescherming. Sinds 1 januari 1993 geldt niet meer dat kinderalimenta
tie verplicht moet worden voldaan aan de raad.194 Vanaf die datum moet de uitkering als 
regel betaalbaar worden gesteld aan de ouder die het minderjarig kind verzorgt en op
voedt, aan de voogd van het kind of aan het kind zelf als het een jong-meerderjarige be
treft. De verschillende raden bleven toen nog wel bevoegd om de invordering ter hand te 
nemen op verzoek van de betrokkenen of van één van hen. Per 1 maart 1994 volgde een 
nieuwe wetswijziging die het takenpakket van de raden op het financiële vlak verder be
perkte. Bedoeling van deze wijziging was om de efficiency op het gebied van de vaststel
ling en inning van kinderalimentatie te vergroten.195 De wetgever was tot de conclusie ge
komen dat het doen van verzoeken tot vaststelling of wijziging van onderhoudsbijdragen 
ten behoeve van kinderen geen kerntaak (meer) was van de overheid. Deze taak van de ra
den kon verdwijnen. De eigen verantwoordelijkheid van de ouders diende hier te prevale
ren. Volledige beëindiging van de inningstaak stuitte evenwel op bezwaren, met name 
omdat te weinig vertrouwen bestond dat na een echtscheiding de ouders zelf de kwetsbare 
belangen van de kinderen voldoende zouden beschermen.196 Efficiencyverbetering was 
wel mogelijk. In de eerste plaats achtte de wetgever het nodig de invordering van kinder
alimentaties te concentreren bij één daartoe aangewezen raad voor de kinderbescherming. 
De betreffende raad ('s-Gravenhage) heeft deze taak ondergebracht bij het Landelijk Bu
reau Inning Onderhoudsbijdragen (LBIO). Verder meende de wetgever dat de overheid 
zich voortaan slechts op verzoek van de rechthebbende met de inning hoeft in te laten als 
de alimentatieplichtige duidelijk tekortschiet in de naleving van zijn verplichting. Het 
LBIO kan het verzoek van de rechthebbende om de invordering ter hand te nemen, daar
om slechts honoreren indien laatstgenoemde aannemelijk maakt dat de onderhoudsplichti
ge ten minste één periodieke betaling niet of niet volledig heeft voldaan in de zes maanden 
voorafgaand aan het verzoek.197 Ten slotte maakte de recente wetswijziging een einde aan 
de kosteloze inning door de raden. Het LBIO brengt de alimentatieplichtige een extra be
drag in rekening ter bestrijding van de aan de invordering verbonden kosten. 

Na de wetswijziging van 1 maart 1994 wacht nog een laatste stap in het proces van 
afstoting van de financiële taken van de raden voor de kinderbescherming. De juridische 

193 Dit gold ook als betaalbaarstelling aan de raad niet in de rechterlijke beslissing was opgenomen 
(vgl. HR 12 maart 1982, NJ 1982, 287). Wanneer dat kon, liet de raad overigens toe dat de alimen
tatie rechtstreeks aan de wettelijk vertegenwoordiger werd betaald. Voor de onderhoudsbijdragen aan 
jong-meerderjarige kinderen werd in art. 1:395b BW een afwijkende regeling opgenomen. 

194 Wet van 1 juli 1992, S. 373. 
195 Wet van 30 september 1993, S. 539. Zie voor een bespreking van deze wetswijziging o.a. A.A. Ou-

wens, Onderhoudsplicht tussen volwassenen en kinderen: niet alleen een kwestie van geld, FJR 
1994, p. 61 e.V. 

196 Zie voor een ander: TK 1992-1993, 23 038, nr. 3. p. 1-6 en art. 1:408 BW. 
197 Zie art. 1:408, vierde lid, BW. Deze voorwaarde geldt niet als het verzoek afkomstig is van de 

onderhoudsplichtige of van de onderhoudsplichtige en de rechthebbende te zamen. 
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band tussen het LBIO en de raad voor de kinderbescherming te 's-Gravenhage wordt per 

1 januari 1997 doorgesneden. Het bureau gaat vanaf die datum functioneren als een zelf

standig bestuursorgaan.198 

11 Partners in een niet-huwelijkse tweerelatie 

Als partners in een niet-huwelijke tweerelatie een gemeenschappelijke huishouding gaan 

voeren, zijn daaraan vermogensrechtelijke consequenties verbonden. Welke consequen

ties, is grotendeels afhankelijk van tussen hen, uitdrukkelijk of stilzwijgend, gemaakte af

spraken.199 De opvatting dat dergelijke afspraken in strijd zijn met de goede zeden, is 

sinds het begin van dejaren zeventig definitief verlaten.200 

De afspraken tussen ongehuwd samenwonenden kunnen ook betrekking hebben op 

bestaan en omvang van een onderhoudsverplichting. Ongehuwd samenwonenden genie

ten op dit punt een grote vrijheid.201 Zij kunnen overeenkomen over en weer niet gehou

den te zijn tot het verschaffen van levensonderhoud, maar kunnen ook een contractueel 

onderhoudsregime in het leven roepen dat vergelijkbaar is met dat van gehuwden. Tussen 

deze twee uitersten bevinden zich nog talloze varianten waarvoor partijen kunnen opteren. 

Ontbreken schriftelijk vastgelegde onderhoudsafspraken, dan zal de rechter aan de hand 

van andere feiten moeten vaststellen of de ene partner jegens de ander aanspraak kan ma

ken op levensonderhoud. Uitgangspunt bij deze beoordeling is dat het enkele samenwo

nen geen rechtsplicht tot onderhoud in het leven roept.202 Dat het samenlevingsverband 

van de betrokkenen door de overheid voor de toepassing van de ABW, wordt gelijkge

steld met een gezin (zie hoofdstuk V), doet daaraan volgens de Hoge Raad niet af.203 

Heersende opvatting in de literatuur is, dat binnen een op affectiviteit gebaseerde 

tweerelatie in de regel in ieder geval een natuurlijke verbintenis bestaat elkaar gedurende 

de samenwoning het nodige te verschaffen.204 Omzetting van deze natuurlijke verbintenis 

in een rechtens afdwingbare verbintenis vindt plaats als partijen dat, uitdrukkelijk of stil

zwijgend, overeenkomen.205 Sommige auteurs menen deze omzetting reeds te mogen af

leiden uit het enkele feit dat gedurende enige tijd feitelijk wordt bijgedragen in het levens

onderhoud van de ander.206 Anderen menen dat meer nodig is om tot omzetting te kun-

198 Wet van 23 maart 1995. S. 198. 
199 Veelal wordt aangenomen dat hier sprake is van een overeenkomst sui generis (zie o.a. Asser-De 

Ruiter-Moltmaker, nr. 564 en Pillo-Van der Burght/Rood-de Boer, p. 381). De maatschapsconstructie 
is in het algemeen niet bruikbaar omdat de overeenkomst van partijen er niet toe strekt in actieve 
samenwerking in het economisch verkeer d.m.v. hun inbreng voordeel te behalen (vgl. HR 8 juli 
1985, NJ 1986, 358, m.nt. Ma). 

200 Vgl. В. Wessels, Natuurlijke verbintenissen, Zwolle 1988, p. 296. Zie voor genoemde opvatting 
o.a.: Asser-Scholten, Personenrecht, eerste deel. Familierecht, Zwolle 1947, p. 41 en de daar vermel
de jurisprudentie. 

201 Zijn de ongehuwd samenwonenden ouder en (stief)kind of schoonouder en behuwdkind, dan is die 
vrijheid uiteraard wel beperkt (zie т.п. art 1:400, tweede lid, BW). 

202 Zie HR 15 juli 1985, NJ 1986, 397, m.nt. EAAL; HR 22 februari 1985, NJ 1986, 82, m.nt. EAAL 
en HR 29 april 1994, NJ 1994, 625, m.nt. WH-S. 

203 Zie HR 9 januari 1987, NJ 1987, 927, m.nt. EAAL. 
204 Zie in dat verband ook: HR 27 februari 1980, BNB 1980, 113, m.nt Schuttevfier, Rb. Amsterdam 22 

maart 1983, FJR 1984, p. 216 en Van Zeben, Pari. Gesch. NBW, Boek 6, p. 90. 
205 Zie thans art 6:5 BW. 
206 Zie o.a. E. Cohen Henriquez, Privaatrechtelijke en fiscale aspecten van samenlevingsvormen buiten 

huwelijk, Deventer 1977, p. 20 en Wessels, a.w., p. 298. 
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nen concluderen.207 De natuurlijke onderhoudsverbintenis kan zich uitstrekken tot een ze
kere periode na verbreking van het samenlevingsverband. Ook hier bestaat in de literatuur 
verdeeldheid over de vraag wanneer deze verbintenis wordt omgezet in een civiele. Som
mige schrijvers achten het niet uitgesloten dat de tijdens de samenwoning (stilzwijgend) 
gemaakte afspraak inzake de taakverdeling binnen de huishouding - met name de afspraak 
dat één van beiden zijn carrière opgeeft en de zorgtaken op zich neemt - een rechtens af
dwingbare 'postconcubinaatsalimentatie' impliceert.208 Voor anderen gaat dit standpunt te 
ver.209 

Ik merk verder op dat volgens de Hoge Raad niet kan worden aanvaard dat op de 
ene partner in het samenlevingsverband, naar analogie van artikel 1:392, eerste lid, onder
deel c, BW (stiefouders), een onderhoudsplicht rust jegens de kinderen van de ander.210 

Uiteraard is wel een natuurlijke onderhoudsverbintenis mogelijk en zijn (uitdrukkelijke of 
stilzwijgende) afspraken tussen de partners omtrent het onderhoud van de kinderen van 
één van hen geoorloofd. 

Momenteel is bij de Tweede Kamer een wetsvoorstel aanhangig (23 761), dat - zodra het 
tot wet is verheven en deze wet is ingevoerd - bepaalde ongehuwde personen de bevoegd
heid geeft hun samenleving te laten registreren in de registers van de burgerlijke stand.21 ' 
Voorgesteld wordt aan deze registratie nagenoeg dezelfde rechtsgevolgen te verbinden als 
aan het huwelijk, met dien verstande dat de registratie zelf geen gevolgen heeft voor de 
betrekkingen tot de kinderen die in het samenlevingsverband worden verzorgd en opge
voed.212 

Aanvankelijk wilde de regering de mogelijkheid van registratie voorbehouden aan 
personen die niet kunnen huwen vanwege het bestaan van een huwelijksbeletsel als be
doeld in artikel 1:41 BW - broers/zusters en bloedverwanten in opgaande en neerdalende 
lijn - en personen van hetzelfde geslacht. Het wetsvoorstel week op dit punt af van het ad
vies van de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten (Commissie Kort-
mann). Deze commissie adviseerde de regering eind 1991 om iedereen die dat wilde, de 
gelegenheid te bieden door een aan het huwelijk analoge registratiemogelijkheid zijn lots
verbondenheid met een ander publiekelijk tot uitdrukking te brengen en juridisch gestalte 
te geven.213 Inmiddels heeft het in 1994 aangetreden kabinet het oorspronkelijke wets
voorstel belangrijk gewijzigd.214 In het gewijzigde voorstel wordt de registratiemogelijk
heid ook geboden aan personen van verschillend geslacht die er de voorkeur aan geven 

207 Zie o.a. Asser-de Ruiter-Moltmaker, nr. S68. 
208 Zie o.a. Pitlo-Van der Burght/Rood-de Boer, p. 391. 
209 Zie o.a. Asser-De Ruiter-Moltmaker, nr. S68; W.J.M. Davids, Alimentatie ... niet in de lengte, wel 

in de breedte, in Samenleven samenwerken (Henriquez-bundel), Deventer 1983, p. 83 en Wessels, 
a.w., p. 301. 

210 HR 8 april 1994, NJ 1994, 439. Staan beide partners in een afstammingsrelatie tot het kind, dan 
kunnen beiden op grond van art. 1:392, eerste lid, onderdeel a, BW uiteraard wel gehouden zijn tot 
het verschaffen van levensonderhoud. 

211 Zie over het oorspronkelijke voorstel o.a. M.J.A. van Mourik, Registratie van samenlevingsverban
den, FJR 1994, p. 107 e.v. 

212 Vgl. TK 1993-1994, 23 761, nr. 3, p. 2-3. Zie uitgebreid over dit voorstel: A.J.M. Nuytinck, Van 
huwelijksvermogensrecht naar samenlevingsvermogensrecht?, rede Rotterdam 1996. 

213 Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, Rapport Leefvormen, 's-Gravenhage 1991, 
p. 16. 

214 Zie TK 1994-1995, 23 761, nr. 5. 
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niet te trouwen.215 Personen die op grond van een te nauwe verwantschap niet kunnen 
huwen, zijn na de aanpassing van het wetsvoorstel uitdrukkelijk uitgesloten van de moge
lijkheid om hun samenlevingsverband te laten registreren.216 Deze vorm van registratie 
werd uit het voorstel geschrapt omdat zij gemakkelijk anders kan worden gebruikt dan be
doeld, bijvoorbeeld om één kind ten koste van andere kinderen te bevoordelen via het hu-
welijksgoederenregime dat aan de registratie is verbonden.217 

De Commissie Kortmann stelde de invoering van twee registratievormen voor: een 
vrijwillige registratie in de gemeentelijke basisadministratie met vooral publiekrechtelijke 
gevolgen (de zogenaamde 'lichte' registratie), en een vrijwillige registratie met ook (ver
dergaande) privaatrechtelijke gevolgen (de 'zware' registratie). De lichte registratie was 
met name bedoeld om uitvoerings- en handhavingsproblemen terug te dringen in een aan
tal publiekrechtelijke regelingen waarin de leervorm van de betrokkene een rol speelt. De 
commissie achtte het - mede uit een oogpunt van bescherming van de persoonlijke levens
sfeer - wenselijk dat in die regelingen zoveel mogelijk het uitgangspunt zou worden ge
hanteerd, dat slechts rekening wordt gehouden met het bestaan van een partner als het sa
menlevingsverband met die partner is geregistreerd. De privaatrechtelijke gevolgen van de 
lichte registratie zouden beperkt zijn tot een wederzijdse onderhoudsplicht tussen de part
ners gedurende de registratie en - als rem op het al te gemakkelijk 'uitregistreren' - een be
perkte periode na de beëindiging van de registratie (drie tot zes maanden).218 Het kabi
netsvoorstel kent slechts één ('zware') registratievorm. De eenvoudige wijze waarop be
ëindiging van de lichte registratie volgens de Commissie Kortmann moest kunnen plaats
vinden, zou er volgens de regering toe kunnen leiden dat partners zich, ongeacht hun fei
telijke leefsituatie, in dan wel uit laten schrijven op de momenten waarop dat financieel in
teressant is. De bijdrage van de lichte registratie aan de fraudebestrijding werd gering ge
acht. Zij weegt volgens het kabinet in ieder geval niet op tegen de met de introductie van 
een lichte registratie gemoeide kosten.219 

Voor dit onderzoek is met name van belang dat het voorgestelde artikel 1:80b BW 
titel 6 van Boek 1 BW van overeenkomstige toepassing verklaart op de geregistreerde sa
menlevingsvorm, met uitzondering van artikel 1:82 - de verplichting van echtgenoten je
gens elkaar om hun kinderen te verzorgen en op te voeden - en artikel 1:84 BW voor zo
ver laatstgenoemd artikel betrekking heeft op de kosten van verzorging en opvoeding van 
de kinderen. Dit betekent onder meer dat op geregistreerde paren de plicht zal gaan rusten 
elkaar het nodige te verschaffen (artikel 1:81 BW) en dat deze plicht blijft bestaan als zij 
niet samenwonen, tenzij dat niet-samenwonen te wijten is aan het onredelijk gedrag van 
één van de partners. In dat laatste geval kan de niet-onredelijk handelende partner een be
roep doen op artikel 1:84, zesde lid, BW. Verder is relevant dat een aantal artikelen be
treffende heit alimentatierecht na echtscheiding straks ook zullen gaan gelden voor de be-

215 Registratie is overigens slechts mogelijk als de betreffende personen ongehuwd zijn en niet reeds 
met een ander een samneleving heeft geregistreerd (art 1 80a, derde en vierde lid, BW) Verder stelt 
art 1 80a BW van het voorstel een aantal nationahteits-/verblijfseisen om 'registratietoensme' en 
'schijnregistraties' te voorkomen Zie daarover Jessurun d'Ohviera, Geregistreerd partnerschap en de 
Europese Unie, NJB 1995, ρ 1566-1570 

216 Zie art 1 80a, achtste lid, BW van het gewijzigde voorstel 
217 Vgl TK 1994-1995, 22 700, nr 5, ρ 13 
218 Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, aw, ρ 12-14 
219 TK 1993-1994, 23 761, nr 3, ρ 2 
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eindlging van de registratie. Neemt de geregistreerde samenlevingsvorm een einde door 
ontbinding door de rechter op verzoek van één van de partners, dan zijn op grond van het 
voorgestelde artikel 1:80e, eerste lid, onder andere de artikelen 1:157 tot en met 1:160 
BW van overeenkomstige toepassing. De rechter kan derhalve een onderhoudsuitkering 
toekennen aan de partner die na de ontbinding van de geregistreerde samenleving in be
hoeftige omstandigheden verkeert. Verder verklaart het voorgestelde artikel l:80d onder 
andere de artikelen 1:159, 1:159a en 1:160 BW van overeenkomstige toepassing op het 
geval waarin de registratie met wederzijds goedvinden wordt beëindigd.220 Artikel 1:160 
BW zal bovendien worden gewijzigd. Een verplichting om levensonderhoud te verschaf
fen aan de gewezen echtgenoot of de gewezen partner in een geregistreerd samenlevings
verband, eindigt na invoering van de nieuwe wet niet alleen van rechtswege wanneer de 
onderhoudsgerechtigde opnieuw in het huwelijk treedt dan wel gaat samenleven met een 
ander als waren zij gehuwd, maar ook als hij een samenleving doet registreren. Voorts zal 
een nieuw artikel 828 WvBRv het scheidingsprocesrecht onverkort van toepassing ver
klaren op de ontbinding van de geregistreerde samenleving op verzoek van één van par
tijen. Een provisionele onderhoudsvoorziening op grond van artikel 822 WvBRv zal 
daarom ook tot de mogelijkheden gaan behoren. Ten slotte zullen de rangordebepalingen 
van artikel 1:392, derde lid, en artikel 1:400, eerste lid, BW worden aangepast. De per
soon met wie een samenleving is of was geregistreerd, krijgt dezelfde rang als de echtge
noot of gewezen echtgenoot. 

220 Deze beëindiging met wederzijds goedvinden vindt op grond van het voorgestelde ait 1 80c, onder
deel c, BW plaats door inschrijving, op gemeenschappelijk verzoek van partijen, van een daartoe 
bestemde notariële akte of van een daartoe bestemde akte die mede is ondertekend door een advocaat 
in de registers van de burgerlijke stand 
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Hoofdstuk ΠΙ 
Armenzorg en onderhoudsplicht 

1 Inleiding 

Dit hoofdstuk betreft de voorloopsters van de ABW: de armenwetten van 1854 en 1912. 

Centraal staat de vraag of en zo ja, in hoeverre het bestaan van aanspraken jegens wette

lijk onderhoudsplichtigen van belang was voor de armenzorgpraktijk. Verder stel ik aan 

de orde welke invloed de armenzorgpraktijk heeft gehad op de totstandkoming van de be

palingen betreffende het verschaffen van levensonderhoud in Boek 1 NBW. In dat ver

band dient men zich te realiseren dat een belangrijk gedeelte van dit wetboek reeds in 

1958 - derhalve vóór de invoering van de oABW in 1965 - werd vastgesteld.1 

Ik vang deze bespreking aan met een tweetal paragrafen waarin ik aandacht besteed 
aan de uitgangspunten van de beide armenwetten en de ontwikkeling die de armenzorg in 
de loop der jaren doormaakte (§ 2 en 3). Daarna ga ik kort in op de vraag welke betekenis 
het bestaan van een wettelijke onderhoudsplicht had voor de verlening van steun (§ 4). 
Vervolgens concentreer ik mij op de mogelijkheden van de armenzorg om verhaal te zoe
ken op wettelijk onderhoudsplichtigen (§ 5). We zullen zien dat dit verhaalsrecht na de 
Tweede Wereldoorlog leidde tot een felle discussie in de wetenschappelijke literatuur en 
in het parlement over de wettelijke onderhoudsplicht (§ 6). Deze discussie leidde uitein
delijk tot een aantal aanpassingen in de bepalingen betreffende levensonderhoud in het 
BW en vormde tevens de basis voor een doelbewuste en stelselmatige beperking van het 
verhaalsrecht in de Armenwet (§ 7 en 8). 

2 De Armenwet van 1854 

Artikel 195 van de Grondwet van 1848 vorderde een wettelijke regeling van het armbe
stuur.2 Deze wettelijke regeling kwam tot stand in 1854.3 Belangrijkste uitgangspunt van 
de wet - verder aan te duiden als de Armenwet (Aw) 1854 - was, dat de ondersteuning 
van armen diende te worden overgelaten aan de kerk en het particulier initiatief.4 Kerkelij
ke en bijzondere instellingen van weldadigheid5 werd alle vrijheid gelaten in de wijze 

1 Wetten van 11 december 1958, S. 590 en 591 (vaststellingswet Boek 1 NBW). 
2 Art. 195 Grw luidde: 'Het armbestuur is een onderwerp van aanhoudende zorg der regering, en wordt 

door de wet geregeld. De Koning doet van de verrigtingen dienaangaande jaarlijks een uitvoerig ver
slag aan de Staten generaal geven.' 

3 Wel van 28 juni 1854, S. 100. 
4 Zie art. 20 Aw 1854. 
5 Art. 2 Aw 1854 onderscheidde verschillende 'instellingen van weldadigheid', te weten: 'a. Staats-, 

provinciale of gemeente-instellingen, door de burgerlijke overheid geregeld en van harentwege be
stuurd; b. instellingen ener kerkelijke gemeente, bestemd voor de armen eener bepaalde godsdienstige 
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waarop zij zich met de armenzorg bezig wilden houden. Op deze wijze hoopte de wetge
ver te bereiken, dat de particuliere vormen van hulpverlening zich zodanig zouden ont
wikkelen dat de armenzorg van overheidswege overbodig zou worden.6 Ondersteuning 
door de publieke armenzorg diende zo beperkt mogelijk te blijven. De Aw 1854 kende de 
arme geen formeel recht op hulp toe. Het ondersteunen van armen was - in de opvattin
gen van die dagen - een zedelijke, maar geen burgerlijke plicht.7 De overheid mocht in 
bepaalde gevallen ondersteunen, maar was daartoe nimmer gehouden. Als zij steun ver
leende, was zij bovendien gerechtigd die steun te verhalen op de ondersteunde zelf (in
dien deze later tot terugbetaling in staat bleek te zijn) en op onderhoudsplichtige verwan
ten.8 

Artikel 21 Aw 1854 stelde twee voorwaarden voor het ontstaan van de bevoegd
heid van de gemeente of het bestuur van een burgerlijke instelling van weldadigheid om 
tot ondersteuning van de arme over te gaan.9 Het artikel benadrukte in de eerste plaats het 
subsidiaire karakter van de publieke armenzorg. Ondersteuning van overheidswege 
mocht niet verleend worden aan armen die zich voor hulp konden wenden tot een kerke
lijke of bijzondere instelling van weldadigheid. Verder beperkte het artikel de overheids
bemoeienis tot gevallen van 'volstrekte onvermijdelijkheid' (het onvermijdelijkheids-
beginsel). Deze tweede voorwaarde werd zo uitgelegd, dat het verlenen van onder
steuning door de burgerlijke armenzorg alleen was toegestaan ter handhaving van de 
openbare rust en orde. Zij diende slechts te voorkomen dat de arme de hongerdood zou 
sterven of zich aan de samenleving zou vergrijpen. De Aw 1854 had derhalve vooral een 
politioneel karakter.10 

De Armenwet 1854 paste volledig in de klassiek-liberale opvattingen van het begin van 
de 19de eeuw. De overheid had zich in die opvattingen zoveel mogelijk te onthouden van 
ingrijpen in het sociaal-economisch leven. Men ging ervan uit dat iedereen gelijke kansen 
had zich in vrijheid te ontplooien. Wie tot armoede verviel, had dat in principe aan zich
zelf te wijten.11 Als belangrijkste oorzaken van armoede zag men destijds: luiheid, ver
kwisting, drankmisbruik en zondigheid.12 

In de tweede helft van de 19e eeuw werd men zich ervan bewust dat de op gang ge
komen industrialisatie staatsingrijpen onvermijdelijk maakte. De 'sociale quaestie' diende 
zich aan. Grote delen van de bevolking verpauperden zonder dat hun enig verwijt te ma-

gezindte, en van wege die kerkelijke gemeente geregeld en bestuurd; c. instellingen door bijzondere 
personen of door bijzondere, niet kerkelijke vereenigingen geregeld en bestuurd; d. instellingen van 
gemengden aard, in welker regeling of bestuur door de burgerlijke overheid en van wege eene kerke
lijke gemeente of door bijzondere personen of bijzondere, niet kerkelijke vereenigingen gezamenlijk 
wordt voorzien.' 

6 Vgl. S.J.R. de Monchy, De Nederlandsche wetgever tegenover de armoede, 's-Gravenhage 1905, p. 
18 en H.J. Smidt, De wet tot regeling van het armbestuur van den 28sten junij 1854 (S. 100) met 
aanteekeningen, Winschoten 1866, p. 104-105. 

7 Zie TK 1853-1854. 51ste vel, p. 196. 
8 Art. 52, aanhef, onder a, Aw 1854. 
9 Voor een definitie van het begrip burgerlijke instelling van weldadigheid verwijs ik naar art. 2, 

onder a en d, Aw 1854. Zie hiervoor noot 5. 
10 Vgl. Smidt, a.w., p. 112. 
11 Vgl. J.A. Weijel, Achtergronden van sociale zekerheid, Amsterdam 1973, p. 26 en De Monchy, a.w., 

p. 2. 
12 Vgl. L. Frank van Loo, 'Den arme gegeven...', Meppel 1981, p. 19, 29 en 71. 
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ken viel. Deze verpaupering had diverse oorzaken.13 Ten eerste waren de in de industrie 
betaalde lonen maar juist voldoende om in het levensonderhoud te voorzien.14 Tegensla
gen konden met dat loon niet worden opgevangen en de kans dat men door tegenslagen 
werd getroffen, was in de daaraan voorafgaande decennia aanzienlijk toegenomen. 
Industriële arbeid ging immers gepaard met een grotere kans op ongelukken die de arbei
der tijdelijk of blijvend ongeschikt maakten voor het verrichten van arbeid. Economische 
neergang betekende vrijwel meteen massale werkloosheid. Afgezien van de op vrijwillig
heid gebaseerde, onderlinge verzekeringskassen van arbeiders15 waren er bijna geen 
voorzieningen bij het intreden van dergelijke risico's. De eerste wettelijk verplichte arbei
dersverzekering (tegen de geldelijke gevolgen van ongevallen in bepaalde bedrijven) zou 
pas in 1901 tot stand komen en had een zeer beperkte werkingssfeer.16 Verder waren er 
grote problemen in de agrarische sector. Mede als gevolg van deze problemen nam de 
trek naar de steden toe. De grote familiegemeenschappen, die voordien een belangrijke 
rol speelden bij de verzorging van behoeftige familieleden, werden door de verstedelij
king uiteengeslagen. Ten slotte wijs ik op de toeneming van het aantal behoeftige bejaar
den als gevolg van de verlenging van de gemiddelde levensduur. 

De groeiende ellende was een voedingsbodem voor oproer en revolutie en vormde 
dus een gevaar voor de maatschappelijke orde. Kerkelijke en particuliere instellingen van 
weldadigheid konden de wassende stroom armen niet opvangen. Het aandeel van de 
overheid in de armenzorg nam sterk toe.17 Langzamerhand won de overtuiging veld dat 
de overheid de bestrijding van de armoede daadkrachtiger ter hand diende te nemen. Ar
moede werd inmiddels steeds meer beschouwd als een maatschappelijk ziekteverschijn
sel. Men realiseerde zich dat de oorzaken van behoeftigheid vaak niet waren gelegen in de 
persoon zelf, maar in de sociaal-economische structuur van de samenleving. Voorkoming 
van volstrekte armoede en de opheffing van de behoeftige uit zijn toestand van armlastig
heid dienden voorrang te hebben. De overheid mocht zich niet langer beperken tot politie
zorg.18 

Het in de Aw 1854 neergelegde instrumentarium was absoluut ontoereikend om in 
de nieuwe behoeften van de burgerlijke armenzorg te voorzien. De door de overheid ver
leende ondersteuning was zo gering dat men er maar juist van kon leven. Zij werd boven
dien pas verstrekt nadat de arme zich van al datgene wat enige waarde vertegenwoordig
de, had ontdaan en zij werd gestopt, zodra het gevaar voor verhongeren was geweken. 
Een kans om uit de toestand van armlastigheid te geraken, was niet of nauwelijks aanwe
zig.19 De nieuwe inzichten omtrent de taak van de overheid en het wezen van de armoede 

13 Vgl. L. van der Valk, Van pauperzorg tot bestaanszekerheid, Delft 1986, p. 11 en A.H. Heering, Een
heid en verscheidenheid der sociale uitkeringsregelingen, Arnhem 1957, p. 36 e.V.. 

14 Vaak moest de armenzorg grote gezinnen zelfs een aanvulling geven op het arbeidsinkomen. Zie Van 
der Valk, a.w., p. 3. 

15 Zie daaromtrent: J. van Langendonck, Het zoeken naar zekerheid, SMA 1978, p. 663 en G.M.J. Veld
kamp, Schets van de leer van de sociale zekerheid, Deventer 1984, p. 83. 

16 Wet van 2 januari 1901, S. 1 (Ongevallenwet 1901). 
17 Zie De Monchy, a.w., p. 20 en H. Fukkink, De Armenwet 1912, IJ muiden 1947, p. 6. 
18 Zie in dat verband o.a. het rapport 'Het vraagstuk der Armverzorging', gemaakt in opdracht van de 

Maatschappij tot Nut van 't Algemeen, Amsterdam 1895, door Schell aangeduid als een van de ijk
punten in het debat betreffende de armenzorg rondom de eeuwwisseling (zie J.L.M. Schell, De Alge
mene bijstandswet, Tilburg 1995). 

19 Zie TK 1909-1910, 242, nr. 3, p. 2; L. Lietaert Peerbolte en J.J. van Wermeskerken, De Armenwet 
voor gemeentebesturen en instellingen toegelicht, Alphen aan den Rijn 1950, p. 51 en J. de Vries 
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vereisten een armenwet die ruimere bevoegdheden aan de publieke armenzorg toekende. 
Verschillende gemeentebesturen en burgerlijke instellingen van weldadigheid pasten daar
om de bepalingen van de Aw 1854 reeds aan het eind van de 19e eeuw niet meer strikt 
toe.20 Desondanks duurde het nog tot 1912 voordat een nieuwe armenwet tot stand 
kwam. 

3 De Armenwet van 1912 

3.1 Algemeen 

De Armenwet van 191221 had een aanzienlijk socialer karakter dan haar voorgangster.22 

De beperking van ondersteuning door de burgerlijke armenzorg tot het 'volstrekt onver
mijdelijke' werd in de nieuwe wet ongedaan gemaakt. Zij liet de publieke armenzorg toe 
hen te ondersteunen, die zich 'het noodzakelijk levensonderhoud' niet konden verschaf
fen.23 Daarmee werd de werkingssfeer van de armenwet aanzienlijk uitgebreid. Men 
hoefde bijvoorbeeld niet eerst min of meer onmisbare goederen te verkopen voordat men 
voor hulp in aanmerking kon komen.24 De wet opende verder de mogelijkheid extra on
dersteuning te bieden, indien de arme daardoor in staat werd gesteld weer zelfstandig in 
het eigen onderhoud en dat van zijn gezin te voorzien.25 Het algemeen belang was er im
mers het meest mee gediend indien de arme uit zijn toestand van armlastigheid kon wor
den opgeheven.26 Zo kon bijvoorbeeld voortaan ook een uitkering worden verleend voor 
beroepsvorming of de aanschaf van gereedschap. Omdat de beantwoording van de vraag 
of iemand met het verlenen van extra steun in staat zou zijn weer zelfstandig in zijn be
staan te voorzien, sterk afhankelijk is van de concrete situatie, introduceerde de Aw 1912 
ten slotte het beginsel van de individuele behandeling.27 De vorm en mate van ondersteu
ning dienden te worden afgestemd op de behoeften en persoonlijke omstandigheden van 
de arme. 

De Aw 1912 week op de hiervoor omschreven punten af van de wet van 1854. Er 
was echter geen sprake van een volledige breuk met de uitgangspunten van laatstgenoem
de wet De Aw 1912 liet het subsidiaire karakter van de armenzorg onverlet Artikel 28 
bepaalde namelijk dat de burgerlijke armenzorg slechts ondersteuning kon verlenen in-

en M.P.C. van der Krogt, De Algemene Bijstandswet, 7e druk. Alphen aan den Rijn/'s-Gravenhage 
1987, p. 16. 

20 Zie TK 1909-1910, 242, nr. 3, p. 3. 
21 Wet van 27 april 1912, S. 165. 
22 In de jaren twintig spreekt men in het algemeen ook niet meer van 'armenzorg', maar van 'maat

schappelijk hulpbetoon'. De 'moderne werkmethode' van de Aw 1912 wilde men ook in een naams
verandering tot uitdrukking laten komen. Deze nieuwe aanduiding was tevens een · overigens misluk
te - poging de hulpverlening te ontdoen van de negatieve associaties die het begrip 'armenzorg' op
riep (vgl. Van der Valk, a.w., p. 279). 

23 Art. 28 Aw 1912. 
24 Vgl. Lietaert Peerbolte en Van Wermeskerken, a.w., p. 65 en Fukkink, a.w., p. 105. 
25 Art 29, eerste lid, Aw 1912: 'Indien ondersteuning wordt verleend, wordt zij verstrekt in zoodanigen 

vorm en zoodanige mate, als met het oog op de behoeften en de persoonlijke omstandigheden van 
den arme het meest gewenscht is om hem wederom in staat te stellen in het onderhoud van zich en 
zijn gezin te voorzien.' 

26 Vgl. Fukkink, a.w., p. 102. 
27 Art 29 Aw 1912. 
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dien het noodzakelijk levensonderhoud, hoewel daartoe een verzoek was gedaan, niet 
kon worden verkregen van wettelijk onderhoudsplichtigen of van een kerkelijke, bijzon
dere of gemengde instelling van weldadigheid. De wetgever meende in 1912 derhalve 
nog steeds dat de belangrijkste rol in de armenzorg was weggelegd voor de vrije liefda
digheid in het algemeen en voor de christelijke barmhartigheid in het bijzonder.28 Wel 
werd uitdrukkelijk de mogelijkheid van 'dubbele bedeling' opengelaten. Als de kerkelijke 
of particuliere liefdadigheid slechts gedeeltelijk kon helpen - wat vaak het geval was -
mocht de burgerlijke armenzorg het ontbrekende aanvullen.29 Verder bleef ook na 1912 
het uitgangspunt dat de arme geen recht op ondersteuning had.30 Het bestuur van de bur
gerlijke instelling van weldadigheid of, bij gebreke daarvan, het college van B&W beslis
te 'zonder beroep' op het verzoek tot ondersteuning.31 Destijds meende men dat het ka
rakter van de Aw zich tegen het toekennen van een recht op steun verzette. De gemeente
besturen en burgerlijke instellingen van weldadigheid moest volledige vrijheid worden 
gelaten bij de vaststelling van vorm en omvang van de ondersteuning. De individuele si
tuatie was daarbij immers doorslaggevend. Het toekennen van een recht op ondersteu
ning zou bovendien - zo redeneerde men - verslappend werken op de zelfredzaamheid 
van de burgers.32 Het is evenwel niet de bedoeling geweest de arme over te leveren aan 
de willekeur van de plaatselijke armbesturen.33 Dat blijkt ook uit het feit dat de Kroon de 
bevoegdheid had om te beslissen dat ondersteuning diende te worden verleend, indien 
deze was geweigerd met de kennelijke bedoeling om armen van ondersteuning uit te slui
ten op gronden, niet overeenkomende met de bestemming van de burgerlijke armenver
zorging.34 Er was echter geen sprake van een volwaardig beroepsrecht. De Kroon hield 
zich in principe niet bezig met de omvang van de te verlenen hulp. De bedoeling was 
slechts te kunnen optreden tegen gemeentebesturen en besturen van burgerlijke instel
lingen van weldadigheid die zich schuldig maakten aan partijdigheid.35 

3.2 De armenzorgpraktijk vóór 1945 

Of de Aw 1912 vóór 1945 werkelijk geïndividualiseerde, opheffende zorg heeft ge
bracht, mag worden betwijfeld. In de regel volstond men met de verlening van steun - in 
geld (al dan niet als loon voor werk in het kader van de werkverschaffing) of in natura -
die juist toereikend was voor de instandhouding van het fysieke bestaan.36 Dat de 
totstandkoming van de Aw 1912 nauwelijks invloed had op de omvang van de geboden 
hulp, was een gevolg van verschillende omstandigheden. Ik wijs er in de eerste plaats op 
dat de wet de mogelijkheden van de burgerlijke armenzorg wel verruimde, maar geen ga-

28 Vgl. TK 1909-1910, 242, nr. 3, p. 2. 
29 Zje met name aft. 31 Aw 1912. Of de Aw 1854 deze 'dubbele bedeling' toeliet, was omstreden. Zie 

Smidt, a.w., p. 112 en Van der Valk, a.w., p. 19. 
30 Zie het gebruik van het woord 'kan' in art. 28 Aw 1912 en TK 1909-1910, 242, nr. 3, p. 10. 
31 Zie art 30 Aw 1912. 
32 Vgl. Fukkink, a.w., p. 126. 
33 Vgl. Staatscommissie vervanging armenwet, Eindrapport, 's-Gravenhage 1954, p. 68. 
34 Art. 32 Aw 1912. 
35 Vgl. Pukkink, a.w., p. 127-129. Gedacht werd met name aan het weigeren van ondersteuning aan ar

men van een bepaalde godsdienstige gezindte. 
36 Vgl. D. van der Waals, Balans van een halve eeuw sociale ontwikkeling, Deventer 1975, p. 62 en 

66-69. 
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rantie bood dat de gemeentelijke instellingen ook daadwerkelijk gebruik zouden maken 
van die mogelijkheden. Bovendien bleven de uitgaven voor de armenzorg voor rekening 
komen van de gemeenten. De wetgever gaf hun geen extra financiële armslag om de 
vernieuwing van de armenzorg gestalte te geven.37 Voorts dient te worden gewezen op 
de grote toeneming van het aantal armlastigen in de perioden van economische ontwrich
ting na 1912 (de Eerste Wereldoorlog, de daaropvolgende recessie en de depressie van de 
jaren dertig). Opheffende zorg en ondersteuning boven het fysieke minimum werden 
daardoor financieel onhaalbaar. Ten slotte is van belang dat na de invoering van de Aw 
1912 een aantal uitkeringsregelingen tot stand kwam die de loonafhankelijke bevolking 
tot op zekere hoogte beschermden tegen de geldelijke gevolgen van ziekte, invaliditeit, 
ouderdom en werkloosheid.38 Waar naast deze regelingen nog een taak was weggelegd 
voor de publieke armenzorg, ging men ervan uit dat de geboden ondersteuning niet hoger 
mocht zijn dan de uitkering ingevolge de inmiddels tot stand gekomen werklozensteun
regelingen. Omdat laatstgenoemde uitkeringen - met name in de periode na 1929 - op een 
zeer laag bedrag waren gesteld,39 kwam bedeling op een niveau boven het absolute be
staansminimum nauwelijks voor. 

3.3 De armenzorgpraktijk na 1945 

De armenzorgpraktijk verschilde na de Tweede Wereldoorlog wezenlijk van die in de pe
riode daarvoor.40 De particuliere en kerkelijke weldadigheidsinstellingen gingen zich toe
leggen op specifieke onderdelen van de armenzorg, zoals de kinderbescherming, de ge
zinszorg en de zorg voor daklozen en bejaarden.41 Het zwaartepunt van de financiële 
hulpverlening kwam steeds meer te liggen bij de gemeenten. Daar werd de steunverlening 
langzaam maar zeker uit de sfeer van naastenliefde en welwillendheid getrokken. Zo ver
breidde zich in dejaren vijftig de gewoonte om de uitkeringen vast te stellen aan de hand 
van geobjectiveerde normen, werden de uitkeringsbedragen op een hoger niveau gebracht 
en liet men bij de berekening van de omvang van de steun meer dan voorheen een gedeel
te van de inkomsten van de arme vrij.42 Enkele gemeenten riepen zelfs de mogelijkheid in 
het leven om een klacht in te dienen tegen een steunafwijzing.43 Verder maakte de bur
gerlijke armenzorg een terughoudend gebruik van haar verhaalsrecht44 en kwamen bede-

37 Vgl Van der Valk, a w , ρ 25 en 26 
38 Ik noem als voorbeelden de Invaliditeitswet (Wet van 5 juni 1913, S 205), de Ziektewet (Wet van 5 

juni 1913, S 204), het Werkloosheidsbesluit 1917 (KB van 2 december 1916, S 522), de Ouder
domswet (Wet van 4 november 1919, S 628) en de verruimingen van de Ongevallenwet 1901 in 
192KS 700) en 1928 (S 166 en 223) 

39 Vgl H Fukkink, a w . p 348/349 
40 Na de Tweede Wereldoorlog spreekt men in het algemeen ook niet meer van 'armenzorg' of 'maat

schappelijk hulpbetoon', maar van 'sociale of maatschappelijke zorg' Dit begnp omvat een aantal 
werkzaamheden die werden vemcht onder vigeur van de Aw 1912, zoals de financiële hulpverlening, 
de bejaarden- en gezinszorg en het maatschappelijk werk, maar bijvoorbeeld ook sociaal-cultureel 
werk (vgl HLM H Sark en J de Vnes, Maatschappelijke zorg, Alphen aan den Rijn 1953, ρ 833-
835) Het begnp 'sociale zorg' had overigens geen vastomlijnde inhoud (vgl Staatscommissie ver
vanging armenwet, Eindrapport, 's-Gravenhage 1954, ρ 14) 

41 Vgl Sark en De Vnes, aw, ρ 841, Heenng, aw, ρ 44 en Van Loo, aw, ρ 199 Deze tendens 
had zich overigens al vóór WO II ingezet 

42 Zie Heenng, a w , ρ 183 en Van der Valk, a w . p 157 
43 Zie Van der Valk, a w , ρ 134 en Heenng, a w . p 91 
44 Zie in dat verband Fukkink, a w . p 321-323 en hiema paragraaf 7 
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ling in natura - een vorm van armenzorg die de burger volledig van zijn zelfstandigheid 
beroofde - en ondersteuning als loon voor werk nog maar nauwelijks voor.45 

Dat de armenzorg na de bezetting een wezenlijk ander karakter kreeg, hield uiter
aard verband met de economische groei in deze periode en de daarmee gepaard gaande 
verruiming van de financiële mogelijkheden van de gemeenten. De veranderingen waren 
echter met name een gevolg van de inmiddels sterk gewijzigde opvattingen omtrent de be
tekenis van de menselijke vrijheid en waardigheid en de taak van de overheid ten aanzien 
van de bestaansvoorziening van haar onderdanen.46 Deze nieuwe opvattingen hadden 
ook belangrijke consequenties voor de functie die de Aw 1912 (en haar opvolgster, de 
oABW) werd toegedacht in het geheel van voorzieningen, gericht op het verschaffen van 
bestaanszekerheid. De licht dat kort toe. 

De crisisjaren en de Tweede Wereldoorlog hadden de kwetsbaarheid van het indivi
du en de onvolkomenheid van de tot dat moment tot stand gebrachte sociale-uitkeringsre-
gelingen voor nagenoeg iedereen geopenbaard. Zowel nationaal als internationaal reali
seerde men zich dat de greep van de burger op zijn persoonlijke situatie in de moderne, 
hooggeïndustrialiseerde maatschappij sterk was verminderd. De risico's die de mens in 
zijn bestaansvoorziening bedreigen, beschouwde men steeds meer als sociale risico's. De 
gemeenschap, georganiseerd in de staat, was daarom gehouden maatregelen te treffen om 
het intreden van dergelijke risico's te voorkomen en, wanneer dergelijke maatregelen niet 
tot het gewenste resultaat leidden, haar burgers te vrijwaren van gebrek.47 Dit nieuwe in
zicht bracht de nationale wetgever er in de eerste plaats toe het stelsel van sociale verzeke
ringen te verbeteren. De werkingssfeer van de bestaande sociale verzekeringen werd uit
gebreid48 en nieuwe verzekeringen werden geïntroduceerd.49 Verder werd een groot aan
tal uitkeringsregelingen ingevoerd die niet op het verzekeringsprincipe waren gebaseerd, 
maar wel een recht op uitkering gaven als aan bepaalde voorwaarden was voldaan. Deze 
regelingen werden aangeduid als 'groepsregelingen'.50 Zij kwamen onder andere tot 
stand voor bejaarden, (langdurig) werklozen, zelfstandigen, oorlogsslachtoffers, blinden 
en mindervaliden.51 

Met de totstandkoming van de groepsregelingen beoogde de regelgever steeds een 
bepaalde groep van personen wie op grond van de sociale verzekeringen onvoldoende in
komenszekerheid werd geboden, te onttrekken aan de armenzorg.52 In menig opzicht le
ken de regelingen op de sociale verzekeringen. Degene die tot de personenkring van de 
regeling behoorde, had, bij het intreden van een bepaald risico, aanspraak op een uitke-

45 Zie Van der Valk, a w , ρ 139-145 
46 Vgl Sark en De Vnes, a w , ρ 860 
47 Vgl commissie Van Rhijn, Sociale zekerheid, deel II, 's-Gravenhage 1945, ρ 5-8 en TK 1961-1962, 

6796, nr 3, ρ 9 Zie verder o a art 1, 22 en 25 van de Universele Verklaring van de Rechten van 
de Mens aanvaard door de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties op 10 december 1948, 
Trb 1969, 99 

48 Zie o a de uitbreiding van de uitkeringsduur in de ZW (Wet van 1 augustus 1947, S H 284) en de 
verhoging van de renten ingevolge de Ongevallenwet (Wet van 26 mei 1950, S К 191) 

49 Ik wijs met name op de WW (Wet van 9 september 1949, S J 423), de AOW (Wet van 31 mei 1956, 
S 281), de AWW (Wet van 9 apnl 1959, S 139) en de AKW (Wet van 26 apnl 1962, S 160) 

50 Vgl Van der Valk, a w , ρ 188 
51 Zie bijv de Noodwet ouderdomsvoorziening (Wet van 25 mei 1947, S H 155) en de ministeriele be

schikkingen van 13 juni 1952, Stert 130 (werklozen), 5 september 1955, Stcrt 183 (zelfstandigen), 
21 apnl 1956, Stcrt 84 (blinden), 21 november 1960, Stcrt 226 (oorlogsslachtoffers) en 14 apnl 
1962, Sten 85 (mindervaliden) 

52 Zie Heenng, a w , ρ 8 
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ring. Hij hoefde niet eerst een beroep te doen op onderhoudsplichtige verwanten53 of op 

de kerkelijke en particuliere liefdadigheid. De uitkering werd vastgesteld aan de hand van 

objectieve, in de regeling zelf neergelegde normen en was niet verhaalbaar.54 Op andere 

punten weken de groepsregelingen echter af van de sociale verzekeringen. Zo was de 

hoogte van de uitkering in de regel afhankelijk van de eigen middelen van betrokkene en 

soms ook van die van zijn echtgenoot en overige gezinsleden.55 De regelingen werden 

bovendien niet (mede) uit premies, maar volledig uit de algemene middelen gefinancierd. 

Aan het eind van de jaren vijftig was met de uitvoering van de groepsregelingen een be

drag gemoeid dat vergelijkbaar was met dat van de Aw 1912.56 

Mede door de uitbreiding van het stelsel van sociale zekerheid hoefden personen 

die voor hun bestaansvoorziening waren aangewezen op het verrichten van arbeid in 

loondienst, eindjaren vijftig, beginjaren zestig nauwelijks (meer) een beroep te doen op 

de Aw 1912.57 Het waren indertijd met name bejaarden58 en alleenstaande vrouwen en 

moeders die voor steun in aanmerking kwamen.59 Vaak ging het dan om de aanvulling 

tot het sociaal minimum van een uitkering op grond van een andere regeling.60 De armen

zorg - ooit nagenoeg de enige toevlucht in tijden van nood - werd aldus het sluitstuk van 

de sociale wetgeving; het vangnet voor die gevallen waarvoor geen bijzondere uitkerings

regeling tot stand was gebracht of de geboden uitkering tekortschoot om volledig in de 

kosten van levensonderhoud te voorzien. 

De kentering in het denken over de rol van de overheid deed ook het besef groeien dat de 

Aw 1912 niet aan de eisen van de moderne tijd beantwoordde.61 In de troonrede van 

1946 werd daarom aangekondigd dat de Aw 1912 zou worden vervangen.62 In 1947 in

stalleerde de regering een staatscommissie,63 die zich bezig ging houden met de toekom

stige wettelijke voorzieningen op het terrein van de sociaal-charitatieve zorg. Deze com

missie bracht in 1954 haar eindrapport uit. Daarna duurde het evenwel nog bijna 10 jaar 

voordat de Algemene Bijstandswet tot stand kwam. 

53 In een aantal gevallen bevatten de regelingen wel een impliciete verwijzing naar echtgenoot of ou
ders Zo kende de Sociale Voorziening (werkloosheidsuitkering) niet-kostwinners en inwonende kin
deren een beperkte aanspraak toe Hun uitkering was aan een bepaalde termijn gebonden en lager dan 
die van kostwinners (zie de art 4, eerste lid, onder a, jo. 35, tweede lid, en 36, vierde lid, Sociale 
Voorziening) 

54 Vgl Van der Valk, aw , ρ 188 en Heenng, aw , ρ 117 Zie ook TK 1959-1960, 5864, nr 3, p. 4 
55 In een zeer beperkt aantal groepsregelingen ging geen invloed uit van eigen inkomsten (en/of ver

mogen) van betrokkene, zijn echtgenote en andere gezinsleden Heenng, a w , ρ 33 duidt deze rege
lingen aan als Openbare dienst'. Ik laat ze verder buiten beschouwing 

56 Zie TK 1959-1960, 5864, nr 4 
57 Zie Van der Valk, a w , ρ 29 
58 In 1959 bestond het aantal op grond van de Aw 1912 ondersteunde personen voor ten minste 50% 

uit bejaarden (TK 1959-1960, 5864, nr 3, ρ 5) 
59 Zie Van der Valk, a w, ρ 161 
60 Zie Heenng, a w , ρ 155-156 Dit is mede te verklaren uit het feit dat de AOW en de AWW slechts 

een bodemvoorziening verschaften Aanvullende pensioenvoorzieningen ontbraken vaak (TK 1959-
1960, 5864, nr 3, ρ 5) 

61 Vgl Staatscommissie vervanging Armenwet, Eindrapport, 's-Gravenhage 1954, ρ 7 en Schell, a w., 
ρ 30 

62 Zie Van der Valk, a w , ρ 188 
63 De Staatscommissie vervanging Armenwet (vz Quarles van Ufford), ingesteld bij KB van 12 apnl 

1947, nr 16 
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4 Onderhoudsplicht en steunverlening 

Verschillende keren kwam al ter sprake dat de armenwetten ervan uitgingen dat de finan
ciële hulpverlening van overheidswege subsidiair was aan het recht op levensonderhoud 
ingevolge het BW. In de publieke armenzorg bracht men het primaat van de wettelijke 
onderhoudsplicht op verschillende wijzen tot uitdrukking, te weten: 
a. door de steun te verlenen als gezinssteun; 
b. door slechts steun te verlenen indien en voor zover wettelijk onderhoudsplichtigen 

niet in staat (of bereid) waren levensonderhoud te verschaffen; 
с door aan de verlening van steun de verplichting te verbinden dat de arme zijn recht 

op levensonderhoud geldend zou maken en 
d. door het toepassen van verhaal op wettelijk onderhoudsplichtigen. 

Te zamen vormden deze elementen een systeem, gericht op 'maximale verwerkelijking' 
van de in het burgerlijk recht erkende onderhoudsverplichtingen.64 In deze paragraaf ga 
ik kort in op de eerste drie elementen van dit systeem. Het verhaal van kosten van armen
verzorging op wettelijk onderhoudsplichtigen komt in de paragrafen 5 en volgende aan de 
orde. 

Vormden onderhoudsgerechtigde(n) en onderhoudsplichtige(n) één huishouding, dan 
werden zij onder de armenwetten in de regel niet als afzonderlijk object van steunverle
ning beschouwd. De steun werd vastgesteld voor het gezin als zodanig. Het gezinshoofd 
- in de regel de gehuwde man - kreeg een uitkering ten behoeve van alle gezinsleden; bij 
de vaststelling van de behoefte aan steun werden de middelen van de gezinsleden bij el
kaar opgeteld.65 Als gezin beschouwde men in de eerste plaats echtgenoten en ouders 
met hun minderjarige kinderen. Men ging ervan uit dat slechts plaats was voor afzonder
lijke steunverlening aan één of enkele van deze personen, als bleek dat de gezinseenheid 
wezenlijk was verbroken - bijvoorbeeld omdat één van de echtelieden het gezin had verla
ten66- of als het kind in zekere mate tot een zelfstandige maatschappelijke positie was ge
komen.67 Lange tijd werden ook meerderjarige, inwonende kinderen tot het gezin van 
hun ouders gerekend. Pas na de Tweede Wereldoorlog groeide in de uitvoeringspraktijk 
de gewoonte om inkomsten van inwonende, meerderjarige kinderen (gedeeltelijk) buiten 
beschouwing te laten bij de beoordeling van de steunaanvraag van hun ouders.68 

Voerden onderhoudsgerechtigde en -plichtige geen gezamenlijke huishouding, dan 
lag de verlening van steun als gezinssteun niet voor de hand. Om ook in deze de wettelij
ke onderhoudsplicht tot haar recht te laten komen, beperkte artikel 28 Aw 1912 de be-

64 Vgl. TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 14. 
65 Zie Smidt, a.w., p. 400; Fukkink, a.w., p. 113 en 316-317; Heering, a.w., p. 130-131 en Van der 

Valk, a.w., p. 203. Zie ook KB 28 maart 1927, Gem.s. 3943; KB 6 december 1933, ARB 1934, p. 
243 en KB 20 juni 1939, Gem.s. 4586. 

66 Vgl. Fukkink, a.w., p. 113; R. Venema, Gezinsbijstand, TvO 1965, p. 125 en HR 4 juli 1927, NJ 
1927, p. 1171. Vóór WO II kwam het echter nog geregeld voor dat de gezinssteun werd verleend aan 
de elders woonachtige man (zie Evers, Weigeren van onderstand aan een gescheiden vrouw, TAMK 
1935, p. 4456). 

67 Zie o.a. KB 6 december 1933, ARB 1934, p. 243 en KB 20 juni 1939, Gem.s. 4586. 
68 Vgl. Van der Valk, a.w., p. 203; Venema, a.w., p. 125; Divosa, Onderhoudsplicht en verhaal, 5e 

druk, Arnhem 1959, p. 16. 
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voegdheid van de burgerlijke armenzorg hulp te geven tot gevallen waarin het noodzake
lijk levensonderhoud, hoewel daartoe een verzoek was gedaan, niet werd verkregen van 
anderen die ingevolge de wet tot het verstrekken daarvan gehouden waren.69 Deze voor
waarde betekende dat de arme zich, voordat hij voor financiële hulp van overheidswege 
in aanmerking kon komen, eerst moest wenden tot zijn (elders woonachtige) echtgenoot, 
zijn gewezen echtgenoot, zijn (schoon)ouders en (behuwd)kinderen, maar eventueel ook 
tot zijn grootouders of kleinkinderen en verder verwijderde bloedverwanten in opgaande 
en neerdalende lijn. Al deze personen waren destijds in het BW opgenomen in de kring 
van onderhoudsplichtigen. Honoreerden de onderhoudsplichtigen het verzoek om hulp, 
dan vulde de armenzorg hun bijdragen (zo nodig) aan tot een bedrag dat toereikend werd 
geacht voor het noodzakelijk levensonderhoud. Had de aanvrager nog geen verzoek aan 
de onderhoudsplichtigen gedaan, dan bracht artikel 28 Aw 1912 strikt genomen met zich 
dat de publieke armenzorg geen hulp mocht verlenen. De Hoge Raad meende echter dat 
de overheid, ondanks het ontbreken van een voorafgaand verzoek als hiervoor bedoeld, 
toch bevoegd was tot het verstrekken van steun over te gaan als verder uitstel van die 
steun een gevaar opleverde voor het leven of de gezondheid van de behoeftige.70 

Met de sterke toeneming van het aantal behoeftigen in de eerste decennia na invoe
ring van de Aw 1912, werd het gewoonte de arme te vragen of hij door anderen werd ge
holpen en reeds bij ontkennende beantwoording steun te verlenen.71 Of de arme feitelijk 
onderhoudsplichtigen had benaderd, werd van ondergeschikt belang. 'Armoede heeft al
tijd haast', was destijds een veelgehoorde uitdrukking.72 Het subsidiaire karakter van de 
publieke armenzorg ging met deze handelwijze niet verloren. In veel gevallen werd - ze
ker tot 1929 (zie hierna) - aan de verlening van steun de verplichting verbonden dat de 
ondersteunde zijn recht op levensonderhoud geldend zou maken, zo nodig door het in
stellen van een vordering bij de rechter.73 Verder werd de subsidiariteit gewaarborgd 
door de kosten van ondersteuning te verhalen op onderhoudsplichtigen. 

5 Het verhaal op wettelijk onderhoudsplichtigen 

De Aw 1854 verschafte het burgerlijk armbestuur de mogelijkheid de verleende onder
steuning te verhalen op de bloed- en aanverwanten die ten opzichte van de arme verplicht 
waren tot het verschaffen van levensonderhoud.74 Dit verhaalsrecht kwam ook toe aan 
kerkelijke en bijzondere instellingen van weldadigheid. Hieruit blijkt dat de wetgever in 

69 De Aw 1854 kende deze voorwaarde niet. Destijds lag het echter zo voor de hand dat in geval van be
hoeftigheid in eerste instantie een beroep op de familie moest worden gedaan, dat men het overbodig 
achtte een bepaling van die strekking in de wet op te nemen. Dat de wetgever het in 1912 wel nodig 
oordeelde in de wet uitdrukkelijk een verwijzing naar civielrechtelijk onderhoudsplichtigen op te ne
men, hangt samen met de verzwakking van de familiebanden in de tweede helft van de 19e en het be
gin van de 20e eeuw. Een beroep doen op de hulp van familieleden die niet tot het eigen gezin be
hoorden, werd daardoor steeds minder vanzelfsprekend (Vgl. Van der Valk, a.w., p. 22). 

70 HR 28 juni 1935, NJ 1936, 2, m.nt. PS. 
71 Vgl. Fukkink, a.w., p. 99. 
72 Vgl. Fukkink, a.w., p. 99 en Venema, a.w., p. 126. 
73 Zie TK 1928-1929, 290, nr. 5, p. 6 en F. Smits, Onderhoudsplicht en verhaal, SZ 1957, p. 60. 
74 Art. 52 Aw 1854. Dit verhaal was niet mogelijk indien steun was verleend in de vorm van loon voor 

werk (werkverschaffing). Voorts kende de wet afzonderlijke bepalingen (art. 49-51) voor het verhaal 
van kosten van verpleging en begrafenis na verpleging in godshuizen. 
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1854 meende dat bij het verschaffen van bestaanszekerheid de rol van de familie niet al
leen primair was aan die van de overheid, maar ook aan die van het particulier initiatief. 
Omdat de Aw 1854 een zo groot mogelijke vrijheid aan kerkelijke en bijzondere instellin
gen wilde laten, werd het verhaal facultatief gesteld.75 Zo er instellingen waren die meen
den dat hun inrichting of bestemming meebracht dat geen verhaal op bloed- en aanver
wanten plaats diende te vinden, dan konden zij daarvan afzien.76 

Met de toekenning van het verhaalsrecht wilde de wetgever voorkomen dat de in
stellingen steun zouden weigeren, omdat zij vonden dat onderhoudsplichtige verwanten 
behoorden te helpen. Armen zouden in dat geval langer aan hun lot worden overgelaten 
dan verantwoord was in verband met de handhaving van rust en orde en met het oog op 
de eisen der menselijkheid.77 Vanwege het bestaan van een verhaalsrecht konden de in
stellingen in geval van acute nood bijspringen, zonder dat bij bloed- en aanverwanten de 
indruk hoefde te ontstaan dat zij hun verplichtingen ten aanzien van een behoeftig familie
lid met een gerust hart konden verzaken, omdat de armenzorg zich zijn lot toch wel zou 
aantrekken. Men verwachtte dan ook dat van het verhaalsrecht een preventieve werking 
zou uitgaan; dat het een stimulans zou zijn om vrijwillig aan een onderhoudsverplichting 
te voldoen.78 

De regeling van het verhaalsrecht in de Aw 1854 droeg een beperkt karakter. Verhaal kon 
slechts plaatsvinden op onderhoudsplichtige bloed- en aanverwanten. De wet zweeg over 
verhaal op de (al dan niet van tafel en bed gescheiden) echtgenoot en gewezen echtge
noot. In 1912 werd deze omissie ongedaan gemaakt. Artikel 63 van de nieuwe armenwet 
maakte verhaal van kosten van armenverzorging mogelijk 'op hen, die ingevolge de wet 
tot zijn onderhoud gehouden zijn'. 

De wetgever wilde in de Aw 1912 zo gunstig mogelijke voorwaarden scheppen 
voor het verhaal.79 Daartoe werd onder andere de wijze van procederen gewijzigd80 en 
een vereenvoudigd loonbeslag geïntroduceerd.81 Desondanks maakte de burgerlijke ar
menzorg aanvankelijk maar weinig gebruik van het verhaalsrecht. Dat had verschillende 
redenen.82 In de eerste plaats was het onderzoek naar de inkomenspositie van onder
houdsplichtigen tijdrovend en - zeker als zij in een andere gemeente woonden - moei
zaam. Voorts was de in de wet voorgeschreven verhaalsprocedure niet erg praktisch. 
Verhaal kon namelijk slechts plaatsvinden voor reeds gemaakte kosten. Bij permanent be
deelden moest de kantonrechter daarom meerdere malen worden benaderd.83 Ten slotte 

75 Ait. 52 Aw 1854 luidde (voor zover hier van belang): 'Alle verdere onderstand aan armen (...) kan 
door het burgerlijk, kerkelijk of bijzonder bestuur (...) renteloos worden verhaald: a. (...); b. op zijne 
bloed- of aanverwanten die, krachtens de artt. 376 en volgg. van het Burgerlijk Wetboek, tot zijne 
alimentatie zijn verpligt.' 

76 Zie TK 1853-1854, 51ste vel, p. 196. 
77 Zie vorige noot. 
78 Vgl. Van der Valk, a.w., p. 22. 
79 Vgl. TK 1909-1910, 242, nr. 3, p. 13 en Fukkink, a.w., p. 378. 
80 Verhaal kon voortaan aanhangig worden gemaakt door het indienen van een verzoekschrift bij de 

kantonrechter van de woon- of verblijfplaats van de onderhoudsplichtige: art. 77 Aw 1912. 
81 Art. 65, eerste lid, Aw 1912. 
82 Zie Van der Valk, a.w., p. 82-83. 
83 Art. 29, vierde lid, Aw 1912 bond de ondersteuning namelijk aan een maximale termijn van drie 

maanden. Daarna moest opnieuw een aanvraag worden ingediend. Zie omtrent de problemen die zich 
in dat verband voordeden bij het verhaal en de mogelijkheden deze problemen in de praktijk enigs-
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kwam - met name in kleinere gemeenten - verhaal vaak helemaal niet aan de orde. Deze 
gemeenten voerden een stringente bedelingspolitiek. Waren er onderhoudsplichtigen, dan 
werd ondersteuning eenvoudigweg geweigerd of aan de steunverlening de verplichting 
verbonden dat de arme zelf de onderhoudsplichtigen in rechte op het nakomen van hun 
verplichting zou aanspreken. 

In de jaren twintig nam de belangstelling voor het verhaalsrecht in armenzorgkrin
gen toe. Deze belangstelling werd gevoed door de grote stijging van de uitgaven voor 
maatschappelijke steun en de constatering dat steeds minder onderhoudsplichtigen hun 
verplichting vrijwillig nakwamen.84 Dat laatste was een gevolg van het losser worden 
van de familiebanden, maar zeker ook van de mentaliteitsverandering die met de inmid
dels tot stand gekomen werklozensteunregelingen in gang was gezet.85 Hoewel deze re
gelingen geen formeel recht op steun creëerden, droegen zij er toch aan bij dat steeds 
meer mensen meenden dat de zorg voor de behoeftige medemens in de eerste plaats lag 
bij de overheid en niet bij verwanten. De instellingen drongen daarom aan op het ver
schaffen van meer mogelijkheden om de 'plichtvergeten burger' tot de orde te roepen. 
Deze roep om maatregelen leidde in 1929 tot een herziening van het veAaalsrecht.86 

De wetswijziging van 1929 liet de grondslagen van de Aw 1912 en het verhaalsrecht on
verlet. Het betrof volgens de indieners van het wetsvoorstel 'zuiver technische wijzigin
gen'.87 In de eerste plaats werd verhaal mogelijk gemaakt voor nog te maken kosten. 
Verder introduceerde men een bevoegdheid van B&W om inkomensgegevens van onder
houdsplichtigen op te vragen bij hun werkgever en bij de uitvoeringsorganen van de soci
ale verzekering88 en werd de regeling van het loonbeslag geperfectioneerd. Ten slotte 
werd klaarheid geschapen op een aantal punten waar de tekst van de Aw 1912 on
duidelijk was. Zo stelde de wetgever buiten twijfel dat het verhaal op onderhoudsplichti
gen subsidiair was aan het verhaal op de ondersteunde zelf en voegde hij aan artikel 63, 
eerste lid, onderdeel 3, Aw 1912 toe dat verhaal op derden mogelijk was 'tot de grens 
van hunnen wettelijke onderhoudsplicht'. Door laatstgenoemde wetswijziging stond 
voortaan vast dat het verhaal parallel diende te lopen met de onderhoudsplicht.89 

Door de omvang van het verhaalsrecht rechtstreeks te koppelen aan de grens van de 
onderhoudsplicht kon er na 1929 geen twijfel meer over bestaan, dat vaststelling van de 
omvang van de verhaalsbijdrage diende te geschieden aan de hand van de maatstaven van 
het BW. Vóór de wetswijziging van 1929 was dat een omstreden kwestie. Artikel 52 Aw 
1854 bepaalde dat verhaal mogelijk was op de bloed- en aanverwanten, genoemd in de 
artikelen 376 en volgende oBW. In een arrest uit 191390 oordeelde de Hoge Raad dat de 
verwijzing naar het BW geen andere en verdere strekking had dan aan te geven op wie 

zins te omzeilen: J.C. Schreuder, Het recht van verhaal naar de wet en in de praktijk, ТАМ К 1924, p. 
362. 

84 Vgl. H.M.L.H. Sark en J. Overwater, De toepassing van den onderhoudsplicht in verband met het 
maatschappelijk steunwezen, Haarlem 1928, p. 4. 

85 Zie Van der Valk, aw., p. 49 en 81-82 en Van Loo, a.w., p. 160 en 192. 
86 Wet van 22 juni 1929, S. 326. 
87 Zie TK 1928-1929, 290, nr. 5, p. 1. De wetswijziging had voor een gedeelte betrekking op het ver

haal op de ondersteunde zelf. Ik laat dit deel verder onbesproken. 
88 Art. 57 Aw 1912. 
89 TK 1928-1929, 290, nr. 3, p. 8. 
90 HR 30 mei 1913, NJ 1913, p. 849. 
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verhaal kon worden gezocht. De civielrechtelijke maatstaven voor het berekenen van de 

hoogte van de onderhoudsuitkering achtte hij niet van toepassing bij de bepaling van de 

omvang van het verhaalsrecht. De verplichting om de kosten aan het steunverlenend li

chaam terug te betalen, had - zo meende de raad - een geheel ander onderwerp dan die 

voortvloeiend uit de onderhoudsplicht, al was het juist dat de diepere grond voor beide 

lag in de familieband. Verder overwoog de raad dat er geen enkele reden was de verplich

ting tot terugbetaling van verleende steun ondeelbaar te achten. Een en ander voerde hem 

tot de slotsom dat iedere onderhoudsplichtige verwant gehouden was een evenredig deel 

van de kosten te voldoen. 

Het arrest van de Hoge Raad uit 1913 had betrekking op de Aw 1854. Omstreden 

was of voor het verhaalsrecht in de Aw 1912 hetzelfde gold. Velen meenden van wel. De 

visie van de Hoge Raad was echter niet in het voordeel van de verhalende instantie. Wa

ren er meerdere verwanten aanwezig, dan werden sommige van hen geconfronteerd met 

een verhaalsvordering die hun draagkracht ver oversteeg91 en andere met een - in verhou

ding tot hun draagkracht - vrij lage bijdrageplicht. Veelal betekende dit dat een deel van 

de kosten voor rekening bleef van de steunverlener. Dit nu wilde de wetgever van 1929 

voortaan zoveel mogelijk vermijden.92 In het vervolg moesten de instellingen en de bur

gerlijke armenzorg een draagkrachtige onderhoudsplichtige voor de volledige kosten van 

armenzorg kunnen aanspreken als andere onderhoudsplichtigen niet tot enige betaling in 

staat waren. 

De wetswijziging van 1929 verbeterde de verhaalsmogelijkheden van de armenzorg 

op een aantal punten aanzienlijk en legde daarmee de basis voor een stijging van de ver-

haalsopbrengsten in de jaren dertig.93 Mede als gevolg van de verbetering van het ver

haalsrecht werd het na 1929 steeds minder gebruikelijk de arme steun te weigeren als er 

onderhoudsplichtigen waren tot wie hij zich kon wenden, of aan de steunverlening de 

verplichting te verbinden dat de betrokkene zijn aanspraken op levensonderhoud voor de 

rechter geldend zou maken. Men kwam tot het inzicht dat de daarmee gemoeide risico's 

niet mochten worden afgewenteld op de ondersteunde.94 

De intensievere toepassing van het verhaalsrecht en de uitdrukkelijke koppeling aan 

het civiele recht vergrootten de behoefte aan onderlinge afstemming van het verhaalsbe-

leid van de verschillende gemeenten. De wettelijke maatstaven gaven weinig houvast 

voor de berekening van het verschuldigde verhaalsbedrag en het was dan ook geen 

wonder dat de opgelegde bijdragen van gemeente tot gemeente verschilden. Om aan deze 

ongewenste toestand een einde te maken, ontwikkelde de armenzorg eind jaren dertig 

91 Vgl Schreuder, a w , TAMK 1924, ρ 328-329 
92 Waarschijnlijk was de wetswijziging niet nodig Uit HR 7 oktober 1926, NJ 1926, ρ 1182, m nt 

PS, is namelijk af te leiden dat de Hoge Raad bestaan en omvang van het verhaalsrecht (voortaan) af
hankelijk stelde van bestaan en omvang van een onderhoudsplicht ingevolge het BW 

93 De stijging in verhaalsopbrengsten zette pas goed door na 1935 Dit kwam mede doordat vele ge
meenten op dat moment in financiële nood verkeerden en naar wegen zochten om hun inkomsten op 
peil te houden Bovendien werd - meer dan voorheen - door de provinciale en rijksoverheid op toe
passing van het verhaal aangedrongen (vgl Van der Valk, a w , ρ 84-85) 

94 Vgl Smits, aw, SZ 1957, ρ 60 
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algemene richtlijnen voor de vaststelling van onderhoudsplicht en verhaal.95 Deze richtlij
nen werden nadien herhaaldelijk aangepast en vonden op grote schaal toepassing.96 

6 De onderhoudsplicht ter discussie 

Vóór de Tweede Wereldoorlog uitte men in vakkringen nauwelijks principiële bezwaren 
tegen de in het BW neergelegde bepalingen inzake de onderhoudsplicht. Destijds over
heerste de mening dat er sprake was van een religieuze, zedelijke en wettelijke plicht die 
hecht was verankerd in het rechtsbewustzijn van het Nederlandse volk.97 Waar de wette
lijke onderhoudsplicht niet meer als vanzelfsprekend werd ervaren, diende naleving te 
worden afgedwongen, zo nodig door toepassing van verhaal in het kader van de armen
wet. Men meende zelfs dat daardoor de familieband weer kon worden versterkt.98 Velen 
erkenden in deze periode al wel dat het afdwingen van de onderhoudsplicht in exceptio
nele situaties op gespannen voet stond met het algemene rechtsgevoel, zoals in het geval 
dat een schoonzoon werd aangesproken in verband met zijn onderhoudsplicht ten 
opzichte van een hem onbekende schoonvader die zijn gezin jaren geleden in de steek had 
gelaten,99 en het geval dat een zoon een onderhoudsbijdrage diende te betalen voor een 
vader die zichzelf in een armlastige positie had gebracht en zijn tijd in de kroeg ver
dreef.100 Met het oog op dergelijke situaties werd er wel voor gepleit geen onderhouds
bijdrage op te leggen indien de behoeftige zich ernstig had misdragen tegenover de aange
sprokene.101 Het BW kende destijds echter nog geen bepaling die matiging van de 
onderhoudsplicht van bloed- en aanverwanten mogelijk maakte.102 Veelal nam men 
daarom aan dat wangedrag van de onderhoudsgerechtigde niet tot een beperking van de 
onderhoudsplicht leidde, behalve wanneer de behoeftige zich, door zijn leven te beteren, 
uit zijn armlastige toestand kon bevrijden. In dat laatste geval zou geen sprake zijn van 
behoeftigheid en dus ook geen plaats zijn voor het opleggen van een onderhoudsbijdra
ge.103 Ten slotte maakten enkele schrijvers al vóór 1945 bezwaar tegen de samenstelling 
van de in het BW neergelegde kring van onderhoudsplichtigen.104 Zij wezen erop dat de 

95 Zie daaromtrent o a CG Mulder, Richtlijnen voor onderhoudsplicht en verhaal, TAMK 1940, ρ 
332 

96 ZIJ hebben later een belangrijke rol gespeeld bij de formulering van de eerste Trema-normen (vgl 
R С Gisolf, Ahmentatierecht in beweging, Arnhem 1988, ρ 34) Zie omtrent de Trema-normen 
hoofdstuk II, § 5 3 

97 Vgl В A Droogleever Fortuyn, De beteekenis van art 376 BW, WPNR 2399(1915), Sark, aw , ρ 
6, Fukkink, a w , ρ 360, zie ook A Kaan, De onderhoudsplicht, vermolmende steunbalk, Socialisme 
en Democratie 1956, ρ 40 en A de Regt, Onderhoudsplicht en verhaal van steun 1912-1965, ST 
1985, ρ 410-411 

98 Zie bijv Sark, aw , ρ 4-5 en Η Η Maas, Een proeve van algemeene verhaalsethiek, TAMK 1941, 
ρ 211 Zie ook Pari Gesch Boek 1 NBW, ρ 738 (Samkalden) 

99 Zie Schreuder, a w , ρ 362-363 
100 Zie Droogleever Fortuyn, a w , WPNR 2400(1915) en Van der Valk, a w , ρ 88 
101 Zie Droogleever Fortuyn, aw , WPNR 2401(1916) 
102 Bij de vaststelling van de onderhoudsplicht na echtscheiding, scheiding van tafel en bed en ontbin

ding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed kon verwijtbaar gedrag van de behoeftige wel 
aan de orde komen (zie HR 21 november 1913, NJ 1913, ρ 1320) 

103 Vgl GE Langemeijer. Enkele opmerkingen over onderhoudsplicht, NJB 1929, ρ 522-524, zie ook 
AAL Minkenhof, Over de onderhoudsplicht in het nieuwe BW, RM Themis 1955, ρ 292-293 

104 Zie bijv AAL Minkenhof, Onderhoudsplicht, Amsterdam 1933, ρ 146 en Maas, aw, TAMK 
1941. ρ 212-214 
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wet betrekkelijk willekeurig was in de samenstelling van die kring. Men zag bijvoorbeeld 
niet in waarom schoonouders en behuwdkinderen onderhoudsplichtig moesten zijn en 
bijvoorbeeld broers en zusters niet. 

De discussie over de wettelijke onderhoudsplicht barstte pas goed los na de bevrij
ding. Een aantal schrijvers bleek toen voorstander te zijn van afschaffing van alle op 
bloed- en aanverwantschap gebaseerde onderhoudsverplichtingen, met uitzondering van 
de verplichting van ouders tot verzorging en opvoeding van minderjarige kinderen.105 Zij 
erkenden wel dat het bieden van hulp aan behoeftige verwanten een verplichting met hoge 
zedelijke waarde was, maar constateerden tevens dat naleving van die plicht steeds min
der als vanzelfsprekend werd aanvaard. Zij meenden dat de maatschappelijke ontwikke
lingen meebrachten dat deze onderhoudsrelaties uit het BW dienden te verdwijnen. Ande
re schrijvers zagen wel aanleiding om de onderhoudsplicht tussen grootouders en klein
kinderen en verder verwijderde bloedverwanten in opgaande en neerdalende lijn te 
schrappen, maar wilden de bestaande verplichtingen van ouders en (minderjarige en 
meerderjarige) kinderen ten opzichte van elkaar handhaven.106 Weer anderen ten slotte 
zagen aanleiding de bestaande kring van onderhoudsplichtigen onaangetast te laten of 
zelfs enigszins uit te breiden.107 

De onderhoudsverplichtingen tussen (gewezen en van tafel en bed gescheiden) 
echtgenoten en die van ouders jegens hun minderjarige kinderen stonden niet ter discus
sie. Ook degenen die een ingrijpende beperking van de kring van wettelijk onderhouds
plichtigen voorstonden, wilden niet aan de bijzondere verplichtingen van echtgenoten en 
ouders tornen. Men beschouwde het huwelijk als een voor het leven bedoelde lotsge-
meenschap, ook op economisch terrein, en meende destijds dat de onschuldige echtge
noot na een echtscheiding of scheiding van tafel en bed de voordelen van deze lotsver
bondenheid niet mocht verliezen, althans niet in sterkere mate dan de scheiding onvermij
delijk maakte.108 Verder was de verantwoordelijkheid voor onzelfstandige of althans niet 
geheel zelfstandig te achten personen die men had verwekt - ook voor hen die een beper
king bepleitten - voldoende rechtvaardiging voor het in stand houden van een wettelijke 
verplichting van ouders tot opvoeding en verzorging van hun minderjarige kinderen.109 

Ten slotte had vrijwel niemand er principiële bezwaren tegen als zo'n verplichting ook 
zou worden opgelegd aan stiefouders. 

Het zojuist gereleveerde debat over de onderhoudsplicht vond plaats tegen de achtergrond 
van de vaststelling van Boek 1 NBW. Het daartoe in 1954 aan de Tweede Kamer aange
boden regeringsontwerp handhaafde de bestaande onderhoudsverplichtingen en voegde 

103 Zie N.C. van der Waal in H. Fukkink, D.G. Muilaard en N.C. van der Waal, De principiële grondsla
gen van de wettelijke onderhoudsplicht in het licht van de thans bij het volk levende rechtsovertui-
ging, Rotterdam 1949; Kaan, a.w., Socialisme en Democratie 1956, p. 39 e.v en G.E. Langemeyer, 
De alimentatie in het ontwerp van een Burgerlijk Wetboek, NJB 1955, p. 349 e.v. Zie voorts Wiardi 
Beckmanstichting, Alimentatieplicht en verhaal van steun, Amsterdam 1957. 

106 Zie o.a. S. Gerbrandy, De bepalingen omtrent levensonderhoud in het BW thans en straks, WPNR 
4416 (1955), die overigens wel de afschaffing van de onderhoudsplicht tussen schoonouders en be
huwdkinderen bepleitte. 

107 Zie o.a. Minkenhof, a.w., RM Themis 1955, p. 281, die de introductie van een wettelijke onder
houdsplicht van grootouders jegens natuurlijke kleinkinderen suggereert. 

108 Vgl. Langemeijer, a.w., NJB 1955. p. 351. 
109 Zie bijv. Wiardi Beckmanstichting, a.w., p. 5 en Langemeyer, a.w., NJB 1955, p. 351. 
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daaraan een plicht van de stiefouder toe om de tot zijn gezin behorende stiefkinderen te 
verzorgen en op te voeden. De Staatscommissie vervanging Armenwet had in een in 
1951 verschenen tussenrapport op de introductie van deze plicht aangedrongen.110 De 
commissie had ook gepleit voor het creëren van een wettelijke onderhoudsplicht van 
broers en zusters jegens minderjarige broers en zusters.111 Meijers had dit voorstel - zij 
het in enigszins gewijzigde vorm - in zijn ontwerp overgenomen. De regering deed dat 
niet. Zij achtte de uitbreiding niet opportuun, nu zich bij het verhaal ingevolge de Aw 
1912 - daar waar de onderhoudsplicht het meest tot uitdrukking kwam - een tendens afte
kende om op grond van sociale beweegredenen af te zien van het opleggen van een 
onderhoudsbijdrage en de onderhoudsplicht van broers en zusters vaak jonge mensen 
zou treffen die zelf een gezin moesten onderhouden of voor het stichten van een eigen ge
zin aan het sparen waren.112 De staatscommissie had verder voorgesteld om de onder
houdsplicht tussen schoonouders en behuwdkinderen en tussen grootouders en kleinkin
deren (en verder verwijderde bloedverwanten in opgaande en neerdalende lijn) te schrap
pen.113 De regering vond dit voorstel aanvankelijk te ver gaan. Zij nam in haar wetsvoor
stel wel een bepaling op die deze onderhoudsverplichtingen subsidiair stelde aan die van 
de echtgenoot, van de (stief)ouder en van het kind. Tevens breidde zij het aantal situaties 
uit waarin de onderhoudsplicht van schoonouder of behuwdkind kwam te vervallen.114 

De regering meende ten slotte wel dat er aanleiding bestond een ander voorstel van de 
commissie te volgen. In Boek 1 BW diende een bepaling te worden opgenomen die de 
rechter bevoegd maakte de alimentatieuitkering van bloed- en aanverwanten te matigen bij 
onwaardig gedrag van de onderhoudsgerechtigde. 

Tijdens de parlementaire behandeling van de Vaststellingswet Boek 1 NBW dron
gen verschillende leden van de Tweede Kamer aan op een vergaande inkrimping van de 
kring van onderhoudsplichtigen. Aansluiting zoekend bij de in de literatuur naar voren 
gebrachte argumenten, bepleitten zij een beperking van de wettelijke onderhoudsplicht tot 
echtgenoten, gewezen echtgenoten en ouders jegens hun minderjarige kinderen. De geef 
de argumenten die zij voor dit standpunt naar voren brachten, kort weer. 

In de eerste plaats wezen de betreffende Kamerleden op de gewijzigde positie van 
familie en gezin in de samenleving. De hechte familieverbanden, die in het verleden de 
maatschappelijke basis voor de onderhoudsplicht hadden gevormd, waren verloren ge
gaan met de industrialisatie en de toegenomen mobiliteit van de bevolking. De onderlinge 
(economische) afhankelijkheid van volwassen familie- en gezinsleden was door het ver
dwijnen van de productiefunctie uit de familiehuishouding en de geïndividualiseerde in-
komenstoewijzing in de industrie geringer geworden. De mate waarin contact bestond 
tussen (groot)ouder en het volwassen (klein)kind werd door deze ontwikkelingen aan
zienlijk kleiner. 

110 Zie Staatscommissie vervanging Armenwet, Rapport inzake alimentatie en verhaal van kosten van 
armenverzorging, 's-Gravenhage 1951 (verder aangeduid als 'Tussenrapport', 's-Gravenhage 1951), p. 
5 en 21. 

111 Zie vorige noot. 
112 Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 719. 
113 Tussenrapport, p. î en 20. 
114 Eerder had al een uitbreiding van deze situaties plaatsgevonden bij Wet van 10 juli 1947, S. H 232. 
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Verder constateerden de pleitbezorgers van een ingrijpende inkrimping van de kring 
van onderhoudsplichtigen dat er sprake was van een groeiende onwil om vrijwillig aan 
alimentatieverplichtingen jegens bloed- en aanverwanten te voldoen. Deze onderhouds
plicht werd steeds meer ervaren als een van buitenaf opgelegde plicht Dat was onder an
dere een gevolg van de omstandigheid dat het behoeftig familielid in het algemeen finan
cieel niet beter werd van de geleverde bijdrage. Indien de verwant een uitkering had aan
gevraagd bij de burgerlijke armenzorg, werd de alimentatie immers volledig 'afgetrok
ken' van het steunbedrag.113 Velen beschouwden de onderhoudsbijdrage daarom als een 
tegemoetkoming aan de overheid. 

Vervolgens was er het probleem dat de onderhoudsplicht van (klein)kinderen je
gens hun (groot)ouders meestal actueel werd op een moment waarop eerstgenoemden 
zelf de zorg voor een jong gezin hadden of voor de keuze stonden hun kinderen een ver
volgopleiding te laten doorlopen dan wel te laten werken. Onderhoudsuitkeringen aan de 
(groot)ouders gingen ten koste van het gezinsbudget en daarmee ten koste van de moge
lijkheden de eigen kinderen de ruimte te geven zich verder te ontwikkelen en te ontplooi
en. De gestegen gemiddelde levensduur bracht bovendien met zich dat de onderhouds
plichtigen gedurende geruime tijd in de onmogelijkheid verkeerden om zich wat extra 
luxe te permitteren. De onderhoudsplicht en met name het verhaal in de Aw 1912 droegen 
zo bij aan het doorgeven van armoede aan de volgende generatie. 

Voorts werd erop gewezen dat de onderhoudsplicht een bron van conflicten was 
tussen de onderhoudsgerechtigde en (enkele van) zijn bloed- en aanverwanten of tussen 
die verwanten onderling. Dat uitoefening van de onderhoudsplicht een versteviging van 
de familiebanden tot gevolg zou hebben, was in de praktijk een illusie gebleken. Veel, 
vooral oudere mensen waren bang dat een beroep op de onderhoudsbepalingen van het 
BW de vaak nog goede persoonlijke verstandhouding met hun (behuwd)kinderen onder 
druk zou zetten of een breuk in de familie zou veroorzaken. Zij zagen om die reden te
vens af van het indienen van een aanvraag bij de burgerlijke armenzorg. Door uitoefening 
van het verhaalsrecht zou de overheid de (klein)kinderen immers toch nog met hun on
derhoudsplicht confronteren. Er waren aanwijzingen dat deze groep van 'stille armen' 
een behoorlijke omvang had aangenomen. 

Ten slotte voerde men als argument aan voor een ingrijpende beperking van de 
kring van onderhoudsplichtigen dat het, zeker na de Tweede Wereldoorlog, steeds min
der voorkwam dat in tijden van financiële nood een beroep op verwanten moest worden 
gedaan. Dat was vooral een gevolg van de uitbreiding van het stelsel van sociale zeker
heid. Sociale verzekeringen en groepsregelingen gaven de behoeftige burger een aan
spraak op een uitkering, zonder hem eerst te verwijzen naar degenen die wettelijk tot het 
verschaffen van levensonderhoud waren gehouden. Deze regelingen kenden ook geen 
verhaalsbepalingen. Ten aanzien van de sociale verzekeringen was dit te verklaren. De 
verzekerde had door het betalen van premies zijn recht op uitkering als het ware ge
kocht.116 Voor de groepsregelingen ging dit argument niet op. Deze regelingen werden 

115 Formeel lag de causaliteit omgekeerd. De burgerlijke armenzorg vulde slechts aan wat aan onder
houdsuitkering ontbrak. Weinigen waren zich van dit verschil bewust (vgl. Kaan, a.w., p. 42). 

116 Vgl. Heering, a.w., p. 116. De geijkte verzekeringsprincipes (т.п. het beginsel van equivalentie 
tussen individueel risico, individuele premie en individuele uitkering) werden overigens na 1945 in de 
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immers - net als de Aw 1912 - gefinancierd uit de algemene middelen. Het gevolg van 
deze omstandigheid was dat bij verwanten het gevoel post vatte dat er sprake was van 
willekeur als zij - in de regel in het kader van het verhaal - op hun onderhoudsplicht wer
den aangesproken. Zij betaalden reeds, via de fiscus, voor het levensonderhoud van be
hoeftige medeburgers. Waarom moest de verwant van iemand die steun ontving op grond 
van de Aw 1912, nog eens extra bijdragen en een verwant van iemand die aanspraak kon 
maken op een uitkering ingevolge een groepsregeling, niet? Was hier geen sprake van ge
breken in de maatschappelijke organisatie, die werden afgewenteld op de onderhouds
plichtige bloed- en aanverwanten? De voorstanders van een vergaande beperking van de 
kring van onderhoudsplichtigen beantwoordden deze tweede vraag bevestigend en 
verwezen in dat verband naar de groeiende overtuiging dat de overheid de geldelijke 
gevolgen van het onvermogen tot arbeid voor haar rekening diende te nemen. 

Het pleidooi voor een sterke inkrimping van de kring van wettelijk onderhoudsplichtigen 
leidde ertoe dat de minister van Justitie de onderhoudsplicht van grootouders en kleinkin
deren en verder verwijderde bloedverwanten in opgaande en neerdalende lijn uit het ont-
werp-Boek 1 NBW schrapte. Hij meende dat de maatschappelijke ontwikkelingen enige 
beperking van de kring rechtvaardigden. Hij erkende dat de verhouding tussen grootou
ders en kleinkinderen minder nauw was geworden dan zij vroeger was geweest. Verder 
ging het inderdaad veelal om jonge mensen die zelf de zorg voor een gezin hadden. Een 
drastischer beperking - met name de verwijdering van de onderhoudsplicht van ouders en 
meerderjarige kinderen ten opzichte van elkaar - achtte hij, in het toenmalige stadium van 
ontwikkeling van publiekrechtelijke en privaatrechtelijke voorzieningen, niet mogelijk.117 

Uiteindelijk ging het parlement akkoord met de door de minister voorgestelde wijzigin
gen. Uit het stemgedrag bij twee amendementen blijkt echter dat in de Tweede Kamer 
zeer verdeeld over het onderwerp werd gedacht Het ene amendement bevatte het voorstel 
de kring van onderhoudsplichtigen nog verder te beperken dan uiteindelijk door de rege
ring was voorgesteld. Het andere wilde daarentegen de verwijdering van de onderhouds
plicht van grootouders en kleinkinderen weer ongedaan maken. Beide amendementen 
werden met een (zeer) krappe meerderheid verworpen.118 

7 De verhouding tussen onderhoudsplicht en verhaal 

Tot ver in de jaren vijftig overheerste in de literatuur de opvatting dat de rechtvaardigings
grond voor het verhaal op onderhoudsplichtigen in het kader van de Aw 1912 gelijk was 
aan die van de onderhoudsplicht in het BW. Verhaal was - zo meende men - het 'onaf-

sociale verzekeringen losgelaten (vgl. E. Dijt, De middelentoetsing van de Algemene Bijstandswet, 
Deventer/Arnhem 1993, p. 101-103). Men kon bijvoorbeeld recht op een uitkering hebben, zonder 
dat ooit premie was betaald. Ook in dit gegeven meenden enkele schrijvers aanleiding te vinden een 
beperking van de onderhoudsplicht, of althans een beperking van het verhaalsrecht ingevolge de Aw 
1912, te bepleiten (zie o.a. W. Schoonderbeek, Verhaalsrecht - een stuk sociale ellende, SZ 19S7, p. 
17 e.V.). 

117 Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 722. 
118 Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 752-754 en 764. 
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scheidbare complement' van de wettelijke onderhoudsplicht .119 Beide werden dikwijls 
in één adem genoemd en soms zelfs als identiek beschouwd.120 De facultatieve strekking 
van artikel 63 Aw 1912 mocht volgens de meeste schrijvers niet worden aangegrepen om 
categoriale beperkingen op het verhaalsrecht aan te brengen. Het publieke recht was vol
gens hen ook publieke plicht. De 'kan-formulering' van genoemd artikel mocht slechts 
worden gebruikt om het verhaal van zijn scherpste kanten te ontdoen door af te zien van 
verhaal of de te vorderen onderhoudsbijdrage tot een minimum te beperken in gevallen 
waarin een beroep op de onderhoudsplicht indruiste tegen de algemene rechtsovertui-
ging.121 

Gelet op deze opvatting met betrekking tot de verhouding tussen onderhoudsplicht 
en verhaal is het niet vreemd dat de armenzorgpraktijk een belangrijke factor van beteke
nis werd in het debat over de reikwijdte en inhoud van de bepalingen betreffende het ver
schaffen van levensonderhoud in Boek 1 NBW. Wilde men aan het verhaalsrecht tomen, 
dan diende men de onderhoudsplicht in het BW ter discussie te stellen.122 Eind jaren vijf
tig maakte deze opvatting echter plaats voor een andere: een beperking van het verhaals
recht was ook mogelijk zonder de BW-bepalingen aan te passen. 

Toen de Staatscommissie vervanging Armenwet in 1954 haar eindrapport uitbracht, 
bleek zij de bestaande groepsregelingen voor bijvoorbeeld zieken, gebrekkigen en blin
den voortaan te willen baseren op een nieuw tot stand te komen armenwet. In deze 
groepsregelingen moest kunnen worden afgeweken van de bepalingen van de wet zelf. 
De commissie dacht daarbij in de eerste plaats aan de verhaalsbepalingen.123 De rechts
grond voor een afwijking van de verhaalsbepalingen meende zij te kunnen vinden in de 
groeiende rechtsovertuiging dat de financiële hulp van de overheid primair was in de 
gevallen waarvoor een groepsregeling in het leven werd geroepen. Moest betrokkene 
aanspraak maken op maatschappelijke zorg, verleend op grond van de nieuwe armenwet 
zelf, dan zou verhaal op alle wettelijk onderhoudsplichtigen wel mogelijk moeten blijven. 

De staatscommissie bepleitte derhalve een categoriale beperking van het verhaals
recht. Een aantal schrijvers vond dit pleidooi niet ver genoeg gaan.124 Zij meenden dat 
verhaal geen noodzakelijk sequeel was van de wettelijke onderhoudsplicht en zagen niet 
in waarom de overheid verhaal wel kon uitsluiten in de reeds buiten de Aw 1912 om tot 
stand gebrachte groepsregelingen en een beperking of uitsluiting van het verhaal onmoge
lijk was in de armenwet zelf. Diverse andere auteurs bleven zich evenwel tegen deze ont
koppeling verzetten.125 

119 Zie o.a. J.C. van Dam, Onderhoudsplicht-een stuk sociale ethiek, SZ 1956, p. 297 en Fukkink, a.w., 
p. 366. 

120 Vgl. Staatscommissie vervanging Armenwet, Tussenrapport, р. 3. 
121 Zie H. Fukkink in Fukkink, Mullaard en Van der Waal, a.w., p. 18; Van Dam, a.w., SZ 1956, p. 

296; dez.. Het verband tussen de onderhoudsplicht en het verhaalsrecht, SZ 1957, p. 72 en A.G. 
Reijners, Wettelijke sociale ellende?, SZ 1957, p. 107 e.V. In de praktijk kwamen categoriale beper
kingen overigens wel voor. Al in 1942 besloot de gemeente Amsterdam in bepaalde gevallen af te 
zien van verhaal op schoonouders en behuwdkinderen (zie Van der Valk, a.w., p. 88 en De Regt, 
a.w„ ST 1985, p. 425). 

122 Zie Staatscommissie vervanging Armenwet, Tussenrapport, p. 3 en 4; Wiardi Beckmanstichting, 
a.w., p. 6 en J. van der Woude, Het verhaal van bijstand levensonderhoud, SMA 1963, p. 179-180. 

123 Zie Staatscommissie vervanging Armenwet, Eindrapport, 's-Gravenhage 1954, p. 27 en 70. 
124 Vgl. Heering, a.w., p. 117 en 196 en Schoonderbeek, a.w., p. 19-20. 
125 Zie o.a. Smits, a.w., SZ 1957, p. 60; J.C. van Dam, Het verband tussen de onderhoudsplicht en het 

verhaalsrecht, SZ 1957, p. 72 e.v. en Reijners, a.w., SZ 1957, p. 107 e.v. 
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Het standpunt dat het mogelijk was het verhaalsrecht te beperken zonder aan de 
wettelijke onderhoudsplicht te tornen, kwam ook naar voren bij de behandeling van de 
vaststellingswet Boek 1 NBW. De KVP verzette zich tegen een beperking van de kring 
van wettelijk onderhoudsplichtigen. Zij beschouwde de onderhoudsplicht als een natuur
lijke plicht in de gezins- en familiegemeenschap. Als er bij de naleving van de onder
houdsplicht sprake was van onrecht, dan zat dit onrecht niet in de verhouding tussen de 
onderhoudsgerechtigde en de onderhoudsplichtige, maar in de verhouding tussen laatst
genoemde en de verhalende overheid. Om dit onrecht te bestrijden hoefde men de onder
houdsplicht niet uit het BW te verwijderen, maar kon men volstaan met een doelbewuste 
en stelselmatige verzachting van het verhaal. Er was daarom, aldus KVP-woordvoerder 
Bachg, geen belemmering de onderhoudsplicht tussen grootouders en kleinkinderen en 
verder verwijderde bloedverwanten in het BW te handhaven.126 De minister reageerde op 
dit betoog met de vaststelling dat de kring van onderhoudsplichtigen in het BW inderdaad 
niet noodzakelijkerwijs samen hoefde te vallen met de kring van personen op wie verhaal 
mogelijk was, maar zag daarin geen aanleiding de wettelijke onderhoudsplicht tussen 
grootouders en kleinkinderen te handhaven. De bepalingen in de Aw 1912 en in het BW 
mochten naar zijn mening niet te veel van elkaar afwijken. Een afwijking bracht namelijk 
mee dat de onderhoudsgerechtigde kon kiezen. Of hij vervoegde zich voor ondersteuning 
direct bij de burgerlijke armenzorg, of hij besloot zijn alimentatierecht geldend te maken. 
Verwacht moest worden dat, als de relatie met de onderhoudsplichtige goed was, de eer
ste weg zou worden gekozen en dat een beroep op de onderhoudsplicht slechts zou 
plaatsvinden indien de verhouding tot de aangesprokene toch al was verstoord. Zo zou 
men het doel van de onderhoudsplicht - volgens de minister de versteviging van de fami
lieband-juist voorbijschieten.127 

De opvattingen van Bachg en de minister van Justitie vormden een doorbraak: de 
weg voor een beperking van het verhaalsrecht zonder gelijktijdige aanpassing van de 
BW-bepalingen inzake het verschaffen van levensonderhoud was vrijgemaakt. 

8 Het verhaalsrecht beperkt 

Boek 1 NBW werd in 1958 vastgesteld. Invoering zou nog vele jaren op zich laten wach
ten.128 Voorlopig bleven de publieke en private armenzorg dus nog bevoegd verhaal te 
zoeken op grootouders en kleinkinderen en op verder verwijderde bloedverwanten van de 
ondersteunde in opgaande en neerdalende lijn. Dit gegeven was één van de redenen waar
om de regering in 1960 een wetsvoorstel indiende bij de Tweede Kamer waarin een be
perking van het verhaalsrecht in de Aw 1912 was neergelegd.129 Verhaal op grootou
ders, kleinkinderen en bloedverwanten van verdere graad werd in het voorstel volledig 
uitgesloten.130 De nieuwe regeling ging evenwel verder dan het schrappen van het ver-

126 Zie Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 730-732. 
127 Zie Pari. Gesch. Boek 1 NBW, p. 738 (Samkalden). 
128 Boek 1 NBW trad in werking op 1 januari 1970. De invoeringswet dateert van 3 april 1969, S. 167. 
129 TK 1959-1960, 5864, nr. 1-2. 
130 Art. 63, eerste lid, onder 3, Aw 1912 (zoals gewijzigd in 1961). 
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haalsrecht op de onderhoudsplichtigen die in Boek 1 NBW niet meer als zodanig werden 
aangemerkt. Zij beperkte namelijk ook het verhaal op meerderjarige kinderen, ouders en 
schoonouders voor aan meerderjarigen verstrekte steun. 

De nieuwe regeling verbood de publieke armenzorg in de eerste plaats de steun aan 
thuiszittende bejaarden te verhalen op meerderjarige kinderen indien en voor zover het in
komen of vermogen van laatstgenoemden minder bedroeg dan een bepaald in de wet aan
gegeven bedrag.131 De reden voor deze beperking van het verhaalsrecht was gelegen in 
de financiële omstandigheden waarin bejaarden destijds verkeerden. De AOW bood niet 
meer dan een bodemvoorziening. Velen hadden geen aanvullend pensioen dat hun inko
men uittilde boven het sociaal minimum. Toch zagen zij af van het indienen van een 
steunaanvraag. Zij vreesden - ik wees daar al op - dat de uitoefening van verhaal tot fami
lieconflicten zou leiden. Door het verhaalsrecht te beperken hoopte de regering een einde 
te maken aan de schrijnende nood waarin velen van hen verkeerden.132 

Verder stelde de nieuwe regeling beperkingen aan het verhaal op ouders en meer
derjarige kinderen voor steun, verleend aan meerderjarigen die waren aangewezen op 
verpleging of verzorging in een inrichting. Ook voor dit verhaalsrecht moesten voortaan 
de reeds genoemde inkomens- en vermogensgrenzen worden gehanteerd. De ratio voor 
deze beperkingen lag in de eerste plaats in het belang van de onderhoudsplichtige en zijn 
gezin. De kosten van verpleging of verzorging van de onderhoudsgerechtigde in een in
richting waren hoog en strekten zich in de regel uit over een lange periode. Het verstrek
ken van een onderhoudsbijdrage vormde een aanzienlijke last. Verder werd nog overwo
gen dat het nagenoeg onmogelijk was zich tegen het risico van opneming in een inrichting 
te verzekeren.133 

In de literatuur plaatste men kritische kanttekeningen bij de voorgenomen wetswij
ziging. Het vervallen van het verhaalsrecht was slechts in het voordeel van de onder
houdsplichtigen die, hoewel daartoe in staat, weigerden bij te dragen in de kosten van le
vensonderhoud van de arme.134 Bovendien waren er wetssystematische bezwaren. Ver
haal was slechts één van de wijzen waarop de onderhoudsplicht in de armenzorgpraktijk 
tot uitdrukking werd gebracht. Door het ongemoeid laten van artikel 28 Aw 1912 moest 
de behoeftige strikt genomen nog steeds een verzoek tot het verschaffen van levensonder
houd richten aan alle onderhoudsplichtigen - dus ook aan hen op wie krachtens de nieu
we bepalingen geen of slechts beperkt verhaal mogelijk was - alvorens voor steun van 
overheidswege in aanmerking te komen. Werd een bijdrage gevraagd en, eventueel na 
rechterlijke tussenkomst, verkregen, dan was er slechts plaats voor aanvullende steunver
lening. Gevreesd werd dat sommige gemeenten zouden terugvallen op het stringente 
steunbeleid dat vóór 1929 nog op betrekkelijk grote schaal werd toegepast.135 Deze 
gemeenten zouden de aanvrager eerst naar de onderhoudsplichtigen verwijzen - ook naar 
de personen op wie na de wetswijziging verhaal zou zijn uitgesloten - of aan de steunver-

131 Art 63b-63e, Aw 1912 (zoals gewijzigd in 1961). 
132 Zie TK 1959-1960. 5864, nr 3, ρ 6 
133 Zie TK 1959-1960. 5864, nr 3, ρ 5 en nr 6, ρ 5 
134 Zie bijv J К A van Nooy, Verhaalsrecht op de helling, TMW 1960, p. 94 
135 Zie hiervoor § 5 
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lening de verplichting verbinden dat de arme in rechte een beroep deed op zijn onder-
houdsaanspraken.136 

De verantwoordelijke bewindslieden waren zich ervan bewust dat de nieuwe rege
ling een reflexwerking zou hebben op de mate waarin onderhoudsplichtige verwanten 
vrijwillig zouden bijdragen. Als de stok van het verhaal achter de deur was verdwenen, 
zouden velen hun bijdrage staken. Zij meenden deze consequentie van de beperking te 
moeten aanvaarden in het belang van degenen die in stilte armoede leden.137 De ministers 
realiseerden zich ook dat de armenwet na de beperking van het verhaalsrecht een twee
slachtige houding aannam ten opzichte van de wettelijke onderhoudsplicht. In verband 
met het noodkarakter van de voorgestelde regeling meenden zij echter over een aantal 
wetssystematische bezwaren te mogen heenstappen. Bij de definitieve vervanging van de 
armenwet zou aan deze bezwaren aandacht worden besteed.138 De vrees voor een strin
gent steunbeleid van sommige gemeenten, achtten de bewindslieden ongegrond. Verwij
zend naar enkele uitspraken ten principale,139 stelden zij dat steun niet mocht worden ge
weigerd indien een onderhoudsbijdrage was verzocht, doch niet verkregen. De onder
steunde de verplichting opleggen een gerechtelijke procedure tot het verkrijgen van le
vensonderhoud te initiëren, was volgens hen in strijd met de geldende interpretatie van de 
wet.140 

De Wet tot beperking van het verhaalsrecht verscheen in 1961 in het Staatsblad.141 

Slechts één lid van het parlement had zijn stem aan het wetsvoorstel onthouden. De alge
mene instemming met de nieuwe regeling mag opmerkelijk worden genoemd, als we be
denken hoeveel verzet in de Tweede en Eerste Kamer bij de behandeling van de vaststel-
lingswet Boek 1 NBW nog bestond tegen een beperking van de kring van onderhouds
plichtigen. Het grote draagvlak voor de beperking van het verhaalsrecht is een indicatie 
voor de zich snel voltrekkende verandering in de opvattingen omtrent de taak van de 
overheid bij het verschaffen van bestaanszekerheid aan het eind van dejaren vijftig en het 
begin van dejaren zestig.142 

136 Zie bijv. J.C. van Dam, Verhaalsrecht en steunbeleid, TMW I960, p. 176. 
137 EK 1959-1960, 5864, nr. 37a. p. 2-3. 
138 TK 1959-1960. 5864, nr. 6, p. 2. 
139 KB 29 februari 1952, nr. 24, te kennen uit het Verslag van het Armwezen 1952, p. 38-39 en HR 11 

december 1952, NI 1953, 35. 
140 Ik meen dat de verantwoordelijke bewindslieden wat lichtvaardig concludeerden dat het stellen van 

een verplichting tot het initiëren van een gerechtelijke vordering tot levensonderhoud ongeoorloofd 
was. Zo betrof de uitspraak van de Hoge Raad (zie vorige noot) slechts de vraag of art. 28 Aw 1912 
de eis stelde dat de arme de onderhoudsplichtige verwanten in rechte had aangesproken. De raad 
beantwoordde deze vraag ontkennend. Over de geoorloofdheid van het stellen van een verplichting 
met die strekking liet hij zich niet uit. 

141 Wet van 12 januari 1961, S. 9. 
142 Vgl. Van der Valk, a.w., p. 79. 
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Hoofdstuk IV 
De uitgangspunten van de ABW 

1 Inleiding 

Voordat ik overga tot een bespreking van de invloed die in het kader van de ABW wordt 

toegekend aan het bestaan van onderhoudsbetrekkingen tussen familie- en gezinsleden, 

wil ik de hoofdlijnen van het bijstandsrecht schetsen en de ontwikkeling beschrijven die 

dit rechtsgebied na de inwerkingtreding van de oABW, op 1 januari 1965, tot en met de 

invoering van de η ABW, per 1 januari 1996, heeft doorgemaakt. Ik doe dat aan de hand 

van de belangrijkste uitgangspunten van de wet.1 Achtereenvolgens komen aan de orde: 

a. de wet voorziet in een recht op financiële bijstand van overheidswege (§ 2); 
b. de bijstand wordt afgestemd op de feitelijke behoefte van de aanvrager (§ 3); 
c. bijstand wordt slechts verleend indien en voor zover de normale bestaansvoorzie

ningen geen soelaas bieden (het complementariteitsbeginsel: § 4); 
d. de bijstand wordt afgestemd op het betoonde besef van verantwoordelijkheid voor 

de bestaansvoorziening en is erop gericht de persoon zo mogelijk in staat te stellen 
zelfstandig in zijn bestaan te voorzien (het primaat van de eigen verantwoordelijk
heid: § 5). 

Voor al deze uitgangspunten geldt dat zij reeds ten grondslag lagen aan de oABW en te
vens als vertrekpunt werden gekozen voor de wetgevingsoperatie die tot de totstandko
ming van de huidige wet leidde. Tijdens de parlementaire behandeling van deze, als de 
herinrichting van de ABW aangeduide, wetgevingsoperatie gaven de verantwoordelijke 
bewindslieden te kennen dat genoemde uitgangspunten in de afgelopen decennia hun legi
timiteit en praktische waarde hadden behouden. De ontwikkelingen sinds 1965 gaven 
echter wel aanleiding tot een herijking.2 De herinrichting was daarvoor een geschikte ge
legenheid. Op welke wijze de uitgangspunten opnieuw inhoud werd gegeven, zal in het 
vervolg van dit hoofdstuk blijken. 

Eén uitgangspunt van de ABW blijft in dit hoofdstuk onbesproken. Dat is het zoge
heten 'beginsel van gezinsbijstand'. Dit beginsel houdt globaal gesproken in dat de bij
stand aan personen die een gezin vormen, niet wordt vastgesteld voor de individuele ge
zinsleden, maar voor het gezin als zodanig. Het komt aan de orde in hoofdstuk V. In dat 
hoofdstuk bespreek ik welke invloed het bestaan van onderhoudsbetrekkingen tussen fa-

1 De heb ervan afgezien een onderscheid te maken tussen de begrippen 'uitgangspunt' en 'beginsel' 
(anders: R.Holtmaat, Het recht op bijstand, Zwolle 1992, p. 4 die wel een poging tot begripsmatige 
onderscheiding doet). Ik gebruik beide begrippen, in navolging van de regering, door elkaar (vgl. 
TK 1991-1992. 22 545, nr. 3. p. 11). 

2 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 5 en 11. 
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milie- en gezinsleden heeft op het ontstaan en voortbestaan van het recht op bijstand, de 
vaststelling van de omvang van de te verlenen uitkering en de bepaling van de aan de bij
stand verbonden verplichtingen. 

2 Een recht op financiële bijstand van overheidswege 

2.1 Algemeen 

De o ABW verschilde op een aantal punten wezenlijk van haar voorgangster, de Aw 1912. 
Ten eerste maakte eerstgenoemde wet een einde aan het subsidiaire karakter van het over
heidsoptreden ten opzichte van het kerkelijk en particulier initiatief. Verder verdween met 
de invoering van de oABW het 'gunstkarakter' dat de steunverlening op grond van de 
armenwetten had beheerst: de bijstandsbehoevende was na 196S met langer een object 
van zorg, maar een rechtssubject.3 Ten slotte verschilde de oABW van de Aw 1912 hier
in, dat zij zich beperkte tot de verlening van financiële bijstand. De Aw 1912 bestreek ook 
de immateriële zorg. 

In de memorie van toelichting bij de ontwerp-oABW werd op de verschillen met de 
Aw 1912 ingegaan.4 De introductie van een overheidsplicht tot bijstandsverlening werd 
beargumenteerd met een verwijzing naar de evolutie die zich had voorgedaan in de opvat
tingen omtrent de verantwoordelijkheid van de gemeenschap voor haar leden. De verant
woordelijke ministers constateerden dat in het moderne maatschappelijk en economisch 
leven de invloed van de mens op de ontwikkeling van zijn persoonlijke omstandigheden 
sterk was verminderd. De risico's die hem ш zijn bestaan bedreigen, waren sociale risi
co's geworden, dat wil zeggen risico's waarvoor een gemeenschapsverantwoordelijkheid 
als vanzelfsprekend wordt aanvaard. Deze aanvaarding vond haar grondslag in een scher
per wordend bewustzijn van de menselijke vrijheid en waardigheid. Wat vroeger een ui
ting van naastenliefde was, was een uiting van sociale rechtvaardigheid geworden. De 
hulp die voordien bij wijze van gunst werd verleend, werd aldus tot een sociaal recht. De 
solidariteitsgedachte had tot dat moment met name gestalte gekregen in de sociale verzeke
ringen. Deze sociale verzekeringen konden echter - zo bleek ook uit de totstandkoming 
van groepsregelingen buiten de Aw 1912 om - niet voor alle financiële moeilijkheden die 
een uitvloeisel moesten worden geacht van sociale risico's, uitkomst bieden. Naar het in
zicht van de verantwoordelijke ministers was het daarom nodig, naast de sociale verzeke
ringen, een stelsel van financiële bijstandsverlening in het leven te roepen, waarin de 
menselijke solidariteit duidelijk tot uitdrukking kwam. 

De gewijzigde inzichten omtrent de taak van de overheid ten aanzien van de be
staansvoorziening van haar onderdanen kregen hun bevestiging in artikel 1, eerste lid, 
oABW, de kembepaling van de wet. Deze bepaling luidde als volgt: 

3 Vgl F M Noordam, Sociaal bestuursrecht, deel 3, het sociaal voorziemngenrecht, Alphen aan den 
Rijn/Brussel 1984, ρ 19, J de Vnes en MPC van der Krogt, De Algemene Bijstandswet, 7de 
druk, Alphen aan den Rijn/'s-Gravenhage 1987, ρ 25 en J J A. Kooijman, Recht op periodieke uit
keringen in het sociaal zekerheidsrecht, Nijmegen 1989, ρ 11 

4 Zie TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 9-11. 
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'Aan ledere Nederlander, die hier te lande in zodanige omstandigheden verkeert of dreigt te ge
raken dat hij met over de middelen beschikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te 
voorzien, wordt bijstand verleend door burgemeester en wethouders.' 

Opvallend is dat in deze bepaling geen sprake was van een recht van de burger op 
bijstand, maar van een rechtsplicht tot bijstandsverlening van B&W. Volgens de verant
woordelijke bewindslieden maakte het echter vanuit een oogpunt van rechtszekerheid 
geen verschil of men uitging van een aanspraak van de individuele burger of van een 
rechtsplicht van de overheid.6 Het recht op bijstand was de keerzijde van de aan B&W 
gestelde opdracht. 

Volgens de indieners van de ontwerp-oABW bleven kerkelijke en particuliere instel
lingen ook na de invoering van de wet een taak houden bij het verlenen van financiële 
hulp. Om te voorkomen dat door de aanvaarding van een overheidsplicht de bereidheid tot 
het doen van giften aan personen die bijstand ontvangen, in bedenkelijke mate zou wor
den afgeremd, werd in artikel 7, tweede lid, oABW een bepaling opgenomen die binnen 
zekere grenzen een cumulatie toeliet van de bijstand met charitatieve uitkeringen van ker
kelijke of particuliere instellingen en personen. Slechts in het geval dat giften van derden 
leidden tot een excessieve verbetering van de levensomstandigheden, hoefden zij door het 
uitvoeringsorgaan niet volledig buiten beschouwing te worden gelaten.7 

De ministers gaven verder te kennen dat zij ervan hadden afgezien de materiële en 
immateriële hulpverlening binnen één wettelijk kader te regelen, omdat de opvatting dat 
armoede in de regel haar oorzaak vindt in moeilijkheden in de persoon van de arme of het 
milieu waann hij verkeerde, in haar algemeenheid niet houdbaar was gebleken. De sa
menstelling van de groep personen die een beroep deed op de armenzorg of de groepsre
gelingen, bevestigde dat het niet zozeer persoonsgebonden, als wel vooral maatschappe
lijke omstandigheden waren waardoor personen niet meer in het eigen onderhoud konden 
voorzien. Bovendien konden ook personen die niet voor financiële hulp in aanmerking 
kwamen, behoefte hebben aan maatschappelijk werk. Ten slotte meende de regering dat 
de verantwoordelijkheid van de overheid ten aanzien van het immateriële maatschappelijk 
werk een andere was dan die ten aanzien van de financiële bijstandsverlening. Dat laatste 
was primair een taak van de overheid geworden. De uitvoering van de immateriële hulp
verlening moest evenwel, gelet op de nauwe samenhang met de geestelijke aspecten van 

5 De naüonaliteitsbeperking ('Nederlander') was niet absoluut Ingevolge art 84 oABW(196S) kon 
aan een vreemdeling die zich in Nederland bevond, bijstand worden verleend als ware hij een Neder
lander Per 1 juni 1991 werden vreemdelingen die in het bezit zijn van een geldige verblijfstitel als 
bedoeld in de art 9 en 10 Vreemdelingenwet, uitdrukkelijk gelijkgesteld met Nederlanders (Wet van 
7 februari 1991, S 65) Andere ('gedoogde') vreemdelingen kon na genoemde datum bijstand worden 
verleend als de vreemdelingendienst een verklaring afgaf die, kort gezegd, inhield dat de betreffende 
persoon met instemming van het bevoegd gezag in Nederland verbleef 'Illegale' vreemdelingen 
kwamen slechts voor bijstand in aanmerking als zeer dringende redenen aanwezig waren (zie voor 
cea art 1, derde lid, en art 84 oABW(1991)) Zie verder P. Minderhoud, Ontwikkelingen inzake 
de bijstandsverlening aan vreemdelingen, Migrantenrecht 1991, ρ 122 e ν 

6 Zie ΤΚ 1962-1963, 6796, nr S. ρ 2 en Noordam, a w, Sociaal bestuursrecht, deel 3, ρ 29 Zie 
voorts GJ.J Heerma van Voss, De nieuwe Algemene bijstandswet een tussenstap, geen keerpunt, 
NJB 1996, ρ 10 'Hoewel de wet nog met sprak van een 'recht op bijstand', was dat materieel wel 
gerealiseerd' 

7 Zie voor e e a · TK 1961-1962. 6796, nr 3, ρ 13 en 21 en TK 1962-1963, 6796. nr 5, ρ 8 
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het menselijk leven, zoveel mogelijk in handen van het kerkelijk en particulier initiatief 
worden gelaten.8 

In de nABW staat niet langer de overheidsplicht tot bijstandsverlening voorop, maar het 
recht van de individuele burger op bijstand.9 Dit blijkt uit artikel 7, eerste lid, nABW, de 
kembepaling van de nieuwe wet Deze bepaling zegt: 

'Iedere Nederlander10 die hier te lande in zodanige omstandigheden verkeert of dreigt te geraken 
dat hij niet over de middelen beschikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te voor
zien, heeft recht op bijstand van overheidswege.' 

Dit recht op bijstand impliceert de plicht van de overheid om, indien aan de voorwaarden 
voor het recht op uitkering is voldaan, bijstand te verlenen.11 

De wetgever wil nog steeds voorkomen dat de verlening van bijstand van over
heidswege een ontmoediging vormt voor de vrijgevigheid van particulieren. De indieners 
van de ontwerp-nABW zagen geen aanleiding op dit punt een andere benadering te kiezen 
dan die van de oABW-wetgever. In artikel 44 nABW is een vrijlatingsbepaling opgeno
men die vergelijkbaar is met artikel 7, tweede lid, oABW. Giften van personen en instel
lingen worden op grond van het nieuwe artikel buiten beschouwing gelaten bij de beoor
deling van het recht op bijstand en de vaststelling van de hoogte van de uitkering, voor 
zover dit, gezien de bestemming en de hoogte van de giften, uit een oogpunt van bij
standsverlening verantwoord is. Zodoende wordt de bijstandsgerechtigde het materiële en 
immateriële voordeel van vrijgevigheid gegund, zoals ook niet op de ABW aangewezen 
personen van een gift kunnen profiteren.12 

In de voorbereiding van het wetsvoorstel tot herinrichting van de ABW is nog even 
de vraag aan de orde geweest of de nieuwe ABW moest worden uitgebreid met aspecten 

8 Ter zijde merk ik op dat, ondanks de beperking van de ABW tot financiële bijstand, het verlenen 
van immateriële zorg altijd een onderdeel van de bijstandspraktijk is gebleven (vgl. Noordam 
(1984), a.w., p. 93 en Holtmaat, a.w., p. 135-166). Zo kende de oABW een verplichting van B&W 
tot voorlichting ten aanzien van en bemiddeling bij het verkrijgen van dienstverlening (art. 2; vgl. 
thans art. 18 nABW) en vervulde deze wet tot 1985 een belangrijke rol bij de (indirecte) finan
ciering van allerlei dienstverlenende instellingen. Verder kan worden gewezen op de ontwikkeling 
van het zgn. 'bijstandsmaatschappelijk werk' in de jaren zeventig en op bepaalde verplichtingen die 
in het concrete geval aan de bijstand werden verbonden. Zo mocht het uitvoeringsorgaan de 
verplichting opleggen dat de belanghebbende sociale begeleiding aanvaardde als zijn maat
schappelijk functioneren de zelfstandige bestaansvoorziening ernstig belemmerde (zie KB 9 januari 
1981, JABW 1981/121). 

9 De nABW sluit op dit punt aan bij de Grondwetswijziging van 1983. Art. 20, derde lid, van de 
Grondwet spreekt sinds dat jaar van 'een bij de wet te regelen recht op bijstand van overheidswege'. 
Zie omtrent deze bepaling o.a. CR. Niessen, Opneming van sociale grondrechten in de Grondwet, 
SMA 1976, p. 291. Ondanks de duidelijke bewoordingen van de Grondwet en de nABW worden nog 
steeds vraagtekens geplaatst bij het rechtskarakter van de bijstand. Zo meent Holtmaat, a.w., p. 
175-177, dat het begrip recht in het kader van de ABW vooral in ideologische zin wordt gebruikt. 
Het begrip versluiert in haar opvatting dat, met de introductie van de oABW, de situatie op essentie-
Ie punten gelijk bleef aan die onder de Aw 1912. 

10 Voor vreemdelingen geldt een uitkeringsregime dat vergelijkbaar is met het regime dat in 1991 (zie 
noot 5) in de oABW werd ingevoerd (zie art. 7, tweede lid, art. 11 en art. 12 nABW). Er bestaan 
echter concrete plannen de aanspraken die vreemdelingen zonder geldige verblijfstitel, aan de nABW 
(en andere collectieve voorzieningen) kunnen ontlenen, ingrijpend te beperken. Een daartoe strek
kend wetsvoorstel, het voorstel 'koppelingswet', werd in juni 1995 bij de Tweede Kamer ingediend 
(TK 1994-1995, 24 233, nr. 2). Zie omtrent dit voorstel: P.E. Minderhoud, De koppeling van voor
zieningen aan het verblijfsrecht van vreemdelingen, Migrantenrecht 1994, p. 179 e.v. en K. Went-
holt, Het sociale-zekerheidsrecht en de verblijfsstatus van vreemdelingen, SMA 1995, p. 562 e.v. 

11 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 113. 
12 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 146. 
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van immateriële zorg, dan wel dat de wet moest worden opgenomen in een breed samen
gesteld bodempakket waarin diverse vormen van hulpverlening op de terreinen inkomen, 
werk en immateriële zorg zijn gebundeld. De Harmonisatieraad Welzijnsbeleid had dit 
voorgesteld. De regering zag evenwel geen aanleiding dit voorstel over te nemen. De mo
gelijkheden die de gemeenten in het kader van de sociale vernieuwing werden geboden, 
werden toereikend geacht om maatschappelijke achterstanden gericht te bestrijden en ver
kokering van de hulpverlening tegen te gaan. Deze decentrale benadering genoot in de 
ogen van het kabinet de voorkeur boven het op grote schaal ineenschuiven van verschil
lende wettelijke regelingen op het terrein van inkomen, werk en immateriële zorg.13 

2.2 Rechtsbescherming 

Nauw verbonden met het bestaan van een subjectief recht op uitkering is de mogelijkheid 
dit recht geldend te maken door een beroep op de rechter.14 De Aw 1912 kende slechts de 
mogelijkheid tot het ingrijpen van de Kroon indien ondersteuning werd geweigerd met de 
kennelijke bedoeling om armen uit te sluiten op gronden, niet overeenkomende met de 
burgerlijke armenverzorging. Deze 'beroepsmogelijkheid' bood onvoldoende waarborgen 
tegen lichtvaardige steunweigering en willekeur.13 De wet plaatste de arme zo in een posi
tie van afhankelijkheid en onzekerheid. De oABW moest daaraan een einde maken. Deze 
wet reikte de burger een aantal rechtsmiddelen aan waarmee hij de (volledige) naleving 
van de in die wet neergelegde rechtsplicht kon afdwingen. 

De wetgever creëerde in 1965 een rechtsgang binnen de bestuurskolom.16 De aan
vrager kon tegen (het uitblijven van) een beslissing inzake de verlening van bijstand en de 
uitvoering van zo'n beslissing een bezwaarschrift indienen bij B&W en vervolgens in be
roep komen bij GS. Tegen de uitspraak van GS stond beroep open bij de Kroon. Daar
naast kende de oABW van de aanvang afeen soort beroep in kort geding.17 De voorzitter 
van GS was bevoegd, in die gevallen waarin de financiële nood zo hoog was dat de ge
wone rechtsmiddelen niet tijdig baat konden brengen, B&W te verplichten onverwijld bij
stand te verlenen. Na invoering van de Wet Administratieve rechtspraak overheidsbe
schikkingen18 kon elk der partijen tegen deze beslissing van de voorzitter bovendien een 
bezwaarschrift indienen en vervolgens zo nodig in beroep komen bij de Afdeling recht
spraak van de Raad van State.19 

De wetgever koos bij de invoering van de oABW voor administratief beroep en niet 
voor administratieve rechtspraak, omdat hij meende dat de uitgangspunten die bij de con
cretisering van de rechtsplicht van de overheid centraal staan - en met name het hierna (§ 
3) te bespreken afstemmingsbeginsel - meebrachten dat beslissingen in het kader van de 

13 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3. ρ 24. 
14 Vgl Kooijman, aw, ρ 11 
15 Vgl A Buchenbacher, Het Nederlandse armenrecht en het recht van de arme, NJB 1949, ρ 78 
16 Zie de art 34 t/m 44 van de oorspronkelijke oABW 
17 Art 45 van de oorspronkelijke oABW 
18 Wet van 1 mei 1975, S 284 
19 Gecombineerd met de mogelijkheden die de Wet op de Raad van State bood (schorsing van het be

streden besluit en het treffen van een voorlopige voorziening door de voorzitter van de betreffende 
afdeling), ontstond aldus een zeer complex geheel van rechtsmiddelen Zie daaromtrent o a J F L 
Schoemaker, Het bijstandsnoodrecht, mede bezien in het licht van de Wet Arob, SMA 1982, ρ 381-
395 
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ABW een beleidsmatig karakter hadden. De aard van de beslissingen zou noodzaken tot 
een rechtmatigheids- én een doelmatigheidstoetsing.20 Jurisprudentie van het Europese 
Hof voor de Rechten van de Mens dwong de wetgever deze keuze (gedeeltelijk) ongedaan 
te maken. Het Hof achtte het Kroonberoep (in het kader van de Hinderwet) in strijd met 
het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens, omdat de Kroon niet als onafhanke
lijke rechter in de zin van artikel 6 van genoemd verdrag kon worden aangemerkt.21 Deze 
uitspraak leidde tot de invoering van de Tijdelijke wet Kroongeschillen (TwK) per 1 ja
nuari 1988.22 Op grond van deze wet fungeerde de Afdeling geschillen van de Raad van 
State tussen genoemde datum en 1 januari 1994 in hoogste instantie als administratieve 
rechter in geschillen betreffende de verlening van bijstand.23 

Sinds de invoering van de Wet voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organi
satie per 1 januari 199424 is de rechtsbescherming in de ABW in grote lijnen op dezelfde 
wijze geregeld als in andere sociale-zekerheidswetten.25 De belanghebbende kan tegen 
(het uitblijven van) een beslissing inzake de verlening van bijstand en de uitvoering van 
zo'n beslissing (of het nalaten daarvan) een bezwaarschrift indienen bij B&W. Tegen de 
beslissing op het bezwaarschrift staat beroep open bij de sectoren bestuursrecht van de ar
rondissementsrechtbanken.26 In hoger beroep oordeelt de Centrale Raad van Beroep.27 

Op de procedure zijn de bepalingen van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) en - voor 
wat het hoger beroep betren - de bepalingen van de Beroepswet van toepassing. Vermel
denswaard is ten slotte dat nog steeds een spoedvoorziening kan worden verkregen van 
de voorzitter van GS.28 Tegen zijn beslissing staat evenwel geen administratiefrechtehjke 
voorziening meer open.29 

20 Vgl TK 1961-1962, 6796. nr 3, ρ 26 
21 EHRM 23 oktober 1985 [Benthem], AB 1986, 1, mnt EM Η Hirsch Ballin 
22 Wet van 18 juni 1987, S 317 
23 Aldus was, volgens de Afdeling geschillen van de Raad van State, voldaan aan de eis van art 6 

EVRM dat - althans m hoogste instantie · een geschil inzake de burgerlijke rechten en verplichtin
gen moet worden beslecht door een onafhankelijke en onpartijdige rechter (zie RvS AG 12 septem
ber 1989, JABW 1990/4) 

24 Wet van 23 december 1993, S 690 
23 Zie omtrent de rechtsbescherming in de sociale zekerheid o.a FM Noordam, Inleiding sociale-ze-

kerheidsrecht, 2e druk, Deventer 1994, ρ 323-347 
26 Voor bepaalde ('illegale') vreemdelingen geldt een bijzondere rechtsgang Zij kunnen tegen een be

sluit inzake de verlening van bijstand slechts beroep instellen bij de CRvB (art 139 nABW, vóór 1 
januari 1996 art 84, vijfde lid, oABW) Zie voor een beschrijving van de te volgen procedure en de 
problemen die zich in dat verband konden voordoen M de Miranda, Bijstandsverlening aan vreem
delingen, Migrantenrecht 199S, ρ 34 e ν De bijzondere rechtsgang voor genoemde vreemdelingen 
zal overigens worden afgeschaft bij invoering van de koppelingswet (zie noot 10) 

27 Zie art 18, eerste lid, en de bijlage bij de Beroepswet (onder С 25) De zaken die vóór 1 januan 
1994 reeds aanhangig waren gemaakt bij de Afdeling geschillen, werden afgedaan door de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State 

28 Art 140 nABW, vóór 1 januan 1996 art 45 oABW 
29 Zie bijlage ел art 8 5 Awb onder punt F 3 Vgl voorts Pres CRvB 29 juni 1995, JABW 1995/328 
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3 Afstemming van de bijstand op de feitelijke behoefte 

3.1 Bijstand dient maatwerk te zijn 

De oABW kende geen algemene normbedragen aan de hand waarvan het recht op bijstand 
en de hoogte van de uitkering werden vastgesteld. De wetgever zag daarvan in 1965 be
wust af. De oABW werd het sluitstuk van de sociale zekerheid, dat wil zeggen: na deze 
wet waren er geen overheidsvoorzieningen meer waarop de burger een beroep kon doen 
om zich een inkomen te verwerven waarmee hij in zijn bestaan kan voorzien. De wet 
moest daarom in elk concreet geval een toereikende voorziening bieden. De wetgever 
meende indertijd dat dit uitgangspunt het toepassen van algemeen geldende, objectieve 
normen uitsloot. Wat iemand minimaal nodig heeft, is immers afhankelijk van allerlei in
dividueel bepaalde omstandigheden, zoals leeftijd, gezinsomstandigheden en fysieke en 
psychische gesteldheid. De wet moest de uitvoeringsorganen voldoende ruimte laten om 
al deze bijzonderheden bij de bijstandsverlening tot hun recht te laten komen. De ver
lening van bijstand diende maatwerk te zijn.30 

Om te bewerkstelligen dat de oABW onder alle omstandigheden een maatschappe
lijk aanvaardbaar bestaansminimum zou garanderen, gebruikte de wetgever betrekkelijk 
'open' begrippen bij de formulering van het recht op uitkering. Met name het begrip 
'noodzakelijke kosten van het bestaan' in artikel 1, eerste lid, oABW liet voldoende mo
gelijkheden om de specifieke omstandigheden waarin de aanvrager verkeert, mee te we
gen bij de beslissing of en zo ja, in hoeverre hij aanspraak kon maken op financiële hulp 
van overheidswege. Verder werd in het tweede lid van artikel 1 oABW uitdrukkelijk vast
gelegd dat 'de bijstand wordt afgestemd op de omstandigheden en mogelijkheden van 
persoon en gezin (...)'.31 Deze afstemmingsverplichting gold overigens niet alleen voor 
de hoogte van de verleende bijstand. Zij had betrekking op vrijwel alle beoordelingsmo
menten in het proces dat tot het verlenen van een uitkering leidt.32 

Het uitgangspunt dat de bijstand moet worden afgestemd op de concrete situatie van 
de aanvrager, duidt men in de bijstandstraditie aan als het 'individualisenngsbeginsel'.33 

Dit begrip kan verwarrend werken. Wanneer men het tegenwoordig heeft over 'individua
lisering' in de sociale zekerheid, wordt daarmee in de regel bedoeld dat de aanspraken op 
een bepaalde sociale-zekerheidsuitkering onafhankelijk (zouden moeten) zijn van de be
staansmiddelen van de personen die deel uitmaken van hetzelfde samenlevingsverband als 
de belanghebbende en onafhankelijk van de kosten van de door hem gekozen leefvorm.34 

In hoofdstuk V zal blijken dat de ABW deze vorm van 'individualisering' niet kent. Ik zal 
het gebruik van de term 'individualiseringsbeginsel' daarom vermijden en in het vervolg 
van het 'afstemmingsbeginsel' spreken. 

30 Vgl TK 1962-1963, 6796, nr 3, ρ 11-12, OGHM Smit, Bijstand is maatwerk, 's-Gravenhage 
1987, ρ 2 en N J de Vne, Gebonden individualisering in de ABW, SMA 1991, ρ 73 

31 De maatwerkgedachte leidde er ook toe dat de wetgever de uitvoering van de wet in medebewind op
droeg aan het college van B&W Dit,bestuursorgaan was volgens de indieners van de ontwerp-oABW 
het best in staat inzicht te verkrijgen in de persoonlijke omstandigheden en mogelijkheden van de 
aanvrager (TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 15) 

32 Vgl Smit, a w , ρ 4 
33 Zie o a HS Prins, Individualisering van bijstand in woonkosten, PS 1988, ρ 379 
34 Vgl R Holtmaat, Individualisering van de sociale zekerheid, Nemesis 1(1984/5)2, ρ 63 
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3.2 Objectivering van de bijstand: de rijksgroepsregelingen 

De verantwoordelijke bewindslieden waren zich reeds bij de totstandkoming van de 
oABW bewust van de spanning tussen het afstemmingsbeginsel enerzijds en de eisen van 
rechtszekerheid en -gelijkheid anderzijds. In de regel boden de beperkingen die de wet 
aan de bevoegdheden van B&W stelde, en de rechtsmiddelen die de burger ter beschik
king stonden, voldoende zekerheid omtrent de toereikendheid van de bijstand. Waar 
mogelijk moest echter worden gestreefd naar verdergaande objectivering.35 De praktijk 
onder de Aw 1912 had aangetoond dat objectivering mogelijk was ten aanzien van perso
nen wier moeilijkheden gelijkelijk zijn gesitueerd doordat ze uit eenzelfde oorzaak voort
komen. Door in artikel 11 oABW de mogelijkheid te creëren bij algemene maatregel van 
bestuur nadere regels te stellen voor de bijstandsverlening aan personen die behoren tot 
een bepaalde groep, kon deze praktijk worden voortgezet.36 De algemene maatregelen 
van bestuur die op grond van deze bepaling tot stand werden gebracht, duidde men, in 
navolging van de uitkeringsregelingen die vóór 1965 buiten de Aw 1912 om waren ont
staan, aan als '(rijks)groepsregelingen'. 

Op de oABW gebaseerde rijksgroepsregelingen kwamen onder andere tot stand 
voor (langdurig) werkloze werknemers, zelfstandigen, gehandicapten, mindervaliden, 
Ambonezen, gerepatrieerden, oorlogs- en vervolgingsslachtoffers, thuisloze personen, 
bejaarden in bejaardenoorden en woonwagenbewoners.37 Het belang van deze regelingen 
was aanvankelijk vooral gelegen in de daann opgenomen normbedragen voor de hoogte 
van de te verlenen bijstand. Toen dergelijke uitkeringsnormen in 1974 voor alle bijstands
gerechtigden gingen gelden (zie hierna § 3.3), verdwenen verschillende rijksgroepsrege
lingen weer. Andere werden overbodig omdat voor de personen die tot de doelgroep van 
de betreffende regeling behoorden, buiten de ABW om, nieuwe voorzieningen tot stand 
kwamen. Twee rijksgroepsregelingen bleven tot de herinrichting van belang. Dat waren 
het Bijstandsbesluit zelfstandigen (Bz)38 en de Rijksgroepsregeling werkloze werknemers 
(Rww).39 Het Bz was van toepassing op bijstandsbehoevende personen van 18 tot 65 
jaar die voor de voorziening in het bestaan geheel of voor een aanmerkelijk deel zijn aan
gewezen op arbeid in het eigen bedrijf of beroep. Het besluit bevatte bepalingen omtrent 
de (vorm van de) bijstand ter voorziening van bedrijfskapitaal en de (vorm en hoogte van 
de) bijstand in de algemeen noodzakelijke bestaanskosten. De Rww bevatte nadere regels 
voor de bijstandsverlening aan - globaal gesproken - personen van 18 tot 65 jaar die voor 
de voorziening in het bestaan zijn aangewezen op arbeid in dienstbetrekking. Of men in 
het verleden reeds arbeid in dienstbetrekking had verricht, was niet relevant. Tot de per-

35 Vgl TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 12 
36 Zie art 11, eerste lid, van de oorspronkelijke oABW 
37 De groepsregelingen die in de jaren vijftig en begin jaren zestig voor verschillende van deze catego

rieën van bijstandsbehoevenden tot stand waren gekomen, werden ingetrokken (art 97 oABW) We 
kunnen derhalve vaststellen dat het voorstel van de Staatscommissie vervanging Armenwet om 
laatstgenoemde regelingen een wettelijke basis te geven in de nieuw tot stand te komen armenwet 
(zie hoofdstuk III, § 7), door de wetgever werd overgenomen 

38 KB van 24 oktober 1986, S 544 (het Bz verving de daarvoor geldende Rijksgroepsregeling zelf
standigen (KB van 8 januari 1965, S 5) en Rijksgroepsregeling oudere zelfstandigen (KB van 5 au
gustus 1977, S 526)) 

39 KB van 21 december 1964, S 553 (Rww(1965)), opnieuw vastgesteld bij KB van 13 december 
1984, S 626 (Rww(1985)) 
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sonenkring van de Rww behoorden bijvoorbeeld ook schoolverlaters en herintreders op 
de arbeidsmarkt. De regeling bevatte aanvankelijk normbedragen voor de hoogte van de 
periodieke bijstand. Na de totstandkoming van algemeen geldende bijstandsnormen - zie 
hierna - verdwenen de normbedragen uit de Rww. Het belang van de regeling was nadien 
voornamelijk gelegen in het stellen van nadere regels met betrekking tot de (sanctionering 
van niet-naleving van de) aan de bijstand verbonden verplichtingen, gericht op inschake
ling in de arbeid (zie nader § 5). 

De oABW-wetgever stelde zich op het standpunt dat de rijksgroepsregelingen het 
afstemmingsbeginsel onaangetast lieten.40 De mogelijkheid van aanvullende bijstandsver
lening op grond van de wet werd uitdrukkelijk opengelaten.41 De uitvoeringsorganen 
voelden zich daarom in de eerste jaren na de invoering van de oABW nauwelijks geremd 
om bovenop de bijstand die ingevolge de rijksgroepsregeling werd verstrekt, aanvullende 
bijstand te verlenen op grond van de oABW zelf. Na 1972 kwam een einde aan deze 
praktijk. In dat jaar werd de oABW structureel gewijzigd. Bovendien kende de Kroon in 
datzelfde jaar - in een contrair koninklijk besluit - de groepsregelingen een zekere exclu
sieve werking toe.42 Behoorde iemand tot de groep waarvoor de betreffende regeling in 
het leven was geroepen, dan bestond slechts de mogelijkheid tot verdere bijstandsverle
ning op grond van de wet zelf, als sprake was van bijzondere persoonlijke omstandighe
den waarvoor de rijksgroepsregeling geen voorziening bood.43 

3.3 Verdere objectivering van de bijstand: de structurele wijziging van de oABW 

De oorspronkelijke oABW kende slechts een zeer beperkte mogelijkheid nadere regels te 
stellen ten aanzien van de bijstand die niet op grond van een rijksgroepsregeling, maar op 
grond van de wet zelf (de 'ABW-sec') werd verstrekt.44 De wetgever ging dit als een ge
mis ervaren toen in de eerste jaren na de invoering van de wet bleek dat in de uitvoerings
praktijk sprake was van aanmerkelijke verschillen in het niveau van de geboden inko-
mensbescherming. Sommige gemeenten beperkten zich tot het bieden van een zeer mini
male voorziening; andere voerden een veel ruimhartiger beleid.45 Om aan deze rechtson
gelijkheid een einde te maken en een doorkruising van het landelijk inkomensbeleid te 
voorkomen, wilde de centrale overheid meer greep krijgen op de vaststelling van de 
hoogte van de te verlenen bijstand. Dit leidde tot een structurele wijziging van de oABW 
in 1972.46 Belangrijkste wijziging was de toevoeging van een nieuwe bepaling aan artikel 

40 Vgl. TK 1961-1962, 6796, nr. 3. p. 12. 
41 Zie art. 13 oABW. 
42 Zie KB 17 augustus 1972, AB 1972, 288. Zie omtrent het belang van deze uitspraak: Smit, a.w., p. 

126. 
43 Zie voor de verhouding tussen rijksgroepsregelingen en de oABW voorts KB 3 april 1979, JABW 

1979/138; KB 20 oktober 1987, JABW 1988/138; RvS AG 30 januari 1990, JABW 1990/106 en 
Noordam, Inleiding sociale-zekerheidsrecht, p. 293-294. 

44 Op grond van het oorspronkelijke art. 1, derde lid, oABW had de Kroon slechts de bevoegdheid mi
nimumbedragen vast te stellen voor een aantal elementaire bestaanskosten (zoals voedsel, kleding 
en verwarming). Het op grond van deze bepaling tot stand gekomen KB van 21 december 1964, S. 
S52 bleef een dode letter. De uitvoeringsorganen kenden in de regel hogere bedragen toe. Vgl. Smit, 
a.w., p. 24. 

45 Vgl. De Vries en Van der Krogt, a.w., p. 82. 
46 Wet van 22 november 1972, S. 675. Deze wetswijziging was overigens reeds voorafgegaan door een 

tijdelijke harmonisatiewet (Wet van 22 april 1971, S. 310), die de uitkeringen op grond van de 
oABW-sec in beginsel koppelde aan de Rww-normering. 
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11 oABW. Op grond van deze bepaling konden voortaan ook nadere regels worden ge
steld voor de bijstandsverlening op grond van de wet zelf. Verder werden het rijkstoezicht 
op de uitvoering versterkt en de financieringsstructuur van de wet gewijzigd. De verant
woordelijke minister kreeg een aantal krachtige instrumenten om de uitvoeringsorganen 
tot naleving van de nadere regelgeving te bewegen. Zo kon hij voortaan bindende aanwij
zingen geven met betrekking tot een richtige uitvoering van de wet47 en besluiten de door 
de gemeente gemaakte kosten van bijstand niet te vergoeden als die kosten vanuit een 
oogpunt van bijstandsverlening niet aanvaardbaar waren.48 

Op grond van het herziene artikel 11 oABW kwam in 1974 het Bijstandsbesluit lan
delijke normering (BIn) tot stand.49 Dit besluit bevatte regels voor de verlening van bij
stand in de algemeen noodzakelijke kosten van het bestaan. Het gaf normbedragen, aan 
de hand waarvan moest worden vastgesteld of de belanghebbende in aanmerking kwam 
voor deze 'algemene bijstand' en zo ja, hoe hoog die bijstand moest zijn. Welk normbe
drag moest worden toegepast, was afhankelijk van diverse omstandigheden. Het besluit 
maakte onderscheid tussen echtparen (en daarmee gelijkgestelden), één-oudergezinnen en 
alleenstaanden. Binnen deze onderverdeling werd verder gedifferentieerd naar leeftijd en 
woonomstandigheden. Het BIn gaf voorts vrij nauwkeurig aan op welke wijze het uitvoe
ringsorgaan rekening moest houden met de middelen waarover de belanghebbende be
schikte. 

Het BIn betrof, zoals gezegd, de algemeen noodzakelijke kosten van het bestaan. 
Had de bijstandsaanvraag betrekking op bijzondere, dat wil zeggen door individuele om
standigheden bepaalde, noodzakelijke bestaanskosten, dan konden de uitvoeringsorganen 
'bijzondere bijstand' verlenen boven de BIn-normering. Vanaf het midden van de jaren 
zeventig ging de rijksoverheid ook de verlening van deze bijzondere bijstand nader regu
leren. Zo werd uitdrukkelijk bepaald dat in bepaalde kosten geen bijzondere bijstand 
mocht worden verleend, omdat de algemene bijstand - of een daarmee vergelijkbaar inko
men - toereikend werd geacht om in dergelijke kosten te voorzien.50 Verder kwamen in 
1980 zeer gedetailleerde landelijke regels tot stand voor de berekening van het gedeelte 
van de eigen middelen dat de aanvrager werd geacht te kunnen aanwenden voor de 
bestrijding van bijzondere bestaanskosten. Deze regels werden neergelegd in een afzon
derlijk bijstandsbesluit, het Bijstandsbesluit landelijke draagkrachtcriteria.51 

Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel tot structurele wijziging van de 
oABW gaf de regering te kennen de landelijke normen niet te beschouwen als een inbreuk 
op het afstemmingsbeginsel. De normen waren slechts een verantwoord uitgangspunt, 
door de gemeenten gelijkelijk te hanteren bij de vaststelling van individueel toereikende 
bijstand. Omdat zij alleen een 'globale methode' van afstemming behelsden, zou zelfs 
sprake moeten zijn van een versterking van het beginsel.52 

47 Art. 81c oABW. 
48 Art. 47a oABW. 
49 KB van 3 juli 1974, S. 418. 
50 Zie bijv. de beschikking van de Staatssecretaris van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk van 

28 november 1975, Stcrt. 240, betreffende dieet-, telefoon- en verhuiskosten. 
51 KB van 20 februari 1980, S. 87. 
52 Vgl. TK 1970-1971, 11 279, 3, p. 6. 
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In de loop der jaren werd de normensystematiek van het BIn echter gedetailleerder 
(en gecompliceerder).33 De landelijke normen ontwikkelden zich tot een algemene stan
daard waarvan zelden bewust werd afgeweken. Afstemming van de bijstand op de feitelij
ke behoefte betekende op den duur weinig meer dan toepassing van de richtlijnen van ho
gerhand. Voor een lokaal bijstandsbeleid bestond in de jaren tachtig nauwelijks meer 
ruimte.54 Wanneer een gemeente besloot tot een min of meer categoriale afwijking van de 
landelijke regels, greep de centrale overheid in.55 

3.4 De herinrichting: vergroting van de gemeentelijke verantwoordelijkheid voor het ni
veau van de bijstand 

Signalen uit de uitvoeringspraktijk en berichten uit de samenleving van verschijnselen van 
verarming brachten de regering ertoe het afstemmingsbeginsel in het kader van de herin
richting van de ABW nieuw leven in te blazen. Komen tot een zuiverder afstemming van 
de bijstand op de specifieke omstandigheden in het individuele geval, werd één van de 
concrete doelstellingen van deze wetgevingsoperatie. Verder meende de regering dat de 
verdeling van verantwoordelijkheden tussen centrale en lokale overheid door de omvang 
en detaillering van de nadere regelgeving uit balans was geraakt. Versterking van de ge
meentelijke verantwoordelijkheid voor het bijstandsbeleid en vereenvoudiging en betere 
systematisering van de regelgeving, werden in de memorie van toelichting bij het herin
richtingsvoorstel gepresenteerd als voorwaarden voor een effectievere bijstandsverle
ning.56 

Om de afstemming van de bijstand op de feitelijke behoefte van de aanvrager beter 
tot haar recht te laten komen, stelde de regering in de eerste plaats voor om de mogelijk
heid om kosten aan te merken als bijzondere noodzakelijke bestaanskosten te verruimen 
en de gedetailleerde draagkrachtcriteria voor de verlening van bijzondere bijstand af te 
schaffen. Deze 'decentralisatie van de bijzondere bijstand' was een onderdeel van de her-
inrichtingsoperatie, maar werd versneld doorgevoerd. Reeds in 1991 werd het Bijstands
besluit landelijke draagkrachtcriteria ingetrokken en vervangen door een veel globalere re
geling van de bijzondere-bijstandsverlening in het BIn.57 De destijds in dat besluit inge
voegde bepalingen vinden we - op een enkel punt aangepast - terug in de artikelen 6, on
derdeel b, en 39 tot en met 41 nABW.58 

Verder werden, naast een algemene opdracht tot afstemming van de bijstand en de 
daaraan verbonden verplichtingen op de omstandigheden, mogelijkheden en middelen van 

53 Zie o.a. KB van 19 juni 1981, S. 385 (differentiatie nonnen voor jongeren tot 23 jaar) en KB van 
13 maart 1985, S. 132 (introductie 'woningdelersnorm'). 

54 Zie o.a. P.J.H. Lemmen, Centraliserende tendenzen in de ABW, Bestuur 1986, p. 282 e.v. en AL. 
den Broeder, Decentrale uitvoering van de ABW, Bestuur 1986, p. 277 e.v. 

55 Zie bijv. de aanwijzing aan de gemeente Rotterdam van 24 maart 1982 (Stcrt. 142), betreffende de 
verstrekking van bijstand in de kosten van studie. 

56 Zie voor e.e.a. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 16 e.v. Zie voor een kritische bespreking van de 
oorspronkelijke doelstellingen en uitgangspunten van de herinrichtingsoperatie: J.L.M. Schell, De 
Algemene bijstandswet, Tilburg 1995, p. 53-62. 

57 Wet van 26 juni 1991, S. 337. 
58 Op enkele punten laten de huidige bepalingen de uitvoeringsorganen zelfs meer beleidsruimte dan de 

bepalingen die in 1991 in het BIn werden opgenomen. Zo is toepassing van een drempelbedrag op 
grond van art. 41 nABW niet meer verplicht (anders art 18c BIn). 
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de betrokken persoon in artikel 13, eerste lid, nABW, op verschillende plaatsen in de 
nieuw in te voeren wet bijzondere afstemmingsbepalingen opgenomen. Als voorbeelden 
noem ik artikel 11 nABW betreffende bijstandsverlening aan personen die zijn uitgesloten 
van het recht op uitkering, en artikel 107 nABW inzake de ontheffing van bepaalde ver
plichtingen. 

Met betrekking tot het niveau van de algemene bijstand bracht het herinrichtings
voorstel aanvankelijk weinig nieuws. In de adviesaanvraag aan de Commissie Sociale 
Voorzieningen van de Sociaal-Economische Raad betreffende het voornemen tot herin
richting van de ABW had de regering nog concrete voorstellen gedaan om ook de ge
meentelijke beleidsmarges op dit terrein te vergroten. De commissie bleek echter een ver
gaande verruiming van de beleidsvrijheid van de gemeenten op het punt van de algemene 
bijstand niet wenselijk te achten.59 Uit overwegingen van rechtszekerheid en rechtsgelijk
heid en met het oog op de afstemming op het landelijk inkomensbeleid verdiende objecti
verende regelgeving de voorkeur. De regering kwam naar aanleiding van dit advies terug 
op haar plannen ten aanzien van de algemene bijstand. De verantwoordelijkheid voor het 
niveau van deze bijstand zou blijven rusten bij de rijksoverheid.60 De meeste BIn-normen 
keerden terug in het voorstel dat op 12 maart 1992 aan de Tweede Kamer werd aangebo
den. Dit voorstel voorzag wel in een betere systematisering van de landelijke regelgeving 
betreffende de algemene-bijstandsverlening. Het primaat van de wet werd hersteld. De 
BIn-normen, de bepalingen van de Rww en van een aantal ministeriële regelingen en be
langrijke delen van het Bz zouden in de nieuwe wet zelf worden opgenomen. 

Uiteindelijk heeft de herinrichting toch een belangrijke verschuiving in de verant
woordelijkheden ten aanzien van de hoogte van de algemene bijstand tot gevolg gehad. 
Het oorspronkelijke wetsvoorstel werd in de loop van de parlementaire behandeling in
grijpend gewijzigd. De aanleiding voor deze wijziging waren de berichten die de politiek 
eind 1992 bereikten dat er nogal wat schortte aan de uitvoering en handhaving van de be
staande bijstandswet.61 Deze berichten brachten de Kamercommissie voor Sociale zaken 
en werkgelegenheid en de bijzondere commissie inzake Misbruik en oneigenlijk gebruik 
van belastingen, sociale zekerheid en subsidies ertoe een 'Subcommissie Bijstand' in te 
stellen. Deze commissie kreeg tot taak aanbevelingen te doen voor een beter uitvoerbare 
en fraudebestendige bijstandswet. De verantwoordelijke bewindslieden installeerden ver
volgens een 'Onderzoekscommissie Toepassing ABW' om de ernst, omvang en achterlig
gende oorzaken van het onterecht gebruik van de ABW te onderzoeken. Beide commis
sies deden in hun rapporten onder meer voorstellen voor een andere normensystematiek 

59 Zie Commissie Sociale Voorzieningen, Intenmadvies herinrichting ABW, SER-pubhkatie 89/15, 's-
Gravenhage 1989, ρ 17 en 21 

60 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 17 Wel werd reeds in de memorie van antwoord aangekon
digd dat de bepalingen in het BIn omtrent de (gedeeltelijke) vrijlating van inkomsten uit arbeid (art 
11 en 11a) zouden vervallen (TK 1992-1993, 22 545, nr 8, ρ 6) Deze wijziging werd reeds op 1 
oktober 1994 doorgevoerd (Wet van 16 december 1993, S 682 (Tijdelijke wet stimulering sociale 
vernieuwing)) Sindsdien kunnen de gemeenten zelf bepalen of en zo ja, in hoeverre zij uitkerings
gerechtigden financieel willen prikkelen tot het aanvaarden en verrichten van betaalde arbeid ZIJ 
kunnen bijvoorbeeld (al dan met eenmalig) een premie verstrekken Dergelijke premies worden tot 
een zeker maximum vrijgelaten bij de vaststelling van het recht op bijstand en de hoogte van de uit
kering zie thans art 43, tweede lid, onderdeel i, nABW 

61 Zie o a TK 1992-1993, 17 050, nrs 142 en 158 
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voor de algemene bijstand.62 Naar aanleiding van de fraudeproblematiek had de regering 
inmiddels ook zelf al de conclusie getrokken dat de landelijke normering aan een sterke 
vereenvoudiging toe was.63 In samenspraak met de Vereniging van Nederlandse Ge
meenten ontwikkelde zij, al vóór het verschijnen van de rapporten van eerdergenoemde 
commissies, ideeën om tot een beter uitvoerbare en beheersbare wet te komen.64 Uitein
delijk leidde een en ander tot een ingrijpende nota van wijziging op het oorspronkelijke 
herinrichtingsvoorstel.65 Deze nota van wijziging maakte een einde aan het rigide karak
ter van de landelijke normering en versterkte de rol van de gemeenten bij de vaststelling 
van de hoogte van de algemene bijstand. De nieuwe opzet kreeg - na een enkele aanpas
sing - de instemming van het parlement. 

De hoogte van de algemene bijstand moet thans in de eerste plaats worden vastgesteld aan 
de hand van landelijke ('gegarandeerde') normbedragen. De wet maakt een onderscheid 
tussen drie categorieën: echtparen, alleenstaande ouders en alleenstaanden.66 Verder be
vat zij een aantal afwijkende normen voor personen tot 21 jaar.67 De overige differentia
ties die het BIn binnen de normering van de algemene bijstand aanbracht, zijn verdwenen. 

Vervolgens moeten gemeentelijke bijstandsnormen in ogenschouw worden geno
men. De nABW geeft B&W namelijk de bevoegdheid categoriaal af te wijken van de lan
delijke normbedragen. De afwijking kan zowel een verhoging ('toeslag') als een verla
ging zijn. Het gemeentebestuur dient in een lokale verordening vast te leggen voor welke 
categorieën het landelijke normbedrag wordt verhoogd of verlaagd en op grond van welke 
criteria de hoogte van die verhoging of verlaging wordt bepaald.68 Op deze wijze is de 
rechtszekerheid gewaarborgd.69 

De bevoegdheid van het gemeentebestuur om het landelijke normbedrag categoriaal 
te verhogen ofte verlagen is beperkt tot de situaties die zijn genoemd in de artikelen 33 tot 
en met 37 nABW.70 De lokale bijstandsverordening kan daarom slechts het volgende in
houden: 
a. een verhoging van het landelijke normbedrag voor alleenstaanden, en alleenstaande 

ouders, van 21 jaar of ouder met een toeslag voor zover de betreffende persoon ho
gere algemene bestaanskosten heeft dan waarin het landelijke normbedrag voorziet, 
als gevolg van het niet geheel kunnen delen van deze kosten met een ander (artikel 
33 juncto artikel 38, tweede lid, nABW);71 

b. een verlaging van het landelijke normbedrag voor gehuwden voor zover de belang
hebbenden lagere algemene bestaanskosten hebben dan waann het landelijke bedrag 

62 Subcommissie Bijstand, rapport Rechten en plichten, TK 1993-1994, 23 195, nr 3 en Onderzoeks
commissie Toepassing ABW, rapport Het recht op bijstand, naar een beheerst proces bij de toeken
ning van bijstand. 's-Gravenhage 1993 

63 Zie TK 1992-1993, 22 545, nr 9, ρ 2 
64 Het overleg met de VNG mondde uit in een 'Bijstandsakkoord' (zie TK 1993-1994, 22 545, nr 14, 

ρ 31 e v ) Dit akkoord is van grote betekenis geweest voor het verdere verloop van de parlemen
taire behandeling van het hennnchtingsvoorstel (vgl Schell, a w , ρ 73-74) 

65 TK 1993-1994, 22 545, nr 18 
66 Art 30 tot en met 32 nABW (zie nader hoofdstuk V, § 3 2 2) 
67 Art 29 nABW (zie nader hoofdstuk V, § 7 2) 
68 Art 38, eerste lid, nABW 
69 Vgl TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 32-33 
70 Art 38, derde lid. nABW 
71 Zie nader hoofdstuk V, § 3 2 2 
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voorziet, als gevolg van het geheel of gedeeltelijk kunnen delen van deze kosten met 
een ander (artikel 34 nABW); 

c. een verlaging van het landelijke normbedrag en/of de toeslag voor zover de belang
hebbende lagere algemeen noodzakelijke bestaanskosten heeft dan waarin het 
landelijke normbedrag of de toeslag ex artikel 33 juncto artikel 38, tweede lid, 
nABW voorziet, als gevolg van bewoning van een woning waaraan geen woon
kosten zijn verbonden (artikel 35 nABW); 

d. een verlaging van het landelijke normbedrag en/of de toeslag, indien de belangheb
bende recent de deelname heeft beëindigd aan onderwijs of een beroepsopleiding 
(artikel 36 nABW); 

e. een verlaging van de toeslag, bedoeld onder a, voor 21- en 22-jarigen, voor zover 
B&W van mening zijn dat de hoogte van deze toeslag, gezien de hoogte van het mi
nimumjeugdloon, een belemmering kan vormen voor de aanvaarding van arbeid 
(artikel 37 nABW). 

De bevoegdheid om de landelijke normbedragen in een lokale verordening te verhogen of 
te verlagen, maakt verdere verfijning van de bijstand niet overbodig. Het gaat immers om 
categoriale afwijkingen in een limitatief aantal gevallen. Bovendien is de gemeentelijke 
toeslag op het landelijk normbedrag aan een zeker maximumbedrag gebonden.72 De wet 
bepaalt daarom uitdrukkelijk dat de gemeentelijke regelgeving artikel 13, eerste lid, 
nABW onverlet laat. Als de concrete situatie van de aanvrager daartoe aanleiding geeft, 
kan het uitvoeringsorgaan derhalve, met toepassing van het afstemmingsbeginsel, afwij
ken van de landelijke en categoriale gemeentelijke regels. De algemene bijstand kan bij
voorbeeld lager worden vastgesteld als de woonkosten van de belanghebbende aanmerke
lijk onder de gebruikelijk verschuldigde huur liggen. Toepassing van artikel 13, eerste 
lid, nABW kan er echter ook toe leiden, dat méér bijstand wordt verleend dan de bijstand 
waarop de belanghebbende aanspraak kan maken met toepassing van de landelijke norm
bedragen en de lokale bijstandsverordening. In dat geval is sprake van de verlening van 
bijzondere bijstand. Dit kan bijvoorbeeld aan de orde zijn als de belanghebbende hogere 
woonlasten heeft dan gebruikelijk is.73 

Conclusie mag zijn dat de gemeenten met de herinrichtingsoperatie een groot stuk van hun 
beleidsvrijheid ten aanzien van de bijstandsverlening hebben herwonnen. Dat geldt zowel 
voor de algemene als voor de bijzondere bijstand. Dit neemt echter niet weg dat de af
stemming van de bijstand op de feitelijke behoefte ook na 1 januari 1996 voor een belang
rijk deel plaatsvindt aan de hand van geobjectiveerde normen. Verschil met de situatie 
vóór de herinrichting is slechts dat die normen niet meer alleen afkomstig zijn van de 
rijksoverheid, maar ook van de gemeenten zelf.74 

72 Art. 33, tweede lid, nABW. 
73 Zie voor e.e.a.: TK 1993-1994, 22 545, 18, p. 31-32. 
74 Vgl. Schell, a.w., p. 197. 
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4 Het complementariteitsbeginsel 

4.1 Introductie 

Het derde uitgangspunt dat bij de bijstandsverlening een belangrijke rol speelt, is het com
plementariteitsbeginsel. Dit beginsel houdt in dat bijstandsverlening alleen aan de orde 
komt indien en voor zover de normale bestaansvoorzieningen niet of ontoereikend func
tioneren.75 

Het complementariteitsbeginsel heeft twee aspecten. Bijstand is in de eerste plaats 
complementair aan hetgeen de belanghebbende onder eigen verantwoordelijkheid kan rea
liseren: hij kan slechts een beroep doen op de ABW indien en voor zover de eigen midde
len tekortschieten om in de noodzakelijke bestaanskosten te voorzien.76 Verder is bijstand 
complementair aan 'voorliggende voorzieningen', dat wil zeggen: de ABW komt pas in 
beeld indien en voor zover voor de betreffende bestaanskosten geen ander (toereikend ge
acht) zorg- of financieringskader bestaat Hierna stel ik beide aspecten afzonderlijk aan de 
orde. 

4.2 De middelentoets 

4.2.1 DeoABW 

Artikel 1, eerste lid, oABW stelde als voorwaarde voor het ontstaan van een recht op bij
stand dat de belanghebbende niet over voldoende middelen beschikte om in de noodzake
lijke kosten van het bestaan te voorzien of in zo'n situatie dreigde te geraken. Het begrip 
'middelen' in deze bepaling werd ruim opgevat. Het omvatte in beginsel alle inkomens-
en vermogensbestanddelen.77 De wet kende in artikel 7 oABW wel een bescheiden aantal 
vrijlatingsbepalingen. Bij de beoordeling van de mate waarin de belanghebbende over 
middelen beschikte, moesten op grond van dit artikel in ieder geval buiten beschouwing 
worden gelaten: (a) het voor opleiding of bedrijf bestemde vermogen, (b) een 'bescheiden 
vermogen' dat geen bepaalde bestemming had of een andere dan de onder a bedoelde be
stemming en (c) een redelijk deel van het inkomen uit arbeid van een minderjarig kind, 
behalve ten aanzien van aan dat kind afzonderlijk te verlenen bijstand. Deze vrijlatingen 
werden later in de landelijke regelgeving genormeerd.78 Voorts bevatte artikel 7 oABW 
een - hiervoor reeds besproken - vrijlatingsregeling voor charitatieve uitkeringen en voor 
bepaalde onderhoudsuitkeringen. Op laatstgenoemde vrijlatingsregeling kom ik in hoofd
stuk V terug. 

Dat de wetgever in 1965 koos voor een ruime middelentoets, mag in zekere zin op
merkelijk worden genoemd. Bij de totstandkoming van de AOW (1956) en AWW (1959) 

75 Vgl. TK 1961-1962, 6796. nr. 3. p. 11 en TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 11. 
76 Ik merk op dat het complementariteitsbeginsel en het uitgangspunt dat de bijstand moet worden af

gestemd op de feitelijke behoefte, niet los van elkaar kunnen worden gezien. Immers, naar de mate 
waarin de aanvrager over middelen beschikt, zal zijn behoefte aan bijstand afnemen. 

77 Zie o.a.: HR 4 december 1977, JABW 1978/11 en HR 21 oktober 1983, JABW 1984/31. 
78 Zie bijv. art. 6 Bz (vermogen van de zelfstandige), art. 8 BIn (bescheiden vermogen) en art. 12. 

aanhef, onderdeel c, BIn (vrijlating inkomsten uit arbeid van kinderen tot 21 jaar). Zie omtrent 
laatstgenoemde vrijlating nader hoofdstuk V, § 3.3.1. 
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kort daarvoor had hij een toets op de eigen middelen uitdrukkelijk van de hand gewe
zen.79 Dat rekening werd gehouden met alle middelen waarover de aanvrager beschikte, 
was bovendien één van de redenen waarom de Aw 1912 niet als een volwaardige sociale
zekerheidswet werd beschouwd.80 Toch heeft de toets op zowel inkomen als vermogen 
van de aanvrager tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-oABW niet werke
lijk ter discussie gestaan. Toetsing op de eigen middelen was een vanzelfsprekend uit
vloeisel van het primaat van de eigen verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening 
(zie verder § 5). Liet men een middelentoetsing volledig achterwege, dan zou de uitkering 
het karakter van bijstand verliezen.81 

Dat tijdens de parlementaire behandeling van de oABW nauwelijks werd aange
drongen op een versoepeling van de middelentoets, vindt wellicht mede zijn verklaring in 
de destijds alom gedeelde veronderstelling dat de wet slechts voor een bescheiden aantal 
personen van belang zou zijn.82 Zij zou - zo verwachtte men - slechts als vangnet gaan 
fungeren voor de enkeling die door de mazen van de reeds tot stand gekomen en nog tot 
stand te brengen sociale verzekeringen en (andere) sociale voorzieningen heen zou vallen. 
In de jaren zeventig en tachtig bleek deze verwachting op onjuiste veronderstellingen te 
zijn gebaseerd. De oABW groeide - door een toeneming van het aantal echtscheidingen, 
het ontstaan van een structurele werkloosheid en ingrepen in het stelsel van sociale zeker
heid - uit van een restvoorziening voor uitzonderingsgevallen tot een structurele voorzie
ning voor grote groepen personen.83 Met deze ontwikkeling kwam er ook meer aandacht 
voor de negatieve effecten van de ruime middelentoets. Zo werd een in het BIn opgeno
men vrijlatingsregeling voor inkomsten uit arbeid in 1983 versoepeld en werd in datzelfde 
jaar een extra vrijlating gecreëerd voor vermogen van de aanvrager, gebonden in de door 
hem of zijn gezin bewoonde woning.84 Verder werd in 1987, buiten de oABW om, een 
aantal categoriale sociale voorzieningen ingevoerd die, net als de ABW, voorzien in een 
inkomensaanvullende uitkering op minimumbehoefteniveau, maar een aanzienlijk minder 
strenge middelentoets kennen. Deze categoriale regelingen - de Toeslagenwet en de 
IOAW - waren bestemd voor bepaalde werkloze werknemers en gedeeltelijk arbeidsonge
schikten die door de herziening van het stelsel van sociale zekerheid dreigden een beroep 
te moeten gaan doen op de oABW. Het essentiële verschil tussen deze regelingen en de 
ABW is dat geen rekening wordt gehouden met vermogen en dat de inkomenstoets is be
perkt tot inkomen uit of in verband met arbeid.85 

4.2.2 DenABW 

Tijdens de herinrichtingsoperatie heeft de middelentoets als zodanig nauwelijks ter discus
sie gestaan. Artikel 7, eerste lid, η ABW stelt, net als artikel 1, eerste lid, oABW, als 

79 Zie E. Dijt, De middelentoetsing van de Algemene Bijstandswet, Arnhem/Deventer 1993, p. 68 e.v. 
en p. 83 e.v. 

80 Vgl. A.H. Heering, Eenheid en verscheidenheid der sociale uitkeringsregelingen, Arnhem 1957, p. 
191-202. 

81 Vgl. TK. 1961-1962, 6796, nr. 9, p. 3. 
82 Vgl. Dijt, a.w., p. 120 e.v. 
83 Vgl. Schell, a.w., p. 45-46. 
84 Zie rcsp. KB van 29 december 1982, S. 743 en KB van 7 december 1983, S. 601. 
85 Zie art. 2 jo. 6 Toeslagenwet en art. 4 jo. 7 IOAW. 
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voorwaarde voor het ontstaan van het recht op bijstand, dat de betrokkene niet over de 
middelen beschikt om in de noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien. Het midde
lenbegrip omvat nog steeds zowel inkomen als vermogen. Er is zelfs sprake van een ze
kere verruiming van het begrip (zie hierna). Het aantal vrijlatingen in de nABW is wel
iswaar aanzienlijk groter dan in de oABW - zij zijn te vinden in artikel 20, derde lid; 
artikel 43, tweede lid; artikel 44; de artikelen 49 en 50; artikel 52 en artikel 54 nABW -
maar vrijwel alle vrijlatingsbepalingen waren vóór 1 januari 1996 al opgenomen in de 
nadere regelgeving. 

Artikel 42 nABW zegt dat tot de middelen 'alle vermogens- en inkomensbestandde
len' moeten worden gerekend 'waarover de alleenstaande of het gezin beschikt...' Tot 
zover is er geen verschil met het middelenbegrip van de oABW. Het artikel voegt er 
echter aan toe '... of redelijkerwijs kan beschikken'. Deze toevoeging ontbrak in artikel 1, 
eerste lid, oABW.86 Volgens de memorie van toelichting bij de ontwerp-nABW moet bij 
middelen waarover men redelijkerwijs kan beschikken bijvoorbeeld worden gedacht aan 
een uitkering waarop de belanghebbende aanspraak kan maken of aan een direct-opeis-
bare schuld die kan worden ingevorderd.87 Heeft de belanghebbende vermogensbestand
delen die redelijkerwijs niet (op korte termijn) liquide kunnen worden gemaakt - denk bij
voorbeeld aan een aanspraak die pas onder stringente voorwaarden of op termijn tot uitbe
taling komt - dan staan die vermogensbestanddelen niet aan bijstandsverlening in de 
weg.88 Echter, zodra tegeldemaking van de betreffende vermogensbestanddelen redelij
kerwijs wel kan worden gevergd, zal de gemeente tot terugvordering van de verleende 
bijstand overgaan.89 

Artikel 43, eerste lid, nABW breidt het middelenbegrip nog verder uit Op grond 
van dit artikel moeten middelen die betrekking hebben op of bedoeld zijn voor de voorzie
ning in het levensonderhoud van de belanghebbende, maar die niet door hemzelf worden 
ontvangen, toch tot zijn middelen worden gerekend. Tegenover deze uitbreiding van het 
middelenbegrip staat dat in de situatie waarin de belanghebbende middelen ontvangt die 
zijn bestemd voor het levensonderhoud van een niet in de bijstand begrepen persoon, de 
betreffende middelen op grond van artikel 42, tweede lid, onderdeel a, nABW buiten be-

86 Uit de jurisprudentie onder de oABW blijkt dat soms mocht worden verondersteld - met name als 
diensten werden verleend waarvoor een tegenprestatie kon worden verlangd - dat de belanghebbende 
over middelen beschikte (zie bijv. KB 4 januari 1982, JABW 1982/68, RvS AG 15 september 1988, 
JABW 1989/24 en CRvB 28 november 1994, JABW 1995/138). Een algemene regel als thans aan 
het slot van art. 42 nABW neergelegd, is uit die jurisprudentie evenwel niet af te leiden. Zie voor 
een kritisch commentaar op de in art. 42 nABW gemaakte abstractie van de feitelijke situatie: 
Schell, a.w., p. 174. 

87 Zie TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 144. 
88 Vgl. t.a.v. het oude recht : RvS AG 8 januari 1990, JABW 1990/86. In art. 20 nABW (vgl. art. 7a 

oABW) vinden we een bijzondere regeling voor het geval dat de belanghebbende vermogen heeft dat 
is gebonden in een door hemzelf of zijn gezin bewoonde eigen woning. Deze belanghebbende heeft 
recht op bijstand voor zover tegeldemaking, bezwaring of verdere bezwaring van dat vermogen in 
redelijkheid niet kan worden verlangd. Die bijstand zal in de regel de vorm hebben van een geldle
ning onder verband van hypotheek. In de volksmond is deze vorm van bijstandsverlening bekend 
geworden als 'het opeten van het eigen huis'. 

89 Zie art. 82 nABW (vgl. art. 58 oABW). Mag redelijkerwijs worden aangenomen dat de belang
hebbende op korte termijn over voldoende middelen zal beschikken om over de betreffende periode 
in de noodzakelijke bestaanskosten te voorzien, dan kan het uitvoeringsorgaan sinds de herinrich
ting ook besluiten de bijstand, in afwijking van de hoofdregel - bijstand is om niet (art. 19 nABW) 
- te verlenen als geldlening of als borgtocht (art. 24 nABW). 
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schouwing blijven. Beide bepalingen komen later in dit werk (hoofdstuk V, § 6.2) nader 
aan de orde. 

Welke invloed de aanwezigheid van middelen heeft op de beoordeling van het recht op 
bijstand en de bepaling van de hoogte van de uitkering, verschilt - zo blijkt uit de artikelen 
26 en 40 nABW - naar gelang de aanvraag algemene dan wel bijzondere bijstand betreft. 
De aanvrager die over een niet-vrijgelaten vermogen beschikt, komt niet voor algemene 
bijstand in aanmerking. Hij zal eerst dit vermogen moeten opsouperen. Niet-vrijgelaten 
inkomsten staan slechts aan het ontstaan van een recht op algemene bijstand in de weg, 
indien het totale inkomen van de belanghebbende de bijstandsnorm (dat wil zeggen: het 
landelijke normbedrag plus/min de gemeentelijke verhoging/verlaging) overstijgt. Ligt het 
inkomen lager dan de norm, dan vult de algemene bijstand het verschil aan. De beschik
king over een niet-vrijgelaten vermogen en/of de aanwezigheid van een inkomen dat ho
ger is dan de bijstandsnorm, hoeft niet in de weg te staan aan bijzondere-bijstandsverle-
ning. Het uitvoeringsorgaan zal moeten nagaan of de niet-vrijgelaten middelen de belang
hebbende voldoende draagkracht verschaffen om in de bijzondere bestaanskosten te 
voorzien.90 Zo niet, dan wordt - al dan niet rekening houdend met een zeker drempelbe
drag91- bijzondere bijstand verleend. 

Een duidelijke verbetering ten opzichte van het oude recht is, dat de nABW uitdruk
kelijk aangeeft wanneer middelen als inkomen dan wel als vermogen moeten worden be
schouwd. Dit onderscheid is met name van belang omdat voor vermogen een betrekkelijk 
hoge, algemene vrijlatingsfaciliteit geldt. Bedraagt het vermogen minder dan de in artikel 
54 nABW vermelde vermogensgrens ('het bescheiden vermogen'), dan heeft het geen in
vloed op het ontstaan van het recht op bijstand en de hoogte van de uitkering. Voor inko
men geldt als uitgangspunt dat het volledig in aanmerking wordt genomen. Er gelden wel 
zekere vrijlatingen, maar deze betreffen slechts een beperkt aantal vrij nauwkeurig om
schreven inkomensbestanddelen. 

Artikel 47 nABW bepaalt dat middelen als inkomen in aanmerking moeten worden 
genomen indien en voor zover aan twee criteria is voldaan. Het eerste criterium betreft de 
aard van de middelen. De bepaling somt een aantal categorieën op waaronder de betref
fende middelen moeten kunnen worden geschaard, willen zij als inkomen in aanmerking 
kunnen worden genomen. Genoemd worden: inkomsten uit arbeid, inkomsten uit vermo
gen, inkomsten uit (onderverhuur of uit het hebben van kostgangers, sociale-zekerheids-
uitkeringen, uitkeringen tot levensonderhoud op grond van Boek 1 BW, de teruggave van 
loonbelasting en premies volksverzekeringen en middelen die naar hun aard met deze in
komsten en uitkeringen overeenkomen. De meeste van deze middelen worden periodiek 
ontvangen. Periodiciteit is echter geen vereiste. Ook eenmalige ontvangsten - denk bij
voorbeeld aan een afkoopsom ter zake van een periodieke wachtgelduitkering - kunnen 

90 In de vorige paragraaf gaf ik reeds aan dat hel uitvoeringsorgaan sinds de decentralisatie van de bij
zondere bijstand in 1991 over een aanzienlijke beleidsruimte beschikt bij de beoordeling van de 
vraag of de draagkracht van de belanghebbende toereikend is om in bijzondere noodzakelijke be
staanskosten te voorzien. 

91 Art 41 nABW. 
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volgens de memorie van toelichting onder het inkomensbegrip vallen.92 Het tweede crite

rium betreft de periode waarop de middelen betrekking hebben. Alleen als de middelen 

kunnen worden toegerekend aan een periode waarover een beroep op bijstand wordt ge

daan, mogen zij als inkomen in aanmerking worden genomen.93 

Artikel 51 η ABW bevat de definitie van het begrip vermogen. Als zodanig wordt in 

de eerste plaats aangemerkt de waarde van de bezittingen waarover de alleenstaande of het 

gezin bij de aanvang van de bijstandsverlening beschikt of redelijkerwijs kan beschikken, 

verminderd met de op dat tijdstip aanwezige schulden. Verder moeten tot het vermogen 

worden gerekend de middelen die de belanghebbende tijdens de bijstandsperiode ont

vangt, voor zover deze - bijvoorbeeld omdat ze betrekking hebben op een penode die aan 

de bijstandsverlening voorafging - geen inkomen zijn als bedoeld in artikel 47 nABW. 

4.3 Voorliggende voorzieningen 

4.3.1 DeoABW 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-oABW werd benadrukt, dat de wet 

de werking van andere bestaansvoorzieningen niet mocht verstoren en dat het bijstandsbe-

leid het sociale beleid van de rijksoverheid niet mocht doorkruisen.94 De wetgever ver

zuimde destijds dit uitgangspunt expliciet in de wet neer te leggen.95 De jurisprudentie 

onder de oABW richtte zich echter - met name na een wetswijziging in 1979 die de bij

standsverlening in de kosten van medische en maatschappelijke dienstverlening aan ban

den legde96 - naar de bedoeling van de wetgever. Bijstandsverlening werd, behoudens 

bijzondere omstandigheden, niet op haar plaats geacht indien een passende en toereikend 

geachte voorziening tot stand was gebracht ter voorziening in de kosten waarop de bij

standsaanvraag betrekking had.97 

92 TK 1991-1992. 22 545, nr. 3, p. 156. Vgl. t a.v. de oABW RvS AG 20 augustus 1991, JABW 
1991/275. 

93 Dit tweede criterium werd onder het oude recht ook gebruikt voor de vraag hoe inkomsten uit arbeid 
in aanmerking moesten worden genomen Deze inkomsten werden toegerekend aan de periode waann 
de arbeid was verricht. Alleen als in die penode een beroep op de oABW was gedaan, mochten zij 
als inkomsten worden beschouwd (zie o.a. KB 29 april 1988, JABW 1988/239) Ten aanzien van 
andere middelen die waren bestemd voor de voorziening in het levensonderhoud, werd niet de periode 
waarop zij betrekking hadden doorslaggevend geacht, maar het moment waarop de middelen feitelijk 
ter beschikking kwamen (zie bijv. RvS AB 27 januari 1994, JABW 1995/87, tav. achterstallige 
alimentatiebetalingen). 

94 Zie TK 1961-1962, 6796, nr 3, p. 11 en 13 
95 Wel werd in art. 83 oABW een bepaling opgenomen op grond waarvan de verplichting tot het verle

nen van bijstand niet bestond t a.v. kinderen m b.t. wie een maatregel van justitiële kinderbescher
ming was getroffen Onduidelijk was evenwel of dit artikel in de weg stond aan aanvullende bij
standsverlening (vgl. H J. Buijsman, F van den Hurk en E. Wiersema, ABW-Praktijkhandboek, deel 
I, 's-Gravenhage, losbladig, ρ IA-3-219). 

96 Wet van 6 september 1978, S 490 Na deze wetswijziging konden B&W slechts in geval van zeer 
dringende redenen bijstand verlenen in de kosten van maatschappelijke of medische dienstverlening 
door een instelling die niet uitdrukkelijk door de minister van Cultuur. Recreaüe en Maatschappelijk 
Werk als zodanig was toegelaten. 

97 Zie oa. RvS AG 22 december 1989, JABW 1990/83 (Ziekenfondswet), RvS Vz AG 14 augustus 
1990, JABW 1990/255 (AAW) en RvS AG 28 augustus 1990, JABW 1990/269 (Wet op de studiefi
nanciering), . 
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4.3.2 DenABW 

De wetgever achtte de relatieve openheid van de oABW ten opzichte van andere voorzie
ningen eind jaren tachtig, begin jaren negentig niet meer op haar plaats. Anders dan ten 
tijde van de totstandkoming van de oABW was inmiddels sprake van een volgroeid stelsel 
van sociale voorzieningen dat in globale zin een sluitend geheel vormt. Een verbeterde af
stemming van de ABW op andere voorzieningen was één van de doelstellingen van de 
herinrichtingsoperatie. De wetgever wilde de voorrang van die voorzieningen duidelijker 
in de wet naar voren laten komen. Met name diende te worden voorkomen dat de verle
ning van bijstand beleid en uitvoering op het terrein van voorliggende voorzieningen 
doorkruist.98 

Dit onderdeel van de herinrichtingsoperatie werd, net als de decentralisatie van de 
bijzondere bijstand, versneld afgehandeld." In 1991 werd een nieuw artikel la in de 
oABW opgenomen, dat overigens nauw aansloot bij de inmiddels gevormde jurispruden
tie betreffende de afbakening ten opzichte van andere voorzieningen.100 We vinden het 
destijds ingevoerde wetsartikel ongewijzigd terug in artikel 17 nABW.101 Ingevolge deze 
bepaling bestaat geen recht op bijstand: 

a. voor zover de belanghebbende een beroep kan doen op een voorziening die, gezien 
haar aard en doel, wordt geacht voor hem toereikend en passend te zijn102; 

b. indien de aanvraag kosten betreft die uitdrukkelijk buiten de werkingssfeer van de 
voorliggende voorziening zijn gelaten omdat de betreffende kosten niet noodzakelijk 
worden geacht103; 

с indien de aanvraag kosten betreft waarvoor de voorliggende regeling wel een voor
ziening bevat, maar die voorziening door de bevoegde instantie in het voorliggend 
traject niet noodzakelijk werd geacht voor de betreffende persoon. 

Op grond van het vierde lid kunnen B&W afwijken van deze uitsluitingsgronden indien 
en zolang daartoe, gelet op alle omstandigheden, zeer dringende redenen aanwezig zijn. 
Deze uitzondering - een verbijzondering van het afstemmingsbeginsel - biedt uitkomst in 
gevallen waarin effectuering van het beroep op een voorliggende voorziening enige tijd 
vergt en een beslissing van de bevoegde instantie in het voorliggend traject, gelet op de 
medische of sociaal-medische noodzaak van de gevraagde voorziening, niet kan worden 

98 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, ρ 11-12 en ρ 30 
99 Wet van 26 juni 1991, S 337 
100 Vgl FM Noordam, Inleiding sociale-zekerheidsrecht, 2e druk, Deventer 1994, ρ 282 
101 De nABW bevat naast art 17 nog enkele bijzondere bepalingen voor de afstemming van de bijstand 

op een aantal specifieke voorliggende voorzieningen Zo is de afbakening t o ν de Wet op de stu
diefinanciering nader geregeld in art 9, tweede lid, nABW (uitsluitingsgrond) en vinden we in art 
14, vijfde lid, nABW een bepaling (weigenngsgrond) die moet voorkomen dat het beleid in het ka
der van de Jeugdwerkgarantiewet wordt doorkruist 

102 Of een bepaalde voorziening passend en toereikend wordt geacht, is afhankelijk van hetgeen naar 
maatschappelijk inzicht aanvaardbaar is, maar ook van de omstandigheden en mogelijkheden in het 
individuele geval (vgl tav art la oABW(1991) CRvB 7 maart 1995, JABW 1995/249) 

103 Vgl tav art la oABW(1991) CRvB 3 oktober 1995, JABW 1995/368 (geen bijstand in de kos
ten van homeopatische behandeling nu deze behandeling bewust buiten het ziekenfondspakket is ge
laten) 
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afgewacht104 of waarin toepassing van de criteria van artikel 17, eerste, tweede en derde 
lid, nABW tot onbedoelde en ongewenste gevolgen leidt.105 Kosten van medische hande
lingen en verrichtingen die gerekend moeten worden tot de ontwikkelingsgeneeskunde, 
zoals longtransplantaties, kunnen op grond van het vijfde lid van artikel 17 nABW nim
mer tot bijstandsverlening leiden. Het gaat hier om nieuwe methoden en technieken, 
waarvan de uiteindelijke toepassing ingrijpende kwalitatieve, maatschappelijke, ethische, 
juridische, financiële of organisatorische gevolgen in de gezondheidszorg kan hebben. De 
beoordeling of dergelijke methoden en technieken noodzakelijk zijn en gefinancierd moe
ten worden, behoort tot het exclusieve beleidsterrein van de minister van Welzijn, Volks
gezondheid en Sport. 

Nieuw is dat de nABW ook een definitie van het begrip voorliggende voorziening 
geeft. De wetgever heeft het begrip ruim omschreven. Artikel 6, aanhef, onderdeel c, 
nABW zegt dat onder een voorliggende voorziening moet worden verstaan: 'elke voorzie
ning buiten deze wet waarop de persoon of het gezin aanspraak kan maken, dan wel een 
beroep kan doen, ter verwerving van middelen of ter bekostiging van specifieke uitga
ven'. Onder deze definitie vallen in de eerste plaats publiekrechtelijke regelingen, zoals de 
sociale verzekeringen en voorzieningen, en privaatrechtelijke regelingen, zoals een ar
beidsovereenkomst of een particuliere verzekering, waaraan rechten kunnen worden ont
leend. Verder moeten volgens de wetgever als voorliggende voorziening worden be
schouwd de voorzieningen waarop, anders dan door middel van wettelijke aanspraken, 
door de belanghebbende een beroep kan worden gedaan. De memorie van toelichting bij 
de ontwerp-nABW noemt als voorbeeld de kredietfaciliteiten bij een gemeentelijke kre
dietbank.1^ 

5 Het primaat van de eigen verantwoordelijkheid 

5.1 DeoABW 

Dat de overheid in 1965 een rechtsplicht tot bijstandsverlening aanvaardde, betekende niet 
dat zij de eigen verantwoordelijkheid van de burger voor de bestaansvoorziening terzijde 
stelde. Integendeel. De oABW was gebaseerd op het uitgangspunt dat er slechts een taak 
voor de gemeenschap was weggelegd indien en voor zover de belanghebbende zelf niet in 
staat is zich het nodige te verschaffen.107 

Het primaat van de eigen verantwoordelijkheid werd op verschillende wijzen in de 
oABW tot uitdrukking gebracht. In de eerste plaats in de reeds besproken middelentoets. 
Verder werd in artikel 1, tweede lid, oABW bepaald dat de bijstand moest worden afge
stemd op het betoonde besef van verantwoordelijkheid. Was de aanvrager door eigen 
handelen of nalaten - eerder of in ernstiger mate - in een toestand komen te verkeren dat 

104 Vgl tav art la oABW(1991) RvS AB 15 augustus 1994, JABW 1995/5 In zo'n geval zal tot te
rugvordering van de kosten van de verleende bijstand worden overgegaan, zodra effectuering van het 
beroep op de voorliggende voorziening wel mogelijk is (zie art 82 nABW) 

105 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 125 
106 Zie voor ее a TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ HI 
107 Vgl TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 13 
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hij niet meer in de noodzakelijke kosten van het bestaan kon voorzien, dan diende dit 
consequenties te hebben voor de bijstandsverlening.108 Meestal hadden die consequenties 
de vorm van een administratieve sanctie: een gehele of gedeeltelijke weigering van de bij
stand.109 Artikel 1, tweede lid, oABW bepaalde voorts dat de bijstand erop gericht diende 
te zijn de betrokkene zo mogelijk weer in staat te stellen zelfstandig in zijn bestaan te 
voorzien. Op grond van deze bepaling kon - voor zover geen andere voorziening open
stond - bijvoorbeeld bijstand worden verleend in de kosten van een noodzakelijk geachte 
(om-/her)scholing of revalidatie.110 De eigen verantwoordelijkheid voor de bestaansvoor
ziening werd ten slotte beklemtoond in artikel 3 oABW. Dit artikel schreef B&W voor, 
aan de bijstand verplichtingen - de wet sprak destijds van 'voorwaarden'111 - te 
verbinden die strekken tot inschakeling in de arbeid. Van het stellen van dergelijke 
voorwaarden kon slechts worden afgezien indien redenen van medische, sociale of andere 
aard zich daartegen verzetten. Naast verplichtingen strekkend tot inschakeling in de 
arbeid, konden B&W op grond van laatstgenoemd artikel ook andere ('facultatieve') ver
plichtingen aan de bijstand verbinden in het belang van de vermindering of beëindiging 
van de bijstand, bijvoorbeeld verplichtingen gericht op een betere inning of besteding van 
inkomsten of het zich onderwerpen aan een behandeling in verband met alcoholisme of 
een andere verslaving.112 Indien een verplichting ex artikel 3 oABW niet werd nageko
men, konden B&W de bijstand beëindigen of lager vaststellen.113 

Welke verplichtingen aan de bijstand werden verbonden en welke sanctie werd op
gelegd bij niet-naleving van een verplichting, was onder het oude recht aanvankelijk in 
belangrijke mate overgelaten aan de discretie van B&W. In de rijksgroepsregelingen wa
ren ter zake wel enige bepalingen opgenomen,114 maar deze bepalingen beperkten het uit
voeringsorgaan nauwelijks in zijn beleidsvrijheid. In de loop der jaren heeft de rijksover
heid - voornamelijk als reactie op de sterk toegenomen werkloosheid en signalen omtrent 
(de grote omvang van) misbruik en oneigenlijk gebruik van de bijstand - ook op dit punt 
de teugels strakker aangehaald. Ik wijs met name op de vervanging van de Rww in 

108 De jurisprudentie onder de oABW biedt een njk geschakeerd beeld van gevallen waarin een tekort
schietend besef van verantwoordelijkheid werd aangenomen Globaal gesproken kunnen drie catego
rieën situaties worden onderscheiden waann een ongenoegzaam besef van verantwoordelijkheid aan
wezig werd geacht, te weten a door eigen toedoen een inkomensbron verliezen, b zich zonder 
noodzaak ontdoen van middelen en с zich met verzekeren tegen bepaalde kosten Zie nader Schell, 
a w, ρ 242-244 

109 De kosten van bijstand die was verleend op grond van omstandigheden te wijten aan het feit dat 
blijk was gegeven van een ongenoegzaam besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in 
het bestaan, konden bovendien op de betrokkene zelf worden verhaald (art 58 van de oorspronkelij
ke oABW) Zie bijv Rb Arnhem 26 maart 1980, JABW 1980/179 (kosten gemaakt tg ν het ont
breken van een ziektekostenverzekering) 

110 Vgl TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 18 
111 In de nABW wordt de term 'verplichtingen' gebruikt (art 106 e ν ) De wetgever meende dat dit be

grip, duidelijker dan het woord 'voorwaarde', tot uitdrukking bracht dat de concrete voorschriften die 
aan de bijstand worden verbonden, het pendant vormen van de rechten die de wet toekent (zie TK 
1991-1992. 22 545, nr 3, ρ 63) 

112 Vgl TK 1961-1962, 6796, nr 3. ρ 19 Zie voorts o a KB 9 januari 1981, JABW 1981/121 (aan
vaarden van sociale of medische begeleiding) en KB 28 oktober 1983, JABW 1984/36 (omzien naar 
goedkopere huisvesting) NB de beperkingen die de wet stelde aan het opleggen van een verplich
ting alimentatie te vorderen, komen aan de orde in hoofdstuk V, § 5 

113 Verder was de gemeente bevoegd de kosten van bijstand waaraan een verplichting was verbonden, 
voor zover deze niet was vervuld, te verhalen op de betrokkene zelf (art 58 oABW) Zie bijv Rb 
Arnhem 19 oktober 1989, JABW 1990/32 

114 Zie bijv art 18 Rww (1965) 
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1985.U5 In artikel 9 van de nieuwe Rww werd concreet aangegeven welke verplichtin
gen strekkend tot inschakeling in de arbeid, 'in elk geval' aan de bijstand van de werkloze 
werknemer moesten worden verbonden (bijv. inschrijving bij het arbeidsbureau, naar 
vermogen trachten arbeid in dienstbetrekking te verkrijgen, aanvaarden van passende ar
beid, meewerken aan een door het arbeidsbureau aangewezen scholing of opleiding e.d.). 
Verder schreef artikel 14 van de nieuwe Rww B&W voor, de algemene bijstand tijdelijk 
te verlagen indien de werkloze werknemer in de periode voorafgaand aan de bijstandsaan
vraag onvoldoende besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan 
had betoond of indien gedragingen in strijd met de verplichtingen van artikel 9 daartoe 
aanleiding gaven.116 De beleidsruimte die het uitvoeringsorgaan na invoering van de 
nieuwe Rww resteerde, werd nog verder ingeperkt toen in 1992 twee nieuwe artikelen 
aan de Rww werden toegevoegd, waarin de sanctie-oplegging bij een tekortschietend ver
antwoordelijkheidsbesef en bij het niet-naleven van verplichtingen gericht op arbeidsin
schakeling verder werden genormeerd.117 

5.2 DenABW 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-nABW stond men uitgebreid stil bij 
de vraag hoe het uitgangspunt dat de eigen verantwoordelijkheid voor de voorziening in 
het bestaan voorafgaat aan het recht op bijstand en dat de bijstand erop gericht dient te zijn 
de zelfstandige bestaansvoorziening te herstellen, in de uitvoeringspraktijk beter tot zijn 
recht kon komen. De regering constateerde dat voor een grote groep van personen bij
standsverlening een min of meer blijvende aangelegenheid dreigde te worden.118 Deze 
ontwikkeling diende krachtig het hoofd te worden geboden. Een doeltreffender bevorde
ring van de zelfstandige bestaansvoorziening werd - naast de reeds genoemde zuiverder 
afstemming op de feitelijke behoefte en de verbeterde afstemming van de ABW op voor
liggende voorzieningen - de derde concrete doelstelling van de herinrichtingsoperatie. 

Het primaat van de eigen verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening is in de 
nABW op vergelijkbare wijze tot uitdrukking gebracht als in de oABW.119 De wet 
schrijft B&W in artikel 14, eerste lid, nABW voor om het recht op en de hoogte van de 
bijstand af te stemmen op een tekortschietend besef van verantwoordelijkheid. Dat de 
bijstand erop gericht is de belanghebbende in staat te stellen zelfstandig in het bestaan te 
voorzien, lezen we thans in artikel 111, eerste lid, nABW. Dat, behoudens beperkingen 

115 KB van 13 december 1984, S. 626. 
116 Periode en bedrag van de verlaging moesten worden afgestemd op de ernst van het feit, de omstan

digheden van persoon en gezin en de mate waarin de belanghebbende redelijkerwijs een verwijt kon 
worden gemaakt (art. 14, eerste lid, Rww (1985)). Bij herhaalde of zeer ernstige schending van een 
of meer verplichtingen, genoemd in art. 9, konden B&W op grond van art. 14, tweede lid, Rww 
(1985) de werkloze werknemer tijdelijk van de verlening van bijstand uitsluiten. 

117 Art. 14a en 14b, ingevoerd bij KB van 3 juli 1992, S. 377. 
118 Zie TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 24 en p. 16, waar cijfers van het CBS worden aangehaald, 

waaruit blijkt dat eind 1990 ruim 28% van de Rww-ers deze uitkering al meer dan vijf jaar ontving; 
van de personen jonger dan 65 jaar was op dat moment bijna 39% langer dan vijf jaar op algemene 
bijstand aangewezen. 

119 Behalve de hierna genoemde artikelen is ook art. 81 nABW van belang. Dit schrijft de gemeente 
voor de kosten van bijstand terug te vorderen van de belanghebbende, als de bijstand is verleend op 
grond van omstandigheden die zijn te wijten aan een tekortschietend besef van verantwoordelijkheid 
voor de voorziening in het bestaan. 
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van medische of sociale aard, verplichtingen gericht op arbeidsinschakeling aan de bij
stand moeten worden verbonden, blijkt uit de artikelen 106, 107 en 113 nABW. De be
voegdheid van B&W om ook andere ('facultatieve') verplichtingen op te leggen die strek
ken tot vermindering of beëindiging van de bijstand, is thans neergelegd in artikel 106 
nABW.120 Dat bij een tekortschietend besef van verantwoordelijkheid of bij gedragingen 
in strijd met de aan de bijstand verbonden verplichtingen een gehele of gedeeltelijke wei
gering van de bijstand kan (en soms moet) volgen, is bepaald in artikel 14, tweede tot en 
met zesde lid, nABW.121 

De doelstelling van de herinrichting om te komen tot een doeltreffender bevordering 
van de zelfstandige bestaansvoorziening, heeft onder meer gestalte gekregen in de wette
lijke verplichting van B&W om samen te werken met de arbeidsvoorzieningsorganisatie 
teneinde de inschakeling van bijstandsgerechtigden in het arbeidsproces te bevorderen (ar
tikel 111, tweede lid, nABW); in een verruiming van het begrip 'passende arbeid' (artikel 
113, tweede en vijfde lid, nABW122) en in het creëren van een wettelijke basis voor het 
zogenaamde individuele trajectplan (artikel 70, derde en vierde lid, nABW).123 Dit plan 
behelst een aantal afspraken tussen de belanghebbende en het uitvoeringsorgaan, gericht 
op het vergroten van de mogelijkheden tot arbeidsinschakeling. Ook de arbeidsvoorzie
ningsorganisatie kan partij zijn bij deze afspraken.124 

De doelstelling om te komen tot een doeltreffender bevordering van een zelfstandige 
bestaansvoorziening komt evenwel met name tot uitdrukking in een vergroting van de 
kring van personen aan wie verplichtingen worden opgelegd, gericht op inschakeling in 
de arbeid. Het onderscheid tussen Rww'ers en niet-Rww'ers is met de invoering van de 
nABW afgeschaft. De Rww-bepalingen zijn in de wet zelf opgenomen. De arbeidsmscha-
kelingsverplichtingen, die vóór de herinrichting in artikel 9 Rww waren neergelegd, zijn 
daardoor in beginsel gaan gelden voor alle bijstandsgerechtigden (artikel 113, eerste lid, 
nABW). Verder bepaalt de nieuwe wet dat de arbeidsinschakelingsverplichtingen in be
ginsel voor beide partners in een leefeenheid gelden (artikel 113, derde lid, nABW). On
der de oABW was het gebruikelijk deze verplichtingen slechts aan één van de partners op 
te leggen. Over de laatstgenoemde twee wijzigingen kom ik in hoofdstuk V, § 3.4 nog 
uitgebreid te spreken. 

120 De beperkingen die art. 108 nABW aanlegt t.a.v. de verplichting tot het instellen van een vordering 
tot toekenning van een uitkering tot levensonderhoud, komen in hoofdstuk V, § 5 aan de orde. 

121 De regeling van art. 14 nABW komt in grote lijnen overeen met die van art. 14 Rww (198S). De 
centrale normering van administratieve sancties zoals die sinds 1992 in art. 14a en 14b Rww (198S) 
was te vinden, vinden we terug in het op art. 14, zesde lid, nABW gebaseerde KB van 19 juni 1995, 
S. 462. 

122 Zie met name het op art. 113, vijfde lid, nABW gebaseerde KB van 1 december 1995, S. 604, waar
in een aanscherping van bet begrip passende arbeid is opgenomen voor schoolverlaters en academi
ci. 

123 Zie voor een bespreking van (de effectiviteit van) de verschillende maatregelen, gericht op een doel
treffender bevordering van de zelfstandige bestaansvoorziening: M.J. Toet, De bevordering van de 
zelfstandige voorziening in het bestaan, PS 1994, p. 876 e.v. 

124 Het individuele trajectplan wordt opgenomen in een bijlage bij het besluit tot toekenning of voort
zetting van de bijstand. De belanghebbende dient een exemplaar van deze bijlage, op straffe van een 
administratieve maatregel (zie art. 14, tweede lid, onderdeel b, nABW), voor gezien te ondertekenen. 
Vervolgens wordt de bijlage ook door B&W, en zonodig door de arbeidsvoorzieningsorganisatie, 
ondertekend (zie art. 70, derde en vierde lid, nABW). Een en ander wekt de schijn dat sprake is van 
een overeenkomst. Dat is niet het geval. Het trajectplan is niet veel meer dan een concretisering 
van de verplichtingen die in het individuele geval aan de bijstand worden verbonden (vgl. TX 1994-
1995, 22 545, nr. 21, p. 36 en TK 1994-1995, 22 545, nr. 48, p. 73). 
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Hoofdstuk V 
Onderhoudsbetrekkingen en bijstandsverlening 

1 Inleiding 

Het bestaan van onderhoudsbetrekkingen tussen familie- en gezinsleden is van groot be
lang voor het ontstaan en voortbestaan van het recht op bijstand, de vaststelling van de 
omvang van de te verlenen uitkering en de bepaling van de aan de bijstand verbonden 
verplichtingen. Bij de beantwoording van de vraag welke invloed aan genoemde betrek
kingen moet worden toegekend, dient een onderscheid te worden gemaakt tussen de si
tuatie dat de betreffende personen een gezin vormen in de zin van de ABW aan de ene 
kant en de situatie dat zulks niet het geval is aan de andere kant. Is sprake van een gezin 
als hiervoor bedoeld, dan worden, bij de beoordeling van de vraag of en zo ja, tot welk 
bedrag bijstand moet worden verstrekt, de behoeften en middelen van de betreffende per
sonen samengeteld en worden de aan de bijstand verbonden verplichtingen afgestemd op 
de mogelijkheden die zich binnen gezinsverband voordoen. Dit zogenaamde 'beginsel 
van gezinsbijstand' gold reeds onder de oABW en is ook één van de uitgangspunten van 
de nABW. De verantwoordelijke bewindsvrouwe constateerde in de memorie van toe
lichting bij de ontwerp-nABW dat het gezin door een aantal maatschappelijke ontwikke
lingen een andere, minder dominante plaats inneemt dan ten tijde van de invoering van de 
oABW - gewezen werd op het feit dat ongehuwd samenleven, naast het huwelijk, een al
gemeen voorkomend en aanvaard verschijnsel is geworden, op de zelfstandiger positie 
die vrouwen geleidelijk zijn gaan innemen en op de relatieve toeneming van het aantal al
leenstaande bijstandsontvangers - maar zij meende dat deze ontwikkelingen de legitimiteit 
van het principe dat daar waar personen een gezin vormen, de bijstand dient te worden 
afgestemd op de omstandigheden en mogelijkheden die zich binnen het gezinsverband 
voordoen, niet hadden aangetast. Wel bestond aanleiding om bij de uitwerking van dit 
principe de zelfstandiger wordende positie van partners ten opzichte van elkaar tot lei
draad te nemen.1 Zij worden op verschillende onderdelen van de wet als zelfstandige, ge
lijkwaardige individuen benaderd.2 

Het hoofdstuk is als volgt opgebouwd. De eerste twee paragrafen betreffen het be
ginsel van gezinsbijstand. Eerst stel ik het gezinsbegrip van de ABW aan de orde (§ 2). 
Daarna ga ik dieper in op de diverse aspecten van het beginsel (§ 3). In de drie daarop
volgende paragrafen bespreek ik de invloed van het bestaan van onderhoudsbetrekkingen 

1 Vgl. TK 1991-1992, 22 545. nr. 3, p. 13-14. 
2 Concreet komt dit tot uitdrukking in de aan de gezinsbijstand verbonden verplichtingen (zie nader § 

3.4.2) en in de bepalingen betreffende het geldend maken van het recht op gezinsbijstand en de beta
ling van de uitkering (zie nader § 3.2.6). 
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tussen de belanghebbende (en zijn eventuele gezinsleden) en personen die niet tot zijn ge
zin (worden geacht te) behoren. Achtereenvolgens komen aan de orde: de vraag of ali
mentatieverplichtingen kunnen worden gerekend tot de noodzakelijke bestaanskosten (§ 
4), de vraag of aan de bijstand de verplichting kan worden verbonden alimentatie te vor
deren (§ 5) en de rol van onderhoudsbijdragen in de middelentoets (§ 6). In de laatste pa
ragraaf van dit hoofdstuk komt de rechtspositie van 18- tot 21-jarigen ter sprake (§ 7). 
Deze groep jong-meerderjarigen neemt een bijzondere positie in het bijstandsrecht in. Zij 
werden - zo zal in § 2 blijken - onder het oude recht in beginsel tot het gezin van hun ou
ders gerekend, maar vallen niet onder het gezinsbegrip van de nABW. In alle paragrafen 
wordt uitgebreid stilgestaan bij de totstandkomingsgeschiedenis van de oABW en de 
rechtsontwikkeling na 1965. Daarmee wordt zichtbaar of en zo ja, in hoeverre de invloed 
die in het kader van de bijstandsverlening toekomt aan het bestaan van onderhoudsbetrek-
kingen tussen familie en gezinsleden, in de afgelopen dertig jaar is veranderd. 

2 Het gezinsbegrip van de ABW 

2.1 Artikel 5 oABW: de beperking tot het 'kerngezin ' 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-oABW wezen de verantwoordelij
ke bewindslieden op de betekenis van het gezinsverband voor de voorziening in de mate
riële behoeften van zijn leden. Gezinnen fungeerden in de regel als een economische een
heid. Dit was een realiteit bij welke de wijze van bijstandsverlening, in verband met het 
complementaire karakter van de wet, reeds om praktische redenen diende aan te knopen. 
Het was volgens de regering echter ook op principiële gronden gewenst de gezinsaspec
ten tot hun recht te laten komen bij het bepalen van de mate waarin en de wijze waarop ie
mand bijstand werd verleend. De bijstand moest op zodanige wijze worden geboden, dat 
'deze past in en bijdraagt tot het fungeren van het gezin als bestaansgemeenschap'.3 Deze 
overwegingen leidden tot de regeling, vervat in artikel 5 oABW. Dit artikel luidde als 
volgt: 

Artikels 
'1. Aan echtelieden, aan echtelieden met hun minderjarige kinderen, aan een man met zijn min
derjarige kinderen of aan een vrouw met haar minderjarige kinderen, wordt de bijstand als ge
zinsbijstand verleend. 
2. Met minderjarige kinderen van de echtelieden worden gelijkgesteld die van één van hen. 
3. Bij het verlenen van gezinsbijstand wordt rekening gehouden met de wettelijke aanspraken op 
onderhoud of vruchtgenot bestaande tussen de betrokken personen.' 

Men kan zich afvragen of het opnemen van een bijzondere bepaling in de oABW voor de 
bijstandsverlening aan gezinnen wel nodig was. Ook zonder artikel 5 oABW had men de 
bijstand aan personen die tot één gezin behoorden, als gezinsbijstand kunnen verlenen. 
Artikel 1, tweede lid, oABW, waarin was bepaald dat de bijstand diende te worden afge-

3 Zie voor e.e.a. TK 1961-1962. 6796, nr. 3, p.13-14 en TK 1962-1963, 6796, nr. 5, p. 9. 
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stemd op de omstandigheden en mogelijkheden van 'persoon en gezin', zou daarvoor een 
toereikende basis hebben geboden. Ik merk in dat verband op dat het ook onder de Aw 
1912 regel was de steun als gezinssteun te verlenen, zonder dat de wet een bepaling ken
de waarin deze benadering expliciet was voorgeschreven.4 De ratio voor het opnemen 
van artikel 5 oABW is dan ook niet zozeer geweest, dat op grond van het artikel rekening 
kon worden gehouden met de behoeften en middelen van anderen dan de aanvrager zelf, 
als wel de beperking die het artikel op dat punt aanbracht.5 In de armenzorgpraktijk was 
het lange tijd gebruikelijk geweest meerderjarige kinderen tot het gezin van hun ouders te 
rekenen. Na 1965 kon dat niet meer. Artikel 5 oABW beperkte de verlening van bijstand 
als gezinsbijstand namelijk tot het 'kerngezin': echtgenoten en ouders met minderjarige 
(stiefkinderen. Het uitkeringsrecht van thuis- en uitwonende meerderjarige kinderen 
werd daarmee onafhankelijk gemaakt van de behoeften en middelen van hun ouders en 
omgekeerd.6 

De indieners van de ontwerp-oABW motiveerden de beperking van het gezinsbe
grip tot het kerngezin met de stelling dat de onderhoudsaanspraken tussen ouders, 
schoonouders, meerderjarige kinderen en behuwdkinderen als minder dwingend en van
zelfsprekend werden ervaren dan de onderlinge aanspraken op levensonderhoud en 
vruchtgenot tussen ouders en minderjarige kinderen. Voor laatstgenoemde aanspraken 
gold dat zij een bijzonder karakter hadden en zo hecht waren verankerd in het rechtsbe-
wustzijn en in de economische structuur van de maatschappij, dat zij in beginsel reeds bij 
de verlening van de bijstand tot uitdrukking moesten komen of, waar de naleving van de
ze aanspraken mocht haperen, als regel dienden te worden doorgezet. Ten aanzien van de 
onderhoudsplicht tussen meerderjarige verwanten kon men dat niet meer volhouden. Wij
zigingen in de maatschappij hadden ertoe geleid dat niet meer de familie, die drie of meer 
generaties kon omvatten, maar het kerngezin als een zelfstandige economische eenheid 
werd ervaren. Bovendien hadden de eerdere economische zelfstandigheid van de kinde
ren en de algemene verlenging van de levensduur een ongunstige invloed op de mogelijk
heden van meerderjarige kinderen om in de onderhoudskosten van hun ouders, en omge
keerd, bij te dragen. De niet-materiële contacten tussen deze familieleden hadden gaande
weg in het denkleven van velen prioriteit gekregen. Veel ouders zagen ertegen op deze 
contacten te belasten met een beroep op financiële hulp. Zij stelden dit beroep daarom zo 
lang mogelijk uit, langer wellicht dan uit een oogpunt van eigen materieel welzijn verant
woord was.7 Een en ander voerde de verantwoordelijke bewindslieden tot de conclusie 
dat 'het systeem van maximale verwerkelijking' van de wettelijke onderhoudsplicht zoals 
dat onder de Aw 1912 tot 1961 had bestaan,8 ten aanzien van meerderjarige kinderen en 
hun (schoon)ouders moest worden doorbroken. De lijn die in 1961 was uitgezet met de 
beperking van het verhaalsrecht van de Aw 1912, werd doorgetrokken. Het verhaal op 
ouders, schoonouders, meerderjarige kinderen en behuwdkinderen ter zake van aan 
meerderjarigen verstrekte bijstand werd volledig afgeschaft (zie hoofdstuk VI). In de ver-

4 Zie hoofdstuk III. § 4 
5 Vgl J Bastiaans, Onderhoudsplicht en gezinsbijstand, SZ 1966, ρ 188 
6 TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 20 
7 TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 14 
8 Vgl hoofdstuk III, § 4 
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houding tussen meerderjarige verwanten moest het alimentatierecht voortaan worden be

schouwd als 'een hoogst persoonlijk recht, waarvan de uitoefening zodanige implicaties 

voor de intermenselijke verhouding heeft, dat de overheid niet zonder meer de uitoefe

ning van dit recht in handen dient te nemen'.9 Als logisch uitvloeisel van deze beslissing 

mochten meerderjarige kinderen in het kader van de oABW ook niet meer tot het gezin 

van hun ouders (of omgekeerd) worden gerekend. Het bijeenvoegen van de gezamenlijke 

middelen als bestemd tot bestrijding van de gezamenlijke behoeften was volgens de mi

nisters 'alleen gerechtvaardigd met betrekking tot personen tussen welke een zo bijzonde

re onderhoudsplicht bestaat als tussen echtelieden of tussen ouders en minderjarige kin

deren'.1 0 

2.2 Artikel б oABW 

2.2.1 Algemeen 

Artikel 5 oABW was gebaseerd op de veronderstelling dat echtgenoten, ouders en min

derjarige kinderen in financieel en huishoudkundig opzicht een gemeenschap vormen.1 ' 

In het artikel zelf was dit niet tot uitdrukking gebracht. Het stelde niet als voorwaarde dat 

de gezinsleden een gezamenlijke huishouding voerden. De wetgever had wel oog voor de 

omstandigheid dat die veronderstelde eenheid van het gezin in feite soms niet aanwezig 

was en dat toepassing van het artikel in zodanig geval op bezwaren kon stuiten, bijvoor

beeld als echtgenoten gescheiden leefden.12 Om in dergelijke gevallen één of meerdere 
gezinsleden als afzonderlijk subject voor bijstand in aanmerking te kunnen brengen, werd 
in artikel 6 oABW de volgende bepaling opgenomen: 

Artikel 6 
'Van het bepaalde in het voorgaande artikel kan ten aanzien van één of meer der aldaar genoemde 
personen worden afgeweken, indien zulks gelet op alle omstandigheden wenselijk is.' 

Voor de toepassing van artikel 6 oABW was, volgens de memorie van toelichting bij de 
ontwerp-oABW, overigens niet doorslaggevend of de leden van het gezin samen in één 
huis woonden. De praktijk onder de Aw 1912 kende reeds (in sommige gemeenten en in 
het kader van sommige groepsregelingen) de figuur van het minderjarige, zelfs inwonen
de, doch op grond van een vroegere zelfstandige positie (arbeid of woning) afzonderlijk 
bijstand ontvangende kind. Op grond van artikel 6 oABW kon deze praktijk worden 
voortgezet.13 

Artikel 6 oABW werd uitgewerkt in de rijksgroepsregelingen en de jurisprudentie. 
Zo ontstond een aantal categoriale uitzonderingen op artikel 5 oABW. In de volgende 

9 TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 14. 
10 TK 1961-1962, 6796. nr. 3, p. 20. Vgl. voorts CRvB 15 augustus 1995, AB 1995, 574, m.nt. RH. 

De Centrale Raad van Beroep wees in deze uitspraak - met een verwijzing naar de wetsgeschiedenis -
de opvatting van de hand dat bijstand kon worden geweigerd, omdat de betrokkene voor zijn levens
onderhoud een beroep kan doen op de wettelijke onderhoudsplicht van zijn schoonouders. 

11 TK 1961-1962, 6796, nr. 5, p. 9 en R. Venema, Gezinsbijstand, TvO 1965, p. 124 e.v. 
12 TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 20. 
13 TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 20. 
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twee subparagrafen ga ik daarop verder in. De wil hier reeds benadrukken dat toepassing 
van artikel 6 oABW op zich de overige gezinsleden niet vrijwaarde van naleving van hun 
onderhoudsverplichtingen jegens de bijstandsontvanger. De gemeente was in beginsel 
bevoegd de kosten van bijstand op hen te verhalen.14 Op grond van de rijksgroepsrege-
lingen kon echter ook dit verhaalsrecht buiten werking worden gesteld.15 

2.2.2 Gehuwden als zelfstandig bijstandssubject 

In een aantal in 1965 ingevoerde rijksgroepsregelingen werd de duurzaam gescheiden le
vende echtgenoot uitdrukkelijk als alleenstaande aangemerkt.16 Viel de duurzaam ge
scheiden levende echtgenoot onder de personenkring van een rijksgroepsregeling, dan 
werd zijn (recht op) bijstand derhalve vastgesteld zonder acht te slaan op de behoeften en 
middelen van de andere echtgenoot. Verhaal op de echtgenoot was in de rijksgroepsrege
lingen echter niet uitgesloten.17 

Gescheiden levende, getrouwde vrouwen die een beroep moesten doen op de 
oABW-sec, werden in de eerste jaren na de invoering van de oABW soms weinig wel
willend tegemoet getreden. Diverse uitvoeringsorganen meenden bijstand te mogen wei
geren als de (elders verblijvende) echtgenoot van de vrouw bereid was de samenwoning 
te herstellen. De Kroon gaf echter al snel te kennen deze benaderingswijze niet te dul
den.18 Woonden de echtgenoten niet samen, dan dienden de behoeften en middelen van 
de andere echtgenoot in de regel buiten beschouwing te worden gelaten bij de beoordeling 
van het recht op bijstand en de vaststelling van de hoogte van de uitkering.19 De behoef
ten en middelen van de andere echtgenoot gingen in zo'η geval pas een rol spelen bij de 
vaststelling van het bedrag dat op deze echtgenoot kon worden verhaald. 

De enkele omstandigheid dat gehuwden niet te zamen in huisvesting voorzagen, 
was overigens niet voldoende om een geslaagd beroep op artikel 6 oABW te doen. Indien 
de relatie tussen de gehuwden niet was verstoord en een objectieve noodzaak voor het 
voeren van een gesplitste huishouding ontbrak, dan kon toepassing van artikel 6 oABW, 
in verband met de in artikel 1:81 BW neergelegde verplichting van echtgenoten om elkaar 
het nodige te verschaffen, achterwege blijven. De keuze om apart te wonen, moest in 
deze situatie tot de eigen verantwoordelijkheid van de echtgenoten worden gerekend. De 
financiële gevolgen van deze keuze mochten niet op de algemene middelen worden afge
wenteld.20 

14 Zie art 55 en 56 oABW (1965) 
15 Zie art 57 oABW (1965) 
16 Zie bijv art 2, eerste lid, onderdeel Ь2, Rww (1965) 
17 Zie bijv art 20 Rww (1965) 
18 Zie bijv KB 23 apnl 1968, ARB 1968, ρ 212 
19 Zie bijv KB 25 augustus 1982, JABW 1982/278, KB 21 mei 1984, JABW 1984/208 en RvS AG 21 

augustus 1992, JABW 1992/250 Zie ook art 1, eerste lid, aanhef, onderdeel a, BIn Deze bepaling 
reserveerde het begnp 'echtpaar' voor 'de in gezinsverband levende echtgenoten' Echter, deze be
gripsomschrijving in het BIn creëerde geen zelfstandig uitkeringsrecht De vraag of een persoon op 
grond van art 6 oABW als zelfstandig subject voor bijstand m aanmerking kwam, ging namelijk 
vooraf aan de vraag welke norm van toepassing is (vgl RvS AG 7 maart 1989, JABW 1989/166) 
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2.2.3 Kinderen als zelfstandig bijstandssubject 

Niet alleen gehuwden, maar ook minderjarige kinderen kon op grond van artikel 6 
oABW afzonderlijk bijstand worden verleend. Dit kwam nog wel eens voor in wegloop
situaties en in geval van ongehuwd moederschap. 

Voor toepassing van artikel 6 oABW ten aanzien van weggelopen minderjarigen 
eiste de jurisprudentie dat de relatie tussen ouders en het elders verblijvende kind zo ern
stig was verstoord, dat terugkeer van het kind naar het ouderlijk huis niet kon worden ge
vergd.21 Het uitvoeringsorgaan diende in zo'n geval alle betrokken belangen zorgvuldig 
af te wegen, waarbij niet alleen de belangen van het kind en de ouders, maar ook de con
sequenties voor de bijstandsverlening moesten worden bezien. Vaak werd de bestaande 
onenigheid tussen ouder en kind in beginsel overkomelijk geacht. Problemen van deze 
aard moesten binnen de sfeer van de opvoeding tot een oplossing worden gebracht. Wei
gerde de minderjarige in dat geval naar het ouderlijk huis terug te keren, dan diende deze 
keuze voor eigen rekening te blijven.22 

Deden ongehuwde minderjarige moeders een beroep op artikel 6 o ABW, dan werd 
dit beroep vaak gehonoreerd. Was de moeder ouder dan 18 jaar - bedenk dat de verlaging 
van de meerderjarigheidsgrens van 21 naar 18 jaar pas per 1 januari 1988 werd doorge
voerd23 - dan was die omstandigheid op zichzelf reeds voldoende om afzonderlijk voor 
bijstand in aanmerking te komen.24 Was de moeder jonger dan 18 jaar, dan kwam zij al
leen voor een eigen uitkering in aanmerking als ze een zelfstandige positie innam ten op
zichte van haar eigen ouders, bijvoorbeeld omdat zij niet bij hen inwoonde.25 

Uit het voorgaande zou men de indruk kunnen krijgen dat kinderen die jonger waren dan 
21 jaar, onder het oude recht slechts in uitzonderingssituaties bijstand ontvingen. Dat was 
echter niet het geval. Een groot aantal kinderen die op grond van artikel 5 niet voor afzon
derlijke bijstand op grond van de oABW-sec in aanmerking kwamen, kon, vanaf het mo
ment waarop de oABW in werking trad of kort daarna, een recht op algemene bijstand 
ontlenen aan de rijksgroepsregelingen. Dit uitkeringsrecht was onafhankelijk van de mid
delen van de ouders. De kosten van bijstand die ingevolge de rijksgroepsregelingen werd 

20 Zie KB 14 februari 1986, JABW 1986/166; RvS AG 21 december 1990, JABW 1991/62; RvS AG 12 
oktober 1993, JABW 1994/47 en RvS AB 4 april 1995, JABW 1995/304. 

21 Zie bijv. KB 22 april 1987. JABW 1987/266; KB 29 april 1988. JABW 1988/243 en RvS AG 21 
september 1990, JABW 1990/261. Zie omtrent deze problematiek tevens: de Circulaire van de staats
secretaris van SoZaWe van 4 november 1983, U 287 454-JO; H.S. Prins, Het verlenen van bijstand 
aan van huis weggelopen minderjarigen en de toepassing van bijstandsverhaal op hun ouders, Prg 
1985, p. 449 e.v. en R. Knegt, Weggelopen minderjarigen en de bijstand, in M. de Langen, J.H. de 
Graaf en F.B.M. Kunneman (red.), Kinderen en recht, p. 261 e.v. 

22 Zie bijv. KB 3 maart 1980, JABW 1980/143; KB 22 februari 1983. JABW 1983/117 en KB 27 
februari 1987, JABW 1987/198. 

23 Kinderen van 18 tot 21 jaar bleven na die verlaging bovendien onder het gezinsbegrip van de oABW 
vallen: zie § 2.4. 

24 Zie o.a. KB 11 april 1980, JABW 1980/208. Vgl. voorts EK 1991-1992, 22 163, nr. 377a, p. 6. 
25 Zie bijv. KB 1 maart 1983, JABW 1983/122 en KB 4 april 1984, JABW 1984/168. In dat verband 

verdient opmerking, dat Boek 1 BW pas sinds 1 november 1993 (Wet van 12 mei 1993, S. 268) de 
(toekomstig) ongehuwde moeder van 16 of 17 jaar oud de mogelijkheid biedt om de kinderrechter te 
verzoeken haar meerderjarig te verklaren. Deze mogelijkheid was tot voor kort terug te vinden in art. 
1:291a BW. Sinds 2 november 1995 (Wet van 6 april 1995, S. 240) is zij neergelegd in art. 
l:253ha BW. 
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verstrekt, konden bovendien - anders dan in de gevallen waarin de bijstandsverlening di
rect op artikel 6 oABW was gebaseerd - niet op de ouders worden verhaald.26 

Met name de Tijdelijke rijksgroepsregeling mindervaliden (Trm) en de Rww zijn 
voor kinderen van groot belang geweest. De Trm verschafte een zelfstandig recht op bij
stand aan (destijds in de regel nog minderjarige) kinderen van 18 jaar en ouder die ten ge
volge van blijvende belemmeringen of tekortkomingen in lichamelijke, zintuiglijke of 
geestelijke vermogens niet door het verrichten van arbeid in de noodzakelijke kosten van 
het bestaan konden voorzien.27 De regeling werd in verband met de invoering van de 
AAW in 1978 ingetrokken.28 Sindsdien hebben jong-gehandicapten recht op een arbeids
ongeschiktheidsuitkering ingevolge laatstgenoemde wet.29 De Rww voorzag aanvanke
lijk zelfs 16- en 17-jarige werkloze jongeren van een zelfstandige uitkering. Pas in 1983 
werd een minimumleeftijd van 18 jaar in de regeling opgenomen.30 Tegelijkertijd werd 
een recht op kinderbijslag ingevoerd voor ouders van 16- en 17-jarige werklozen.31 Voor 
de toekenning van bijstand ingevolge de Rww deed niet ter zake of reeds voorafgaand 
aan de bijstandsaanvraag sprake was van een min of meer zelfstandige positie van het 
kind ten opzichte van zijn ouders. Ook jonge werklozen die in het ouderlijk huis woon
den, waren uitkeringsgerechtigd. De regeling vereiste evenmin dat het kind in het verle
den reeds betaalde arbeid had verricht. Wel kende zij vanaf 1981 een wachttijd van een 
halfjaar voor schoolverlaters en werkloze werknemers tot 21 jaar die in het buitenland 
hadden verbleven.32 De introductie van deze wachttijd ging gepaard met een wijziging 
van de Algemene Kinderbijslagwet (AKW). Deze wijziging leidde ertoe dat ouders voor 
genoemde schoolverlaters en werkloze werknemers tot 21 jaar gedurende maximaal twee 
kalenderkwartalen na de beëindiging van de studie, dan wel na vestiging in of terugkeer 
naar Nederland aanspraak op kinderbijslag konden maken. 

Door kinderen die op grond van artikel 5 oABW in beginsel tot het gezin van hun ou
ders) behoorden, een zelfstandig recht op uitkering te geven, verlegden de rijksgroepsre-
gelingen de primaire verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening van deze kinde
ren voor een belangrijk deel van de ouders naar de gemeenschap. Ik wijs dat verband op 
een uitspraak van de Hoge Raad uit 1986 waarin de verhouding tussen de o ABW en de 
rijksgroepsregelingen enerzijds en de wettelijke onderhoudsplicht van een ouder ander
zijds centraal stond.33 De raad moest beoordelen of en zo ja, in hoeverre de vader van 
twee minderjarige kinderen die ieder afzonderlijk een bijstandsuitkering ontvingen, ge-

t 

26 Zie o.a. ait. 20 Rww (1965); art. 16 Rww (1985); art. 8 Bz en na 1 augustus 1992: art. 63, onderdeel 
c, oABW. 

27 KB van 21 december 1964, S 554. Aanvankelijk gold de Trm alleen voor meerderjarigen. Binnen één 
jaar na inwerkingtreding van de regeling werd de leeftijdsgrens verlaagd naar 18 jaar (KB 10 oktober 
1965, S. 444). 

28 De art. 4 (aanspraak op bijstand vanaf 18 jaar) en 28 (beperking verhaalsrecht) Trm werden evenwel 
tot 1981 gehandhaafd teneinde bestaande aanspraken op bijstand van 18- tot 21-jarige mindervaliden 
te waarborgen. 

29 Zie art. 6, eerste lid, onderdeel b, AAW. 
30 Wet van 29 december 1982, S. 750. 
31 Wet van 29 december 1982, S. 746. 
32 Zie Beschikking schoolverlaters 1981, Stcrt. 182, in 1985 vervangen door art. 5, eerste lid, onder 

b, jo. art. 6 Rww (1985) jo. Beschikking schoolverlaters 1985, Stcrt. 20. 
33 HR 21 november 1986, NJ 1987. 601, m.nt. EAAL. 
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houden was bij te dragen in het levensonderhoud van deze kinderen. Het ene kind ont

ving bijstand op grond van de oABW-sec. Voor dit kind moest de vader een onderhouds

bijdrage betalen. De bijstandsuitkering had volgens de raad - in verband met het aanvul

lende karakter van de oABW - geen invloed op de behoefte van het kind aan een bijdrage 

in de kosten van verzorging en opvoeding (zie ook § Π.5.2). Voor het andere kind was 

de vader geen onderhoudsbijdrage verschuldigd. Dit kind ontving een Rww-uitkering. 

De aanspraak op deze uitkering was niet afhankelijk van de vraag of en zo ja, in hoeverre 

de ouders voldeden aan hun verplichting te voorzien in de kosten van verzorging en op

voeding van het kind. Het kind had daarom geen behoefte aan een onderhoudsbijdrage. 

2.3 De gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden 

2.3.1 De concubinaatsberekening 

In de memorie van toelichting bij de ontwerp-oABW werd met geen woord gerept over 

andere samenlevingsverbanden dan die van gezinnen, bestaande uit echtgenoten en ou

ders met kinderen. In het voorlopig verslag werd daaraan wel aandacht besteed. Verschil

lende Kamerleden stelden dat moest worden voorkomen dat het vanuit een oogpunt van 

bijstandsverlening aantrekkelijker was om niet te trouwen of het huwelijk te verbreken en 

vervolgens ongehuwd te gaan samenwonen.34 Reagerend op deze opmerkingen, stelde 

de regering onder meer dat het aanvragen van bijstand terwijl men in concubinaat leeft 

met een ander, neerkwam op fraude omdat men de bijstand - door 'inkomsten van ande

ren zijden' - in wezen niet nodig had.35 Verder werd opgemerkt dat in de gevallen waarin 

niet (meer) van een gezin in de zin van artikel 5 oABW kon worden gesproken maar 

waarin de situatie niet fundamenteel van de gezinssituatie verschilde, de hoogte van de 

bijstand zo nauw mogelijk bij de werkelijkheid diende aan te sluiten.36 Dit moest overi

gens niet alleen in concubinaatssituaties gebeuren, maar bijvoorbeeld ook als een broer en 

zus, na het wegvallen van hun ouders, bleven samenwonen. 

De 'aansluiting bij de werkelijkheid' pakte in de uitvoeringspraktijk voor samenwo

nende verwanten en personen van gelijk geslacht heel anders uit dan voor niet-verwante 

samenwonenden van verschillend geslacht. Behoorden de samenwonenden tot de eerste 

categorie, dan ontvingen zij een uitkering die, in verband met de schaalvoordelen die aan 

de leefvorm waren verbonden, lager was dan die van alleenwonenden, maar deze uitke

ring was niet afhankelijk van de middelen van degene met wie men de woning (en wel

licht ook de huishouding) deelde.37 Bij de beoordeling van het recht op bijstand van niet-

verwante samenwonenden van verschillend geslacht werden de middelen van de partner 

wel betrokken. Verschilde de situatie van de belanghebbenden niet wezenlijk van die van 

34 TK 1962-1963. 6796, nr. 4, p. 13. 
35 TK 1962-1963, 6796, nr. 5, p. 11. 
36 TK 1962-1963, 6796. nr. 5, p. 17. 
37 Zie o.a. KB 8 maart 1967, SZ 1967, p. 192; KB 24 december 1971, te kennen uit Wiersema, Samen 

leven - samen delen, SB 1976, p. 287; KB 16 juni 1975, PS 1976, p. 131; KB 17 juli 1979, JABW 
1979/226 en KB 19 juli 1980, JABW 1980/263. Per 1 juli 1985 werd de korting op de uitkering we
gens 'woningdeling' die in deze (en andere gevallen) werd toegepast, genormeerd in het BIn (KB van 
13 maart 1985. S. 132). 
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gehuwden, dan werd namelijk aansluiting gezocht bij artikel 5 oABW door toepassing 

van de zogenaamde 'concubinaatsberekening'.38 Deze berekening hield in dat de alge

meen noodzakelijke bestaanskosten van ieder van de ongehuwd samenwonende partners 

werden gesteld op de helft van het normbedrag voor echtparen (zie omtrent de normbe

dragen voor gezinnen § 3.3). Vervolgens hield men in de middelentoets rekening met het 

inkomen van de partner voor zover dit inkomen de helft van genoemd normbedrag over

schreed. Op deze wijze werd voorkomen dat ongehuwd samenwonen in bijstandsopzicht 

gunstiger was dan trouwen.39 Er was evenwel geen sprake van een volledige gelijkstel

ling. Anders dan in een gezinssituatie als bedoeld in artikel 5 oABW, was bij ongehuwd 

samenwonenden op wie de concubinaatsberekening werd toegepast, sprake van twee af

zonderlijke rechtssubjecten die ieder voor zich bijstand moesten aanvragen.40 

Voor toepasselijkheid van de concubinaatsberekening moest het samenlevingsver

band aan verschillende criteria voldoen.41 Behalve dat het moest gaan om een man en 

een vrouw die niet aan elkaar verwant waren, diende er sprake te zijn van een 'economi

sche eenheid'. Dit was het geval als de betrokkenen gezamenlijk voorzagen in huisvesting 

en een duurzame gemeenschappelijke huishouding voerden. De Kroon eiste geen absolu

te zekerheid omtrent het bestaan van een economische eenheid. Zij ging ervan uit dat deze 

zekerheid niet was te geven, behoudens in het geval dat betrokkenen het bestaan van zo'η 

eenheid erkenden. B&W mochten daarom afgaan op de uiterlijke schijn.42 In dat verband 

mochten zij bijvoorbeeld waarde hechten aan het samen uitgaan, de geboorte van een een 

kind uit de relatie, een gezamenlijke vakantie, het niet-zakelijke karakter van een gestelde 

kostgangersrelatie enzovoorts. Dat tussen de samenwonenden geen wettelijke onder

houdsplicht bestaat, stond niet aan toepassing van de concubinaatsberekening in de 

weg.43 

2.3.2 Artikel 5a oABW44 

Sinds de stelselherziening per 1 januari 1987 zijn ongehuwd samenwonenden in de ver

schillende sociale-zekerheidswetten expliciet gelijkgesteld met gehuwden.45 De gelijk

stellingsbepaling die op genoemde datum in de verschillende wetten, waaronder de 

38 Zie reeds KB 13 juli 1967, SZ 1967, ρ 346 en verder o a KB 11 oktober 1979, JABW 1980/28 
39 Vgl E Dijt, De middelentoetsing van de Algemene Bijstandswet, Amhem/Deventer 1993, ρ 153 
40 Vgl o a KB 1 juni 1978, JABW 1979/192, KB 7 mei 1987, JABW 1987/267 en RvS AG 24 decem

ber 1990, JABW 1991/64 Zie voorts FM Noordam, Sociale zekerheid en samenlevingsverbanden, 
SMA 1979, ρ 320 

41 Vgl Noordam, aw, SMA 1979, ρ 320, С Passchier, Van eenheid tot onenigheid, De economische 
eenheid in de Algemene Bijstandswet, Nemesis 1984/5, ρ 263 en С J Smitskam, Het begnp econo
mische eenheid in de bijstandswetgeving, een junsprudentieonderzoek, Tilburg 1986 

42 Zie bijv KB 7 juli 1983, JABW 1983/197 
43 Zie o a KB S september 1980, JABW 1981/29, KB 26 februari 1987, JABW 1987/189 en KB 5 juni 

1987, JABW 1987/354 
44 Ingevoerd bij Wet van 6 november 1986, S 564, ι w t op 1 januan 1987 Zie voor een uitgebreide

re behandeling van de totstandkomingsgeschiedenis van art 5a oABW o a E Holstvoogd in G W J 
Harten en F Kamst (red ), Economische eenheid, zes visies op een dilemma, Lelystad 1987, H S 
Pnns, Economische (leef)eenheid in de Algemene Bijstandswet alleen op verzoek9, PS 1990, ρ 262 
e ν , J Μ Α van Waterschoot, De gelijke behandeling van ongehuwd samenwonenden en gehuwden, 
SMA 1991, ρ 448 e ν en Dijt, aw, ρ 154-168 

45 Zie art 35 ZW, 53 WAO, 44 AAW, 1 AOW, 1 TW, 3 IOAW, 3 IOAZ, 1 ZFW en 1 AWBZ 
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oABW, terechtkwam, week af van de bepaling die door het kabinet was voorgesteld. De 
voorgestelde bepaling sloot nauw aan bij de criteria die de Kroon hanteerde voor toepas
selijkheid van de concubinaatsberekening. Tot gelijkstelling zou volgens het kabinet moe
ten worden overgegaan als: 
a. sprake was van een duurzame gezamenlijke huishouding en 
b. de betrokkenen in omstandigheden verkeerden die ook overigens niet verschilden 

van die van in gezinsverband levende gehuwden. 

Dit tweede vereiste - het zogenaamde 'partnercriterium' - was onder meer bedoeld om te 
voorkomen dat samenwonende verwanten als gehuwden zouden worden behandeld.46 

Een belangrijk verschil tussen de voorgestelde gelijkstellingsbepaling en de Kroon-
jurisprudentie was, dat ook personen van dezelfde sexe werden gelijkgesteld met gehuw
den. De regering zag geen reden (meer) om samenlevenden van gelijk geslacht anders te 
behandelen dan partners van verschillend geslacht, omdat de rechtsgrond voor de gelijk
stelling van andere samenlevingsverbanden met het huwelijk in de sociale zekerheid was 
gelegen in het ontbreken van fundamentele verschillen in behoefte en draagkracht binnen 
de leefvorm. Behoefte en draagkracht werden volgens de indieners van het voorstel niet 
bepaald door (de mogelijkheid) het samenlevingsverband te formaliseren door het aan
gaan van een huwelijk, maar door de feitelijke verhouding tussen de samenwonenden.47 

Dat de zorg voor de echtgenoot berust op een wettelijke onderhoudsplicht en voor de 
partner in een ander samenlevingsverband niet, achtte de regering niet van doorslagge
vende betekenis. De civielrechtelijke regelgeving hoefde niet maatgevend te zijn voor de 
regeling van rechten en plichten van ongehuwd samenwonenden in het publiekrecht waar 
niet de verhouding tussen partijen, maar de verhouding tussen overheid en burger in het 
geding is.48 

Vanuit de Tweede Kamer kwam verzet tegen het kabinetsvoorstel. Dit verzet was niet zo
zeer gericht tegen de gelijkstelling als zodanig en de uitbreiding daarvan tot partners van 
gelijk geslacht, als wel tegen het partnercriterium. Men vreesde namelijk dat door dit cri
terium de mate van affectie tussen de samenwonenden en de aard van de relatie een rol 
zouden gaan spelen bij de beoordeling van de vraag of sprake was van een met het huwe
lijk gelijk te stellen samenlevingsverband. Dit achtte een meerderheid in de Kamer - onder 
andere vanuit een oogpunt van bescherming van de persoonlijke levenssfeer - ongewenst. 
Buiten twijfel moest staan dat het uitvoeringsorgaan bij de beantwoording van de vraag of 
sprake is van een gezamenlijke huishouding, slechts rekening mocht houden met objectief 
waarneembare feiten en omstandigheden. De uiterlijke schijn van een affectieve of sek
suele relatie mocht nooit automatisch tot de conclusie leiden dat sprake was van een geza
menlijke verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening. Verder meende men dat de 
gelijkstelling beperkt diende te blijven tot de gevallen waarin sprake was van feitelijke 
wederzijdse verzorging - al dan niet van financiële aard - omdat tussen ongehuwden die 

46 Vgl. TK 1985-1986, 19 259, nr. 3, p. 11. 
47 Vgl TK 1985-1986, 19 262, nr. 2. p. 11 en nr 4, p. 3 en 6. 
48 Vgl. TK 1985-1986, 19 262, nr. 2, p. 10 en 19 en nr. 4, p. 6. 
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een duurzame gezamenlijke huishouding voeren, in tegenstelling tot gehuwden, geen 

wettelijke onderhoudsplicht bestaat. Een en ander leidde uiteindelijk tot aanvaarding van 

een amendement.49 Belangrijkste verandering was de verwijdering van het partnercrite

rium uit de gelijkstellingsbepaling en het opnemen van een definitie van het begnp 'geza

menlijke huishouding'. Deze definitie was ontleend aan de jurisprudentie van de Hoge 

Raad inzake artikel 1:160 BW. Om te voorkomen dat de doelgroep van de gelijkstellings

bepaling na aanvaarding van het amendement wezenlijk zou verschillen van de eerder 

voorgestelde bepaling, werd bovendien uitdrukkelijk bepaald dat samenwonende bloed

verwanten in de eerste en tweede graad niet als gehuwden mochten worden behandeld. 

De gelijkstellingsbepaling werd op 1 januari 1987 opgenomen in de oABW in een 

nieuw artikel 5a. Dit artikel luidde: 

Artikel 5a 
'1 De bijstand aan niet met elkaar gehuwde personen van verschillend of gelijk geslacht die 
duurzaam een gezamenlijke huishouding voeren, wordt vastgesteld op een overeenkomstige 
wijze als bedoeld in artikel 5 tenzij het betreft bloedverwanten in de eerste of tweede graad. 
Daarbij wordt rekening gehouden met de middelen van deze personen tezamen 
2 Van een gezamenlijke huishouding, bedoeld in het eerste lid, kan slechts sprake zijn indien 
twee ongehuwde personen gezamenlijk voorzien in huisvesting en bovendien beiden een 
bijdrage leveren ш de kosten van de huishouding dan wel op andere wijze in eikaars verzorging 
voorzien 5 " 

3 Het vierde lid van artikel 5 is van overeenkomstige toepassing.51 

4. Waar in deze wet overigens sprake is van gezin, gezinsbijstand of artikel 5, wordt daaronder 
mede verstaan de in het eerste lid van dit artikel bedoelde situatie. 
5 Onze Minister kan nadere regels stellen voor de toepassing van het tweede lid.'52 

Tegelijkertijd werd aan artikel 6 oABW toegevoegd dat ook een afwijking van artikel 5a 

oABW mogelijk was als dat gelet op de omstandigheden wenselijk was.53 

Overeenkomstig de bedoeling van de indieners van het amendement vinden we in de ju

risprudentie betreffende artikel 5a oABW54 regelmatig terug, dat het bestaan van een af

fectieve of sexuele relatie geen rol mag spelen bij de vaststelling of sprake is van een ge

zamenlijke huishouding.55 Dit geldt ook voor de motieven die tot de samenwoning heb

ben geleid.56 Verder kunnen we constateren dat in verschillende uitspraken expliciet werd 

overwogen, dat inlassing van artikel 5a oABW betekende dat het niet langer mogelijk was 

uitsluitend af te gaan op de door betrokkenen zelf in het leven geroepen schijn.57 We zien 

echter ook dat voor de beantwoording van de vraag of er sprake is van een gezamenlijke 

49 Zie TK 1985-1986, 19 259, nr 13 (amendement Linschoten/Kraaijeveld-Wouters) 
50 Vgl HR 22 februari 1985, NJ 1986, 82, m nt EAAL Zie ook hoofdstuk Π 3 5 
51 Na de verlaging van de meerderjangheidsgrens (1988) verwees art 5a, derde bd, naar het vijfde lid 

van art 5 oABW Zie verder § 2 4 
52 De Minister heeft nimmer gebruik gemaakt van deze bevoegdheid 
53 Per 1 januari 1994 werd voorzien in een cassatiemogelijkheid bij de Hoge Raad ter zake van schen

ding of verkeerde toepassing van art 5a oABW Deze cassatiemogelijkheid bestond vanaf 1 januari 
1987 ook al in andere sociale-zekerheidswetten (zie bijv art 53 AOW) Zij is met de herinrichting 
weer uit de ABW verdwenen 

54 Zie voor een bespreking van deze jurisprudentie J L M Schell, De Algemene bijstandswet, Tilburg 
1995, ρ 141-153 

55 Zie bijv RvS AG 18 november 1988, JABW 1989/70 
56 Zie bijv RvS AG 4 februari 1993, JABW 1993/104 en RvS AG 10 juni 1993, JABW 1993/193 
57 Zie bijv RvS AG 2 september 1988, JABW 1989/12 

105 



huishouding, geen absolute zekerheid werd geëist omtrent de mate van financiële ver
strengeling en dat ter zake waarde werd toegekend aan objectief waarneembare factoren 
die nauwelijks verband hielden met de financieel-economische verhouding binnen het sa
menlevingsverband. Zo meende de Afdeling geschillen van de Raad van State dat zwaar
wegende betekenis toekwam aan het feit dat de betrokken personen gewezen echtgenoten 
waren of in het verleden reeds hadden samengewoond.58 Verder achtte zij het een rele
vant (objectief waarneembaar) gegeven dat uit de relatie kinderen werden geboren of dat 
de betrokkenen samen activiteiten ontplooiden, zoals op vakantie gaan en het bezoeken 
van de markt.59 Dat de afdeling dergelijke factoren meewoog, hing samen met haar op
vatting dat in het vereiste dat beide personen bijdragen in de kosten van de huishouding 
dan wel op andere wijze in eikaars verzorging voorzien, de objectieve, jurisprudence 
criteria waren samengevat, aan de hand waarvan vóór 1 januari 1987 analoge toepassing 
van artikel 5 o ABW geschiedde.60 Uiterlijk waarneembare gedragingen die vóór 1987 de 
basis vormden voor de vaststelling dat betrokkenen zelf de schijn van een economische 
eenheid in het leven hadden geroepen, bleven derhalve na invoering van artikel Sa oABW 
een medebepalende factor bij de beoordeling of sprake was van een gezamenlijke huis
houding.61 

Aan het ontbreken van een wettelijke onderhoudsplicht tussen ongehuwd samenwo
nenden werd na 1 januari 1987 in de jurisprudentie nog steeds generlei betekenis toege
kend. In een geval dat de betrokkenen de gezamenlijke huishouding niet ontkenden, maar 
stelden dat zij niet konden worden gedwongen tot een wederzijdse onderhoudsplicht, ver
klaarde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State zelfs onomwonden:62 

'De afdeling onderschrijft deze stelling ...; dit Iaat echter onverlet dat de gemeente er in het kader 
van de uitvoering van (art. 5a van) de ABW van moet uitgaan, dat een dergelijke plicht wel be
staat in de situaUe dat er sprake is van een gezamenlijke huishouding als bedoeld in art Sa 
ABW.' 

2.4 De verfoging van de meerderjarigheidsgrens: verdere uitbreiding van het 
gezinsbegrip 

Bij de verlaging van de meerderjarigheidsgrens op 1 januari 198863 werd (onder vernum
mering van het derde en het één jaar daarvoor toegevoegde vierde lid64 tot respectievelijk 
het vierde en vijfde lid) een nieuw derde lid in artikel 5 oABW opgenomen, luidend: 

58 Zie bijv RvS AG 11 oktober 1989, JABW 1990/12 en RvS AG 11 maart 1991, JABW 1991/131 
59 Vgl RvS AG 12 februari 1991, JABW 1991/86 en RvS AG 15 mei 1991, JABW 1991/174 Zie voor 

een vergelijkbare opvatting HR 22 december 1995, RvdW 1996, 11 De raad overwoog in deze be
schikking, dat 'ook al is van een financiële verstrengeling met of slechts in geringe mate sprake, de 
rechter niettemin op grond van andere feiten en omstandigheden (i с waren uit de relatie twee kinde
ren geboren en hadden de betrokkenen gezamenlijk een vakantie doorgebracht' WB) kan aannemen 
dat de betrokkenen beiden een bijdrage leveren in de kosten van de huishouding dan wel op andere 
wijze in eikaars verzorging voorzien ' 

60 Zie RvS AG 15 mei 1991, JABW 1991/174 
61 Vgl WH ACM Bouwens, JJA Kooijroan, FM Noordam, Sociaal zekerheidsrecht in 38 uitspra

ken, Nijmegen 1991, ρ 198 en Notitie Fraudegevoeligheid, TK 1991-1992, 17 050, nr 142, ρ 13 
62 RvS AB 4 november 1994, JABW 1995/96 
63 Wet van 1 juli 1987, S 333 
64 Zie omtrent dit artikellid § 3 6 
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'Met minderjarige kinderen bedoeld in het eerste en tweede hd worden gelijkgesteld meerderja
rigen ten aanzien van wie de ouders een onderhoudsplicht hebben als bedoeld ш artikel 395a 
van Boek 1 van het Burgerlijk Wetboek ' 

Tegelijkertijd werd een nieuwe bepaling in de oABW opgenomen die verhaal op de 
(stief)ouders van jong-meerdeijarige kinderen mogelijk maakte.65 Deze wijzigingen wer
den nodig geacht om de verlaging van de meerderjarigheidsgrens budgettair neutraal te la
ten verlopen. Voorkomen moest worden dat door de verlaging de financiële verantwoor
delijkheid van de ouders werd afgenomen en op de gemeenschap gelegd. Kinderen die 
vóór 1 januari 1988 tot het gezin van hun ouders werden gerekend, mochten niet op 
grond van de enkele omstandigheid dat zij door de wetswijziging eerder meerderjarig wa
ren geworden, voor (een niet op de ouders verhaalbare) bijstand in aanmerking komen.66 

De gelijkstelling van 'jong-meerderjarige' (stiefkinderen met minderjarigen bete
kende een inbreuk op het bij de totstandkoming van de oABW ingenomen standpunt dat 
het alimentatierecht in de verhouding tussen meerderjarige verwanten een hoogstpersoon
lijk karakter had.67 De regering wees daarentegen op het feit dat de onderhoudsplicht van 
ouders jegens jong-meerderjarige kinderen ingevolge artikel 1:392 juncto 395a BW van 
even bijzondere aard was als die van ouders jegens minderjarige kinderen (niet beperkt 
tot het verschaffen van levensonderhoud; geen behoeftigheid van het kind vereist). Ver
der voerde zij aan dat met de wijzigingen in feite de reeds bestaande situatie werd geconti
nueerd.68 Dit laatste is evenwel niet volledig juist. Toegegeven, de verlaging van de 
meerderjarigheidsgrens had nauwelijks gevolgen voor de rechtspositie van 18- tot 21-ja-
rigen in het kader van de bijstandsverlening. Kinderen van 18 tot 21 jaar die aan de voor
waarden voor een uitkering ingevolge de rijksgroepsregelingen voldeden, behielden hun 
zelfstandig uitkeringsrecht. Deze regelingen werden niet gewijzigd. Voor degenen in deze 
leeftijdscategorie die niet aan de genoemde voorwaarden voldeden, gold na de wetswijzi
ging, dat zij slechts met toepassing van artikel 6 oABW voor individuele bijstand in aan
merking konden komen.69 Dit was voor de meeste 18- tot 21-jarigen ook vóór 1 januari 
1988 al het geval. Maar niet voor degenen jonger dan 21 jaar die gehuwd waren (ge
weest). Door hun huwelijk meerderjarig geworden, konden laatstgenoemden tot 1 januari 
1988 niet tot het gezin van hun (stief-) ouders konden worden gerekend. Na die datum 
wel. De verlaging van de meerderjarigheidsgrens betekende derhalve een - zij het be
scheiden - uitbreiding van het gezinsbegrip van de oABW.70 

65 Art 55, eerste hd, onderdeel d, oABW (1988) 
66 Vgl TK 1978-1979, 15 417, nr 3, ρ 9 
67 Vgl J J A de Groot, meerderjarige - zelfstandig'', NJB 1979, ρ 283 
68 Zie TK 1978-1979, 15 417, nr 3, ρ 12 en TK 1980-1981, 15 417, nr. 5, ρ 8. 
69 Zie bijv CRvB 27 juni 1995, JABW 1995/326 inzake een 20-jange studente 
70 Als gevolg daarvan moest ten aanzien van echtparen waarvan één of beide gehuwden jonger was/wa

ren dan 21 jaar en die met de zorg hadden voor kleine kinderen, na 1 januan 1988 worden nagegaan 
of beiden als alleenstaande - op grond van een rijksgroepsregeling of op grond van art. 6 oABW - in 
aanmerking zouden zijn gekomen voor individuele bijstand (zie RvS AG 22 januan 1991, JABW 
1991/77 en RvS AG 12 februari 1991, JABW 1991/87 en 111 en RvS AB 9 september 1994, AB 
1995, 159, m nt RH) Vóór 1 januan 1988 hoefde deze toetsing met plaats te vinden (zie KB 24 ap
ril 1988, JABW 1988/264, KB 30 september 1988, JABW 1989/48, RvS AG 30 mei 1989, JABW 
1989/245 en RvS AG 2 februari 1990, JABW 1990/108) Zie omtrent deze problematiek ook J de 
Voogd, В G Scheepbouwer, J H Gravesteijn-Ligthelm, Gebruikersruimte in de Sociale Voorzienin
gen, Rotterdam 1991, ρ 149-150 en A van der Heide-Wiersinga, Vroeghuwelijken en de sociale ze
kerheid, Migrantenrecht 1993, ρ 47-48 

107 



2.5 Het gezinsbegrip van de nABW 

2.5.1 Algemeen 

Zoals in de inleiding bij dit hoofdstuk al aangegeven, is het beginsel van gezinsbijstand 
als zodanig niet door de herinrichting aangetast. We vinden het beginsel in artikel 13, 
tweede lid, nABW. Daar is ten aanzien van personen die een gezin vormen, bepaald dat 
B&W de bijstand en de daaraan verbonden verplichtingen afstemmen op de omstandighe
den, mogelijkheden en middelen van het gezin. In artikel 13, vierde lid, nABW is een be
paling opgenomen die sterk doet denken aan artikel 6 oABW. Op grond van deze bepa
ling kan het uitvoeringsorgaan ten aanzien van één of meer gezinsleden afwijken van arti
kel 13, tweede lid, nABW als dat gelet op alle omstandigheden noodzakelijk is. 

Het beginsel van gezinsbijstand is op diverse plaatsen in de nABW uitgewerkt. Zo 
vinden we in hoofdstuk Г van de wet enkele bijzondere bepalingen omtrent de hoogte 

van de bijstand en de in aanmerking te nemen gezinsmiddelen. Verder zijn in hoofdstuk 

Ш van de nABW enkele regels opgenomen voor de vaststellling van de aan de gezins

bijstand verbonden verplichtingen. In deze paragraaf concentreer ik me op de uitwerking 

die het beginsel heeft gekregen in hoofdstuk I ('algemene bepalingen') van de wet. Daar 

is namelijk omschreven welke leefvormen als een gezin moeten worden beschouwd. Ver

der zal ik kort stilstaan bij enkele bepalingen uit hoofdstuk Π ('het recht op bijstand') van 

de nABW, die nauw samenhangen met het gezinsbegrip en de daarin aangebrachte beper

kingen. 

Artikel 4, onderdeel c, nABW geeft een omschrijving van het begrip gezin. Op grond van 

deze bepaling moeten onder een gezin in de zin van de nABW worden verstaan: 

'1. de gehuwden tezamen; 
2. de gehuwden met de tot hun last komende kinderen; 
3. de alleenstaande ouder met de tot zijn last komende kinderen.' 

Deze definitie komt in belangrijke mate overeen met die van artikel 5 oABW. Toch is er 

een groot aantal verschillen aan te wijzen tussen het oude en het nieuwe gezinsbegrip. 

Deze verschillen vloeien voort uit de definities van de begrippen 'gehuwd' en 'onge

huwd' in artikel 3 nABW en de begrippen 'alleenstaande ouder' en 'ten laste komend 

kind' in artikel 4, onderdelen b, d en e, nABW. 

Artikel 3 nABW luidt als volgt: 

'1. In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt 
a. als gehuwd of als echtgenoot mede aangemerkt de ongehuwde die met een ander een geza
menlijke huishouding voert, tenzij het betren een bloedverwant in de eerste graad; 
b. als ongehuwd mede aangemerkt degene die duurzaam gescheiden leeft van de persoon met 
wie hij gehuwd is. 
2. Van een gezamenlijke huishouding is sprake indien twee personen hun hoofdverblijf in de
zelfde woning hebben en zij blijk geven zorg te dragen voor elkaar door middel van het leveren 
van een bijdrage in de huishouding dan wel anderszins. 
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3. Een gezamenlijke huishouding wordt in ieder geval aanwezig geacht indien de belanghebben
den hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning en: 
a. zij met elkaar gehuwd zijn geweest of eerder voor de verlening van bijstand als gehuwden 
zijn aangemerkt; 
b. uit hun relatie een kind is geboren of erkenning heeft plaatsgevonden van een kind van de 
een door de ander, 
с zij zich wederzijds verplicht hebben tot een bijdrage aan de huishouding krachtens een gel
dend samenlevingscontract; of 
d. zij op grond van een registratie worden aangemerkt als een gezamenlijke huishouding die 
naar aard en strekking overeenkomt met de gezamenlijke huishouding bedoeld in het tweede lid. 
4. Bij algemene maatregel van bestuur wordt vastgesteld welke registraties, en gedurende welk 
tijdvak, in aanmerking worden genomen voor de toepassing van het derde lid, onderdeel d. 
5. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden gesteld ten aanzien van hetgeen 
wordt verstaan onder het blijk geven van zorg te dragen voor een ander, zoals bedoeld in het 
tweede lid.*71 

Artikel 4 nABW bepaalt: 

'In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt verstaan onder: 
a. (...) 
b. alleenstaande ouder de ongehuwde die de volledige zorg heeft voor een of meer tot zijn last 
komende kinderen en geen gezamenlijke huishouding voert met een ander, tenzij het betreft een 
bloedverwant in de eerste graad; 
с (...) 
d. kind: het in Nederland woonachtige eigen kind of stiefkind; 
e. ten laste komend kind: het kind jonger dan 18 jaar voor wie de alleenstaande ouder of de 
gehuwde aanspraak op kinderbijslag kan maken.' 

Hierna ga ik in op de verschillen tussen het oude en het nieuwe gezinsbegrip. Achtereen

volgens komen aan de orde: gehuwden (2.5.2), ongehuwd samenwonenden (2.5.3) en 

ouders met kinderen (2.5.4). 

2.5.2 Gehuwden 

Duurzaam gescheiden levende gehuwden vielen onder het gezinsbegrip van artikel 5 

oABW. Hun werd echter, zonder uitzondering, op grond van artikel 6 oABW afzonder

lijk bijstand verleend. Artikel 3, eerste lid, onderdeel b, nABW heeft de nieuwe wet in 

overeenstemming gebracht met deze uitvoeringspraktijk door duurzaam gescheiden le

vende gehuwden als ongehuwd aan te merken. 

Volgens de memorie van toelichting bij de ontwerp-nABW leeft een gehuwde duur

zaam gescheiden van zijn echtgenoot als sprake is van een door beide echtgenoten, of één 
van hen, gewilde verbreking van de echtelijke samenleving, waardoor ieder afzonderlijk 
zijn eigen leven leidt als ware hij niet met die ander gehuwd en deze toestand door ten 
minste één van de echtgenoten als bestendig is bedoeld. Verder kan nog worden gespro
ken van een toestand van duurzaam gescheiden leven als geen van beide echtgenoten die 
toestand wenst, maar het ontbreken van gezamenlijke huisvesting een gevolg is van om
standigheden die een daadwerkelijk beletsel vormen voor de voortzetting van de echtelij
ke samenleving - bijvoorbeeld opneming in een psychiatrisch ziekenhuis - en redelijker-

71 Van deze bevoegdheid is (nog) geen gebruik gemaakt. 
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wijs niet valt in te zien dat deze omstandigheden binnen afzienbare tijd zullen wijzigen in 
die zin dat de samenleving kan worden hervat.72 

Uit het bovenstaande blijkt dat het enkele feit dat de echtgenoten niet gezamenlijk 
voorzien in huisvesting, onvoldoende is om van een toestand van duurzaam gescheiden 
leven te kunnen spreken. Wonen de echtgenoten niet samen, maar is geen sprake van een 
duurzame toestand, dan is afzonderlijke bijstandsverlening aan één van hen slechts moge
lijk met een beroep op artikel 13, vierde lid, nABW. Zo'n situatie kan zich volgens de re
gering bijvoorbeeld voordoen als de relatie tussen de gehuwden zo ernstig is verstoord 
dat het niet verantwoord is nog langer met de gezinsmiddelen rekening te houden.73 

2.5.3 Ongehuwd samenwonenden 

Welke ongehuwd samenwonenden voor de toepassing van de nABW worden gelijkge
steld met gehuwden, is neergelegd in artikel 3, eerste lid, onderdeel a, nABW. Op grond 
van deze bepaling wordt als gehuwd of als echtgenoot mede aangemerkt de ongehuwde 
die met een ander een gezamenlijke huishouding voert, tenzij het betren een bloedverwant 
in de eerste graad. Het begrip 'gezamenlijke huishouding' is uitgewerkt in artikel 3, 
tweede en derde lid, nABW en in het op het vierde lid van genoemd artikel gebaseerde 
Besluit aanwijzing registraties gezamenlijke huishouding.74 

Vergelijken we de gelijkstellingsbepaling van de nABW met die van artikel 5a 
oABW, dan springen de volgende verschillen in het oog: 
a. de aanduiding 'van verschillend of gelijk geslacht' is verdwenen; 
b . de wet stelt niet meer uitdrukkelijk als voorwaarde dat de gezamenlijke huishouding 

een duurzaam karakter heeft; 
с de uitzondering van bloedverwanten in de tweede graad is vervallen; 
d. het criterium 'gezamenlijk voorzien in huisvesting' is vervangen door het criterium 

'hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning'; 
e. het criterium 'beiden een bijdrage leveren ш de kosten van de huishouding dan wel 

op andere wijze in eikaars verzorging voorzien' is vervangen door het criterium 
'blijk geven zorg te dragen voor elkaar door middel van het leveren van een bijdra
ge in de kosten van de huishouding dan wel anderszins'; en 

f. een gezamenlijke huishouding wordt in een viertal situaties 'in ieder geval' aanwe
zig geacht. 

Hierna zal ik stilstaan bij de wijzigingen genoemd onder b tot en met f. Met betrekking tot 
het vervallen van de verwijzing naar de sekse van de samenwonenden (a) kan ik kort 

72 Zie TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 106 Deze omschrijving komt overeen met de invulling van 
het begrip 'duurzaam gescheiden leven' in enkele andere sociale-zekerheidswetten (zie CRvB 1 sep
tember 1959, RSV 1959/220, HR 10 februari 1960, RSV 1960/67 en CRvB 6 december 1989, AB 
1990, 277) 

73 Zie TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 120 Verder valt te denken aan de situatie dat één van de echt
genoten, langer dan de gebruikelijke vakantieduur, in het buitenland verblijft Zie omtrent de toepas
selijke normbedragen en de middelentoets ingeval echtgenoten gescheiden leven, doch niet duurzaam 
gescheiden, § 3 5 2 

74 Besluit van 12 apnl 1995, S 202 
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zijn. Het kabinet acht deze verwijzing overbodig. Ook zonder aanduiding van het ge

slacht van de samenwonenden is het evident dat een gezamenlijke huishouding kan wor

den gevoerd door personen van gelijk geslacht.75 

b. Dat de wet niet meer uitdrukkelijk eist dat de gezamenlijke huishouding een duur

zaam karakter heeft, betekent niet dat het duurzaamheidsvereiste als zodanig is losgelaten. 

Voldoet men aan de twee belangrijkste criteria voor het bestaan van een gezamenlijke 

huishouding (hoofdverblijf m dezelfde woning en wederzijdse verzorging: zie hierna on

der d en e), dan is volgens het kabinet per definitie sprake van een duurzame situatie.76 

Met het schrappen van het woord 'duurzaam' is slechts beoogd een einde te maken aan 

de uitvoeringspraktijk onder de oABW, waarin twee personen die gingen samenwonen 

vaak pas na het verstrijken van een 'kennismakingsperiode' van drie en soms zelfs zes 

maanden met gehuwden werden gelijkgesteld.77 Het is zeker niet de bedoeling van de 

wetgever geweest de groep gelijkgestelden uit te breiden met personen die gedurende een 

korte periode - bijvoorbeeld in verband met ziekte - in de woning van een ander verblij

ven. In dergelijke gevallen is geen sprake van het hebben van 'hoofdverblijf in die wo

ning en kunnen de betrokkenen derhalve niet als gehuwden worden aangemerkt.78 

с Artikel 3 nABW zondert alleen bloedverwanten in de eerste graad uit van de gelijk

stelling met gehuwden. Artikel 5a oABW kende een uitzondering voor bloedverwanten in 

de eerste en tweede graad. Even heeft het er tijdens de parlementaire behandeling van de 

ontwerp-nABW naar uitgezien dat ook bloedverwanten in de eerste graad (ouders/kinde

ren) die een gezamenlijke huishouding voeren, onder de gelijkstellingsbepaling zouden 

worden gebracht. Het kabinet stelde op een zeker moment dat de uitzondering van bloed

verwanten volledig diende te vervallen, omdat subjectieve elementen, zoals de aard van 

de relatie, geen rol spelen bij de beantwoording van de vraag of sprake is van een geza

menlijke huishouding.79 De Kamer vond dit voorstel te ver gaan.80 Men vreesde met na-

75 TK 1993-1994. 22 545, nr 18, ρ 36 
76 Dit blijkt zeer duidelijk uit de nadere memorie van antwoord in de Eerste Kamer betreffende het wets

voorstel houdende invoering van een Algemene nabestaandenwet (EK 1995-1996, 24 169, nr 45e, 
ρ 2) Art 3 van deze wet (Wet van 28 december 1995, S 690 ι w t 1 juli 1996) komt - voor wat 
betreft de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden - grotendeels overeen met arti
kel 3 nABW 

77 TK 1993-1994, 22 545, nr 14, ρ 12 en TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 36 Deze uitvoerings
praktijk was gebaseerd op een circulaire van de staatssecretaris van Cultuur, Recreatie en Maatschap
pelijk werk van 5 mei 1976, nr U39840/BU/XX Overigens blijkt uit de totstandkomingsgeschiede
nis van art 5a oABW dat het duurzaamheidscntenum nooit is bedoeld als wachttijd (vgl TK 1985-
1986, 19 257, nr 5, ρ 23) Ook de jurisprudentie m b t het artikel leert dat het uitvoeringsorgaan 
niet altijd een termijn in acht hoefde te nemen Het toestaan van een 'kennismakingspenode' achtte 
de Afdeling geschillen slechts geboden als de zekerheid omtrent het ontstaan van een duurzame situa
tie in 'meer dan gebruikelijke mate' ontbrak (zie o a RvS AG 10 januari 1992, JABW 1992/73) De 
Centrale Raad van Beroep meende dat eerdergenoemde circulaire na invoering van art 5a oABW niet 
meer rechtstreeks kon worden toegepast Voor het rekening houden met onzekerheden die zich kun
nen voordoen bij personen die tot een gezamenlijke huisvesting besluiten, zag de raad slechts 
ruimte, voor zover die onzekerheden tot uitdrukking kwamen in objectief vast te stellen feiten en 
omstandigheden, de huisvestingssituatie, de financiële verwevenheid of andersoortige wederzijdse ver
zorging betreffende, welke er (nog) aan in de weg kunnen staan duurzaamheid van de gezamenlijke 
huishouding aan te nemen (CRvB 12 december 1994, JABW 1995/175) 

78 TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 87 Zie ook EK 1995-1996, 24 169, nr 45e, ρ 2 
79 'Beleidsbrief vernieuwing ABW', TK 1993-1994, 22 545, nr 14, ρ 13 De uitzondering van bloed

verwanten in de eerste en tweede graad was in de literatuur al eerder bekritiseerd, omdat ZIJ met paste 
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me voor de gevolgen voor ouders van hulpbehoevende meerderjarige kinderen. Het kabi
net besloot vervolgens deze vrees weg te nemen zonder al te veel afbreuk te doen aan de 
gewenste vergroting van de consistentie van de regelgeving door de uitzondering voor 
samenwonende bloedverwanten in de eerste graad te handhaven, maar die voor bloedver
wanten in de tweede graad te laten vervallen.81 

Voor een uitzondering van bloedverwanten in de tweede graad was volgens de re
gering geen objectieve rechtvaardigingsgrond aan te geven. Zij verkeren wat betreft be
hoefte en draagkracht in dezelfde positie als andere ongehuwd samenwonenden.82 De 
uitzondering van bloedverwanten in de eerste graad meende het kabinet bij nader inzien 
wel te kunnen rechtvaardigen, omdat de samenwoning in deze gevallen in de regel voort
vloeit uit de huidige of vroegere afhankelijkheidsrelatie van het kind ten opzichte van de 
ouder. Anders dan bij gehuwden en de met hen gelijk te stellen ongehuwd samenwonen
den is meestal geen sprake van een vrijwillige keuze om een nieuwe, voorheen nog niet 
bestaande gezamenlijke huishouding te gaan voeren.83 Verder werd verwezen naar de 
totstandkomingsgeschiedenis van de oABW. Toen werd reeds geoordeeld dat het niet 
meer passend was om, als het kind ouder was dan 21 jaar, het recht op bijstand van ou
ders of kind afhankelijk te stellen van eikaars middelen. Deze overweging was volgens 
de regering nog steeds valide. Ook in de context van de nABW was het niet aanvaardbaar 
om van een ouder te vergen dat deze een beroep doet op de kinderen. Evenzo dienden 
kinderen een eigen recht op bijstand te kunnen verkrijgen 'als de ouderlijke onderhouds
plicht ophoudt te bestaan'.84 Een uitzondering op de gelijkstelling die zich beperkt tot si
tuaties waarin sprake is van hulpbehoevendheid van (één van) de bloedverwanten, werd 
door de regering van de hand gewezen. De motieven voor de samenwoning spelen in het 
kader van de gelijkstelling geen rol. Zou hulpbehoevendheid bij bepaalde categorieën sa
menwonenden een reden zijn om ze niet als gehuwden te behandelen, dan zou de vraag 
opkomen wat de rechtvaardigingsgrond is om eventuele hulpbehoevendheid buiten be-

in de lijn van het amendement Linschoten/Kraaijeveld-Wouters Zie o a G Heerma van Voss, in G 
Doets e a, Alternatieve samenlevingsvormen in de sociale zekerheid, Deventer 1988, ρ 42-43 en 
D С H M Pieters, Inkomenstoets in de sociale zekerheid, 's-Gravenhage 1987, ρ 86-87 

80 Zie o a Hand, 15 december 1993, TK ρ 38-2976 Schoots (PvdA), ρ 2985 Bijleveld-Schouten 
(CDA) en ρ 2991 Scheltema-de Nie (D66) 

81 De uitzondering van bloedverwanten in de tweede graad is per 1 januari 1996 met alleen uit de ABW, 
maar ook uit andere sociale-zekerheidswetten verdwenen (Wet van 21 december 1995, S 696) De ge-
lijkstelhngsbepaling die we in de nABW aantreffen, is evenwel niet in alle andere wetten overgeno
men Alleen de IOAW, IOAZ en de Algemene nabestaandenwet komen op dit punt (grotendeels) met 
de nABW overeen De overige wetten hanteren, behoudens de geschrapte uitzondering van bloedver
wanten in de tweede graad, nog steeds de in 1987 ingevoerde gelijkstellingsbepaling De regering 
acht het overigens raadzaam om op korte termijn te bezien of en zo ja, op welke wijze de verschil
lende definities weer geheel met elkaar in overeenstemming moeten en kunnen worden gebracht (zie 
EK 1995-1996, 24 258, nr 106b, ρ 3) 

82 Vgl TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 36 en TK 1994-1995, 24 258, nr 3, ρ 2 De Afdeling ge
schillen achtte de uitzondering van bloedverwanten in de eerste en tweede graad overigens met in 
strijd met art 26 IVBPR zie RvS AG 25 augustus 1992, JABW 1992/251 Vgl tav de met art 5a 
oABW vergelijkbare gelijkstellingsbepaling in art 1, derde lid, (oud) AOW CRvB 10 juli 1991, 
RSV 1992/76, m nt S Feenstra 

83 TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 36 Erg overtuigend vind ik deze motivering met Bij samenwo
nende bloedverwanten in de tweede graad en aanverwanten in de eerste graad hoeft evenmin sprake te 
zijn van een vrijwillige keuze om een nieuwe, voorheen niet bestaande gezamenlijke huishouding te 
gaan voeren Denk bijvoorbeeld aan twee zussen die na het overlijden van hun ouders in het ouder
lijk huis blijven wonen of aan de man die na het overlijden van zijn echtgenote blijft samenwonen 
met zijn stiefkind 

84 TK 1994-1995, 22 545. nr 21, ρ 22 Dat ouders o g v art 1 392 BW ook onderhoudsplichtig zijn 
jegens behoeftige kinderen die ouder zijn dan 21 jaar, lijkt de regering zich met meer te realiseren 
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schouwing te laten bij gehuwden en met het huwelijk gelijk te stellen samenlevingsvor
men.85 

Uit het feit dat de uitzondering voor bloedverwanten in de tweede graad is verval
len, mag uiteraard niet mag worden afgeleid dat deze verwanten thans zonder meer als 
gehuwden moeten worden beschouwd. Zoals dat ook geldt voor degenen die niet aan el
kaar verwant zijn, is pas sprake van een gezamenlijke huishouding als het twee verwan
ten betren die hun hoofdverblijf in dezelfde woning hebben én blijk geven zorg te dragen 
voor elkaar (zie hierna). Delen zij slechts de woning (en de daarmee samenhangende las
ten), dan moeten zij als alleenstaanden worden aangemerkt.86 

Voor een ouder en kind die hun hoofdverblijf in dezelfde woning hebben, geldt dat 
zij, ook wanneer tussen hen een onderlinge verzorgingsrelatie bestaat, niet als gehuwden 
worden beschouwd. Wanneer het kind een ten laste komend kind is waarvoor de ouder 
de volledige zorg heeft, is op grond van artikel 4, onderdeel c, ten derde, nABW echter 
wel sprake van een gezin (zie § 2.5.4). In dat geval zal bij de beoordeling van het recht 
op bijstand en de vaststelling van de hoogte van de uitkering rekening worden gehouden 
met de gezamenlijke behoeften en middelen. In alle overige gevallen van samenwoning 
van ouder en kind blijven de behoeften en middelen van de ander buiten beschouwing.87 

d. Het vierde verschil tussen de oude en de nieuwe gelijkstellingsbepaling is dat het 
criterium 'gezamenlijk voorzien in huisvesting' is vervangen door 'hun hoofdverblijf 
hebben in dezelfde woning'. Eerstgenoemd criterium gaf volgens de verantwoordelijke 
bewindsman onvoldoende helder weer dat niet de formele, maar de feitelijke woonsituatie 
doorslaggevend is.88 Zoveel mogelijk moest worden vermeden dat het aanhouden van 
een kamer elders en inschrijving in de gemeentelijke basisadministratie op een ander ad
res de betrokken personen aan toepasselijkheid van het gezinsbegrip onttrekken. Het 
nieuwe criterium heeft bovendien als voordeel dat twee personen die stellen een kamer-
(ver)huur- of kostgangers(-gevers)relatie te hebben, niet reeds door het huisvestingscrite
rium uit het gezinsbegrip worden gelicht.89 Of sprake is van kamerverhuur of kostgan-

85 TK 1991-1994, 22 545, nr 18, ρ 36 en TK 1994-1995. 22 545, nr 21, ρ 22 Zie ook TK 1995-
1996, 24 258, nr 5, ρ 3 

86 De schaalvoordelen die aan het delen van de woning zijn verbonden, zullen in de regel wel tot ge
volg hebben dat de betrokkenen niet in aanmerking komen voor de volledige toeslag (art 33 
nABW) 

87 Volledigheidshalve merk ik op dat de aanwezigheid van een ouder of een niet ten laste komend kind 
in de woning van de belanghebbende wel van invloed kan zijn op de hoogte van de algemene bij
stand B&W zijn immers bevoegd bij het vaststellen van categoriale verhogingen en verlagingen 
van het landelijke normbedrag rekening te houden met de mogelijkheid om de algemeen noodzakelij
ke bestaanskosten te delen met een ander (art 33 en 34 nABW) Die ander kan ook een bloedverwant 
in de eerste graad zijn 

88 TK 1993-1994. 22 545, nr 18, ρ 37 De jurisprudentie mbt art 5a oABW liet op dit punt ove
rigens geen twijfel bestaan De feitelijke woonsituatie was doorslaggevend zie o a RvS AG 15 mei 
1991, JABW 1991/174, CRvB 11 oktober 1994, JABW 1995/43 en HR 22 december 1995, RvdW 
1996, 11 

89 Het begrip 'woning' heeft volgens de toelichting bij de nota van wijziging dezelfde betekenis als het 
begrip 'zelfstandige woning' in de Wet individuele huursubsidie Dit impliceert dat slechts sprake is 
van een afzonderlijke woning als de woonruimte is voorzien van een eigen toegang en wezenlijke 
woonfuncties zoals woon- en slaapruimte, was- en kookgelegenheid met met andere bewoners hoeven 
te worden gedeeld 
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gerschap dan wel van een gezin, hangt uitsluitend af van het antwoord op de vraag of aan 

het 'zorgcriterium' is voldaan. 

e. Ook het zorgcriterium is in de η ABW anders geformuleerd dan in de o ABW. Arti

kel 3, tweede lid, nABW spreekt over 'blijk geven zorg te dragen voor elkaar door mid

del van het leveren van een bijdrage in de kosten van de huishouding dan wel anders

zins'. Het criterium heeft dezelfde inhoud als het criterium 'beiden een bijdrage leveren in 

de kosten van de huishouding dan wel op andere wijze in eikaars verzorging voorzien' in 

artikel 5a oABW. Het gaat slechts om een verduidelijking. De jurisprudentie die onder 

het oude recht ten aanzien van het zorgcriterium is gevormd (zie § 2.3), blijft derhalve 

van betekenis voor het nieuwe recht.90 

f. Volkomen nieuw is dat artikel 3, derde lid, nABW aantal situaties omschrijft waarin 

'in ieder geval' een gezamenlijke huishouding aanwezig wordt geacht als de betrokkenen 

hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning. In deze gevallen wordt, met andere woor

den, wederzijdse zorg verondersteld. Het betreft de volgende situaties: 

1. de belanghebbenden zijn met elkaar gehuwd geweest of eerder voor de verlening 

van bijstand als gehuwden aangemerkt; 

2. uit de relatie van de belanghebbenden is een kind geboren of de een heeft het kind 

van de ander erkend; 

3. de belanghebbenden hebben zich krachtens een geldend samenlevingscontract tot 

een bijdrage aan de huishouding verplicht; en 

4. de belanghebbenden worden op grond van een registratie aangemerkt als een geza

menlijke huishouding die naar aard en strekking overeenkomt met de gezamenlijke 

huishouding als bedoeld in het tweede lid van artikel 3 nABW. 

Artikel 3, derde lid, nABW heeft de bewijspositie van de uitvoeringsorganen aanzienlijk 

verbeterd. Vóór de herinrichting moesten de organen altijd aannemelijk maken dat de on
gehuwd samenwonenden beiden een bijdrage leverden in de kosten van de huishouding 
of op andere wijze in eikaars verzorging voorzagen. Deed zich één van de situaties voor 
die thans in artikel 3, derde lid, nABW zijn genoemd - de samenwonenden waren bij
voorbeeld ex-echtgenoten - dan was dat een sterke aanwijzing voor het bestaan van een 
gezamenlijke huishouding, maar voldoende voor de gelijkstelling met gehuwden was het 
met.91 Thans kunnen de uitvoeringsorganen in deze gevallen volstaan met een toetsing 
van de huisvestingssituatie. 

Volgens de regering kan er in de gevallen die het derde lid van artikel 3 nABW op
somt, redelijkerwijs geen twijfel over bestaan dat een gezamenlijke huishouding wordt 
gevoerd. Daarom is sprake van een niet-weerlegbaar vermoeden van wederzijdse verzor
ging. Tegenbewijs is niet mogelijk.92 Degenen die hun hoofdverblijf in dezelfde woning 

90 Vgl TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 87 
91 Zie bijv RvS 10 maart 1992, JABW 1992/149 en CRvB 10 oktober 1995, JABW 1996/9 
92 Zie TK 1993-1994, 22 545, nr 18. ρ 37 en EK 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr 75c, ρ 13-14 

Zie voor kntiek op dit 'paardemiddel' Schell, aw , ρ 155 
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hebben en verkeren in een situatie als hiervoor omschreven onder 1, 2, 3 of 4, kunnen 
derhalve slechts aan de gelijkstelling met gehuwden ontkomen door hun intrek te nemen 
in afzonderlijke woningen. Vanaf het moment dat zij de samenwoning feitelijk hebben 
verbroken, worden de betrokkenen weer als alleenstaande beschouwd. Vóór dat moment 
is afzonderlijke bijstandsverlening aan één van hen slechts mogelijk met toepassing van 
artikel 13, vierde lid, nABW. Voor een afwijking van het beginsel van gezinsbijstand 
kan, zo blijkt uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 3, derde lid, nABW, bij
voorbeeld aanleiding zijn als de relatie tussen twee ex-partners zeer ernstig is verstoord, 
maar de betrokkenen, in afwachting van de toewijzing van afzonderlijke woonruimte, 
nog steeds hun hoofdverblijf hebben in dezelfde woning.93 

Welke registraties, en gedurende welk tijdvak, als registratie als bedoeld in artikel 3, der
de lid, onderdeel d, nABW hebben te gelden, is neergelegd in het Besluit aanwijzing re
gistraties gezamenlijke huishouding. Met het besluit wordt tegengegaan dat betrokkenen 
zich al dan niet als een gezamenlijke huishouding presenteren, al naar gelang het finan
ciële voordeel dat een regeling biedt. Men spreekt in dat verband wel van 'regelwinke-
len'.94 Het besluit wijst de volgende registraties aan als een registratie in de zin van arti
kel 3, derde lid, onderdeel d, nABW: 

de registratie als duurzame gezamenlijke huishouding in de AOW, AWBZ, Toesla
genwet, Wet op de inkomstenbelasting 1964, Wet op de loonbelasting 1964, WSF, 
Wet uitkeringen burger-oorlogsslachtoffers 1940-1945, Wet uitkeringen vervol-
gingsslachtoffers 1940-1945 en de ZFW; 
de registratie als duurzame gemeenschappelijke huishouding op grond van de vier
de afdeling van de zevende titel van Boek 7A BW95 en de Wet individuele huursub
sidie; 
de registratie als gemeenschappelijke huishouding op grond van de Successiewet 
1956 en een verblijfsrecht op grond van de Vreemdelingenwet voor verblijf bij de 
partner, en 
de registratie als een duurzame relatie op grond van de Rijkswet op het Nederlan
derschap. 

De regering heeft verder al aangekondigd dat, zodra de wet inzake de geregistreerde sa
menlevingsverbanden van niet-gehuwde partners wordt ingevoerd, ook deze registratie-
vorm in het besluit zal worden opgenomen.96 

De registratie wordt ingevolge artikel 2, tweede lid, van het Besluit aanwijzing re
gistraties gezamenlijke huishouding aanwezig geacht gedurende de periode waarin bij de 
toepassing van de eerdergenoemde wetten op enig moment rechtsgevolgen worden ver
bonden aan het bestaan van een gezamenlijke huishouding, een gemeenschappelijke huis
houding of een duurzame relatie. Op grond van artikel 3 van het besluit wordt de registra-

93 EK 1994-1995. 22 545 en 22 614, nr. 75e. p. 2. 
94 TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 38. 
95 Gedoeld wordt op art. 7A:1623h BW (aanmerking als medehuurder). 
96 TK 1993-1994. 22 545, nr. 18. p. 38. 
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tie voor de toepassing van artikel 3 nABW in aanmerking genomen, als zij bij de aan
vraag van bijstand bestaat of gedurende de verlening van bijstand plaatsvindt, maar ook 
als zij in een periode van twee jaar voorafgaand aan de bijstandsaanvraag op enig moment 
heeft bestaan.97 Door de reikwijdte van de betreffende registraties in tijd te begrenzen tot 
twee jaar wordt voorkomen dat ook minder actuele registraties doorwerken. Een ruimere 
invulling verdraagt zich volgens het kabinet niet met het uitgangspunt van artikel 3, derde 
lid, nABW dat er in de genoemde gevallen redelijkerwijs geen twijfel over kan bestaan 
dat de betrokkenen - gezien de aard van de registratie en gezien het tijdstip daarvan - in
derdaad een gezamenlijke huishouding voeren. Bovendien zou een langere termijn de uit
voering mogelijk te zeer belasten. Een kortere termijn achtte het kabinet niet gewenst, 
omdat daarmee de mogelijkheden tot 'regelwinkelen' te veel zouden toenemen.98 

Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 3, derde lid, nABW blijkt verder 
dat er geen reden is om de registratie niet als uitgangspunt te hanteren als de betrokkene 
zich voor de toepassing van een andere regeling in strijd met de werkelijkheid heeft opge
geven als partner om daarmee een zeker voordeel te behalen, bijvoorbeeld om in aanmer
king te kunnen komen voor een toeslag op grond van de Toeslagenwet of om gebruik te 
kunnen maken van bepaalde belastingfaciliteiten zoals de overdracht van de basisaftrek 
voor de inkomstenbelasting99. Het is volgens de wetgever de eigen verantwoordelijkheid 
van de betrokkenen om ervoor te zorgen dat de registratie in overeenstemming is met de 
werkelijke situatie. Met de opzet om in het kader van een andere regeling ten onrechte 
voordeel te verkrijgen, heeft de betrokkene zelf het risico over zich afgeroepen om ook in 
het kader van de nABW, waar dit juist een nadeel is, als partner te worden aangemerkt. 
Registraties die op een administratieve vergissing berusten, kunnen de betrokkenen even
wel niet worden tegengeworpen. Het verbinden van rechtsgevolgen aan administratieve 
fouten is volgens de verantwoordelijke bewindsman in strijd met de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur, zeker in het geval dat betrokkene niet op de hoogte was van de 
foutieve registratie en dus niet in de gelegenheid is geweest de registratie te laten corrige
ren. Om te voorkomen dat de betrokkene onder het voorwendsel van een administratieve 
vergissing tracht de voordelen van de behandeling als partner in andere regelingen te 
combineren met de voordelen van de behandeling als alleenstaande in het kader van de 
nABW, mag - zo gaf de bewindsman te kennen - van de belanghebbende worden ver
wacht, dat hij aannemelijk maakt dat sprake is van een administratieve vergissing. Voorts 
acht hij het in voorkomende gevallen billijk om als voorwaarde te stellen dat de betrokke
ne geen voordeel van de foutieve registratie heeft ondervonden en dat hij redelijkerwijs 

97 Art. 3, onderdeel c, van het besluit bevat bovendien een regeling voor de gevallen waarin ten tijde 
van de invoering van de nABW reeds een recht op bijstand bestond. In deze ('lopende') gevallen 
wordt de registratie tevens in aanmerking genomen als zij op enig moment heeft bestaan in een pe
riode van twee jaar voorafgaand aan de bekendmaking van het herbeoordelingsbesluit dat ingevolge 
art. 5, derde lid, van de Invoeringswet herinrichting ABW binnen twaalf maanden na de invoering 
van de nABW door B&W moet worden genomen. 

98 Zie TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 39 en de nota van toelichting bij het Besluit aanwijzing re
gistraties gezamenlijke huishouding, S. 1993, 202, p. 4. 

99 Art. 55 Wet op de inkomstenbelasting 1964. 
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niet in de positie was om die registratie in overeenstemming te brengen met de feitelijke 
situatie.100 

2.5.4 Ouders en kinderen 

Als we de omschrijvingen van de begrippen 'alleenstaande ouder' en '(ten laste komend) 
kind' in artikel 4 nABW inlezen in de omschrijving van het begrip 'gezin', blijkt laatstge
noemd begrip in de nieuwe wet aanzienlijk beperkter te zijn dan het gezinsbegrip van arti
kel 5 oABW. Tot het gezin behoren niet meer alle minderjarige (stiefkinderen en meer
derjarige (stiefkinderen tot 21 jaar, maar alleen nog de in Nederland woonachtige eigen 
kinderen en stiefkinderen die jonger zijn dan 18 jaar voor wie de ouders aanspraak kun
nen maken op kinderbijslag. Bovendien worden een niet-gehuwde (noch met hem gelijk
gestelde) ouder met zijn ten laste komende kinderen slechts als een gezin beschouwd als 
de betreffende ouder 'de volledige zorg' heeft voor één of meer van die kinderen. 

De hiervoor gesignaleerde wijzigingen in het gezinsbegrip zijn voor een belangrijk 
deel gebaseerd op de uitwerking die artikel 5 oABW kreeg in de nadere regelgeving en de 
jurisprudentie. Dat alleen ten laste komende kinderen voor wie men de volledige zorg 
had, tot het gezin van hun ouder(s) moesten worden gerekend, volgde uit artikel 1, eerste 
lid, onderdeel e, BIn.101 De beperking tot in Nederland woonachtige kinderen leidde de 
rechtspraak onder het oude recht af uit het territorialiteitscriterium ('hier te lande') van ar
tikel 1, eerste lid, oABW.102 

Opmerkelijk is dat de wetgever het niet langer nodig acht jong-meerderjarige (stief
kinderen gelijk te stellen met minderjarige (stiefkinderen. Alleen kinderen die jonger zijn 
dan 18 jaar, behoren onder het nieuwe recht tot het gezin van hun ouder(s).103 De aan
sluiting van de ABW bij de onderhoudsplicht ex artikel 1:395a BW is daarmee echter niet 
doorbroken. In paragraaf 7 van dit hoofdstuk zal blijken dat 18- tot 21-jarigen die niet 
over de middelen beschikken om in hun noodzakelijke bestaanskosten te voorzien, de 
facto nog steeds, en zelfs in sterkere mate dan vóór de herinrichting, op financiële onder
steuning van hun ouders zijn aangewezen. 

Tot slot merk ik op dat ook na de herinrichting kinderen die jonger zijn dan 18 jaar, in 
uitzonderingssituaties als afzonderlijk rechtssubject in aanmerking kunnen komen voor 
bijstand. Bijstandsverlening kan in dergelijke gevallen plaatsvinden met toepassing van 
artikel 13, vierde lid, juncto artikel 11 nABW. Dat ook dit laatste artikel moet worden 
toegepast, hangt samen met het feit dat personen die jonger zijn dan 18 jaar, in artikel 9, 
eerste lid, onderdeel e, nABW uitdrukkelijk zijn uitgesloten van het recht op bijstand. De-

100 Zie TK 1993-1994, 22 545, nr 18. ρ 39 
101 Zie nader S 32 
102 Zie KB 5 juli 1978. JABW 1978/164 
103 In de memorie van toelichting bij de ontwerp-nABW wordt de uitzondering van 18-, 19- en 20-jan-

gen van het gezinsbegrip gerechtvaardigd met een verwijzing naar andere regelingen op het terrein 
van de sociale zekerheid (zie bijv art 2, tweede lid, TW) die ervan uitgaan dat kinderen van 18 jaar 
en ouder als economisch zelfstandig kunnen worden beschouwd (vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, 
ρ 106) 
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ze uitsluiting is gebaseerd op de onderhoudsplicht van de ouders.104 Artikel 11 nABW -

een verbijzondering van het afstemmingsbeginsel - biedt de mogelijkheid van het bepaal

de in artikel 7 tot en met 10 af te wijken indien zeer dringende redenen daartoe noodza

ken. Als voorbeeld van een situatie waarin aan een kind dat jonger is dan 18 jaar afzon

derlijk bijstand kan worden verleend, noemt de memorie van toelichting bij de ontwerp-

nABW het geval dat een kind het ouderlijk huis in een crisissituatie heeft verlaten en te

rugkeer in het gezin niet verantwoord is.1 0 5 De regering lijkt op dit punt geen verande

ring te hebben willen brengen in de onder het oude recht bestaande uitvoeringspraktijk. 

3 Het beginsel van gezinsbijstand nader beschouwd 

3.1 Algemeen 

Het beginsel van gezinsbijstand houdt in - ik gaf dat al eerder aan - dat de bijstand en de 

daaraan verbonden verplichtingen worden afgestemd op de omstandigheden, mogelijkhe

den en middelen van het gezin. In deze paragraaf bespreek ik de verschillende aspecten 

van het beginsel. Achtereenvolgens komen aan de orde: 

a. de afstemming van de bijstand op de gezamenlijke behoeften (§ 3.2); 

b. de afstemming van de bijstand op de gezamenlijke middelen (§ 3.3); en 

с de afstemming van de aan de bijstand verbonden verplichtingen op de mogelijkhe

den die zich binnen gezinsverband voordoen (§ 3.4). 

Verder ga ik na welke consequenties zijn verbonden aan de omstandigheid dat één van de 
gehuwden aan alle voorwaarden voor het recht op bijstand voldoet en de ander niet (§ 
3.5) en wordt aandacht besteed aan de gelijkberechtiging van mannen en vrouwen (§ 
3.6). 

3.2 De afstemming op de gezamenlijke behoeften 

3.2.1 DeoABW 

Dat bijstand als gezinsbijstand wordt verleend, betekent in de eerste plaats dat bij de be
oordeling van het recht op bijstand en de bepaling van de hoogte van de uitkering, wordt 
uitgegaan van de noodzakelijke bestaanskosten van de gezinsleden te zamen. Dit is de re
den waarom de rijksgroepsregelingen, vanaf 1965 tot 1974, en het BIn, vanaf 1974 tot 
1996, hogere normbedragen kenden voor de vaststelling van de algemene bijstand van 
(in gezinsverband levende) echtparen en één-oudergezinnen dan voor alleenstaanden. De 
bespreek kort de normbedragen voor gezinnen die waren opgenomen in het BIn. De be-

104 TK 1991-1992, 22 545. nr 3, ρ 117 
105 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 120-121 
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dragen die het besluit bevatte voor de algemene-bijstandsverlening aan personen die in 
een inrichting verbleven, laat ik buiten beschouwing.106 

De hoogte van het normbedrag voor echtparen werd in 1980 wettelijk gekoppeld 
aan het niveau van het netto-minimumloon voor gehuwde alleenverdieners.107 Het norm
bedrag voor alleenstaanden (die alleen een woning bewoonden en ouder waren dan 23 
jaar) bedroeg zeventig procent van dat voor gehuwden. Gehuwden en met hen gelijkge-
stelden ontvingen te zamen - een enkele uitzondering daargelaten (zie § 7) - derhalve min
der dan twee alleenstaanden. Dit rechtvaardigde men met een verwijzing naar de voorde
len die de partners (werden geacht te) genieten in verband met schaalvergroting en de mo
gelijkheid de kosten van de huishouding gezamenlijk te dragen.108 

Het normbedrag voor één-oudergezinnen was hoger dan dat voor alleenstaanden, 
maar lager dan dat voor een echtpaar. In de regel werd een bedrag gelijk aan negentig 
procent van dat voor echtparen aangehouden.109 Het verschil tussen het normbedrag 
voor één-oudergezinnen en dat voor echtparen en alleenstaanden, was in de eerste plaats 
terug te voeren op een verschil in noodzakelijke bestaanskosten. Alleenstaande ouders 
moeten een meerpersoonshuishouding draaiende houden en hebben dus meer kosten dan 
een alleenstaande zonder kinderen. Het normbedrag voor één-oudergezinnen hoefde ech
ter niet zo hoog te zijn als dat voor echtparen. Het ontbreken van één van de ouders heen 
immers ook besparende effecten.110 Feitelijke behoefteverschillen tussen echtparen en 
één-oudergezinnen konden het verschil tussen de toepasselijke normbedragen echter niet 
volledig verklaren. Soms was het totale inkomen van de bijstandsgerechtigde alleenstaan
de ouder - dat wil zeggen de algemene bijstand plus de kinderbijslag - bij een zelfde aan
tal gezinsleden hoger dan dat voor een echtpaar.111 Dit was een gevolg van een aantal 
maatregelen die in de loop der jaren werden genomen om de inkomenspositie van alleen
staande ouders te versterken en tegemoet te komen aan de bijzondere moeilijkheden waar
voor deze ouders zich gesteld zien ten opzichte van twee-oudergezinnen.112 

106 Art 13 e ν BIn 
107 Zie art 1, vierde lid, oABW De wettelijke koppeling werd tot stand gebracht bij Wet van 20 decem

ber 1979, S 711 Feitelijk bestond zij reeds sinds de invoering van het BIn Na 1 januari 1993 (Wet 
van 24 september 1992, S S16) maakte het artikellid het mogelijk het normbedrag lager vast te 
stellen voor echtparen waarvan één of elk van de echtgenoten jonger was dan 21 jaar dan wel een 
schoolverlater van 21 tot 27 jaar Zie voor een bespreking van de lagere normbedragen voor perso
nen tot 21 jaar § 7 

108 Vgl WJPM Fase, Een gedifferentieerd sociaal minimum, SMA 1986, ρ 631, TK 1985-1986, 19 
259, nr 3, ρ 3 en TK 1985-1986, 19 262, nr 4, ρ 15 en 25 De enkele omstandigheid dat partners 
woonlasten en vaste lasten (gas, water, electnciteit, gemeentelijke heffingen ed ) konden delen, ver
klaarde slechts een gedeelte van het verschil tussen het normbedrag voor alleenstaanden en de helft 
van het normbedrag voor echtparen Zie ook G Heerma van Voss in Doets e a , Alternatieve samen
levingsvormen in de sociale zekerheid, Deventer 1988, ρ 28-31 Het BIn kende sinds 1 juli 1985 
namelijk een afzonderlijk normbedrag voor alleenstaande woningdelers (art 4, eerste lid, BIn) Deze 
norm bedroeg 60% van het normbedrag voor echtparen 

109 Over de afwijkende normbedragen voor alleenstaande ouders tot 21 jaar, kom ik ш S 7 te spreken 
110 Vgl TK 1985-1986, 19 257, nr 3, ρ 13 
111 Vgl TK 1985-1986. 19 257, nr 3, ρ 12 
112 Vgl Eindnota van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Ontwikkelingen betreffende 

plaats, functie en inhoud van de Algemene Bijstandswet, 's-Gravenhage 1984, ρ 48 en G Heerma 
van Voss in G Doets, a w , ρ 27 en 28 Aanvankelijk bedroeg de norm voor 'onvolledige gezin
nen' 87,5 % van de echtparennorm Bij Besluit van 28 oktober 1975. S 715 werd de normverhou-
ding op 90-100 gebracht 
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Om voor algemene bijstand naar het normbedrag voor een één-oudergezin in aan
merking te komen, moest de alleenstaande één of meer kinderen hebben. Als 'kind' werd 
slechts beschouwd: 'het in het gezinsverband levende en ten laste van zijn ouder(s) ko
mende kind tot 21 jaar'.113 Leefde het kind slechts gedurende een gedeelte van het uitke
ringstijdvak in het gezinsverband van de ouder, dan was volgens de Afdeling geschillen 
van de Raad van State geen sprake van een kind als hiervoor bedoeld. Bij de verlening 
van bijstand aan een alleenstaande moeder of vader van wie de kinderen afwisselend een 
periode bij de ene en vervolgens enige tijd bij de andere ouder verbleven (de zogenaamde 
'co-ouders'), moest het uitvoeringsorgaan daarom niet uitgaan van het normbedrag voor 
alleenstaande ouders, maar van dat voor alleenstaanden.114 Op dit normbedrag diende het 
orgaan met toepassing van artikel 1, tweede lid, oABW (afstemmingsbeginsel) een toe
slag te verlenen die gelijk was aan het verschil tussen het normbedrag voor één-ouderge
zinnen en dat voor alleenstaanden, naar evenredigheid van het deel van het uitkeringstijd
vak dat het kind of de kinderen bij de betreffende ouder verbleef of verbleven. Indien en 
voor zover uit de co-ouderschapsregeling extra kosten voortvloeiden die niet door de toe
slag werden gedekt, lag het volgens de afdeling, gelet op de eigen verantwoordelijkheid 
voor de bestaansvoorziening, op de weg van de ouders zelf daarover afspraken te maken. 

3.2.2 DenABW 

De landelijke normbedragen voor echtparen, alleenstaande ouders en alleenstaanden vin
den we na de herinrichting terug in artikel 30 nABW. De artikelen 29,31 en 32 nABW 
bevatten afwijkende normbedragen voor belanghebbenden die jonger zijn dan 21 jaar, 
voor personen die in een inrichting verblijven, en voor de situatie dat één van de gehuw
den geen recht op algemene bijstand heeft. De normbedragen voor jongeren bespreek ik 
in § 7 van dit hoofdstuk. De situatie dat één van de gehuwden is uitgesloten van het recht 
op uitkering, komt in paragraaf 3.5 aan de orde. De normbedragen voor personen die in 
een inrichting verblijven, laat ik verder buiten beschouwing. 

Het in artikel 30 nABW genoemde normbedrag voor gehuwden is gelijk aan het 
netto minimumloon.115 Zodra het netto minimumloon wordt gewijzigd, wordt, op grond 

113 Zie art 1, onderdeel e, BIn Tot 1 januan 1988 - de verlaging van de meerderjangheidsgrens - sprak 
het besluit niet over een 'kind tot 21 jaar', maar over 'minderjarig kind' Er bestond overigens enige 
verwarring over de vraag of de omschrijving van het begnp kind in art 1, eerste lid, onderdeel e, 
BIn per 1 juli 1992 was vervallen Deze verwarring ontstond toen bij Besluit van 29 apnl 1992, S 
240 de onderdelen d en e van art 1 werden vervangen De bedoeling was de omschrijving van de be
grippen 'alleenstaande' en 'thuisinwonende' te wijzigen De regelgever zag destijds echter over het 
hoofd dat de onderdelen waann deze twee begrippen waren omschreven, per 1 augustus 1991 waren 
'verletterd' tot с en d (zie art II van de Wet van 26 juni 1991, S 337) Daardoor ontstond de onzin
nige situatie dat het besluit twee verschillende definities van het begnp 'alleenstaande' bevatte. 

114 RvS AG 13 februari 1989, JABW 1989/152, RvS AG 18 apnl 1989, JABW 1989/192 en RvS AG 3 
augustus 1993, JABW 1993/248 Zie ook CRvB 4 apnl 1995, JABW 1995/257, W H A C M Bou-
wens, J J A Kooi j man en F M Noordam, Sociaal zekerheidsrecht in 38 uitspraken, Nijmegen 1991, 
ρ 179-185, R H M Roelofs, Co-ouderschap en bijstand, SB 1989, 4, ρ l e v en van dezelfde au
teur, Co-ouderschap nader beschouwd, SB 1989, 13/14, ρ 1-2 

115 Ik merk op dat na de hennnchting ook voor echtparen waarvan één of elk van de gehuwden 21 of 22 
jaar dan wel een schoolverlater van 21 tot 27 jaar is, het normbedrag geldt dat gelijk is aan het wet
telijk minimumloon Kort voor de hennnchting werden voor deze echtparen lagere normbedragen ge
ïntroduceerd (Wet van 24 september 1992, S 516) Thans is het aan de gemeenten overgelaten of zij 
het landelijke normbedrag voor gehuwden waarvan één of elk 21 of 22 jaar oud dan wel een school-
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van artikel 56 nABW, ook het normbedrag voor gehuwden aangepast met het percentage 
van die wijziging. Op dit punt verschilt de nABW derhalve niet van het oude recht. De 
normbedragen die artikel 30 nABW noemt voor alleenstaanden en alleenstaande ouders, 
zijn echter aanzienlijk lager dan de normbedragen die vóór 1 januari 1996 golden. Voor 
deze twee categorieën bijstandsgerechtigden geldt thans een normbedrag, gelijk aan vijf
tig respectievelijk zeventig procent van het normbedrag voor een echtpaar. Deze nieuwe 
bedragen berusten op de veronderstelling dat de belanghebbende de noodzakelijke be
staanskosten kan delen met een ander.116 Indien de alleenstaande, of alleenstaande ou
der, van 21 jaar of ouder werkelijk alleen woont (en ook overigens geen omstandigheden 
aanwezig zijn die ingevolge de artikelen 35 tot met 37 nABW tot een lager normbedrag 
leiden), wordt het landelijke normbedrag op grond van de lokale bijstandsverordening 
verhoogd met een toeslag, gelijk aan twintig procent van het netto minimumloon. De wet 
schrijft deze verhoging in artikel 38 nABW uitdrukkelijk voor. Gemeenten beschikken ter 
zake niet over enige beleidsruimte. Voor de meeste alleenstaande ouders betekent een en 
ander dat hun uitkering - de eventueel in mindering te brengen inkomsten daargelaten -
negentig procent van de echtparennorm is blijven bedragen. 

Het normbedrag voor alleenstaande ouders is niet van toepassing op co-ouders, 
omdat laatstgenoemden niet de 'volledige' zorg hebben voor een of meer ten laste komen
de kinderen. Zij voldoen derhalve niet aan de definitie van het begrip alleenstaande ouder 
in artikel 4, aanhef, onderdeel b, nABW.117 Aanvankelijk was in de ontwerp-nABW 
voorzien in een 'codificatie' van de jurisprudentie van de Afdeling geschillen ten aanzien 
van co-ouders. Het wetsvoorstel bepaalde dat voor alleenstaande ouders die gedurende 
een gedeelte van de kalendermaand de zorg hebben voor één of meer ten laste komende 
kinderen, gedurende dat gedeelte het normbedrag voor alleenstaande ouders moest gelden 
en gedurende het resterende gedeelte het normbedrag voor een alleenstaande.118 Met de 
eerste nota van wijziging is deze bepaling verdwenen. Volgens de toelichting bij de nota 
ligt het nu op de weg van de gemeente om het landelijke normbedrag voor alleenstaanden 
(plus een eventuele gemeentelijke toeslag) aan te vullen met bijzondere bijstand, indien de 
co-ouder door de gedeelde zorg voor het kind of de kinderen hogere bestaanskosten heeft 
dan andere alleenstaanden en voor die kosten geen beroep kan doen op de andere ou
der.11» 

Als we de normbedragen voor gezinnen aan een nader onderzoek onderwerpen, blijkt dat 
de aanwezigheid van ten laste komende kinderen weinig invloed heeft op de in aanmer
king te nemen algemeen noodzakelijke bestaanskosten: voor echtparen waarvan de ge
huwden beiden ouder zijn dan 21 jaar, kent de nABW een normbedrag dat gelijk is aan 

verlater is, in de lokale verordening (tijdelijk) willen verlagen in verband met de hoogte van het mi
nimumjeugdloon of in verband met de recente beëindiging van een opleiding of studie (zie art. 36 en 
37 nABW). 

116 Zie TK 1993-1994. 22 545, nr. 18, p. 29. 
117 Zie TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 107-108. 
118 Art. 30, derde lid, van het oorspronkelijke wetsvoorstel. 
119 TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 92. Volgens de toelichting voldoet de co-ouder niet aan de om

schrijving van het begrip alleenstaande ouder en geldt 'derhalve' het normbedrag voor alleenstaan
den. De regering ziet eraan voorbij, dat de co-ouder vaak ook niet aan de definitie van het begrip al
leenstaande voldoet. Art. 4, onderdeel a, nABW omschrijft dit begrip namelijk als: 'de ongehuwde die 
geen tot zijn last komende kinderen heeft (...)'. 
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honderd procent van het netto minimumloon, ongeacht of in het samenlevingsverband 
kinderen aanwezig zijn; voor alleenstaanden die de volledige zorg hebben voor ten minste 
één ten laste komend kind, geldt een hoger normbedrag dan voor alleenstaanden die dat 
niet hebben, maar of de alleenstaande ouder nog meer kinderen tot zijn last heeft, doet 
voor de hoogte van de algemene bijstand niet ter zake. 

Dat de kosten van verzorging en opvoeding van ten laste komende kinderen nauwe
lijks van invloed zijn op de hoogte van de algemene bijstand, gold sinds 1979 ook voor 
de toepassing van de oABW. Vóór dat jaar waren de normbedragen voor gehuwden en 
alleenstaande ouders nog wel gerelateerd aan het aantal kinderen in het gezin.120 Deze 
differentiatie naar kindertal verdween toen de kinderbijslag werd verhoogd.121 Sindsdien 
gaat de wetgever ervan uit dat de AKW in de regel een toereikende voorziening biedt 
voor de kosten van verzorging en opvoeding van de kinderen waarin niet uit het normbe
drag voor de algemene bijstand kan worden voorzien. De kinderbijslag wordt bovenop 
de algemene bijstand genoten. Deze bijslag wordt op grond van artikel 43, tweede lid, 
onderdeel b, nABW niet tot de middelen van de belanghebbende gerekend.122 

Dat de aanwezigheid van kinderen zo weinig invloed heeft op de hoogte van de al
gemene bijstand, is opmerkelijk als we bedenken dat de kinderbijslag niet kostendekkend 
(bedoeld) is. Uitgangspunt van de AKW is dat de bijslag de eigen financiële verantwoor
delijkheid van de ouders niet geheel mag wegnemen.123 Dit geldt ook voor degenen die 
een inkomen hebben op minimumniveau. Door niet te differentiëren naar kindertal wordt 
voorkomen dat de ABW afbreuk doet aan dat uitgangspunt van de AKW.124 Gevolg is 
echter wel dat er sprake is van bestedingsongelijkheid tussen verschillende bijstandsge
rechtigden die tot dezelfde normcategorie behoren. Zo zullen gehuwden met kinderen de 
vrij besteedbare ruimte die men in de bijstandsuitkering aanwezig acht, voor een belang
rijk deel moeten aanwenden om te voorzien in het verschil tussen de kinderbijslag en de 
werkelijke kosten die aan de verzorging en opvoeding van een kind zijn verbonden. Bij-
standsontvangende echtparen zonder kinderen kunnen die ruimte in het inkomen voor an
dere zaken benutten.125 

120 Zie art. 6, eerste lid, onderdeel b, Rww (1965) en art. 3, aanhef, onderdeel a, BIn (1974). Verder ken
de het besluit ook nog een kinderbijslagvervangende toeslag op de algemene bijstand voor het geval 
dat de categoriale kinderbijslagwetten voor loontrekkenden, kleine zelfstandigen en overheidsperso
neel niet op de bijstandsgerechtigde van toepassing waren. Deze toeslag verviel toen de wetgever de 
aanspraken die men aan de AKW kon ontlenen, uitbreidde en de categoriale kinderbijslagwetten in
trok (zie Wet van 20 december 1979, S. 709 en Besluit van 19 juni 1981, S. 385). 

121 Deze verhoging was een gevolg van de integratie van de kinderaftrek van de loon- en inkomstenbe
lasting in de kinderbijslagregelingen (Wet van 14 september 1978, S. 465). 

122 Zie ook art. 12, onderdeel a, BIn. 
123 Zie TK 1990-1991, 22 099, nr. 2, p. 12 en A. Huitzing, Welke kosten dekt de kostendekkende kin

derbijslag?, SMA 1992, p. 80. 
124 Vgl. Ministerie van SoZaWe, Ontwikkelingen betreffende plaats, functie en inhoud van de Algemene 

Bijstandswet, p. 48. 
125 Vgl. TK 1990-1991, 22 099, nr. 4. p. 7. 
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3.3 De afstemming op de gezamenlijke middelen 

3.3.1 DeoABW 

Artikel S, derde lid (na 1 januari 1988: vierde lid), oABW bepaalde dat bij het verlenen 
van gezinsbijstand rekening diende te worden gehouden met de wettelijke aanspraken op 
onderhoud en vruchtgenot bestaande tussen de leden van het kerngezin. Volgens de me
morie van toelichting bij de ontwerp-oABW ging deze bepaling ervan uit, 'dat de midde
len waarover een der gezinsleden beschikt, ingevolge de regels van onderhoudsplicht en 
vruchtgenot aan alle leden ten goede komen, zodat er slechts termen voor de verlening 
van bijstand aanwezig zijn, wanneer de gezamenlijke middelen der gezinsleden niet vol
doende zijn om in het bestaan van de gezamenlijke gezinsleden te voorzien (...)'.126 

Daarom werden bij de beoordeling van het recht op bijstand en de vaststelling van de om
vang van de uitkering de middelen van alle gezinsleden in beginsel bij elkaar opgeteld. 

Ten aanzien van ongehuwd samenwonenden kon de toets op de gezamenlijke mid
delen, vanwege het ontbreken van een wettelijke onderhoudsplicht, uiteraard niet worden 
gerechtvaardigd met een verwijzing naar de onderlinge aanspraken op levensonderhoud. 
Bij toepassing van de concubinaatsberekening werd daarom de fictie gehanteerd dat de 
middelen van de partner, voor zover zij de helft van het normbedrag voor een echtpaar 
overschreden, feitelijk beschikbaar waren voor het levensonderhoud van de ander. Na 1 
januari 1987 bepaalde artikel 5a, eerste lid, slotzin, oABW uitdrukkelijk dat rekening 
diende te worden gehouden met de middelen van de samenwonenden te zamen. 

Het huwelijksgoederenregime had volgens de Kroon geen invloed op de middelen-
toets.127 Huwelijksvoorwaarden konden derhalve niet meebrengen dat bepaalde vermo
gensbestanddelen buiten beschouwing moesten worden gelaten. Ook de afspraken die 
tussen ongehuwd samenwonenden golden voor de bepaling van hun vermogensrechte
lijke verhouding, waren niet maatgevend voor de middelentoets, net zo min als de wens 
van de partners om financieel onafhankelijk van elkaar te blijven. De Kroon overwoog in 
dat verband dat ook tussen gehuwden afspraken dienaangaande mogelijk zijn (artikel 
1:84, derde lid, BW), maar dat gehuwden voor de toepassing van de oABW niettemin als 
een gezin moesten worden aangemerkt. Zou men er rekening mee houden dat de onge
huwde degene met wie hij samenwoont, niet kan dwingen gelden ter beschikking te stel
len voor zijn levensonderhoud, dan zou dat volgens de Kroon een niet te rechtvaardigen 
bevoordeling opleveren van ongehuwd samenwonenden ten opzichte van in vergelijkbare 
omstandigheden verkerende gehuwden.128 

De oABW kende al sinds haar totstandkoming een belangrijke uitzondering op het uit
gangspunt dat alle inkomsten van de gezinsleden dienden mee te wegen in de middelen
toets. Artikel 7, eerste lid, onderdeel c, oABW bepaalde namelijk dat bij de beoordeling 
van de mate waarin een gezin over middelen beschikt, 'een redelijk deel' van de inkom-

126 TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 20. 
127 Zie o.a. KB 13 augustus 1980, JABW 1981/17. 
128 Zie KB 26 februari 1987, JABW 1987/189 en KB 5 juni 1987, JABW 1987/354. 
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sten uit arbeid van tot het gezin behorende kinderen129 buiten beschouwing moest wor
den gelaten, behalve ten aanzien van aan het kind afzonderlijk te verlenen bijstand. Deze 
vrijlatingsbepaling werd opgenomen omdat kinderen in staat moesten worden gesteld om 
een financiële basis te leggen voor een toekomstig zelfstandig bestaan.130 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-oABW werd door een ge
deelte van de Tweede Kamer aangedrongen op een verruiming van deze vrijlatingsbe
paling. Voorgesteld werd om alle inkomsten uit arbeid van kinderen van 18 jaar en ouder 
vrij te laten, behoudens een redelijke bijdrage in de vaste gezinslasten.131 De regering 
wilde daarvan echter niet weten. Het als regel geheel vrijlaten van inkomsten uit arbeid 
van minderjarige kinderen zou indruisen tegen het beginsel van gezinsbijstand. Wel werd 
toegezegd dat er bij de totstandkoming van rijksgroepsregelingen voor zou worden ge
waakt dat aan rechten ten aanzien van de vrijlating van inkomsten van minderjarige kinde
ren, verkregen op grond van de groepsregelingen die in de jaren vijftig buiten de Aw 
1912 om waren ontstaan, niet zou worden getornd.132 Het amendement dat een verrui
ming van de vrijlatingsbepaling bevatte, werd vervolgens verworpen. 

Gelet op het verzet van de regering tijdens de parlementaire behandeling van de 
oABW tegen een ruimere vrijlatingsregeling, is het enigszins merkwaardig te noemen dat 
de inkomsten uit arbeid, alsmede de sociale-zekerheidsuitkeringen van minderjarige kin
deren, in de Rww volledig werden vrijgelaten.133 In de nota van toelichting werd deze 
vrijlating gemotiveerd met de stelling dat het beginsel van gezinsbijstand niet in de weg 
mocht staan aan de ontwikkeling van kinderen tot zelfstandigheid. Verder werd verwezen 
naar de oude groepsregelingen.134 Dat laatste argument kan echter niet doorslaggevend 
zijn geweest. In sommige van die groepsregelingen werden de arbeidsinkomsten van 
minderjarige kinderen wel gedeeltelijk in aanmerking genomen.135 

Wellicht geïnspireerd door de regeling in de Rww (1965) gingen veel gemeenten in 
de eerste jaren na de invoering van de oABW ertoe over, om ook bij de vaststelling van 
(het recht op en de hoogte van) de algemene bijstand op grond van de oABW-sec de in
komsten uit of in verband met arbeid van minderjarige kinderen volledig vrij te laten. In 
1974 sloot de landelijke regelgever zich bij deze praktijk aan door de Rww-regeling in het 
BIn op te nemen. Inkomsten uit arbeid van kinderen tot 21 jaar, alsmede de door hen ont-

129 Vóór 1 januan 1988 sprak het onderdeel over het trikomen uit arbeid van minderjarige kinderen Bij 
de verlaging van de meerderjangheidsgrens werd het artikel aangepast Daarna had de vnjlatingsbepa-
ling ook betrekking op het inkomen uit arbeid van kinderen ten aanzien van wie de ouders een on
derhoudsplicht hebben als bedoeld in art 1 395a BW 

130 TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 21 Bedacht dient te worden dat het ouderlijk vruchtgenot destijds 
ook de inkomsten uit arbeid van het inwonend minderjarig kind omvatte (vgl tot voor kort art 
1 2511 (oud) BW) Zonder de vrijlatingsregeling van artikel 7, eerste lid, onderdeel c, oABW zouden 
deze inkomsten op grond van artikel 5, derde lid, oABW volledig in aanmerking moeten worden ge
nomen bij de beoordeling van de mate waarin de ouders zelf over middelen beschikten Sinds 2 no
vember 1995 vallen de inkomsten uit arbeid van minderjarige kinderen niet meer onder het ouderlijk 
vruchtgenot (Wet van 6 april 1995, S 240) Thans geldt dat het kind dat, anders dan incidenteel, in
komsten uit arbeid geniet, verplicht is naar draagkracht bij te dragen in de kosten van de huis
houding (art 1 2531 BW) 

131 Zie TK 1962-1963, 6796, nr 23 en nr 34 (amendement Heroma-Meilink) 
132 Vgl TK 1962-1963, 6796, nr 5, ρ 18 (Ik) en nr 9, ρ 11 
133 Art 12, derde lid, Rww (1965) 
134 Vgl nota van toelichting Rww (1965). S&J, ABW 1966, ρ 333 e ν 
135 Vgl Dijt, aw, ρ 144-145 
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vangen uitkeringen op grond van de sociale-veizekeringswetten die verzekeren tegen de 
gevolgen van het wegvallen van inkomsten uit arbeid,136 en uitkeringen op grond van de 
rijksgroepsregelingen, moesten ingevolge het BIn volledig buiten beschouwing blijven 
bij de vaststelling van de algemene bijstand van hun ouders. De ruime vrijlatingsregeling 
van de Rww ging derhalve gelden voor alle bijstandsgerechtigden.137 Andere inkomsten 
dan inkomsten uit arbeid of genoemde sociale-zekerheidsuitkeringen, alsmede het vermo
gen van ten laste komende kinderen werden wel bij de beoordeling betrokken.138 

3.3.2 DenABW 

De herinrichting heeft weinig nieuws gebracht voor de gezinsmiddelentoets. Dat de mid
delen van de gezinsleden bij elkaar moeten worden opgeteld, blijkt thans uit artikel 13, 
tweede lid, juncto artikel 42 nABW. De verwijzing naar de aanspraken op onderhoud en 
vruchtgenot (artikel 5, vierde lid, oABW) is uit de wet verdwenen. Uit de memorie van 
toelichting bij de ontwerp-nABW blijkt echter dat de wetgever met het samenteilen van de 
gezinsmiddelen, voor wat civielrechtelijk gehuwden en ouders en ten laste komende kin
deren betreft, nog steeds aansluiting wil zoeken bij de wettelijke onderhoudsverplichtin
gen van deze personen jegens elkaar.139 

Inkomsten uit arbeid van ten laste komende kinderen, alsmede de door hen ontvan
gen werkloosheids- en arbeidsongeschiktheidsuitkeringen, moeten op grond van artikel 
43, tweede lid, onderdeel f, nABW buiten beschouwing worden gelaten, tenzij het de 
verlening van bijzondere bijstand voor bijzondere noodzakelijke bestaanskosten van die 
kinderen betreft. In de memorie van toelichting bij de ontwerp-nABW wordt ten aanzien 
van deze vrijlatingsbepaling slechts opgemerkt dat het niet billijk is te vergen dat de ar
beidsinkomsten van ten laste komende kinderen worden ingezet voor de bestaansvoorzie
ning van het gezin.140 

3.4 De afstemming van de aan de bijstand verbonden verplichtingen op de mogelijk
heden die zich binnen gezinsverband voordoen 

3.4.1 Inleiding 

Bij de beantwoording van de vraag of en zo ja, welke verplichtingen het uitvoeringsor
gaan aan de bijstand kan of moet verbinden, moet rekening worden gehouden met de mo
gelijkheden en beperkingen die voortvloeien uit de omstandigheid dat de belanghebbende 
tot een gezin behoort. Onder het oude recht volgde dit uit artikel 1, tweede lid, oABW. 
Dit artikellid bepaalde dat de bijstand moest worden afgestemd op de omstandigheden en 
mogelijkheden van persoon en gezin. Deze bepaling werd ruim uitgelegd. Het begrip 

136 Zie RvS AB 30 augustus 1994, JABW 1995/10. 
137 Art. 9, aanhef, onderdeel b, BIn (1974); na 1 januari 1983: art. 12, aanhef, onderdeel c, BIn. 
138 Zie bijv. KB 9 mei 1986, JABW 1986/300; RvS AG 19 februari 1992, JABW 1992 /121 en RvS AB 

16 maart 1995, JABW 1995/298. 
139 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 14. 
140 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3. p. 145. 
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'bijstand' omvatte ook de aan de bijstand verbonden verplichtingen.141 Sinds 1 januari 
1996 is in artikel 13, tweede lid, nABW uitdrukkelijk vastgelegd dat de afstemming op 
de omstandigheden, mogelijkheden en middelen van het gezin ook de aan de bijstand ver
bonden verplichtingen betreft. 

De gezinsaspecten zijn met name van belang bij de beantwoording van de vraag of 
en zo ja, aan wie van de in de bijstand begrepen personen verplichtingen kunnen worden 
opgelegd gericht op inschakeling in de arbeid ('arbeidsverplichtingen'). In dat verband 
rijzen twee problemen die ik hierna afzonderlijk wil bespreken, te weten: 
a. kunnen beide echtgenoten arbeidsverplichtingen worden opgelegd? en 
b. in hoeverre wordt bij het opleggen van dergelijke verplichtingen rekening gehouden 

met de verzorging van kinderen? 

3.4.2 Gehuwden en de arbeidsverplichting 

Hoewel de Kroon ervan uitging dat de verplichtingen die aan de gezinsbijstand werden 
verbonden in beginsel ieder gezinslid konden betreffen,142 was het in de uitvoerings
praktijk onder het oude recht gebruikelijk om verplichtingen gericht op arbeidsinschake
ling, slechts aan één van de echtgenoten op te leggen. Deze uitvoeringspraktijk werd door 
de jurisprudentie gesanctioneerd. De vraag of aan de bijstand van gehuwden de verplich
ting kon worden verbonden dat beide echtgenoten zich zouden richten op aanvaarding 
van betaalde arbeid, beantwoordde de Kroon in de regel negatief. Haar uitgangspunt was 
dat in het algemeen sprake was van voldoende verantwoordelijkheidsbesef, als één van 
de gehuwden - mits reëel bemiddelbaar - zich volledig voor inschakeling in het arbeids
proces beschikbaar hield.143 

Toen in 1983 een ontwerp-besluit werd gepubliceerd dat de in 1965 ingevoerde 
Rww moest gaan vervangen, bleek dat de regering voornemens was een algemeen gel
dende, dubbele arbeidsverplichting voor gehuwden in te voeren.144 Dit ontwerp-besluit 
bepaalde dat, indien één van de gehuwden of samenwonende partners zich beschikbaar 
hield voor arbeid en deze er niet in slaagde binnen een redelijke termijn - doch in ieder ge
val binnen één jaar - zelfstandig in het bestaan van zijn gezin te voorzien, de andere part
ner ook verplichtingen gericht op inschakeling in het arbeidsproces, zouden worden op
gelegd, tenzij redenen van medische, sociale of andere aard zich daartegen verzetten. In 
de Tweede Kamer bleek evenwel breed verzet te bestaan tegen het voornemen van de re
gering.145 Men wenste een discussie over het opleggen van een arbeidsverplichting aan 
beide gehuwden uit te stellen tot de herziening van het stelsel van sociale zekerheid. Ge
volg van dit verzet uit de Kamer was dat de in 1985 ingevoerde Rww uiteindelijk slechts 
voorzag in de mogelijkheid tot het opleggen van een arbeidsverplichting aan beide echtge
noten in een bijzondere situatie, namelijk als zij zich, zonder succes, gedurende een rede-

141 Vgl. O.G.H.M. Smit, Bijstand is maatwerk, 's-Gravenhage 1987, p. 4 en hoofdstuk IV, f 3.1. 
142 Zie o.a. KB 5 oktober 1983, JABW 1984/77. 
143 Zie bijv. KB 20 april 1979, JABW 1979/137 en KB 10 juli 1986, JABW 1986/320. 
144 Stcrt. 1983, 237. 
145 Zie TK 1983-1984, 18 100, H. XV, p. 49. 
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lijke termijn - met een maximum van één jaar - uitsluitend voor deeltijdarbeid beschikbaar 
hadden gesteld.146 

Bij de stelselherziening in 1987 werd de Rww niet gewijzigd in die zin dat ook in 
andere gevallen dan bij deeltijdbeschikbaarstelling een dubbele arbeidsverplichting kon 
worden opgelegd. Dit is merkwaardig, omdat zo'η verplichting wel werd opgenomen in 

de IOAW en IOAZ, die in dat jaar werden ingevoerd.147 Deze twee wetten bepaalden dat 

de arbeidsverplichtingen niet alleen aan de werkloze werknemer respectievelijk de gewe

zen zelfstandige dienden te worden opgelegd, maar ook aan zijn echtgenoot (of met hem 

gelijkgestelde partner) als diens inschakeling in de arbeid, gelet op een recent arbeidsver

leden, in redelijkheid kon worden verlangd.148 Waarschijnlijk achtte de verantwoordelij

ke bewindsman een wijziging van de Rww niet nodig. Tijdens de parlementaire behande

ling van de IOAW gaf hij namelijk te kennen dat de artikelen 1, tweede lid, en 3 van de 

oABW de ruimte boden om beide echtgenoten te verplichten zich beschikbaar te houden 

voor inschakeling in de arbeid.149 

Een aantal uitspraken van de Afdeling geschillen van de Raad van State, gewezen 

na de stelselherziening, toont aan dat de bewindsman de mogelijkheden in het kader van 

de oABW te florissant afschilderde. Oordelend over het besluit van een uitvoeringsor

gaan om naar analogie van de IOAW en IOAZ de arbeidsverplichting ook aan de echtge

note op te leggen, oordeelde de afdeling - in navolging van de Kroonjurisprudentie - dat 

in de regel slechts van één van de echtgenoten kon worden gevergd dat hij zich reëel en 
volledig voor arbeid in loondienst beschikbaar stelde. Het rechtscollege beriep zich voor 
dit standpunt op de toelichting bij de Rww die in 1985 was ingevoerd. Uit deze toelich
ting bleek immers dat de regelgever er uitdrukkelijk voor had gekozen (nog) niet over te 
gaan tot het opleggen van een arbeidsverplichting aan beide echtgenoten, behoudens in 
het geval dat zij zich beiden, zonder succes, gedurende zekere tijd beschikbaar hadden 
gesteld voor arbeid in deeltijd.150 

Uitgangspunt in de nABW is dat, indien de bijstand wordt verleend aan gehuwden (en 
met hen gelijkgestelden), de verplichtingen gericht op inschakeling in de arbeid, voor ie
der van de echtgenoten gelden. Dit blijkt uit artikel 113, derde lid, nABW. Met het opne
men van deze bepaling wilde de regering breken met de uitvoeringspraktijk onder het ou
de recht waarin als regel slechts aan één van de echtgenoten verplichtingen werden opge
legd gericht op een zelfstandige bestaansvoorziening. Deze uitvoeringspraktijk werd niet 
in overeenstemming geacht met de gewijzigde opvattingen omtrent de rolverdeling tussen 
mannen en vrouwen en met het overheidsbeleid, dat op bevordering van de arbeidsparti
cipatie van vrouwen is gericht. Verder meende de regering dat de partners een gezamen-

146 Art. 10 Rww (1985). 
147 Zie voor een beschrijving van de totstandkomingsgeschiedenis van de betreffende bepalingen: 

J.H.P.G. Wielders, De 1990-maatregel, Nijmegen 1996, p. 177-183. 
148 Art. 26, tweede lid, (oud) IOAW en IOAZ. De dubbele arbeidsverplichting kon niet worden opgelegd 

als de partner zijn arbeid langer dan twee jaar geleden had beëindigd. Voorts werd zij niet gesteld als 
redenen van medische, sociale of andere aard zich daartegen verzetten. 

149 Zie TK 1985-1986, 19 260, B-C, p. 11 en nr. 6, p. 16/17. 
150 Zie o.a. RvS AG 21 december 1990, JABW 1991/44. Zie voorts RvS AG 15 april 1992, JABW 

1992/156 en RvS AG 3 september 1992, JABW 1993/1. 
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lijke verantwoordelijkheid hebben voor de bestaansvoorziening. Het benutten van de ar
beidsmogelijkheden van beide partners was een logisch uitvloeisel van deze gedeelde ver
antwoordelijkheid. ' 5 · 

De arbeidsverplichting wordt overigens niet onder alle omstandigheden aan beide 
partners opgelegd. Artikel 107, eerste lid, nABW - een verbijzondering van het afstem
mingsbeginsel - geeft B&W de bevoegdheid de verplichtingen van artikel 113 nABW (en 
andere imperatief voorgeschreven verplichtingen) niet op te leggen, dan wel daarvan tij
delijk ontheffing te verlenen, in gevallen waarin daartoe naar hun oordeel aanleiding be
staat om redenen van medische of sociale aard, dan wel om redenen gelegen in aard en 
doel van de bijstand. Bij redenen van sociale aard kan - zo blijkt uit de parlementaire be
handeling van de ontwerp-nABW - worden gedacht aan de al wat oudere partner die, 
vanwege het langdurig verrichten van zorgtaken in het eigen huishouden, nauwelijks 
over enige arbeidservaring beschikt en helemaal niet op de arbeidsmarkt is georiën
teerd.152 Verder geldt dat de gehuwde met een volledige verzorgende taak voor een of 
meer ten laste komende kinderen, dan wel pleegkinderen, jonger dan vijfjaar, op grond 
van artikel 107, tweede lid, nABW is ontheven van de arbeidsverplichting (zie hierna). 

3.4.3 Ouders met een verzorgende taak 

Omdat aan de bijstand van gehuwden onder het oude recht zelden de verplichting werd 
verbonden dat beide echtgenoten zich beschikbaar moesten stellen voor het verrichten van 
betaalde arbeid, kon één van de gehuwden zich volledig wijden aan de zorgtaken binnen 
de huishouding. Alleenstaande ouders konden dat meestal ook. Zij werden in de regel 
niet beschouwd als werkloze werknemer in de zin van de Rww en ontvingen dan een uit
kering op grond van de oABW-sec. Aan de door hen ontvangen bijstand werden onder 
het oude recht zelden verplichtingen verbonden gericht op inschakeling in de arbeid. Zo
lang het jongste kind nog geen 12 jaar oud was, beschouwden de meeste uitvoeringsor
ganen de aanwezigheid van dat kind doorgaans als een reden van sociale aard als bedoeld 
in artikel 3, eerste lid, oABW, die zich verzette tegen het stellen van arbeidsverplichtin-
gen.153 Een aantal gemeenten hanteerde zelfs een leeftijdsgrens van 16 jaar voor het 
jongste kind. Dit beleid was niet bevorderlijk voor de uitstroom uit de bijstand. Zodra het 
jongste kind een leeftijd had bereikt waarop de zorgtaken van de ouder geen belemmering 
meer werden geacht voor herintreding op de arbeidsmarkt, was de band met het arbeids
proces vaak al zo lang verbroken - en opleiding en werkervaring waren dientengevolge 
zodanig verouderd - dat weinig alleenstaande ouders erin slaagden de bijstandsafhanke-
lijkheid te beëindigen door deelneming aan betaalde arbeid. 

151 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 69-70. 
152 Zie TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 185. 
153 In de jurisprudentie werd het stellen van arbeidsverplichtingen aan ouders met kinderen die jonger wa

ren dan 12 jaar, overigens onder omstandigheden wel geoorloofd geacht. Zie bijv. KB 28 augustus 
1987, JABW 1987/10. Vgl. voorts J.H.P.G. Wielders, De arbeidsverplichting in de nieuwe Bijstands
wet, NJB 1992, p. 1018. 
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De regering meende in het kader van de herinrichting van de ABW maatregelen te moeten 
treffen om (her)inschakeling in de arbeid vroeger te laten plaatsvinden, dan wel eerder 
voor te bereiden dan onder het oude recht het geval was.154 Voorkomen moest worden 
dat de periode waarin de alleenstaande ouder zich voornamelijk bezighoudt met zorgta
ken, structureel in de weg staat aan het verwerven van economische zelfstandigheid in de 
periode daarna. Er diende daarom een einde te worden gemaakt aan de 'ingesleten ge
woonte' om aan degene die bijstand ontving op grond van de oABW-sec, nauwelijks 
verplichtingen op te leggen gericht op een zelfstandige voorziening in het bestaan.155 Dit 
was één van de redenen waarom de Rww in de nABW werd geïntegreerd. De verplich
tingen gericht op inschakeling in de arbeid, opgesomd in artikel 113, eerste lid, nABW, 
gingen daarmee in beginsel ook voor alleenstaande ouders gelden. 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-nABW is een heikel punt ge
weest of de zorg voor kinderen beneden een bepaalde leeftijdsgrens tot een ontheffing 
van de arbeidsverplichtingen moest leiden. Aanvankelijk had de regering voorgesteld in 
de nieuwe wet een bepaling op te nemen die de uitvoeringsorganen voorschreef de aan de 
bijstand te verbinden verplichtingen af te stemmen op de zorg voor één of meer ten laste 
komende kinderen, dan wel pleegkinderen, jonger dan 12 jaar.156 Deze bepaling was niet 
bedoeld als een categoriale ontheffing van de arbeidsverplichtingen. Of de zorg voor kin
deren jonger dan 12 jaar in de weg stond aan het opleggen van (bepaalde) verplichtingen 
gericht op inschakeling in de arbeid of toeleiding naar het arbeidsproces, zou van geval 
tot geval moeten worden beoordeeld. Later kondigde de regering aan de leeftijd van de 
kinderen als algemeen onderscheidend criterium bij de vaststelling van de aan de bijstand 
te verbinden verplichtingen te willen laten vervallen. Zij dacht te kunnen volstaan met de 
algemene afstemmingsverplichting van artikel 13 nABW.157 De Tweede Kamer wilde 
daarvan echter niet weten. Zij nam een motie aan waarin werd aangedrongen op een rege
ling waarin bijstandsgerechtigden met de zorg voor zeer jonge kinderen zelf konden be
slissen of zij zich beschikbaar willen stellen voor aanvaarding van betaalde arbeid.158 Het 
wetsvoorstel werd vervolgens - zij het na enig tegenstribbelen van het kabinet - aangepast 
aan de in de motie verwoorde wens. Dit leidde tot de regeling die we thans in artikel 107 
nABW aantreffen. 

Artikel 107, tweede lid, nABW bepaalt dat de verplichtingen gericht op inschake
ling in het arbeidsproces, niet worden opgelegd aan de ouder met een volledige verzor
gende taak voor één of meer ten laste komende kinderen, dan wel pleegkinderen, jonger 
dan vijfjaar. Deze bepaling geldt zowel voor alleenstaande ouders als voor gehuwden (en 
met hen gelijkgestelden) die ervoor hebben gekozen dat één van hen zich volledig wijdt 
aan de zorg voor de kinderen. Artikel 107, derde lid, nABW bevat een regeling voor ou
ders die de zorgtaken hebben verdeeld. Is sprake van gedeelde zorg voor ten laste ko
mende kinderen, dan wel pleegkinderen, tot vijfjaar, dan worden de arbeidsverplichtin
gen wel aan beide ouders opgelegd, maar ieder van hen kan volstaan met een beschik-

154 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 70 en 73. 
155 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 25 
156 Art 114, tweede lid, ontwerp-nABW 
157 Zie TK 1993-1994, 22 545, nr. 14, p. 25. 
158 TK 1993-1994, 22 545, nr. 16 (motie Schutte). 
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baarstelling voor arbeid gedurende de helft van de geldende volledige arbeidstijd per 
week. Deze regeling geldt niet alleen voor gehuwden (en met hen gelijkgestelden), maar 
ook voor alleenstaanden die - bijvoorbeeld in verband met een co-ouderschapsregeling -
gedeeltelijk een verzorgende taak hebben. Voor bijstandsgerechtigde ouders met kinderen 
die (allen) ouder zijn dan vijfjaar, geldt thans als uitgangspunt dat zij zich (beiden) volle
dig beschikbaar moeten stellen voor het verrichten van betaalde arbeid. Alleen in gevallen 
waarin daartoe aanleiding bestaat om redenen van medische of sociale aard, dan wel om 
redenen gelegen in de aard en het doel van de bijstand, kunnen B&W op grond van arti
kel 107, eerste lid, nABW besluiten de arbeidsverplichting niet (aan beide ouders) op te 
leggen, of daarvan tijdelijk ontheffing te verlenen. Daartoe kan bijvoorbeeld aanleiding 
bestaan als voor het kind dat ouder is dan vijfjaar, intramurale zorg nodig zou zijn indien 
(bei)de ouder(s) buitenshuis zou(den) gaan werken.159 

Onduidelijk is of het uitvoeringsorgaan de door de ouders gekozen taakverdeling 
onder alle omstandigheden moet respecteren. Uit de toelichting op artikel 107 nABW 
blijkt dat de regering niet uitsluit dat B&W daarvan afwijken. Bovendien kunnen zij vol
gens die toelichting een termijn stellen voor de gedeeltelijke beschikbaarstelling als be
doeld in artikel 107, derde lid, nABW.160 Blijkt die gedeeltelijke beschikbaarstelling na 
het verstrijken van de vastgestelde termijn niet tot het vinden van betaald werk te hebben 
geleid, dan kunnen B&W besluiten de volledige arbeidsverplichting alsnog aan één van 
de ouders op te leggen. De wettekst lijkt (door zijn imperatieve redactie) geen ruimte te 
bieden voor een afwijking of een termijn als hiervoor bedoeld.161 Men mag echter niet uit 
het oog verliezen, dat artikel 13 nABW B&W voorschrijft de verplichtingen af te stem
men op de omstandigheden en mogelijkheden van persoon en gezin. Het stellen van een 
termijn wanneer twijfels bestaan omtrent de mogelijkheden om deeltijdarbeid te verwer
ven, of een afwijking van de door betrokkenen geprefereerde taakverdeling wanneer de
gene die zich volledig beschikbaar stelt voor de aanvaarding van betaalde arbeid, geen re
ële kans maakt op verwerving van dergelijke arbeid, kan op laatstgenoemd artikel worden 
gebaseerd.162 

3.5 De situatie dat één van de gehuwden geen recht op bijstand heeft 

3.5.1 DeoABW 

De oABW kende geen bijzondere bepalingen voor de situatie dat één van de gehuwden 
(of met hen gelijkgestelden) aan alle voorwaarden voor het recht op bijstand voldoet en 
de ander niet. Deze situatie doet zich bijvoorbeeld voor als één van de partners geen Ne
derlander (of met hem gelijkgestelde vreemdeling)163 is of als één van de echtgenoten 

159 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 8, p. 48. 
160 Vgl. TK 1994-1995, 22 545, nr. 24, p. 9. Zo'n termijn kon - zo zagen we in § 3.4.2 - ook in het 

kader van de Rww worden gesteld. 
161 Vgl. Schell, a.w., p. 249 en Wielders, De 1990-maatregel, Nijmegen 1996, p. 192. 
162 Vgl. t.a.v. het oude recht: RvS AG 21 september 1992, JABW 1993/6. 
163 Zie art. 1, derde lid, en art 84, eerste lid, oABW en art 2, eerste lid, Rww. Vgl. thans art. 7, tweede 

lid, en art. 12 nABW. 
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(langer dan de gebruikelijke vakantieduur)164 in het buitenland verblijft. De Kroon en de 
Afdeling geschillen van de Raad van State hielden in deze gevallen - globaal gesproken -
de volgende lijn aan. 

Uitgangspunt was dat alleen gehuwden die beiden aan alle voorwaarden voor het 
recht op bijstand voldeden, in aanmerking kwamen voor algemene bijstand, berekend aan 
de hand van het volledige normbedrag voor echtparen.165 Degene die (gehuwd of onge
huwd) samenwoonde met iemand die geen recht op uitkering had, kon in beginsel slechts 
aanspraak maken op algemene bijstand tot maximaal de helft van genoemd bedrag.166 

Verbleef de andere echtgenoot in het buitenland, dan werd de niet-uitgesloten echtgenoot 
op grond van artikel 6 oABW een uitkering toegekend, berekend naar het normbedrag 
voor alleenstaanden of, indien hij de volledige zorg had voor ten minste één ten laste 
komend kind, het normbedrag voor één-oudergezinnen.167 In dat laatste geval diende ge
toetst te worden op de aanwezigheid van middelen bij de in het buitenland verblijvende 
echtgenoot, zulks in verband met de tussen de echtgenoten bestaande onderhouds
plicht.168 

3.5.2 DenABW 

De nABW kent wel een aantal bepalingen die betrekking hebben op het geval dat één van 
de echtgenoten (of met hen gelijkgestelden) geen recht op bijstand heeft.169 Om te voor
komen dat door de bijstandsverlening aan de wei-rechthebbende partner, indirect tevens 
bijstand wordt verleend aan de niet-rechthebbende partner,170 bepaalt artikel 32 nABW 
dat voor de vaststelling van het recht op algemene bijstand en de hoogte van de uitkering 
van de rechthebbende partner het normbedrag moet worden gehanteerd dat voor hem als 
alleenstaande of, indien hij de volledige zorg heeft voor ten minste één ten laste komend 
kind, als alleenstaande ouder zou gelden. Dit artikel is van toepassing ongeacht of de 
rechthebbende en niet-rechthebbende echtgenoot gescheiden leven. Onder het oude recht 
werd in de situatie dat de echtgenoten samenwonen - zo zagen we zojuist - door de Afde
ling geschillen van de Raad van State uitgegaan van de helft van het normbedrag voor een 
echtpaar. 

Verder vinden we in artikel 50, eerste lid, nABW een bijzondere regeling voor het 
in aanmerking te nemen inkomen van de niet-rechthebbende partner van degene met wie 
de bijstandsaanvrager (gehuwd of ongehuwd) samenwoont. Omdat het normbedrag van 

164 Zie an 2, tweede lid, Rww Vgl ait 9, eerste lid, onderdeel d, nABW 
165 Zie o a RvS AG 25 juli 1989, JABW 1989/274 en RvS AG 22 januan 1991, JABW 1991/77 
166 Zie KB 27 november 1985, JABW 1986/24, RvS AG 23 mei 1989, JABW 1989/243, RvS AG 22 ja

nuan 1991, JABW 1991/77 en RvS AG 17 juni 1993, JABW 1993/236 De Centrale Raad van Be
roep hield er een andere opvatting op na (zie CRvB 20 juni 1995, JABW 1995/322 en CRvB 31 ok
tober 1995, JABW 1996/17) Dit rechtscollege anticipeerde op de regeling van artikel 32 nABW (zie 
hierna) 

167 Zie evenwel § 3 6 voor het sekse-onderscheid dat tot 1985 werd gemaakt 
168 Zie KB 21 oktober 1985, JABW 1986/77, KB 11 december 1987, JABW 1988/172, KB 24 mei 

1988, JABW 1988/274 en RvS AG 12 juli 1989, JABW 1989/267 
169 Behalve de hier besproken bepalingen zijn verder nog van belang an 13, derde lid, en an 72 

nABW Deze bepalingen komen aan de orde in § 3 6 
170 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 135 
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artikel 32 nABW niet voorziet in de noodzakelijke bestaanskosten van de niet-rechtheb-
bende partner, zou een onverkorte toepassing van de gezamenlijke middelentoets zijn be
staansmogelijkheden in gevaar kunnen brengen.171 Zijn inkomen wordt daarom slechts 
betrokken bij de vaststelling van (het recht op en de hoogte van) de algemene bijstand van 
de rechthebbende partner indien en voor zover het inkomen van de partners te zamen -
met inbegrip van de bijstand die de rechthebbende partner zou verkrijgen als het inkomen 
van de ander buiten beschouwing werd gelaten - meer bedraagt dan het normbedrag voor 
echtparen. 

Het tweede lid van artikel 50 nABW bevat een bijzondere regeling voor het geval 
dat de rechthebbende en niet-rechthebbende echtgenoot gescheiden leven. In dat geval 
mag het uitvoeringsorgaan het inkomen van de niet-rechthebbende echtgenoot slechts in 
de middelentoets betrekken, voor zover dat inkomen hoger is dan het normbedrag van 
een alleenstaande of, indien de uitgesloten echtgenoot de volledige zorg heeft voor één of 
meer ten laste komende kinderen, van een alleenstaande ouder (na toepassing van de ver
hoging of verlaging op grond van de lokale bijstandsverordening). Op deze wijze wordt 
gegarandeerd dat de niet-rechthebbende echtgenoot kan voorzien in de kosten van de zelf
standig gevoerde huishouding. De regeling is slechts van toepassing als de echtgenoten 
gescheiden leven, maar (nog) geen sprake is van een duurzame toestand. Zij geldt bij
voorbeeld bij een verblijf in het buitenland van één van de echtgenoten gedurende een pe
riode die langer is dan de gebruikelijke vakantieduur. Heeft het gescheiden leven van de 
echtgenoten een duurzaam karakter, dan wordt de bijstandsaanvrager op grond van arti
kel 3, eerste lid, onderdeel b, nABW als ongehuwde beschouwd. De middelen van de 
andere echtgenoot spelen in dat geval geen enkele rol bij de vaststelling van het recht op 
bijstand en de bepaling van de hoogte van de uitkering. Voor ongehuwd samenwonenden 
is de regeling van artikel 50, tweede lid, nABW nauwelijks van belang. Zodra zij hun 
hoofdverblijf niet meer in dezelfde woning hebben, kunnen zij ingevolge artikel 3, twee
de lid, nABW immers niet meer als gehuwd worden aangemerkt. 

3.6 Gelijkberechtiging van mannen en vrouwen 

3.6.1 DeoABW 

Tot in het begin van de jaren tachtig ging men er in de uitvoeringspraktijk van uit dat de 
gehuwde man rechthebbende op de gezinsbijstand was.172 Deze opvatting was mede ge
baseerd op de Rww van 1965. Deze rijksgroepsregeling bevatte namelijk een aantal bepa
lingen inzake 'de uitkering voor de kostwinner'.173 Vrouwelijke werknemers konden 
slechts voor een kostwinnersuitkering in aanmerking komen als zij doorgaans groten-

171 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 155 
172 Zie o a Holtmaat, a w , p 41 en 121-123, Ρ E Minderhoud, noot bij KB 27 februari 1987, RV 

1987, 68, Ministerie van SoZaWe, Ontwikkelingen betreffende plaats, functie en inhoud van de 
Algemene Bijstandswet, 's-Gravenhage 1984, ρ 14 

173 Zie m η art 6 en 11, tweede lid, onderdeel a, Rww(1965) 
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deels in de kosten van het bestaan van het gezin voorzagen.174 Zo niet, dan werd de uit
kering aan hun echtgenoten verstrekt. 

De kostwinnersbepalingen werden in 1974 uit de Rww (1965) geschrapt toen het 
BIn werd ingevoerd. De gehuwde man werd echter ook daarna nog als rechthebbende op 
de gezinsbijstand beschouwd. Een aanknopingspunt daarvoor werd gevonden in de 
artikelen 15 en 37 van de oorspronkelijke oABW. Artikel 15 oABW schreef namelijk 
voor dat de gezinsbijstand als regel moest worden verleend door B&W van de gemeente 
waar de man of vader zich bevond. Alleen als hij ontbrak of niet in de gezinsbijstand was 
begrepen, diende de gezinsbijstand te worden verleend door B&W van de gemeente waar 
de moeder zich bevond.175 Artikel 37 van de oorspronkelijke oABW bepaalde dat de be
voegdheid een bezwaarschrift in te dienen tegen het verrichten of nalaten van een hande
ling welke strekte tot uitvoering van het besluit van B&W betreffende de verleende ge
zinsbijstand, toekwam aan de man of vader. De moeder had deze bevoegdheid alleen als 
de man ontbrak of niet in de gezinsbijstand was begrepen. 

De opvatting dat de man rechthebbende op de gezinsbijstand was, leidde er onder 
andere toe dat, indien de man niet aan de voorwaarden voor het recht op bijstand vol
deed, zijn echtgenote in beginsel evenmin voor bijstand in aanmerking kwam. Zo meende 
de Kroon tot beginjaren tachtig dat de in Nederland achtergebleven echtgenote van een 
man die in het buitenland verbleef, als regel niet afzonderlijk voor bijstand in aanmerking 
kon komen.176 Gehuwde mannen met een in het buitenland verblijvende echtgenote en 
kinderen weid daarentegen wel individuele bijstand verleend.177 

Het onderscheid tussen mannen en vrouwen werd in het midden van de jaren tachtig op
geheven. Directe aanleiding daarvoor was de Richtlijn van de Raad van Ministers van de 
Europese Gemeenschap (EG) van 19 december 1978 betreffende de geleidelijke tenuit
voerlegging van het beginsel van gelijke behandeling van mannen en vrouwen in de so
ciale zekerheid, verder aan te duiden als de Derde Richtlijn.178 Deze richtlijn verplichtte 
de lidstaten van de EG de wettelijke regelingen die een voorziening bieden in geval van 
ziekte, invaliditeit, ouderdom, werkloosheid, arbeidsongevallen en beroepsziekten, als
mede de sociale-bijstandsregelingen, voor zover deze een aanvulling vormen op of in de 
plaats komen van de eerdergenoemde regelingen, vóór 23 december 1985 te ontdoen van 
iedere vorm van discriminatie op grond van geslacht, hetzij direct, hetzij indirect door 
verwijzing naar met name echtelijke staat of gezinssituatie. Het discriminatieverbod, ver
vat in artikel 4 Derde Richtlijn, is volgens het Hof van Justitie van de EG voldoende 
nauwkeurig en onvoorwaardelijk omschreven om door de benadeelde voor de nationale 

174 Art. 2, eerste lid, Rww(1965). 
175 Holtmaat, a.w., p. 122, stelt dat sprake was van een omissie omdat art. IS oABW sprak van de man 

of vader, maar als alternatief alleen over de moeder (en dus niet over de vrouw). Zíj verliest daarbij 
uit het oog dat art. 15 slechts betrekking had op de verlening van gezinsbijstand. Ait. 14 oABW 
schreef voor welke gemeente de bijstand moest verlenen als sprake was van individuele bijstand. In 
dat geval was de gemeente bevoegd waar 'de persoon' zich bevond. Deze bepaling was derhalve 
sekseneutraal geformuleerd en was daarom ook van toepassing als een kinderloze, gehuwde vrouw 
voor zichzelf bijstand aanvroeg. 

176 Zie KB 27 april 1982, JABW 1982/171 en KB 26 augustus 1982, JABW 1982/281. 
177 Zie bijv. KB 7 augustus 1980, JABW 1981/5. 
178 Richtlijn 79/7, Pb EG nr. L 6 van 10 januari 1979, p. 24. 
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rechter te kunnen worden ingeroepen. Is sprake van een ongeoorloofd onderscheid, dan 
kan de belanghebbende - sinds genoemde datum - aanspraak maken op toepassing van 
dezelfde regeling als de regeling die voor leden van de bevoorrechte sekse geldt.179 

De Derde Richtlijn leidde ertoe dat de Kroon in 1986 haar eerder ingenomen stand
punt ten aanzien van de in Nederland woonachtige gehuwde vrouw wier man in het bui
tenland verbleef, herzag. Voortaan kon deze vrouw op grond van artikel 6 oABW bij
stand worden verleend, evenals voorheen reeds geschiedde ten aanzien van alleen hier te 
lande verblijvende gehuwde mannen.180 Verder bracht de wetgever met het oog op de 
Derde Richtlijn per 1 januari 1987 een aantal wijzigingen aan in de oABW. In het kader 
van de herziening van het stelsel van sociale zekerheid werden de artikelen 15 en 37 
oABW ontdaan van hun discriminerend karakter. Domiciliegemeente werd de gemeente 
waar het gezin zich bevond. Een tijdelijk verblijf van één van de echtgenoten in een ande
re gemeente had daarop geen invloed. De bevoegdheid een bezwaarschrift in te dienen 
werd in het gewijzigde artikel 37 oABW uitdrukkelijk mede toegekend aan de echtgenoot 
van de aanvrager. Bovendien voegde de wetgever aan artikel 5 oABW een nieuw vierde 
lid toe.181 Dit luidde: 

'De gezinsbijstand komt de echtelieden gelijkelijk toe. De bijstand kan door elk van de echtelie
den worden aangevraagd. Op verzoek van de echtelieden, of één van hen, wordt de bijstand aan 
ieder voor de helft uitgekeerd.' 

Het tegelijkertijd ingevoerde artikel Sa oABW verklaarde het artikellid van overeenkom
stige toepassing op ongehuwd samenwonenden die een duurzame gezamenlijke huis
houding voerden. 

De regering ging er overigens van uit dat de gezinsbenadering van de oABW - afge
zien van de artikelen 15 en 37 - was te verenigen met de Derde Richtlijn. Het was inder
daad zo, dat het vaker voorkwam dat geen recht op bijstand bestond vanwege de midde
len van de gehuwde man dan vanwege de middelen van de gehuwde vrouw. Het was 
volgens de regering echter niet juist te stellen dat gehuwde vrouwen door de gezinsmid-
delentoets vaker hun uitkeringsrecht verloren (dan wel geen recht konden doen gelden) 
dan mannen. De bijstand werd vastgesteld voor het gezin als zodanig. In de gevallen 
waarin de gezinsmiddelentoets leidde tot geen of een beperkte bijstand, had dit betrekking 

179 Zie HvJ EG 4 december 1986, RSV 1987/95, mnt A W Govers en HvJ EG 13 december 1989, RSV 
1990/313, m nt S Feenstra De personele werkingssfeer van de richtlijn is ovengens beperkt tot de 
beroepsbevolking - met inbegrip van zelfstandigen, van werknemers en zelfstandigen wier arbeid is 
onderbroken door ziekte, ongeval of onvrijwillige werkloosheid en van werkzoekenden - alsmede op 
gepensioneerde werknemers en zelfstandigen (art 2 Derde Richtlijn) Degene die zich nooit ter be
schikking heeft gesteld voor betaalde arbeid of die dat met meer is om een reden die geen verband 
houdt met één van de in art 3, eerste lid, onderdeel a, Derde Richtlijn genoemde risico's, kan derhal
ve geen beroep doen op het discriminatieverbod van artikel 4 (vgl HvJ EG 27 juni 1989, RSV 
1990/232, m nt MAH van Dalen-van Bekkum) Voor hem staat wel de mogelijkheid open zich te 
beroepen op art 26 IVBPR, dat discriminatie van welke aard dan ook verbiedt Laatstgenoemd artikel 
heeft rechtstreekse werking (vgl CRvB 5 januari 1988, RSV 1988/198-200, mnt S Feenstra) en is 
van toepassing op alle soorten van wetgeving, ook de sociale-zekerheidswetgeving (vgl VN-Comité 
4 maart 1987, RSV 1987/245) 

180 Zie o a KB 28 augustus 1986. JABW 1987/10. 
181 Een jaar later (verlaging meerderjangheidsgrens) werd het artikellid vernummerd tot het vijfde lid 
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op man en vrouw te zamen.Van een onderscheid op grond van geslacht was derhalve 
geen sprake.182 Deze visie werd later onderschreven in de rechtspraak.183 

Artikel 5, vierde lid, oABW was slechts bedoeld om, met handhaving van het be
ginsel van gezinsbijstand, een zekere vorm van verzelfstandiging in te voeren door beide 
partners gelijkelijk aanspraak te geven op de gezinsbijstand en ieder van hen de mogelijk
heid te geven zelf over uitkeringsgelden te beschikken door het doen van een verzoek om 
gesplitste uitbetaling van die bijstand.184 Het toekennen van een individueel uitkerings
recht aan beide partners, onafhankelijk van eikaars inkomen, achtte de regering niet ver
antwoord. Belangrijkste argument tegen deze vorm van individualisering was de te ver
wachten toeneming van het beslag op de collectieve middelen. Er werden echter ook prin
cipiële bezwaren aangevoerd. Zo stelde de regering dat individualisering zich niet ver
droeg met de op een breed maatschappelijk draagvlak steunende en in de wetgeving ver
ankerde opvatting dat binnen een huwelijk partners in de eerste plaats zelf de zorg voor 
elkaar hebben. Het werd echter niet uitgesloten geacht dat toekomstige veranderingen in 
de maatschappelijke omstandigheden - met name een meer gelijke verdeling van betaalde 
en onbetaalde arbeid over mannen en vrouwen - konden leiden tot een herbezinning op 
het beginsel van gezinsbijstand en een verder onderzoek naar de mogelijkheden om tot in
dividueel gerichte rechten en plichten te komen.185 

3.6.2 DenABW 

Artikel 13, derde lid, nABW bepaalt dat de echtgenoten - personen die een gezamenlijke 
huishouding voeren onder hen begrepen - gezamenlijk het recht op bijstand toekomt, ten
zij één van hen geen recht op bijstand heeft. Deze bepaling komt inhoudelijk overeen met 
het in 1987 ingevoerde artikel 5, vierde lid, eerste volzin, oABW en de rechtspraak onder 
het oude recht ten aanzien van de situatie dat één van de gehuwden niet aan alle voor
waarden voor het recht op uitkering voldoet. 

De bijstand moet op grond van artikel 67, tweede lid, nABW door de echtelieden 
gezamenlijk worden aangevraagd, dan wel door één van hen met schriftelijke toestem
ming van de ander. Stemt die ander niet toe, maar is bijstandsverlening niettemin gebo-

182 Vgl. TK 1985-1986, 19 259, nr. 3, p. 6. 
183 Zie RvS AG 20 juni 1990, PS 1990/668. Zie tevens RvS AG 6 oktober 1992, JABW 1993/11. waar

in op dezelfde gronden een beroep op art. 26 IVBPR werd afgewezen. De visie van de Afdeling ge
schillen is in de literatuur fel bekritiseerd. Zij zou het uitgangspunt van het door het Hof van Justitie 
van de EG ontwikkelde concept van indirecte discriminatie naar de prullenbak verwijzen (zie T. Loe-
nen, Gezinsbijstandsverlening in het licht van het gelijkheidsbeginsel, NJCM-bulletin 1993, p. 
168). Echter, ook als men aanneemt dat het beginsel van gezinsbijstand een indirect onderscheid tot 
gevolg heeft, omdat het ertoe leidt dat vrouwen minder snel voor bijstand in aanmerking komen dan 
mannen, is naar mijn mening geen sprake van een verboden onderscheid in de zin van de Derde 
Richtlijn. Een indirect onderscheid is namelijk geoorloofd als het berust op objectieve factoren die 
geen enkel verband houden met discriminatie op grond van geslacht. Ten aanzien van het beginsel 
van gezinsbijstand kan zo'n objectieve rechtvaardigingsgrond worden gevonden in de doelstelling 
van de ABW om een inkomen op het niveau van het sociaal minimum te garanderen (vgl. A.Ph.C.M. 
Jaspers en J. Riphagen (red.). Schets van het Sociaal zekerheidsrecht, 3e druk, Deventer 1991, p. 
246 en HvJ EG 11 juni 1987, RSV 1988/172, m.nt. A.W. Govers (m.b.t. de inmiddels vervallen 
grondslagensystematiek in de AAW), en HvJ EG 19 november 1992, RSV 1993/59 (m.b.t. de toe
slagregeling in de AOW)). 

184 Vgl. TK 1985-1986, 19 259, nr. 3. p. 7. 
185 Vgl. TK 1985-1986, 19 259, nr. 3. p. 4 en nr. 5, p. 11. 
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den gezien de belangen van de overige gezinsleden, dan moeten B&W het recht op bij
stand ingevolge artikel 67, derde lid, nABW ambtshalve vaststellen. Uitbetaling van de 
algemene bijstand vindt op grond van artikel 72 nABW plaats aan ieder van de rechtheb
bende echtgenoten voor de hein, dan wel op hun gezamenlijk verzoek aan één van hen 
voor het geheel. Heeft slechts één van de echtgenoten recht op bijstand, dan wordt de al
gemene bijstand volledig aan deze echtgenoot uitgekeerd. Bijzondere bijstand wordt be
taald aan degene voor wie de bijstand is bestemd, dat wil zeggen de persoon op wie de 
betreffende bijzondere kosten betrekking hebben.186 

De nABW bevat geen bepaling als die van artikel 37 oABW waarin de bevoegdheid 
tot het indienen van een bezwaarschrift is toegekend aan de echtgenoot van de aanvrager. 
Aan zo'n bepaling bestaat geen behoefte meer, nu beide echtgenoten bij de verlening van 
gezinsbijstand als belanghebbende in de zin van artikel 1:2, eerste lid, Awb moeten wor
den aangemerkt.187 

Als we de regeling van de artikelen 67 en 72 nABW vergelijken met die van het in 1987 
ingevoerde artikel 5, vierde lid, oABW, constateren we twee verschillen. Tot 1 januari 
1996 was niet vereist dat de andere echtgenoot schriftelijk toestemde in de bijstandsaan
vraag. Zijn toestemming werd verondersteld.188 Verder hoefde gesplitste uitbetaling 
slechts plaats te vinden nadat beide echtgenoten, of één van hen, daarom had(den) ver
zocht. Door schriftelijke toestemming voor de aanvraag te eisen en gesplitste uitbetaling 
tot hoofdregel te verheffen, heeft de wetgever consequenter inhoud willen geven aan de 
in artikel 13, derde lid, nABW neergelegde gelijkberechtiging van beide echtgenoten.189 

Voor invoering van strikt individuele uitkeringsrechten is volgens de regering nog 
steeds geen plaats. Het loslaten van de toets op de aanwezigheid van middelen bij de part
ner is volgens haar niet in overeenstemming te brengen met het karakter van de ABW. De 
wet sluit aan bij de daadwerkelijk aanwezige, minimale behoefte. Waar sprake is van een 
huwelijk of een gezamenlijke huishouding, kunnen de partners - zo stelde de verantwoor
delijke bewindsvrouwe in de memorie van antwoord bij de ontwerp-nABW - 'in het alge
meen over eikaars middelen beschikken'.190 Zou men geen rekening houden met de mid
delen van de partner, dan zou bijstand worden verleend aan personen die daaraan, gelet 
op hun feitelijke omstandigheden, geen behoefte hebben.191 Daarmee zou niet alleen de 
overheidstaak tot bijstandsverlening aanzienlijk worden uitgebreid, maar ook een te 
zwaar beroep worden gedaan op de maatschappelijke solidariteit, aangezien een belang-

186 TK 1991-1992. 22 545, nr. 3, p. 166. 
187 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 109. 
188 Vgl. TK 1985-1986, 19 259, nr. 3, p. 13. 
189 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3. p. 109. 
190 Bedoeld wordt: feitelijk beschikken. In beginsel is slechts één van de echtgenoten privatief bestuurs-

bevoegd (zie art. 1:97 en art. 1:122 BW). 
191 Zie TK 1992-1993, 22 545, 8, p. 21. Zie voor de discussie omtrent individualisering van uitkerings

rechten verder o.a.: Emancipatieraad, Emancipatiebeleid in macro-economisch perspectief, 's-Graven-
hage 1989, het rapport van het Ministerie van SoZaWe, Verzelfstandiging van uitkeringsrechten, 's-
Gravenhage 1989, de notitie 'Inkomensregelingen en de arbeidsparticipatie van vrouwen' (TK 1990-
1991, 21 979, nr. 1) en TK 1990-1991, 21 016, nr. 2. 
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rijk deel van de bijstandsgelden terecht zou komen bij partners die, voor wat het geza
menlijk inkomen betreft, tot de hogere inkomensgroepen behoren.192 

4 De kosten die voortvloeien uit alimentatieverplichtingen 

4.1 DeoABW 

Of bijstand kon worden verleend in de kosten die samenhangen met naleving van de on
derhoudsplicht jegens personen met wie de belanghebbende niet in gezinsverband leeft, 
was kort na de invoering van de oABW niet duidelijk. In de literatuur werd er destijds op 
gewezen dat de wet het mogelijk maakte de gescheiden van zijn gezin levende man die 
steeds aan het levensonderhoud van dit gezin had bijgedragen, in staat te stellen dat te 
blijven doen. Als de verlening van bijstand in deze kosten niet mogelijk was, zou de 
menselijke waardigheid in het gedrang komen.193 De jurisprudentie nam echter al snel 
een ander standpunt in: de oABW strekte er niet toe de aanvrager in staat te stellen te vol
doen aan zijn alimentatieverplichtingen. De kosten die uit zo'n verplichting voortvloeien 
werden niet tot de noodzakelijke bestaanskosten van de onderhoudsplichtige gere
kend.194 

4.2 DenABW 

Ook na de herinrichting bestaat geen recht op bijstand in de kosten met betrekking tot de 
voldoening aan alimentatieverplichtingen. Deze kosten behoren volgens de regering - net 
als de kosten die zijn gemoeid met de betaling van een boete, met geleden of toegebrachte 
schade en met vrijwillige premiebetaling in het kader van een publiekrechtelijke verzeke
ring - tot de kosten die vanwege hun aard niet onder de werkingssfeer van de nABW 
kunnen worden gebracht. Artikel 16 nABW bepaalt daarom dat dergelijke kosten 'in ie
der geval' niet tot de noodzakelijke bestaanskosten worden gerekend.195 B&W hebben 
niet de bevoegdheid op grond van de individuele omstandigheden van het geval van deze 
bepaling af te wijken.196 

De niet nader gemotiveerde verwijzing in de memorie van toelichting naar de aard 
van de kosten roept meer vragen op dan zij beantwoordt. Mijns inziens had de regering er 
beter aan gedaan uitdrukkelijk te wijzen op de mogelijkheden die de onderhoudsplichtige 
heeft om vermindering of nihilstelling van zijn betalingsverplichting te verkrijgen indien 

192 Vgl. TK 1991-1992. 22 545, nr. 3, p. 15 en TK 1992-1993, 22 545, nr. 8, p. 21. 
193 Zie Venema, ¡LW., TVO 1965, p. 127. 
194 Zie reeds KB 8 augustus 1969, nr. 48 en KB 6 augustus 1973, nr. 78 (beide opgenomen in H.J. 

Buijsman, F. v.d. Hurk en E. Wiersema, ABW Praktijkhandboek, Deel Ш, onder art. 1, eerste lid). 
Vgl. voorts: KB 7 augustus 1980, JABW 1981/5; KB 8 september 1980, JABW 1981/36 en KB 13 
december 1985, JABW 1986/146. 

195 TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 124. De (niet-limitatieve) opsomming van art. 16 nABW is geba
seerd op jurisprudentie die onder het oude recht is gewezen. Zie voor kritiek op de betrekkelijk wille
keurige samenstelling van de 'negatieve lijst' van art. 16 nABW: SER, Interimadvies herinrichting 
ABW, publikatie 89/15, 's-Gravenhage 1989, p. 12. 

196 TK 1992-1993, 22 545, nr. 8, p. 112. 
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zijn draagkracht nakoming van de onderhoudsverplichting niet (meer) toelaat.197 Wenst 
de belanghebbende geen gebruik te maken van deze mogelijkheden, dan is dat een per
soonlijke keuze die, gelet op het primaat van de eigen verantwoordelijkheid voor de be
staansvoorziening, voor eigen rekening kan blijven. 

5 De verplichting alimentatie te vorderen 

5.1 Artikel 3, tweede lid, oABW 

In hoofdstuk IV gaf ik al aan dat het primaat van de eigen verantwoordelijkheid onder 
andere wordt geconcretiseerd door aan de bijstand verplichtingen te verbinden die ertoe 
strekken de behoefte aan bijstand van overheidswege te beëindigen of te beperken. Zo 
kan de bijstandsgerechtigde die een aanspraak op middelen heeft, maar nog niet over die 
middelen kan beschikken, worden verplicht de nodige stappen te ondernemen om die 
aanspraak geldend te maken. Dit gold reeds onder de oABW. Deze wet maakte echter een 
belangrijke uitzondering voor aanspraken op levensonderhoud. 

Artikel 3, tweede lid, oABW bepaalde tot 1 augustus 1992 dat aan de bijstand ver
plichtingen konden worden verbonden die strekken tot zijn vermindering of beëindiging 
'anders dan door het instellen van een vordering tot onderhoud als bedoeld bij het Eerste 
Boek van het Burgerlijk Wetboek'. Met deze beperking van de bevoegdheid tot het op
leggen van verplichtingen werd voorkomen dat de uitvoeringsorganen de afschaffing van 
het verhaalsrecht op meerderjarige kinderen, behuwdkinderen en hun (schoon)ouders -
en de daaruit voortvloeiende beperking van het gezinsbegrip in de oABW tot het kern
gezin - de facto ongedaan konden maken door meerderjarige bijstandsgerechtigden een 
onderhoudsuitkering te laten vorderen van meerderjarige kinderen, behuwdkinderen, hun 
ouders of schoonouders.198 Maar dat was niet de enige reden voor het opnemen van een 
beperking. Voor het alimentatierecht gold in het algemeen dat het niet helemaal een vorde
ring was als andere vorderingen.199 De uitzonderingsbepaling van artikel 3, tweede lid, 
slot, oABW werd daarom ruim geformuleerd. De bijstandsgerechtigde kon door die rui
me formulering evenmin worden verplicht een vordering in te stellen tegen de echtge
noot, de gewezen echtgenoot, de ouder van het minderjarig kind of tegen het minderjarig 
kind zelf. 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-oABW bleek dat een aantal 
leden van de Tweede Kamer bezwaar had tegen de ruime formulering van de uitzonde
ringsbepaling. Deze Kamerleden vonden het onder bepaalde omstandigheden redelijk dat 
een vrouw werd Verplicht een onderhoudsbijdrage te vorderen voor zichzelf en voor haar 
kinderen van de (nog met haar gehuwde) echtgenoot die zijn gezin in de steek had gela-

197 Art 1 159, derde lid, art 1 401 BW en art 824, tweede lid, WvBRv 
198 Vgl De Vnes en Van der Krogt, aw , ρ 134 en TK 1988-1989, 20 598, nr 6, ρ 7 Zo werd tevens 

voorkomen dat aan de verdere mitigenng van het verhaalsrecht in de oABW dezelfde wetssystemati-
sche bezwaren zouden zijn verbonden als aan de beperking van het verhaalsrecht van de Aw 1912 in 
1961 (zie hoofdstuk II, § 8) 

199 Vgl TK 1961-1962, 6796, nr 3, ρ 14 
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ten. De verantwoordelijke bewindspersonen zagen evenwel geen reden het wetsvoorstel 
op dit punt aan te passen. Zelfs als de vrouw meer alimentatie kon vorderen dan het be
drag van de aan haar verleende bijstand, was het volgens hen zeer wel mogelijk dat zij in 
de private sfeer liggende redenen had om van een vordering af te zien. Bovendien was de 
voorrang van de onderhoudsplicht van de echtgenoot boven de overheidsplicht tot bij
standsverlening voldoende gewaarborgd, omdat de gemeente de aan de vrouw verleende 
bijstand kon verhalen op de man.200 

5.2 De wetswijziging in 1992 

In 1992 werd het verhaalsrecht van de oABW ingrijpend herzien. De kom daarover in 
hoofdstuk VI uitgebreid te spreken. Met deze herziening werd ook artikel 3 oABW ge
wijzigd. De slotzin van het tweede lid verviel. In een nieuw derde lid creëerde de wetge
ver een geclausuleerde bevoegdheid van het uitvoeringsorgaan om de bijstandsgerechtig
de te verplichten tot 'het instellen van een vordering tot toekenning van een uitkering tot 
levensonderhoud'. De destijds ingevoegde bepaling vinden we na de herinrichting nage
noeg letterlijk terug in artikel 108 nABW. Dit artikel luidt: 

'De verplichting tot het instellen van een vordering tot levensonderhoud kan slechts aan de bij
stand worden verbonden, indien het betreft een uitkering ten laste van de echtgenoot, de gewe
zen echtgenoot of de ouder, en de vordering kan worden ingesteld samen met een verzoek tot 
echtscheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel 
en bed.' 

Met de introductie van een beperkte mogelijkheid tot het stellen van een verplichting ali
mentatie te vorderen, wilde de wetgever vooral voorkomen dat eerst een echtscheidings
procedure wordt gevoerd en de gemeente vervolgens alsnog de rechter moet benaderen 
om tot vaststelling van een verhaalsbijdrage ten laste van de onderhoudsplichtige te ko
men. De maatregel werd derhalve in de eerste plaats gezien als een uitbreiding van het in
strumentarium dat de gemeente ten dienste staat voor een goede uitoefening van haar ver-
haalstaak. Verder kon men door het opleggen van genoemde verplichting de eigen verant
woordelijkheid van de belanghebbende voor de bestaansvoorziening beter tot haar recht 
laten komen en het primaire karakter van (bepaalde) aanspraken op levensonderhoud be
nadrukken.201 

Opmerkelijk is dat de regering bij een eerdere, in 1986 in de Eerste Kamer gestran
de poging om tot herziening van het verhaalsrecht te komen, te kennen had gegeven dat 
de bij de totstandkoming van de oABW aangevoerde ratio voor het verbod om de vrouw 
een verplichting op te leggen alimentatie te vorderen, nog steeds bestond.202 Enkele jaren 
daarna neemt het kabinet een ander standpunt in. De opmerking in de memorie van ant
woord bij de ontwerp-oABW dat de vrouw om privé-redenen kon afzien van een vorde
ring, had volgens het kabinet slechts betrekking op de situatie dat de vrouw nog was ge
huwd en niet in een echtscheidingsprocedure verwikkeld. Echtscheiding kwam in het be-

200 Zie TK 1962-1963, 6796, nr 4, ρ 8 en nr 5, ρ 11 
201 TK 1987-1988. 20 598, nr 3. ρ 23 en TK 1988-1989. 20 598, nr 6, ρ 18 
202 TK 1984-1985, 18 813, nr 5, ρ 20 
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gin van dejaren zestig bovendien nauwelijks voor. Een verwijzing naar de wetsgeschie
denis van artikel 3, tweede lid, oABW was daarom niet meer opportuun.203 

De bevoegdheid tot het stellen van een verplichting alimentatie te vorderen is - zo blijkt uit 
artikel 108 nABW - op tweeërlei wijze beperkt Vereist is: 
a. dat het een onderhoudsuitkering betreft ten laste van de echtgenoot, gewezen echt

genoot of de ouder; en 
b. dat de vordering kan worden ingesteld samen met een verzoek tot echtscheiding, 

scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en 
bed. 

De eerste beperking brengt mee dat de belanghebbende nog steeds niet kan worden ver
plicht de rechter te verzoeken een onderhoudsuitkering vast te stellen ten laste van zijn 
meerderjarig of minderjarig kind, zijn schoonouders of behuwdkinderen. De tweede be
perking voorkomt dat het opleggen van de verplichting alimentatie te vorderen nieuwe ge
rechtelijke procedures uitlokt.204 Is de scheiding of ontbinding van het huwelijk reeds 
een feit, dan kan de verplichting niet meer aan de bijstand worden verbonden. Het uitvoe
ringsorgaan mag de belanghebbende bijvoorbeeld niet verplichten zich na het verstrijken 
van de wettelijke termijn op de hardheidsclausule van artikel 1:157, vijfde lid, BW te be
roepen. Uit het tweede vereiste volgt verder dat het zelfstandig bijstand ontvangende kind 
en de bijstandsgerechtigde ouder van een onwettig kind, niet door het verbinden van een 
verplichting aan de bijstand kunnen worden gedwongen, de (andere) ouder in rechte aan 
te spreken tot naleving van zijn verplichting ex artikel 1:404 BW.205 

Het stellen van een verplichting alimentatie te vorderen is - anders dan het uitoefe
nen van verhaal op wettelijk onderhoudsplichtigen (zie nader hoofdstuk VI, § 2) - een 
discretionaire bevoegdheid van het uitvoeringsorgaan. Er waren volgens de regering si
tuaties denkbaar waarin B&W er goed aan doen van het opleggen van genoemde ver
plichting af te zien. In dat verband werd onder meer gewezen op het geval dat de ver
plichting het onderhandelingsproces tussen de echtgenoten of hun advocaten doorkruist 
of waarin een confrontatie tussen de echtelieden moet worden vermeden, omdat tijdens 
het huwelijk sprake is geweest van ernstige mishandeling.206 In de uitvoeringspraktijk 
blijft uitoefening van de sinds 1992 bestaande bevoegdheid ook in vele andere gevallen 
achterwege. Divosa - de vereniging van directeuren van sociale diensten - heeft de uitvoe
ringsorganen, na overleg met de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak, geadviseerd 
het opleggen van een verplichting alimentatie te vorderen, te beperken tot de gevallen 
waarin vaststaat dat de draagkracht van de onderhoudsplichtige toereikend is om een bij
drage te betalen en het zich bovendien laat aanzien dat deze persoon niet bereid is om in 
een minnelijke regeling met de gemeente tot betaling van de door laatstgenoemde vastge-

203 TK 1988-1989, 20 598, nr. 6, p. 7. 
204 Zie TK 1988-1989, 20 598, nr. 6, p. 18-20. 
205 Zie voorts: Rb. Arnhem 28 juli 1995, JABW 1995/375, waarin de Rb oordeelde dat tekst en totstand

komingsgeschiedenis van art. 3, derde lid, oABW (1992) zich verzetten tegen het opleggen van een 
verplichting tot het instellen van een vaderschapsactie als bedoeld in art. 1:394 BW. 

206 TK 1988-1989, 20 598, nr. 6, p. 19 en nr. 9, p. 8. 
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stelde bijdrage over te gaan. De achtergrond van dit advies is dat veel scheidingsprocedu
res zonder tegenspraak worden afgehandeld (verstek- en refertezaken). In dergelijke za
ken blijft een alimentatieverzoek vaak achterwege, omdat de draagkracht van de onder
houdsplichtige het opleggen van een bijdrage niet toelaat. Als de uitvoeringsorganen vrij
wel standaard aan de bijstand de verplichting verbinden dat alimentatie moet worden ge
vorderd, zou ook in deze gevallen een volledig proces moeten worden gevoerd zonder 
dat dit tot het opleggen van een onderhoudsbijdrage leidt.207 

De meeste inkomens bieden onvoldoende draagkracht om zowel in het eigen levenson
derhoud, als in dat van de elders woonachtige (gewezen) echtgenoot en/of kinderen te 
voorzien. Indien en voor zover de alimentatie lager is dan het normbedrag voor de alge
mene bijstand, vult de ABW het verschil aan (zie verder § 6). De bijstandsgerechtigde 
heeft daarom meestal geen financieel profijt van de toewijzing van een (zo hoog mogelij
ke) onderhoudsbijdrage. De dreiging van een strafkorting bij niet-naleving van een aan de 
bijstand verbonden verplichting zal de bijstandsgerechtigde tot enige processuele activiteit 
dwingen, maar biedt geen garantie dat laatstgenoemde alles doet om zijn aanspraken op 
levensonderhoud optimaal te effectueren. Om te voorkomen dat de gemeente, nadat zij 
eerder een verplichting tot het vorderen van een onderhoudsuitkering heeft opgelegd, ver
volgens alsnog een verhaalsactie moet instellen, omdat de uitspraak van de rechter niet 
aan de wettelijke maatstaven van Boek 1 BW voldoet (zie nader hoofdstuk VI, § 6), werd 
met de herziening van artikel 3 oABW in 1992 ook een nieuwe bepaling in het Wetboek 
van Burgerlijke Rechtsvordering opgenomen.208 Deze bepaling verplicht de rechter, als 
hem blijkt dat een verzoek tot toekenning van een uitkering tot levensonderhoud aan een 
echtgenoot ten laste van de andere echtgenoot als verplichting is verbonden aan de bij
stand, om de gemeente in de gelegenheid te stellen haar mening over het alimentatiever
zoek kenbaar te maken. Of de regeling in het WvBRv altijd het door de wetgever beoog
de resultaat heeft, mag worden betwijfeld. De gemeente wordt geen partij in de alimenta
tieprocedure. Zij wordt slechts gehoord. Terecht is er in de literatuur op gewezen dat de 
echtgenoten de aard en omvang van de rechtsstrijd bepalen. Ook als de gemeente meent 
dat de bijstandsgerechtigde aanspraak kan maken op een hogere onderhoudsbijdrage, kan 
de rechter niet meer toewijzen dan door deze persoon is verzocht. De mededelingen van 
de gemeente moeten derhalve worden beschouwd als een advies aan partijen. De rechter 
zal eraan voorbijgaan.209 

In de literatuur is verder opgemerkt dat het aan de bijstand verbinden van een ver
plichting alimentatie te vorderen, de bijstandsbehoevende echtgenoot kan dwingen te han
delen in strijd met een eerder gesloten alimentatieovereenkomst. Er zijn voorstellen ge
daan om deze 'inconsequentie' op te heffen.210 Ik acht dergelijke voorstellen overbodig. 

207 Vgl. de Circulaire van de staatssecretaris van SoZaWe d.d. 30 september 1992, nr. SZ/BV/UKB/ 
AUB/14218. 

208 Vgl. TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, p. 23. De betreffende bepaling werd in 1992 opgenomen in art. 
824b, vierde lid, WvBRv; thans is zij te vinden in art. 827, derde lid, WvBRv. 

209 Zie W. Dijkers, Bijstandsverhaal bij echtscheiding: van twee naar drie partijen. Trema" 1993, p. 400-
401. 

210 Zie A.L. Croes, De nieuwe regeling voor terugvordering en verhaal van kosten van bijstand, SR 
1989, p. 136-137. Zie voorts A.L. Croes, Aanscherping van het bijstandsverhaal. Adv. blad 1988, 
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De verplichting brengt geen verandering in de civielrechtelijke verhouding tussen partij
en. Wordt de belanghebbende de verplichting opgelegd alimentatie te vorderen in strijd 
met een eerder gemaakte afspraak, dan zal de rechter in de scheidings- of ontbindingspro
cedure het verzoek afwijzen, tenzij een beroep kan worden gedaan op artikel 1:401, eer
ste of vijfde lid, dan wel 1:159, derde lid, BW. Aangezien de belanghebbende die op in
stigatie van het uitvoeringsorgaan alimentatie vordert in strijd met een eerder gesloten 
overeenkomst, heeft voldaan aan hetgeen waartoe hij door het uitvoeringsorgaan was 
verplicht, kan hij niet worden geconfronteerd met een administratieve sanctie op grond 
van gedragingen in strijd met een aan de bijstand verbonden verplichting (artikel 14, 
tweede lid, onderdeel b, nABW). Hem kan wellicht wel een sanctie worden opgelegd, 
omdat hij, door (geheel of gedeeltelijk) af te zien van (het vorderen van) een onderhouds
bijdrage, blijk heeft gegeven van een tekortschietend besef van verantwoordelijkheid 
voor de voorziening in het bestaan (artikel 14, eerste lid, nABW). Onder het oude recht 
achtte de Kroon een sanctie op deze grond mogelijk.211 

Artikel 108 nABW stelt slechts beperkingen aan het opleggen van een verplichting 'tot 
het instellen van een vordering tot levensonderhoud'. Onduidelijk is of het artikel zich 
ook verzet tegen de verplichting om een reeds door de rechter vastgestelde alimentatie te 
innen (verder aan te duiden als de 'executieverplichting'). De Kroon en de Afdeling ge
schillen van de Raad van State meenden vóór 1992 dat deze verplichting op één lijn 
moest worden gesteld met de op dat moment in artikel 3, tweede lid, slotzin, oABW uit
drukkelijk verboden verplichting.212 Men kan stellen dat met de nieuwe bepaling slechts 
een beperkte inbreuk is gemaakt op het absolute verbod dat aanvankelijk in de oABW 
was neergelegd. In dat geval is de executieverplichting nog steeds verboden. Uit de ratio 
van de in de nieuwe bepaling aangebrachte tweede beperking zou men evenwel ook kun
nen afleiden dat verplichtingen die niet leiden tot een nieuwe gerechtelijke procedure, 
sinds de wetswijziging van 1992 wel zijn toegestaan. 

De regering stelt zich inmiddels - althans ten aanzien van de kinderalimentatie - op 
het standpunt dat de belanghebbende door het uitvoeringsorgaan wel kan worden ge
dwongen zekere stappen te zetten om de opgelegde onderhoudsuitkering te innen. Tij
dens de parlementaire behandeling van de wet die op 1 maart 1994 leidde tot een verdere 
beperking van het financiële-takenpakket van de raden voor de kinderbescherming (zie 
hoofdstuk II, § 10.3), gaf de verantwoordelijke bewindsman namelijk te kennen dat 
B&W bevoegd zijn om aan de bijstand de verplichting te verbinden dat de ouder het 
LBIO verzoekt tot inning van de kinderalimentatie over te gaan.213 Of men uit deze stel-
lingname mag afleiden dat de belanghebbende ook de verplichting mag worden opgelegd, 
een alimentatiebeschikking ten uitvoer te leggen waarin hem een onderhoudsuitkering ten 
laste van zijn (gewezen) echtgenoot is toegekend, is nog maar de vraag. In dat geval kan 

ρ 96 en M W С Feten s, H W Heyman en H S Pnns, Boedels, bijstand en bejaardenoorden, 
Deventer 1988, ρ 31 

211 Zie KB 21 maart 1985, JABW 1985/144, KB 11 december 1987, JABW 1988/177 en KB 18 april 
1988, JABW 1988/226 Dat dergelijke overeenkomsten sinds begin 1985 geen invloed meer hebben 
op het gemeentelijk verhaalsrecht (zie hoofdstuk VI, § 8), deed daaraan met af 

212 Zie KB 5 november 1970, SB 1971, ρ 293 en RvS AG 20 augustus 1990, JABW 1990/256. 
213 TK 1992-1993, 23 038, nr 3, ρ 5 en nr 6, ρ 3 
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hij immers geen gebruik maken van de diensten van een publiekrechtelijk orgaan zoals 
het LBIO. Wat daarvan ook zij, of de executieverplichting nu wel of niet is toegelaten, is 
sinds 1 augustus 1992 geen brandende kwestie meer. De wet reikt de gemeente sindsdien 
namelijk een zeer doeltreffend instrument aan om de krachtens een rechterlijke uitspraak 
verschuldigde alimentatie te innen.214 Komt de onderhoudsplichtige de uitspraak niet na, 
dan kan de gemeente de onderhoudsplichtige op grond van artikel 96 nABW (het in 1992 
ingevoerde artikel 64a oABW) aanmanen tot betaling van de vastgestelde onderhoudsbij
drage. Wordt aan de aanmaning geen gevolg gegeven, dan is de gemeente, met uitsluiting 
van degene die bijstand ontvangt,215 bevoegd tot invordering van het verschuldigde over 
te gaan. Het besluit om tot verhaal over te gaan levert een executoriale titel op, die op 
kosten van de schuldenaar wordt betekend en met toepassing van de voorschriften van 
het WvBRv kan worden ten uitvoer gelegd. Aan het stellen van een executieverplichting 
bestaat in verband met deze eenvoudige verhaalsprocedure nauwelijks meer behoefte. 

6 Onderhoudsaanspraken en middelentoets 

6.1 DeoABW 

De enkele omstandigheid dat personen die niet tot het gezin van de bijstandsaanvrager be
horen, wettelijk verplicht zijn laatstgenoemde (of zijn gezinsleden) levensonderhoud te 
verschaffen, stond onder het oude recht niet in de weg aan bijstandsverlening. In de regel 
werden slechts feitelijk ontvangen onderhoudsbijdragen in de middelentoets betrok
ken.216 Zelfs als de belanghebbende een grosse kon verkrijgen van een rechterlijke uit
spraak waarin hem alimentatie was toegekend, was dat niet voldoende om ervan uit te 
gaan dat hij over middelen beschikte.217 

Bij de beantwoording van de vraag in hoeverre feitelijk ontvangen onderhoudsbijdragen 
van belang waren voor het recht op bijstand en de omvang van de uitkering, moest men 
onderscheid maken tussen bijdragen die vrijwillig werden verstrekt door een meerderjarig 
persoon aan zijn bijstandsbehoevend(e) ouder, schoonouder, meerderjarig kind of be-
huwdkind en andere onderhoudsbijdragen. Onderhoudsbijdragen van de eerste categorie 
mochten ingevolge artikel 7, derde lid, oABW slechts in zoverre in de middelentoets 
worden betrokken als na voorafgaand overleg met de betrokken personen, althans na be
hoorlijke oproeping van hen, werd bepaald. Achterwege laten van het overleg of de 
oproeping daartoe leidde tot het buiten beschouwing laten van een eventuele bijdrage.218 

214 Zie ook hoofdstuk VI, § 6.2. 
215 Na aanmaning door de gemeente is de executieverplichting derhalve in ieder geval ongeoorloofd. 
216 Zie o.a. RvS AG 21 augustus 1992, JABW 1992/247. Zie voor een uitzondering op deze regel: RvS 

AB 13 september 1994, JABW 1995/95 
217 Zie HR 2 juni 1977, NJ 1978, 463, m.nt. ARB. 
218 Zie o.a. KB 6 mei 1970, nr. 9 en KB 23 december 1971, nr. 17 (opgenomen in H.J. Buijsman, F. 

v.d. Hurk en E. Wiersema, ABW Praktijkhandboek, deel III onder art. 7, derde lid). Zie voorts M.J.S. 
Korteweg-Wiers (red.). Wegwijzer sociale zekerheid: handleiding voor de praktijk, Deel 6: bijzondere 
wetten, Lelystad 1988. p. 127. 
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Deze regeling werd in 196S in de wet opgenomen omdat het verhaal op bloed- en aan
verwanten, niet zijnde de ouders van minderjarige kinderen en die kinderen zelf, werd af
geschaft, maar de bepalingen betreffende levensonderhoud in het BW ongewijzigd wer
den gelaten. De regering wilde destijds niet tomen aan de wettelijke onderhoudsplicht van 
meerderjarige (behuwd)kinderen en (schoon)ouders jegens elkaar. Het was alleen niet 
aan de overheid om naleving van deze plicht af te dwingen. De grote zedelijke waarde 
van deze onderhoudsplicht werd echter uitdrukkelijk erkend. Om meerderjarige (be-
huwd)kinderen en hun (schoon)ouders te stimuleren vrijwillig aan hun wettelijke plicht te 
voldoen, was het wenselijk door hen verstrekte onderhoudsbijdragen gedeeltelijk vrij te 
laten.219 Artikel 7, derde lid, oABW bood daarvoor de wettelijke basis. Deze bepaling 
werd in de uitvoeringspraktijk echter nauwelijks toegepast.220 

Andere onderhoudsbijdragen dan de in artikel 7, derde lid, oABW genoemde moesten 
onder de oABW wel volledig in aanmerking worden genomen. Tijdens de bijstandsver
lening periodiek ontvangen bijdragen werden aangemerkt als inkomsten. Dat wil zeggen 
dat slechts algemene bijstand werd verleend indien en voor zover de alimentatie-inkom
sten, te zamen met andere inkomsten, lager waren dan het toepasselijke normbedrag en 
betrokkene niet beschikte over een relevant vermogen. Voor wie de onderhoudsbijdragen 
waren bestemd - de (gewezen) echtgenoot of de (in de bijstand begrepen) kinderen - deed 
niet ter zake. 

Tijdens de bijstandsperiode ontvangen (achterstallige) alimentatietermijnen die be
trekking hadden op een periode waarover geen aanspraak werd gemaakt op een bijstands
uitkering, werden ook volledig als inkomsten in aanmerking genomen. Het moment 
waarop men daadwerkelijk over de bijdragen kon beschikken, werd beslissend ge
acht.221 Een 'alimentatieafkoopsom' beschouwde de Kroon daarentegen niet als inkom
sten, maar als vermogen. Dat betekende echter niet dat het ontvangen bedrag op grond 
van artikel 7, eerste lid, aanhef, onderdeel b, o ABW ('bescheiden vermogen') geheel of 
gedeeltelijk moest worden vrijgelaten. Volgens de Kroon verzette de strekking van deze 
vrijlatingsbepaling zich ertegen dat men vermogen, zoals de genoemde afkoopsom, met 
een gerichte, met het doel van de bijstand overeenkomende bestemming buiten beschou
wing liet. De belanghebbende die een alimentatieafkoopsom had ontvangen, kwam daar
om niet voor bijstand in aanmerking zolang hij het ontvangen bedrag niet volledig had 
opgemaakt.222 Tot dat moment hoefde de betreffende persoon zich overigens niet te be
perken tot een uitgavenpatroon op het niveau van het sociaal minimum. In het algemeen 
werd het redelijk geacht dat hij maandelijks een bedrag voor het eigen levensonderhoud 
besteedde, gelijk aan anderhalfmaal het toepasselijke bijstandsnormbedrag. Teerde hij 
sneller in door het vermogen aan te wenden voor andere dan noodzakelijke bestaanskos-

219 Zie TK 1961-1962, 6796. nr. 3, p. 14 en 21; TK 1962-1963, 6796, nr. 5, p. 9 en Hand. TX 1962-
1963, p. 3964 (Klompé). 

220 Vgl. J. de Vries en M.P.C, van der Krogt, De Algemene Bijstandswet, Alphen aan den Rijn/'s-
Gravenhage 1987, p. 148. 

221 Vgl. KB 1 april 1987, JABW 1987/257 en RvS AB 27 januari 1994, JABW 1995/87. 
222 Zie o.a. KB 4 november 1977, JABW 1978/22; KB 31 mei 1979, JABW 1979/179; KB 1 april 

1987, JABW 1987/257 en KB 3 mei 1988, JABW 1988/267. Zie verder omtrent deze problematiek 
o.a. E. Klein Egelink, De uitvoering van het bijstandsverhaal, FJR 1994, p. 54 en 55. 
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ten, dan kon het uitvoeringsorgaan bij een (hernieuwde) bijstandsaanvraag een strafkor
ting opleggen wegens onvoldoende betoond besef van verantwoordelijkheid voor de be
staansvoorziening.223 

6.2 DenABW 

Voor de beantwoording van de vraag of onderhoudsaanspraken sinds de herinrichting in 
aanmerking moeten worden genomen bij de beoordeling van de mate waarin de belang
hebbende over middelen beschikt, is in de eerste plaats artikel 42 nABW van belang. Op 
grond van dit artikel moeten tot de middelen van de belanghebbende worden gerekend, 
alle vermogens- en inkomensbestanddelen waarover de alleenstaande of het gezin be
schikt of 'redelijkerwijs kan beschikken'. De laatste zinsnede roept de vraag op of een 
aanspraak op levensonderhoud zonder meer in de middelentoets moet worden betrokken, 
derhalve ook als de belanghebbende feitelijk niets van de onderhoudsplichtige ontvangt. 
Ik meen dat zulks - behoudens enkele uitzonderingen (zie hierna en § 7.2) - niet het ge
val is.224 De aanspraak op alimentatie kan, gelet op de beperkingen die artikel 108 
nABW stelt aan de bevoegdheid tot het opleggen van de verplichting om alimentatie te 
vorderen, en gelet op het bestaan van een gemeentelijk verhaalsrecht op onderhoudsplich
tigen, (nog steeds) niet op één lijn worden gesteld met andere aanspraken. Dit blijkt ook 
uit de memorie van toelichting bij de ontwerp-nABW. De regering merkt daarin op dat 
wettelijke aanspraken op onderhoud of vruchtgenot voor de toepassing van de nABW 
weliswaar een voorliggend karakter hebben, zodat er bij de verlening van bijstand reke
ning mee moet worden gehouden, maar dat deze aanspraken niet als een voorliggende 
voorziening in eigenlijke zin mogen worden beschouwd nu het gaat om aanspraken in het 
kader van het familierecht.225 Uit een en ander leid ik af dat in het algemeen slechts feite
lijk ontvangen onderhoudsbijdragen in de middelentoets mogen worden betrokken. 

Of onderhoudsbijdragen als middelen van de belanghebbende mogen worden be
schouwd, is mede afhankelijk van het bepaalde in artikel 43 nABW. Op grond van het 
eerste lid van dit artikel moeten tot de middelen van de belanghebbende tevens worden 
gerekend de middelen die ten behoeve van zijn levensonderhoud worden ontvangen door 
een niet in de bijstand begrepen persoon. De memorie van toelichting geeft als voorbeel
den van dergelijke middelen de kinderalimentatie en de kinderbijslag die de ouder(s) ten 
behoeve van de aanvrager ontvangen.226 Deze middelen moeten aan de belanghebbende 

223 Dat gold overigens met alleen voor vermogen in de vorm van een alimentatieafkoopsom, maar in 
beginsel voor aile, met-vrijgelaten vermogensbestanddelen Zie o a KB 21 maart 198S, JABW 
1985/202, RvS AG 28 november 1989, JABW 1990/70 en RvS AG 13 augustus 1991, JABW 
1991/270 

224 Ik meen overigens in het algemeen dat men met snel van de feitelijke inkomens- en vermogensposi
tie mag abstraheren om de sluitstukfunctie van de nABW met te veel geweld aan te doen vgl Schell, 
a w , ρ 174. 

225 Zie ΤΚ 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ UI 
226 Zie ΤΚ 1991-1992, 22 545. nr 3, ρ 144 
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worden toegerekend, ongeacht of hij er feitelijk over kan beschikken. Onder het oude 

recht werd ten aanzien van deze middelen niet van de feitelijke situatie geabstraheerd.227 

De toerekeningsregel van artikel 43, eerste lid, nABW levert mijns inziens niet altijd 

een bevredigende uitkomst op. Ik denk in dat verband met name aan de middelen die de 

ouder ontvangt voor een minderjarig kind dat bijstand aanvraagt nadat het in een acute 

noodsituatie het ouderlijk huis heeft verlaten. In zo'η geval komt het regelmatig voor dat 

de ouder weigert de voor dat kind ontvangen kinderbijslag of -alimentatie aan het kind uit 

te betalen. Om te zorgen dat de nABW ook in zo'η geval een toereikende voorziening 

biedt, zal artikel 43, eerste lid, met toepassing van artikel 13, eerste lid, nABW (het af

stemmingsbeginsel), buiten beschouwing moeten worden gelaten. 

Tegenover de uitbreiding van het middelenbegrip in artikel 43, eerste lid, nABW 

staat een beperking in het tweede lid, onderdeel a, van dat artikel. Daarin is bepaald dat in 

de situatie waarin de belanghebbende middelen ontvangt die bestemd zijn voor het le

vensonderhoud van een niet in de bijstand begrepen persoon, de betreffende middelen 

niet tot de middelen van de belanghebbende worden gerekend. Daaronder valt onder meer 

de kinderalimentatie voor een kind dat - bijvoorbeeld omdat het in het buitenland verblijft 

- niet tot het gezin van de belanghebbende kan worden gerekend. Ook op dit punt wijkt 

de nABW af van het oude recht. Onder de oABW was namelijk niet doorslaggevend voor 

wie de middelen bestemd waren, maar wie feitelijk over de middelen beschikte.228 Ten 

slotte bevat artikel 43 nABW in het derde lid een bijzondere vrijlatingsregeling voor de 

uitkeringen tot levensonderhoud die de belanghebbende jonger dan 21 jaar ontvangt van 

zijn ouder(s). Deze regeling zal ik bespreken in § 7. 

Alle onderhoudsbijdragen die niet onder artikel 43, tweede lid, onderdeel a, of 43, 

derde lid, nABW kunnen worden geschaard, moeten in aanmerking worden genomen bij 

de vaststelling van het recht op en de hoogte van de uitkering. Dat geldt ook voor de on

derhoudsbijdragen die door meerderjarigen (van 21 jaar en ouder) worden ontvangen van 

hun (schoon)ouders of meerderjarige (behuwd)kinderen. In de nieuwe wet ontbreekt een 

regeling zoals in artikel 7, derde lid, oABW was opgenomen. Daarmee is iedere prikkel 

voor genoemde verwanten om aan hun wettelijke onderhoudsplicht te voldoen, uit de bij

standswetgeving verdwenen. In de parlementaire stukken is het schrappen van de vrijla

tingsregeling niet gemotiveerd. 

De uitkeringen tot levensonderhoud op grond van Boek 1 BW worden in artikel 47 

nABW uitdrukkelijk genoemd als middelen die, voor zover zij betrekking hebben op de 

periode waarover een beroep op bijstand wordt gedaan, als inkomen in aanmerking wor

den genomen bij de beoordeling van het recht op bijstand en de vaststelling van de hoogte 

227 KB 8 september 1989, JABW 1990/219 (kinderbijslag die ouders ontvangen t b v. het minderjarig, 
zelfstandig wonend kind, behoort met tot de middelen van het kind, nu niet is gebleken dat laatstge
noemde feitelijk over die bijslag kan beschikken) 

228 Zie bijv RvS AG 18 januari 1993, JABW 1993/89 Dat de wetgever thans een andere lijn voorstaat 
dan onder het oude recht, blijkt uit de memorie van toelichting Daan η wordt als voorbeeld gegeven 
van middelen die bestemd zijn voor een met in de gezinsbijstand begrepen persoon, de toeslag die de 
belanghebbende o g ν art 8 AOW ontvangt t b ν zijn in het buitenland woonachtige echtgenoot 
(TK 1991-1992, 22 545. nr 3, ρ 144-145) Anders t a ν de oABW KB 24 mei 1988, JABW 
1988/272 
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van de uitkering.229 23° Hebben de alimentatiebetalingen betrekking op een periode gele
gen, vóór de bijstandsaanvraag, dan moeten zij thans - anders dan onder het oude recht -
tot het vermogen van de belanghebbende worden gerekend. 

Onder het oude recht werd de ahmentatieafkoopsom beschouwd als niet-vrijgelaten 
vermogen. De gaf dat al aan. Uit de memorie van toelichting bij de ontwerp-nABW blijkt 
dat de afkoopsom na de herinrichting onder omstandigheden als inkomen in aanmerking 
moet worden genomen.231 Doorslaggevend is voor welke periode de afkoopsom is be
stemd. Is dat een periode waarover een beroep op bijstand wordt gedaan, dan betreft het 
(niet-vrijgelaten) inkomen; heeft de afkoopsom betrekking op een andere periode, dan is 
sprake van vermogen (waarop de vrijlatingsregeling van artikel 52 juncto 54 nABW van 
toepassing is). Het ligt voor de hand de afkoopsom toe te rekenen aan de periode direct 
volgend op de inschrijving van de echtscheidingsbeschikking, nadat deze in kracht van 
gewijsde is gegaan, in de registers van de burgerlijke stand.232 Mijn voorkeur gaat ernaar 
uit de alimentatieafkoopsom gedurende die periode op de volgende wijze te verrekenen: 

Het uitvoeringsorgaan stelt eerst vast welke periodieke onderhoudsbijdrage de ali-
mentatierechter zou hebben opgelegd als partijen geen afkoopsom waren overeengeko
men.233 Deze (fictieve) periodieke bijdrage wordt vervolgens als inkomen in aanmerking 
genomen gedurende de uitkeringstijdvakken direct volgend op de inschrijving van de 
echtscheidingsbeschikking in de registers van de burgerlijke stand. De periode waarover 
zulks dient te geschieden, wordt berekend door de afkoopsom te delen door de fictieve 
bijdrage. Blijkt de betrokkene de afkoopsom al vóór het verstrijken van deze periode vol
ledig te hebben verbruikt, dan kan dat - bijzondere omstandigheden daargelaten - aanlei
ding zijn voor het treffen van een maatregel op grond van artikel 14, eerste lid, nABW. 

Deze verrekeningsmethode wijkt af van de methode die onder het oude recht werd 
gebruikt (zie § 6.2). De voorgestelde methode heeft als voordeel dat degenen die een ali
mentatieafkoopsom hebben ontvangen, in een uitkeringspositie worden gebracht die ver
gelijkbaar is met die van rechthebbenden op een periodieke onderhoudsbijdrage. Voor 
degenen die een som ineens hebben ontvangen, heeft mijn voorstel het nadeel dat zij niet 
gedurende zekere tijd een boven-minimaal bestedingspatroon kunnen aanhouden. Daar 
staat tegenover dat degenen die binnen afzienbare tijd geen beroep op bijstand meer hoe
ven te doen, een groter gedeelte van de som ineens kunnen behouden. Het voorgestelde 
systeem bevordert derhalve de zelfstandige bestaansvoorziening.234 

229 Ook contractueel overeengekomen onderhoudsbijdragen moeten als inkomen in aanmerking worden 
genomen Op grond van art 47, eerste lid, onderdeel a, nABW vallen onder het inkomensbegrip na
melijk ook de inkomsten en uitkeringen die niet uitdrukkelijk in deze bepaling zijn genoemd, maar 
die naar hun aard met deze inkomsten en uitkeringen overeenkomen 

230 Wordt onderhoud ш natura ontvangen, dan wordt de waarde daarvan vastgesteld op de daaruit voort
vloeiende lagere noodzakelijke bestaanskosten (art 48, eerste lid, nABW) Het gaat derhalve om de 
besparingen die de bijstandsgerechtigde geniet, niet om de waarde van de verstrekkingen in het eco
nomisch verkeer (vgl t a v het oude recht RvS AB 26 augustus 1994, JABW 1995/9 en RvS AB 30 
november 1994, JABW 1995/140) 

231 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 150 
232 Zie art 1 163 BW 
233 Veel extra werk hoeft de vaststelling van de fictieve periodieke onderhoudsbijdrage voor het uitvoe

ringsorgaan met met zich te brengen Zij zal in het kader van het verhaal ook moeten plaatsvinden 
Zie hoofdstuk VI, § 8 2 

234 Bijkomend voordeel is dat de belanghebbende voor wie een fictieve onderhoudsbijdrage wordt vastge
steld die lager is dan het toepasselijke normbedrag, zich met vrijwillig tegen ziektekosten hoeft te 
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7 Personen van 18, 19 en 20 jaar oud 

7.1 DeoABW 

Kinderen van 18, 19 of 20 jaar moesten ingevolge artikel 5 oABW tot het gezin van hun 
ouder(s) worden gerekend, maar konden op grond van de rijksgroepsregelingen toch 
voor (niet op de ouders verhaalbare) algemene bijstand in aanmerking komen. Voor 
schoolverlaters van 18 tot 21 jaar en personen in deze leeftijdscategorie die in het bui
tenland hadden verbleven, gold evenwel (vanaf 1981) een wachttijd van een halfjaar, 
volgend op het tijdstip waarop zij het onderwijs werden geacht te hebben beëindigd, res
pectievelijk waarop zij zich in Nederland hadden gevestigd of daarnaar waren terugge
keerd. Gedurende deze wachttijd waren zij voor hun levensonderhoud aangewezen op 
hun ouders. Laatstgenoemden konden in verband daarmee aanspraak maken op kinder
bijslag. Een en ander kwam reeds aan de orde in § 2.2.3 en 2.4 van dit hoofdstuk. 

Bij de vaststelling van het recht op algemene bijstand en de bepaling van de hoogte 
van de uitkering verleend op grond van de Rww, hanteerde men een lager normbedrag 
voor jongeren tot 21 jaar die in het gezinsverband van hun ouders leefden, dan voor el
ders wonende personen in deze leeftijdscategorie.235 Het lage normbedrag, verder aan
geduid als de 'thuisinwonendennorm', was gebaseerd op de ouderlijke onderhouds
plicht. Deze onderhoudsplicht rechtvaardigde de veronderstelling dat de jongere geen of 
slechts een geringe bijdrage aan zijn ouders behoefde te geven voor de kosten die zij voor 
hem moesten maken.236 Woonde de jongere alleen of in bij anderen dan zijn ouders, bij
voorbeeld bij een broer, dan gold tot 1 januari 1993 een hoger normbedrag dan de thuis
inwonendennorm.237 Voor toepasselijkheid van dit hogere normbedrag deed niet ter zake 
of het verblijf buiten het ouderlijk huis noodzakelijk was.238 

Begin jaren negentig liet het kabinet weten het, gelet op de wettelijke onderhouds
plicht van de ouders, niet langer nodig te achten, jongeren tot 21 jaar in staat te stellen een 
zelfstandige huishouding te voeren door de hoogte van de bijstand op de daarmee ge
moeide kosten af te stemmen. Bij uitkeringsgerechtigden van 18 tot 21 jaar hoefde men -
zo gaf de regering te kennen - in principe slechts rekening te houden met de beperkte be
staanskosten van het wonen in gezinsverband van de ouder(s).239 Het BIn werd gewij
zigd. De thuisinwonendennorm ging met ingang van 1 januari 1993 in beginsel ook gel
den voor de jong-meerderjarigen die feitelijk niet bij hun ouders woonden. Het besluit 
bepaalde dat een hoger normbedrag alleen hoefde te worden toegepast als: 
a. de ouders waren overleden; 
b. de ouders in het buitenland woonden; 

verzekeren, omdat het ontvangen van aanvullende algemene bijstand hem onder de kring van verze
kerden van de ZFW brengt (zie art. 1, onderdeel x, van het op art. 3, eerste lid, onderdeel b, ZFW ge
baseerde Aanwijzingsbesluit verplicht-verzekerden ZFW) 

235 Zie reeds art. 8 Rww(1965) en art. 1, aanhef, onder e. juncto art. S Bln(1974). Dit lage normbedrag 
was niet van toepassing op alleenstaande ouders en gehuwden die jonger waren dan 21 jaar (zie hier
na). 

236 Vgl. TK 1994-1995. 22 545, nr. 21, p. 28. 
237 Vgl. RvS AG 6 februari 1989, JABW 1989/143. 
238 De regering ging er destijds nog van uit dat jongeren vanaf 18 jaar het recht hadden te kiezen voor 

zelfstandige huisvesting (zie bijv. NvT bij Besluit van 24 augustus 1979, S. 480, p. 6). 
239 Zie TK 1991-1992, 22 163, nr. 6, p. 7. 
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с de belanghebbende buitenshuis was geplaatst in het kader van de Wet op de jeugd

hulpverlening; of 

d. de belanghebbende op de ingangsdatum van de bijstandsverlening reeds gedurende 

een onafgebroken periode van ten minste twaalf maanden niet op het adres van zijn 

ouders woonde.240 

Tot 1 januari 1993 bestonden geen bijzondere normbedragen voor de verlening van alge

mene bijstand aan 18- tot 21-jarige alleenstaande ouders, gehuwden en met hen gehjkge-

stelden. Men hanteerde dezelfde normbedragen als bij de vaststelling van (het recht op en 

de hoogte van) de algemene bijstand voor alleenstaande ouders en gehuwden die ouder 

waren dan 21 jaar.241 Dit kon ertoe leiden dat twee personen door te huwen of te gaan 

samenwonen, een uitkering gingen ontvangen die hoger was dan de som van de uitkerin

gen waarop zij als alleenstaanden recht zouden hebben gehad.242 Toen de normensyste

matiek voor alleenwonende jongeren werd gewijzigd, besloot de wetgever tegelijkertijd 

een einde te maken aan deze situatie. Om te voorkomen dat een ongeoorloofd onder

scheid ontstond tussen verschillende uitkeringsgerechtigden in dezelfde leeftijdscatego

rie,243 liet hij de per 1 januari 1993 ingevoerde normbedragen voor alleenstaande jonge

ren doorwerken in de normstelling voor jonge alleenstaande ouders en echtparen. Voor 

alleenstaande ouders jonger dan 21 jaar diende na genoemde datum een normbedrag te 

worden gehanteerd dat gelijk was aan het normbedrag voor alleenstaanden in deze leef

tijdscategorie, verhoogd met een toeslag voor de kosten van het kind of de kinderen. 

Voor echtparen waarvan ten minste één van de gehuwden jonger was dan 21 jaar, moest 
voortaan worden uitgegaan van een normbedrag, gelijk aan de som van de normbedragen 
die voor ieder van de partners als alleenstaande zouden hebben gegolden, met een ma
ximum van vijftig procent van het 'gewone' normbedrag voor echtparen voor elk van 
hen.244 

240 Zie het bij Besluit van 29 apnl 1992, S 240 per 1 januan 1993 ingevoerde art 5, eerste lid, 
onderdeel a, en derde lid, BIn Met dit besluit werd de thuisinwonendennorm ook van toepassing ver
klaard op schoolverlaters van 21 tot 27 jaar gedurende het eerste half jaar na afsluiting van hun 
studie (art S, eerste lid, onderdeel b, BIn) De toepasselijkheid van de lage norm op deze categorie 
jeugdigen werd door de wetgever niet gemotiveerd met een beroep op de onderhoudsplicht van de 
ouders, maar met een verwijzing naar de specifieke maatschappelijke positie van schoolverlaters 
Omdat een zekere zoekbjd na beëindiging van de studie inherent is aan afsluiting van de studie en de
ze tijd daarom, maatschappelijk gezien, tot de studiefase wordt gerekend, mocht men volgens de wet
gever gedurende een half jaar ook van het bestedingsniveau van een studerende uitgaan Door het lage 
normbedrag voor jongeren van 18 tot 21 jaar van toepassing te verklaren, verkreeg men aansluiting 
bij het budget voor levensonderhoud als bedoeld in hoofdstuk 2 van de WSF (vgl TX 1991-1992, 22 
163, nr 6, ρ 3) Een belangrijk verschil tussen personen tot 21 jaar en schoolverlaters van 21 tot 
27 jaar was dat op de schoolverlaters die feitelijk niet op het adres van hun ouders woonden, altijd 
het hogere normbedrag van art 5, tweede lid, BIn werd toegepast De beslissing of op grond van de 
recente beëindiging van de deelneming aan onderwijs of een beroepsopleiding moet worden uitgegaan 
van een lager normbedrag, is na de herinrichting overgelaten aan de gemeenten (zie art 36 nABW) 

241 Zie bijv KB 21 augustus 1984, JABW 1984/253 
242 Zie omtrent deze problematiek tevens De Voogd, Scheepbouwer en Gravesteijn-Ligthelm, a w , ρ 

145-146 
243 Vgl TX 1991-1992, 22 163, nr 6, ρ 10-12 De doorwerking betekende overigens ook dat werd ge

broken met de koppeling van het normbedrag voor echtparen aan het netto-minimumloon Vandaar 
dat ook art 1, vierde lid, oABW per 1 januan 1993 werd gewijzigd (zie Wet van 24 september 1992, 
S 516) 

244 Zie art 3, tweede en derde lid, BIn De doorwerking was overigens met compleet In geval van echte
lieden jonger dan 21 jaar werd slechts ten aanzien van één van de gehuwden het lage normbedrag ge-
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7.2 DenABW 

Het uitkeringsregime voor 18-, 19- en 20-jarigen is per 1 januari 1996 belangrijk gewij

zigd. Personen van 18, 19 en 20 jaar oud die niet over de middelen beschikken om in de 

noodzakelijke kosten van het bestaan te voorzien, kunnen in beginsel als zelfstandig sub

ject voor algemene bijstand in aanmerking komen. Opmerkelijk is dat de wachttijd van 

een halfjaar voor schoolverlaters en uit het buitenland afkomstige/terugkerende personen 

van 18 tot 21 jaar niet meer geldt. Dit is een gevolg van het vervallen van het recht op 

kinderbijslag voor deze jongeren per 1 januari 1996.245 

Voor jongeren tot 21 jaar is een aantal bepalingen in de nABW van bijzonder be

lang. Ten eerste zijn 18-, 19- en 20-jarigen die in een inrichting verblijven, in artikel 9, 

tweede lid, onderdeel a, nABW uitgesloten van het recht op algemene bijstand. Zij kun

nen - mits aan de voorwaarden van artikel 10 nABW is voldaan (zie hierna) - slechts in 

aanmerking komen voor bijzondere bijstand. Verder bevat artikel 9, tweede lid, nABW 

twee uitsluitingsgronden die niet alleen van toepassing zijn op 18- tot 21-jarigen, maar 

wel vooral personen in deze leeftijdscategorie treffen. In de onderdelen b en с van dit arti

kellid is namelijk bepaald dat personen die onderwijs of een beroepsopleiding volgen als 

bedoeld in hoofdstuk II van de WSF, en personen wier voor werkzaamheden beschikba

re tijd voor ten minste 19 uur per week in beslag wordt genomen door of in verband met 

het volgen van ander onderwijs, niet in aanmerking komen voor algemene bijstand. Ten 

slotte moet men zich realiseren dat voor werklozen tot 21 jaar een voorliggende voorzie

ning bestaat in de vorm van de Jeugdwerkgarantiewet.246 Na een zekere zoektijd - in de 

regel zes maanden247 - komen deze personen in aanmerking voor een dienstbetrekking 

met de lokale Jeugdwerkgarantieorganisatie.248 Behoort de jongere tot de doelgroep van 

de JWG en heeft hij verwijtbaar geen dienstbetrekking op grond van die wet, dan zijn 

B&W ingevolge artikel 14, vijfde lid, nABW gehouden hem gedurende dertien weken 

bijstand te weigeren.249 De duur van de weigering kan worden bekort indien daartoe, 

gelet op de omstandigheden van de belanghebbende, dringende redenen aanwezig zijn. 

hanteerd Bovendien gold voor zowel alleenstaande ouders als gehuwden met kinderen dat werd uitge
gaan van de feitelijke woonsituatie Als zij niet bij hun ouders inwoonden, moest steeds het hoge 
normbedrag worden gehanteerd Op deze wijze wilde de wetgever aansluiten bij de ui brede kringen le
vende overtuiging dat (ook jonge) ouders het recht hebben hun kind naar eigen inzicht op te voeden 
en dat zij daarbij moeten kunnen beschikken over een eigen woonomgeving (vgl TK 1991-1992, 22 
163, nr 8, ρ 3). 

245 Wet van 21 december 1995, S 691 (art XIc) 
246 Wet van 29 mei 1991, S 250 in werking getreden op 1 januan 1992 en belangrijk gewijzigd bij 

Wet van 19 mei 1994, S 361 Zie voor een bespreking van deze wet J A Breure, De Jeugdwerkga-
rantiewet. ambities van een sluitende aanpak, PS 1995, ρ 72 e ν De doelgroep van de JWG wordt 
behalve door werklozen tot 21 jaar gevormd door werkloze schoolverlaters van 21 tot 27 jaar 
Momenteel vallen alleen werkloze jongeren tot 21 jaar en schoolverlaters tot 23 jaar onder de rege
ling Jaarlijks wordt bezien of verder uitbreiding van de werkingssfeer mogelijk is, totdat de gehele 
doelgroep wordt bestreken 

247 De zoektijd kan onder omstandigheden worden verlengd of verkort (zie art 2, tweede lid, JWG) 
248 Het is sinds 1 september 1994 ook mogelijk dat de jongere in het kader van de JWG geen dienstbe

trekking, maar een voorbereidingsovereenkomst wordt aangeboden Deze overeenkomst strekt ertoe 
de jongere activiteiten te laten vemchten, gericht op het verbeteren van zijn kansen op de arbeids
markt, bijvoorbeeld het volgen van een intensieve taalcursus 

249 Art 14, vijfde lid, nABW verwijst naar art 11, derde, vierde en vijfde lid, JWG Het gaat 
bijvoorbeeld om jongeren die uit een eerdere dienstbetrekking m het kader van de JWG zijn ontsla
gen wegens een dringende reden of wegens het driemaal weigeren van een (passende) garantieplaats 
(vgl. art 14, derde lid, juncto art 14b, derde lid, Rww (1991)) 
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De normbedragen die moeten worden gebruikt bij de vaststelling van het recht op en de 
hoogte van de algemene bijstand van niet-uitgesloten 18-, 19- en 20-jarigen, vinden we 
in artikel 29 nABW. Voor alleenstaanden van 18,19 of 20 jaar geldt een normbedrag dat 
lager is dan het bedrag dat vóór de herinrichting van toepassing was. Dit normbedrag 
geldt zowel voor bij hun ouders inwonende als elders woonachtige jongeren. Het is afge
leid van de kinderbijslagbedragen die in 199S golden voor 18-, 19- en 20-jarigen. Ik zal 
daarom verder spreken van de 'kinderbijslagnorm'. De aansluiting van de bijstand bij de 
kinderbijslagbedragen achtte het kabinet gewenst om de bijstand te laten passen binnen 
het geheel van inkomensposities van 18- tot 21-jarigen. Bovendien kon met de kinderbij
slagnorm worden voorkomen dat de hoogte van de bijstandsuitkering deelneming aan de 
JWG zou belemmeren.250 Het kabinet verdedigde de introductie van de kinderbijslag
norm ten slotte met een verwijzing naar de ouderlijke onderhoudsplicht van artikel 1:395a 
BW. Gelet op het karakter van de bijstand als sluitstukvoorziening, meende men dat het 
gerechtvaardigd was om de bijstandsverlening aan 18- tot 21-jarigen, consequenter dan 
onder het oude recht het geval was, op die onderhoudsplicht af te stemmen.251 

Artikel 29, eerste lid, nABW bevat verder een aantal specifieke normbedragen voor 
echtparen zonder ten laste komende kinderen waarvan één of elk van de echtelieden 18, 
19 of 20 jaar oud is. Deze bedragen zijn afgeleid van de kinderbijslagnorm. Zijn beide 
echtgenoten 18, 19 of 20 jaar oud, dan geldt een normbedrag dat gelijk is aan tweemaal 
die norm. Is slechts één van de echtelieden een 18- tot 21-jarige, dan moet een normbe
drag worden toegepast, gelijk aan de som van de kinderbijslagnorm en een bedrag, gelijk 
aan de helft van het normbedrag voor gehuwden, genoemd in artikel 30 nABW. In 
artikel 29, tweede lid, nABW vinden we een aantal normbedragen voor belanghebbenden 
van 18 tot 21 jaar met één of meer ten laste komende kinderen. Voor hen geldt een norm
bedrag, gelijk aan dat van hun leeftijdgenoten, verhoogd met een bedrag, gelijk aan 20% 
van het normbedrag voor echtparen. Deze verhoging werd nodig geacht omdat de onder
houdsplicht van de ouders van de jongere zich niet uitstrekt tot de kosten van levenson
derhoud van hun kleinkind.252 

De kinderbijslagnorm en de daarvan afgeleide normbedragen voor alleenstaande ouders 
en echtparen voorzien niet - net zomin als de kinderbijslag zelf - in alle noodzakelijke be
staanskosten van de jongere. Zij veronderstellen dat de 18- tot 21-jarige een beroep kan 
doen op zijn ouders voor een aanvullende bijdrage (in geld of in natura).253 Blijkt deze 
veronderstelling niet in overeenstemming met de werkelijkheid, dan kan de jongere aan-

250 Heeft de jongere een dienstbetrekking op grond van de JWG dan ontvangt hij het minimum-(jeugd)-
loon, ook als hij feitelijk niet is te werk gesteld op een garantieplaats (art. 14 JWG). Dat loon is 
hoger dan de kinderbijslagnorm. Toepassing van een hoger normbedrag zou echter belemmerend kun
nen werken voor het aangaan van een voorbereidingsovereenkomst (zie noot 230). Tijdens de voor
bereidingsfase ontvangt de jongere namelijk een vergoeding die is gerelateerd aan de kinderbijslagbe
dragen (zie an. 16d JWG). 

251 Vgl. TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 40-42. 
252 Zie TK 1994-1995, 22 545, nr. 43 (amendement Doelman-Pel). 
253 Vgl. TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 43 en TK 1994-1995, 22 545. nr. 21, p. 28. 
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vullende bijzondere bijstand worden verleend als aan een aantal nadere voorwaarden is 

voldaan.254 We vinden die voorwaarden in artikel 10 nABW: 

'Een persoon van 18, 19 of 20 jaar heeft slechts recht op bijzondere bijstand voor zover zijn 
noodzakelijke kosten van het bestaan uitgaan boven de toepasselijke bijstandsnorm en hij voor 
deze kosten geen beroep kan doen op zijn ouders, omdat: 
a. de middelen van de ouders daartoe niet toereikend zijn; of 
b. hij redelijkerwijs zijn onderhoudsrecht jegens zijn ouders met te gelde kan maken.' 

Voordat tot toekenning van bijzondere bijstand wordt overgegaan, zal het uitvoerings

orgaan zich derhalve eerst een oordeel moeten vormen over de omvang van de noodzake

lijke bestaanskosten van de jongere. Niet-noodzakelijke bestaanskosten moeten buiten 

beschouwing blijven. Betreft het een jongere die niet in zijn bestaanskosten kan voorzien 

omdat hij zelfstandig is gehuisvest, dan zal de gemeente onder andere moeten nagaan of 

van de jongere kan worden gevergd dat hij terugkeert naar zijn ouderlijk huis. Dat geldt -

behoudens in het geval dat de ouders zijn overleden - ook als de belanghebbende in om

standigheden verkeert waarin op grond van het BIn (van 1 januari 1993 tot 1 januari 

1996) een hoger normbedrag dan de thuisinwonendennorm moest worden toegepast (zie 

§ 7.1). 

Is vastgesteld hoe hoog de noodzakelijke bestaanskosten van de 18- tot 21-jarige 

zijn, dan moet vervolgens worden beoordeeld of de ouders over voldoende middelen be

schikken om het verschil tussen die kosten en de kinderbijslagnorm bij te passen.255 Is 

dat het geval, dan wordt geen bijzondere bijstand verleend, behoudens indien de jongere 

zijn onderhoudsrecht jegens zijn ouders redelijkerwijs niet te gelde kan maken. Bij dat 

laatste moet volgens de regering met name worden gedacht aan de situatie waarin de 

onderlinge verhouding tussen ouder en kind ernstig is verstoord. Met het begrip 'redelij

kerwijs' wordt tot uitdrukking gebracht dat het uitvoeringsorgaan van geval tot geval 

dient vast te stellen of hiervan inderdaad in die mate sprake is dat bijzondere-bijstandsver-

lening gerechtvaardigd is.2 5 6 Om geen afbreuk te doen aan de wettelijke onderhouds

plicht, wordt de bijstand in zo'n geval op de ouders verhaald (zie nader hoofdstuk VI). 

Tot slot wil ik kort stilstaan bij artikel 43, derde lid, nABW. Dit artikellid zondert de uit

kering tot levensonderhoud op grond van Boek 1 BW die de belanghebbende jonger dan 

21 jaar van zijn ouder(s) ontvangt, uit van het middelenbegrip 'voor zover deze uitkering 

op grond van artikel 10 nABW reeds in aanmerking is genomen bij de vaststelling van 

het recht op bijzondere bijstand'. Zonder deze bepaling zou zo'n uitkering op grond van 

artikel 42 juncto 47 nABW volledig als inkomen in aanmerking moeten worden geno

men. Omdat de ouderlijke bijdrage in deze gevallen al heen geleid tot het lager vaststellen 

van de bijzondere bijstand, zou de belanghebbende niet over voldoende bestaansmiddelen 

254 Personen van 18 tot 21 jaar kunnen niet in aanmerking komen voor een gemeentelijke toeslag op 
grond van de lokale bijstandsverordening Verhoging van de landelijke normen in deze verordening 
is ingevolge art 33, eerste lid, juncto 38, derde lid, nABW uitdrukkelijk beperkt tot alleenstaanden 
en alleenstaande ouders van 21 jaar of ouder 

255 Hoe moet worden vastgesteld of de ouders over onvoldoende middelen beschikken, stel ik aan de orde 
in hoofdstuk VII, § 3 3 

256 Vgl TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 90 
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beschikken als de bijdrage vervolgens ook nog als inkomen in mindering zou strekken op 

de te verlenen uitkering. Daarvoor kan volgens de regering alleen aanleiding bestaan voor 

zover de bijdrage een zodanige omvang heeft dat deze uitstijgt boven de extra noodzake

lijke bestaanskosten van de jongere. Alleen in dat laatste geval kan de ouderlijke bijdrage 

voor het meerdere in mindering worden gebracht op de algemene bijstand.237 

257 TK 1993-1994, 22 545, nr 18, ρ 98 Art 43, derde lid, nABW is overigens niet erg zorgvuldig ge
redigeerd Als iemand geen bijzondere bijstand heeft aangevraagd omdat zijn ouders ш de extra nood
zakelijke bestaanskosten voorzien, valt deze bijdrage stnkt genomen met onder de vrijlatingsrege
ling Consequentie is dat zij als inkomen in mindering moet worden gebracht op de algemene bij
stand Dat is uiteraard niet de bedoeling De kinderbijslagnorm veronderstelt immers dat de ouders een 
bijdrage in het levensonderhoud van de jongere leveren 
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Hoofdstuk VI 
Terugvordering van gezinsleden 

en verhaal op onderhoudsplichtigen 

1 Inleiding 

Na in het vorige hoofdstuk de invloed van onderhoudsbetrekkingen tussen familie- en 

gezinsleden op beslissingen inzake de verlening van bijstand te hebben besproken, wil ik 

hierna ingaan op de bepalingen van de oABW en nABW betreffende de bevoegdheid van 

de gemeente om familie- en gezinsleden van de bijstandsontvanger aan te spieken tot te

rugbetaling van (een gedeelte van) de kosten van de verleende bijstand. Bc sta eerst in 

meer algemene zin stil bij de wijzigingen die het verhaalsrecht van de oABW in de loop 

der jaren heeft ondergaan (§ 2). Met name zal ik aandacht besteden aan de wetswijziging 

van 1 augustus 1992. Op die datum trad een nieuwe regeling voor terugvordering en ver

haal van kosten van bijstand in werking,1 die vrijwel ongewijzigd is opgenomen in de 

nABW. Vervolgens bespreek ik de mogelijkheden van de gemeente om de kosten van 

bijstand terug te vorderen van de gezinsleden van degene aan wie de bijstand werd toege

kend (§ 3). De paragrafen die daarna volgen, betreffen het verhaalsrecht van de gemeente 

op onderhoudsplichtigen. Na een korte introductie (§ 4) en een uiteenzetting over de 

kring van personen op wie de gemeente de kosten van bijstand moet verhalen in verband 

met het bestaan van een onderhoudsplicht (§ 5), behandel ik drie situaties waarin verhaal 

op onderhoudsplichtigen aan de orde kan komen: 

a de alimentatierechter heeft reeds een uitspraak gedaan omtrent bestaan en omvang 

van de wettelijke onderhoudsplicht (§ 6); 

b de wettelijke onderhoudsplicht is ten tijde van het verhaalsbesluit van de gemeente 

nog niet vastgelegd in een rechterlijke uitspraak (§ 7); 

с partijen hebben afspraken gemaakt over het verschuldigd levensonderhoud (§ 8). 

Aansluitend sta ik stil bij de wettelijke duurbeperking van de bijdrageplicht van gewezen 

en van tafel en bed gescheiden echtgenoten (§ 9). Ten slotte bespreek ik enkele proble

men die voortvloeien uit het begrip 'kosten van bijstand'. Dit begrip markeert één van de 
bovengrenzen van het verhaalsrecht (§ 10). 

In dit hoofdstuk zal ik niet alleen aandacht besteden aan het oude en het geldende 
recht. Regelmatig komt ook een wetsvoorstel ter sprake dat eind december 1984 onder 
Kamerstuknummer 18 813 bij de Tweede Kamer werd ingediend. Dit wetsvoorstel, hou
dende een wijziging van de verhaalsbepalingen van de oABW, werd in mei 1986 - met 
een stemmenverhouding van 38 tegen 36 - door de Eerste Kamer verworpen. De parle
mentaire discussie omtrent het voorstel is van groot belang geweest voor de inhoud van 

1 Wet van 15 april 1992, S. 193. 
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het wetsvoorstel met Kamerstuknummer 20 598, dat wel de instemming van het gehele 
parlement kreeg en tot de eerder gememoreerde herziening van het verhaalsrecht per 1 au
gustus 1992 leidde. 

2 Wijzigingen van het verhaalsrecht 

2.1 Het verhaalsrecht vóór 1 augustus 1992 

Het verhaalsrecht van de per 1 januari 1965 ingevoerde oABW was aanzienlijk beperkter 
dan dat van de Aw 1912. Onder de Aw 1912 was verhaal mogelijk op de ondersteunde 
zelf indien en zodra hij tot teruggave van de kosten van armenverzorging in staat was, op 
zijn nalatenschap en op onderhoudsplichtigen tot de grens van hun onderhoudsplicht.2 

Bij de invoering van de oABW werd in de eerste plaats het verhaal op de betrokkene zelf 
gemitigeerd. Hij kon na 1 januari 1965 slechts in een aantal specifiek omschreven situa
ties tot terugbetaling van de bijstand worden aangesproken.3 Het verhaal op wettelijk 
onderhoudsplichtigen werd beperkt tot de echtgenoot, de gewezen echtgenoot, de ouder 
van het minderjarig kind en het minderjarig kind zelf.4 Verhaal op meerderjarige kinde
ren, behuwdkinderen, ouders en schoonouders ter zake van aan meerderjarigen verstrekte 
bijstand was niet meer toegestaan. In de verhouding tussen meerderjarige verwanten 
moest het alimentatierecht volgens de oABW-wetgever worden beschouwd als een 
hoogstpersoonlijk recht, waarvan de uitoefening zodanige implicaties heeft voor de inter
menselijke verhouding, dat de overheid niet zonder meer de uitoefening van dit recht in 
handen diende te nemen. Ik sprak daarover reeds in paragraaf 2.1 van hoofdstuk V. 

Het verhaalsrecht van de oABW werd vóór 1 augustus 1992 verschillende keren 
gewijzigd.5 Zo werd in 1971 de mogelijkheid geïntroduceerd de kosten van bijstand on
der zekere voorwaarden te verhalen op degene aan wie de bijstandsontvangende een 
schenking heeft gedaan.6 Verder vond een belangrijke wijziging plaats per 16 januari 
1985.7 Op die datum werd een bijzondere regeling ingevoerd voor het verhaal op de ge
wezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoot ingeval de echtgenoten bij overeen
komst als bedoeld in artikel 1:158 BW hebben bepaald of en zo ja, tot welk bedrag de één 
tegenover de ander zal zijn gehouden tot het verstrekken van een onderhoudsuitkering. In 
paragraaf 8 zal ik uitgebreid stilstaan bij deze regeling. Ten slotte werden de verhaalsbe-
palingen van de oABW veranderd bij de verlaging van de meerderjarigheidsgrens per 1 

2 Art. 63, eerste lid, Aw 1912. 
3 Art. 38 en 59 oABW (1965). Zie nader § 3.1. Verhaal op de nalatenschap van de betrokkene zelf 

bleef wel altijd mogelijk: zie art. 55, aanhef, onderdeel a, oABW (1965). 
4 Art. 55, aanhef, onderdelen b en d, en 56 oABW (1965). 
5 De wijzigingen van het verhaalsrecht bij de invoering van Boek 1 NBW op 1 januari 1970 (Wet van 

3 april 1969, S. 167) en bij de herziening van het echtscheidingsrecht per 1 oktober 1971 (Wet van 
6 mei 1971, 5. 291), laat ik verder buiten beschouwing. Het betrof vooral wetstechnische aanpas
singen. 

6 Art. 59a oABW, ingevoerd bij Wet van 10 september 1970, S. 447, i.w.t. 1 juli 1971. Vóór deze 
datum kwam het regelmatig voor dat aan de bijstand de verplichting werd verbonden dat de bijstands
ontvanger de schenking, met een beroep op art. 1725, aanhef en onderdeel c, (oud) BW, zou her
roepen (vgl. KB 11 december 1967, ARB 1968, p. 454). Zie voorts J. de Vries en M.P.C, van der 
Krogt, De Algemene Bijstandswet, 7e druk. Alphen aan den Rijn/'s-Gravenhage 1987, p. 142-143. 

7 Wet van 12 december 1984, S. 631. 
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januari 1988.8 Deze verandering behelsde de introductie van een verhaalsrecht van de 

gemeente op de ouders van jong-meerderjarigen die hun onderhoudsplicht ex artikel 

1:395a BW niet of niet behoorlijk nakomen. Ik wees daar al op in paragraaf 2.4 van 

hoofdstuk V. 

2.2 Het verhaalsrecht sinds 1 augustus 1992 

Per 1 augustus 1992 werden de verhaalsbepalingen van de oABW ingrijpend gewijzigd. 

Met deze wetswijziging wilde de wetgever een aantal bezwaren tegen de oude verhaalsre-

geling wegnemen. De destijds ingevoerde bepalingen zijn - ik gaf dat al aan - voor een 

belangrijk deel ongewijzigd in de nABW terechtgekomen. De belangrijkste veranderingen 

die in 1992 werden doorgevoerd, waren de introductie van een onderscheid tussen terug

vordering en verhaal en de omzetting van de bevoegdheid van de gemeenten om tot ver

haal over te gaan in een verplichting. Deze twee aspecten van de wetswijziging worden 

hierna toegelicht. Andere wijzigingen komen later in dit hoofdstuk ter sprake. 

De oABW maakte geen onderscheid tussen verhaal op de betrokkene zelf en verhaal op 

derden. In alle gevallen moest de gemeente, indien de aangesprokene niet bereid was tot 

een minnelijke (terug)betalingsregeling, een verzoekschrift bij de kantonrechter indie

nen.9 Pas nadat deze rechter het verzoek had toegewezen, kon de gemeente tot invorde

ring overgaan. De wetswijziging van 1992 introduceerde een onderscheid tussen verhaal 

en terugvordering. Het begrip verhaal werd gereserveerd voor de gevallen waarin derden 

of de nalatenschap worden aangesproken tot terugbetaling van de gemaakte kosten van 

bijstand. Verhaal op de betrokkene zelf en zijn gezinsleden wordt sindsdien aangeduid als 

terugvordering. 

De introductie van een onderscheid tussen terugvordering en verhaal hield verband 

met de keuze van de wetgever om tegen het besluit van de gemeente om de kosten van 

bijstand terug te vorderen van de betrokkene zelf of zijn gezinsleden, een administratieve 

rechtsgang - bezwaar bij B&W, beroep en hoger beroep bij de administratieve rechter -

open te stellen. Daarmee wilde hij de te volgen procedure beter afstemmen op de aard van 

het geschil. Bij terugvordering gaat het namelijk om gevallen waarin de bijstand onnodig 

often onrechte werd verleend, dan wel eerst na verloop van tijd met de aanwezige midde

len rekening kan worden gehouden. In deze situatie moet achteraf een beoordeling plaats

vinden aan de hand van dezelfde maatstaven als bij de beslissing bijstand te verlenen. Het 

lag daarom in de rede dezelfde rechter bevoegd te verklaren als de rechter die bevoegd is 

in geschillen betreffende de verlening van bijstand.10 Bij verhaal op derden was de tus

senkomst van de civiele rechter volgens de wetgever wel nodig. In dat verband werd ge

wezen op de nauwe relatie tussen het verhaal en de wettelijke onderhoudsplicht ingevolge 

Boek 1 BW en op de juridische aspecten die aan het begrip schenking zijn verbonden.1 ' 

8 Wet van 1 juli 1987, S 333 
9 Zie art 62 e ν oABW (1965) 
10 Vgl TK 1987-1988, 20 598, nr 3, ρ 4 en 6. 
11 TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, ρ 4 Ter zijde merk ik op dat voor het verhaal op de begiftigde niet 

is vereist dat de schenking heeft plaatsgevonden bij notartele akte (art 7A 1719 BW) Het begrip 
'schenking' in de oABW en nABW moet materieel worden opgevat Het omvat iedere bevoordeling 
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Als bevoegde rechter van eerste aanleg werd de (civiele sector van de) arrondissements
rechtbank aangewezen. Volgens de wetgever was dit rechtscollege beter geschikt om in 
de verhaalsprocedure als bevoegde rechter op te treden dan de kantonrechter - die vóór de 
wetswijziging als verhaalsrechter optrad - omdat de rechtbank ook de eerste instantie is in 
alimentatiekwesties.12 

De overheveling van de absolute competentie in verhaalskwesties van de kanton
rechter naar de rechtbank werd op 1 augustus 1992 geëffectueerd. De kantonrechter bleef 
na genoemde datum echter wel belast met de beslechting van terugvordenngsgeschil-
len.13 De invoering van de administratieve rechtsgang werd namelijk uitgesteld in af
wachting van de voltooiing van de eerste fase van de herziening van de rechterlijke orga
nisatie en de invoering van de Algemene wet bestuursrecht.14 Toen het eenmaal zover 
was, bleek dat de regering het niet opportuun achtte de sectoren bestuursrecht van de 
rechtbanken, die in verband met genoemde wetgevingsoperaties vanaf 1 januari 1994 
toch al zwaar zouden worden belast, nog eens extra te belasten met terugvorderingszaken 
in het kader van de oABW. Besloten werd daarom om de kantongerechtsprocedure te 
handhaven tot de invoering van de nABW.15 Vervolgens kwam de wetgever ook op dat 
voornemen terug. Bij nadere overweging koos hij ervoor de bestuursrechtelijke rechtsbe
scherming tegen terugvorderingsbesluiten in het kader van de nABW pas in te voeren op 
het moment waarop de Wet boeten, maatregelen en terug- en invordering sociale zeker
heid16 in werking treedt.17 Dat laatste zal vermoedelijk gebeuren op 1 oktober 1996. 

Vóór 1 augustus 1992 was verhaal, net als onder de Aw 1854 en Aw 1912, een discretio-
naire bevoegdheid van de gemeente. Zij mocht zelf beslissen of en zo ja, in hoeverre zij 
gebruik wilde maken van haar verhaalsrecht. Dit leidde in dejaren zeventig en tachtig tot 
grote verschillen in de uitvoeringspraktijk. Sommige gemeenten vatten hun verhaalsbe-
voegdheid op als een algemene plicht; andere maakten een min of meer vrijblijvend ge
bruik van de wettelijke mogelijkheden.18 De beëindiging van deze ongelijke verhaalstoe-
passing vormde, naast budgettaire overwegingen, het belangrijkste motief voor de wets
wijziging van 1 augustus 1992. De gemeenten werden verplicht om over te gaan tot te

mt vrijgevigheid waardoor de eigen vermogenspositie van de schenker vermindert (vgl tav bet ou
de recht HR 30 juni 1978, JABW 1978/160, en tav de nABW TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 
178) 

12 Vgl TK 1988-1989, 20 598, nr 6, ρ 12 en 17 
13 Art X van de Wet van 15 april 1992, S 193 
14 EK 1990-1991, 20 598, nr 79a, ρ 7 
15 TK 1993-1994, 23 258, nr 5, ρ 91 en nr 7. ρ 8 
16 TK 1994-1995, 23 909, nr 2 Deze wet zal (ook) voor de nABW belangrijke gevolgen hebben. Zo 

zullen degenen die hun inlichtingenverplichting ex art 65, eerste lid, nABW niet of met behoorlijk 
nakomen in de toekomst geconfronteerd kunnen worden met een administratieve boete van ten hoog
ste ƒ 5 000,-. Verder zal het terugvordenngsbesluit na invoering van de wet een executoriale titel 
opleveren die met toepassing van de bepalingen in het Tweede Boek van het WvBRv kan worden ge
ëxecuteerd Art 88 nABW vervalt Zie m b t wetsvoorstel 23 909 J F Bandnnga e a , Bestuurlijke 
boeten in de sociale zekerheid, SR 1995, ρ 10 e ν en MJ Sluijs, Naar een nieuwe regeling voor 
herzien en terugvorderen van uitkeringen een requiem voor de rechtszekerheid, SR 1995, ρ 338 e ν 

17 Art 53 jo art 59 Invoeringswet herinrichting ABW 
18 Vgl TK 1984-1985, 18 813, nr 3, ρ 12 en TK 1987-1988, 20 598, nr 3, ρ 3 Zie ook de mor

rende magistraat Ktg Hoorn 26 juli 1982, JABW 1982/249 Dat bepaalde gemeenten een terug
houdend verhaalsbeleid voerden, betekende overigens met dat andere gemeenten handelden in stnjd 
met het gelijkheidsbeginsel (art 1 GrW, art 14 EVRM, art 26 IVBPR) als zij een optimaal gebruik 
maakten van hun verhaalsbevoegdheden (zie HR 26 oktober 1990, JABW 1990/287) 
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rugvordering respectievelijk verhaal in de gevallen waarin de wet daarvoor een grond 
aandraagt. Min of meer stelselmatige veronachtzaming van de verhaalsplicht door de ge
meente kan sinds de wetswijziging leiden tot een sanctie in de sfeer van de kostenvergoe
ding door het Rijk. De minister kan besluiten de bijstandskosten die ten laste van de be
treffende gemeente blijven, niet of niet volledig te vergoeden, dan wel reeds betaalde ver
goedingen geheel of gedeeltelijk terug te vorderen.19 

De in 1992 ingevoerde verhaalsverplichting is niet absoluut. Van terugvordering 
kan geheel of gedeeltelijk worden afgezien als daarvoor, gelet op de omstandigheden van 
persoon en gezin, dringende redenen bestaan.20 Geheel of gedeeltelijk afzien van verhaal 
is mogelijk als daarvoor, gelet op de omstandigheden van degene die bijstand ontvangt of 
heeft ontvangen of van degene op wie verhaal wordt gezocht, dringende redenen aanwe
zig zijn.21 Tijdens de parlementaire behandeling van de wetswijziging van 1992 werd 
door verschillende kamerleden aangedrongen op concretisering van het begrip 'dringende 
redenen'. De regering heeft echter zoveel mogelijk in het midden gelaten onder welke om
standigheden de gemeente tot het geheel of gedeeltelijk afzien van terugvordering en ver
haal kan besluiten. Aangegeven werd dat dringende redenen zowel gelegen kunnen zijn in 
financiële als in niet-financiële omstandigheden, maar elke nadere aanduiding van die om
standigheden kon volgens de verantwoordelijke bewindslieden worden opgevat als een 
afgrenzing van het begrip. Bovendien zou verdere concretisering bij de parlementaire be
handeling van het wetsvoorstel in de uitvoeringspraktijk aanleiding kunnen geven tot het 
maken van categoriale uitzonderingen op de terugvorderings- en verhaalsplicht. Dat laat
ste was absoluut niet de bedoeling. Het ging er slechts om de gemeenten de mogelijkheid 
te bieden om in gevallen van bijzondere hardheid - incidentele situaties waarin de conse
quenties van het besluit voor de aangesproken persoon of voor degene die bijstand ont
vangt zeer ernstig zijn - het verplichte karakter van terugvordering en verhaal te doorbre
ken.22 Als een van de weinige omstandigheden die tot een definitief afzien van verhaal 
kunnen leiden, werd genoemd: de zware emotionele belasting die de bijstandsgerechtigde 
vrouw ondervindt van de wetenschap dat de man die haar in het verleden heeft mishan
deld of misbruikt, door het verhaal nog steeds bijdraagt in haar levensonderhoud. De en
kele wens van de bijstandsgerechtigde om financieel niets (meer) met de onderhouds
plichtige te maken te hebben, werd onvoldoende geacht om van een dringende reden te 
spreken.23 

19 Zie art. 47c oABW (1992); art. 136, derde lid, onderdeel c, nABW. 
20 Zie art. 55, derde lid, oABW (1992); art. 78, derde lid, nABW. 
21 Zie art. 62, tweede lid, oABW (1992); art. 92, tweede lid, nABW. Na invoering van de wet Boeten, 

maatregelen en terug- en invordering sociale zekerheid (TK 1994-1995, 23 909, nr. 2) zullen B&W 
ook (geheel of gedeeltelijk) van terugvordering en verhaal kunnen afzien, als een regeling is getrof
fen ter sanering van de schulden van de aangesprokene. 

22 Vgl. o.a. TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, p. 6 en 12; TK 1988-1989, 20 598, nr. 5, p. 11 en TK 
1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 170. Tijdens de parlementaire behandeling van de wetswijziging van 
1992 werd benadrukt dat een kosten-batenanalyse niet tot het afzien van terugvordering of verhaal 
mag leiden. De regering gaf echter wel te kennen dat zij het uit praktisch oogpunt niet bezwaarlijk 
achtte, wanneer van terugvordering of verhaal wordt afgezien op grond van de overweging dat daar
mee slechts een gering bedrag is gemoeid (TK 1988-1989, 20 598, nr. 6, p. 15; vgl. TK 1992-
1993, 22 545, nr. 8, p. 72). 

23 Vgl. TK 1988-1989, 20 598, nr. 9, p. 6. Zie voor een bespreking van het begrip 'dringende rede
nen': E. Klein Egelink, De uitvoering van het bijstandsverhaal, FJR 1994, p. 58 e.V., en van dezelf
de auteur, Onderhoudsplicht en bijstandsverhaal, Rechtshulp 1995-6/7, p. 22-23. 
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3 Terugvordering van gezinsleden 

3.1 Terugvordering van verleende gezinsbijstand 

De artikelen 58 en 59 oABW gaven tot 1 augustus 1992 aan wanneer de gemeente de 
kosten van bijstand kon verhalen op de betrokkene zelf. Dat was bijvoorbeeld het geval 
als de bijstand ten onrechte of tot een te hoog bedrag was verleend omdat de aanvrager 
onjuiste of onvolledige inlichtingen had verstrekt, en ingeval de bijstand was verstrekt op 
grond van omstandigheden die waren te wijten aan het feit dat de betrokkene blijk had ge
geven van onvoldoende besef van verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening. 
Onder de 'betrokkene zelf werd verstaan degene aan wie op diens aanvraag de bijstand 
was toegekend.24 De gezinsleden van de aanvrager - echtgenoot en minderjarige en jong-
meerderjarige (stiefkinderen - konden daarom in de regel niet tot terugbetaling worden 
aangesproken. 

Bij de herziening van het verhaalsrecht in 1992 werd het aantal situaties waarin de 
gemeente de kosten kon - en voortaan moest - terugvorderen, uitgebreid. Terugvordering 
werd bijvoorbeeld mogelijk gemaakt ingeval de bijstand tot een te hoog bedrag of geheel 
ten onrechte was verleend en de betrokkene dit redelijkerwijs had kunnen begrijpen.25 

Verder werd het begrip 'betrokkene' verruimd.26 Indien de bijstand was verleend op 
grond van artikel 5 of 5a oABW, moesten voortaan de in die artikelen bedoelde personen 
voor de toepassing van de terugvorderingsparagraaf als betrokkenen worden be
schouwd.27 Deze nieuwe regeling kwam erop neer dat de gemeente na 1 augustus 1992 
niet alleen de persoon aan wie de gezinsbijstand was toegekend, tot terugbetaling van die 
bijstand kon aanspreken, maar ook degene(n) voor wie de uitkering mede was bestemd. 
De kring van tot terugbetaling van ten onrechte verleende gezinsbijstand gehouden perso
nen werd derhalve uitgebreid met de echtgenoot van de bijstandsontvanger (casu quo 
degene met wie hij een gezamenlijke huishouding voerde) en de in de gezinsbijstand be
grepen kinderen. 

De gevallen waarin de gemeente is gehouden de kosten van bijstand terug te vorde
ren, zijn sinds de herinrichting opgesomd in de artikelen 79 tot en met 83 nABW.28 Het 
betreft een limitatieve opsomming. Buiten de gevallen die in genoemde artikelen zijn aan
gegeven, vindt geen terugvordering plaats.29 In de regel is terugvordering slechts moge-

24 HR 21 juni 1991, NJ 1991, 724, HR 19 juni 1992, JABW 1992/168 en HR 4 febnian 1994, NJ 
1994, 365 Vóór deze uitspraken werd het begnp 'de betrokkene zelf soms (veel) ruimer geïnterpre
teerd Zie o a Rb Utrecht 4 maart 1983, JABW 1983/124 en Ktg Utrecht 25 juni 1982, Prg 1983, 
1957 Zie voorts over de interpretatie van het begnp 'betrokkene zelf H S Pnns, Toepassing van 
bijstandsverhaal op betrokkene zelf, Prg 1983, ρ 323 e ν en JE A Huys, Over deelnemen aan- en 
meeprofiteren van bijstandsfraude, AA 1985, ρ 74 

25 Art 57, aanhef, onderdeel e. oABW (1992), vgl art 81, tweede lid, nABW 
26 Volgens de wetgever was overigens slechts sprake van een verduidelijking (TK 1987-1988, 20 598, 

nr 3, ρ 14) Hij ging er - naar later uit de jurisprudentie van de Hoge Raad bleek, ten onrechte (zie 
noot 24) - van uit dat onder het begnp 'betrokkene zelf niet alleen moest worden verstaan degene 
die de bijstand had aangevraagd en verkregen, maar ook degene(n) met wiens(wier) aanwezigheid bij 
de vaststelling van de hoogte van de bijstand rekening was gehouden (zie TK 1988-1989, 20 598, 
nr 9, ρ 16) 

27 Art 59a, eerste lid, oABW (1992) 
28 Nieuw is de terug vordenngsbepaling betreffende verleende voorschotten (art 80 nABW) 
29 Art 78, vierde lid, nABW, vgl art 55, vierde lid, oABW (1992) 
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lijk van de 'belanghebbende'.30 Het begrip 'betrokkene' wordt niet meer gebruikt. Daar

mee is geen inhoudelijke wijziging van de in 1992 ingevoerde regeling beoogd.31 Artikel 

84, eerste lid, nABW zegt namelijk dat, indien de bijstand op grond van artikel 13, twee

de lid, nABW is verleend, de in dat artikel bedoelde personen voor de toepassing van de 

terugvorderingsbepalingen worden aangemerkt als belanghebbenden. Indien zich een te-

rugvorderingsgrond voordoet, kunnen derhalve nog steeds alle personen voor wie de ge

zinsbijstand was bestemd, tot terugbetaling van die bijstand worden aangesproken. 

Voor de toepassing van artikel 84, eerste lid, nABW is doorslaggevend of de betreffende 

persoon ten tijde van de bijstandsverlening tot het gezin van de bijstandsontvanger be

hoorde. Of dat ten tijde van de terugvordering nog steeds het geval is, doet niet ter zake. 

Dit kan onbillijk uitwerken. Zo kan de bijstand die ten onrechte aan een alleenstaande ou

der werd verleend, worden teruggevorderd van een kind dat ten tijde van de bijstandsver

lening nog ten laste van die ouder kwam, maar inmiddels economisch zelfstandig is. Dit 

kind hoeft niet eens op de hoogte te zijn geweest van de bijstandsverlening. Toepassing 

van artikel 78, derde lid, nABW - afzien van terugvordering op grond van de aanwezig

heid van dringende redenen - ligt in deze gevallen in de rede. 

Ten slotte merk ik op dat de bijstandsontvanger en zijn (in de bijstand begrepen) ge

zinsleden sinds 1 augustus 1992 hoofdelijk aansprakelijk zijn voor terugbetaling van de 

ten onrechte verleende gezinsbijstand.32 Aan de onderlinge vermogensrechtelijke verhou

ding van de gehuwden (dan wel de personen die een gezamenlijke huishouding voeren) 

wordt in dat verband geen waarde gehecht.33 

3.2 Terugvordering als de bijstand ten onrechte niet als gezinsbijstand werd verleend 

Doet de belanghebbende niet onverwijld mededeling aan B&W van al hetgeen van belang 

is voor de verlening of voortzetting van de bijstand, dan worden de als gevolg daarvan 

ten onrechte gemaakte kosten van hem teruggevorderd.34 Dit zal ook gebeuren als de be

langhebbende verzwijgt dat hij een gezamenlijke huishouding voert met een ander die 

over middelen beschikt. Degene met wie de bijstandsontvanger een gezamenlijke huis

houding voert, kon tot 1 augustus 1992 niet worden aangesproken tot terugbetaling van 

30 Terugvordering van anderen dan de 'belanghebbende' is slechts aan de orde bij toepassing van art. 
79 (zie § 3 3), an 84, tweede lid (zie § 3 2), en art 83, tweede lid, nABW Laatstgenoemde be
paling zegt dat de kosten van bijstand, voortvloeiende uit gestelde borgtocht, van de 'hoofds
chuldenaar' worden teruggevorderd 

31 De vervanging van het begnp 'betrokkene' door het begnp 'belanghebbende' hing samen met de af
stemming van de nABW op de definitiebepalingen van de Algemene wet bestuursrecht (vgl TK 
1993-1994, 22 545, nr 19, ρ 10) 

32 Art 59a, derde lid, oABW (1992), art 84, derde lid, nABW 
33 Vgl TK 1988-1989, 20 598, nr 6, ρ 30 en nr 9, ρ 16 
34 Art 58, aanhef, onderdeel a, oABW (1965), art 57, aanhef, onderdelen a en e, oABW (1992), art 

81 jo art 65 nABW Het terugvordenngsbesluit zal oven gens moeten worden voorafgegaan door 
een besluit, waarin de toekenningsbeschikking die aan de gedane betalingen ten grondslag ligt, 
wordt ingetrokken of herzien Rechtsgevolg van dit intrekkings-/herziemngsbesluit is dat komt vast 
te staan, dat in het verleden ten onrechte bijstand is verleend en dat derhalve onverschuldigde 
betaling heeft plaatsgevonden (vgl CRvB 26 juli 1994, JABW 1995/24) 
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de bijstand.33 Hij was geen betrokkene in de zin van de verhaalsbepalingen. Om terug
vordering van de ten onrechte verleende bijstand van de verzwegen partner mogelijk te 
maken, nam de wetgever in 1992 een bijzondere regeling op in de oABW.36 Deze rege
ling vinden we sinds de herinrichting in artikel 84, tweede lid, nABW. 

Artikel 84, tweede lid, nABW bepaalt dat, indien de bijstand op grond van artikel 
13, tweede lid, als gezinsbijstand had moeten worden verleend, maar zulks achterwege is 
gebleven, omdat de belanghebbende is tekortgeschoten in de naleving van zijn medede
lingsplicht, de ten onrechte gemaakte kosten van bijstand mede worden teruggevorderd 
van degene met wiens middelen bij de verlening van bijstand rekening had moeten wor
den gehouden. De belanghebbende(n) en het verzwegen gezinslid zijn ingevolge het der
de lid van artikel 84 nABW hoofdelijk aansprakelijk tot terugbetaling van de ten onrechte 
gemaakte kosten van bijstand. Of het verzwegen gezinslid ten tijde van de terugvordering 
nog steeds tot het gezin behoort, doet voor de terugvordering niet ter zake.37 Doorslagge
vend is of gedurende de bijstandsverlening rekening had moeten worden gehouden met 
de middelen van deze persoon. 

Eerste voorwaarde voor toepasselijkheid van artikel 84, tweede lid, nABW is dat de 
bijstand op grond van artikel 13, tweede lid, nABW als gezinsbijstand had moeten wor
den verleend, maar zulks achterwege is gebleven. Deze situatie doet zich in de eerste 
plaats voor als de bijstandsontvanger een gezamenlijke huishouding voert met een ander 
zonder dat B&W daarvan op de hoogte zijn gebracht, maar ook als gehuwden (in de zin 
van het BW) voorgeven duurzaam gescheiden te leven en in feite nog steeds bij elkaar 
wonen (de zogenaamde 'schijnverlating').38 

Tweede voorwaarde voor toepassing van artikel 84, tweede lid, nABW is dat geen 
gezinsbijstand is verleend als gevolg van een tekortschieten van de belanghebbende in de 
naleving van zijn verplichting onverwijld mededeling te doen van al hetgeen van belang is 
voor de verlening van bijstand of de voortzetting daarvan. Verstrekt de belanghebbende 
alle relevante inlichtingen en berust de afwijking van artikel 13, tweede lid, nABW op 
een fout van of onjuiste inschatting van de situatie door B&W, dan kan de gemeente het 
gezinslid met wiens middelen ten onrechte geen rekening is gehouden, niet tot terugbe
taling aanspreken.39 

35 Althans niet op grond van de o ABW. Een actie uit onrechtmatige daad werd niet uitgesloten geacht. 
Zie Huys, a.w., AA 1985, p. 75-77; Hof 's-Hertogenbosch 8 december 1986, JABW 1987/60 en Rb. 
Rotterdam 19 januari 1990, NJ 1992, 69. Anders Ktg. Groningen 12 april 1988, JABW 1988/296. 

36 Art. 59a, tweede lid, oABW (1992). Opmerkelijk is dat de Tweede Kamer in 1985 een amendement 
met de strekking terugvordering van de verzwegen partner mogelijk te maken (TK 1985-1986, 18 
813, nr. 19) nog had verworpen. 

37 Vgl. TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, p. 15: 'Daarnaast wordt het verantwoord geacht dat de terugvor
dering zich mede uitstrekt tot de persoon met wie een gezamenlijke huishouding wordt of werd 
gevoerd' (curs: WB). Vgl. voorts R. Holtmaat, Terugvordering van bijstand van samenwonende part
ners, NJB 1989, p. 190. 

38 Aanvankelijk voorzag het voorstel dat in 1992 tot de herziening van het verhaalsrecht leidde, 
slechts in de mogelijkheid de verzwegen partner in een gezamenlijke huishouding aan te spreken. 
Bij nota van wijziging werd de werkingssfeer van de betreffende bepaling uitgebreid (zie TK 1988-
1989, 20 598, nr. 9, p. 15). 

39 De belanghebbende zelf kan, in tegenstelling tot zijn partner, wel gehouden zijn tot terugbetaling 
van de te veel betaalde bijstand, indien hij redelijkerwijs kon begrijpen dat de bijstand ten onrechte 
of tot een te hoog bedrag werd verleend (art. 81 nABW). 
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Voor terugvordering op grond van artikel 84, tweede lid, nABW is niet vereist dat 

de verzwegen partner (mede) profijt heeft gehad van de ten onrechte verleende bijstand.40 

Voorwaarde is wel - zo blijkt uit de totstandkomingsgeschiedenis van de wetswijziging 

van 1992 - dat de verzwegen partner, al dan niet op actieve wijze, zijn medewerking heeft 

verleend aan het verkrijgen van een hogere uitkering door te accepteren dat het uitvoe

ringsorgaan niet op de hoogte werd gebracht van zijn aanwezigheid.41 Deze medewer

king mag volgens de regering worden verondersteld als de gemeente aannemelijk weet te 

maken dat sprake was van een gezamenlijke huishouding. Slaagt zij daarin, dan ligt het 

volgens de verantwoordelijke bewindslieden op de weg van degene met wiens middelen 

ten onrechte geen rekening is gehouden, om te bewijzen dat hij niet op de hoogte was van 

de bijstandsverlening.42 

Ten slotte merk ik op dat artikel 84, tweede lid, nABW niet erg zorgvuldig is gere

digeerd. Is de partner ten onrechte niet in de bijstand begrepen, maar werd de bijstand 

wel als gezinsbijstand verleend - bijvoorbeeld omdat de bijstandsontvanger pretendeerde 

alleenstaande ouder te zijn - dan is niet voldaan aan de voorwaarden van het artikellid. 

Aangezien buiten de gevallen, aangegeven in paragraaf 2 van hoofdstuk VI, geen terug

vordering plaatsvindt,43 kan de verzwegen partner in deze situatie niet tot terugbetaling 

van de kosten van bijstand worden aangesproken.44 

3.3 Terugvordering na afwijking van het beginsel van gezinsbijstand 

Onder de oABW kon het uitvoeringsorgaan echtgenoten, ouders, minderjarige en jong-

meerderjarige kinderen op grond van artikel 6 als afzonderlijk subject voor bijstand in 

aanmerking laten komen. Deed zich zo'n situatie voor, dan had de gemeente tot 1 augus

tus 1992 de keuze uit twee mogelijkheden om de overige gezinsleden aan te spreken tot 

terugbetaling van (een gedeelte van) de verleende bijstand. In de eerste plaats kon zij age

ren op grond van artikel 55 oABW. Dit artikel maakte verhaal op de echtgenoot, ouder 

van het minderjarige kind of het minderjarig kind zelf mogelijk tot de grens van hun on

derhoudsplicht (zie nader § 4). Verder was in artikel 56, eerste lid, oABW de bevoegd

heid opgenomen om, na toepassing van artikel 6 oABW, het verschil tussen de verleende 

bijstand en de bijstand welke zonder toepassing van genoemd artikel als gezinsbijstand 

zou zijn verleend, te verhalen op de bij artikel 5 oABW bedoelde personen. In de praktijk 

kende men artikel 56 oABW nauwelijks zelfstandige betekenis toe.45 De gemeenten be

riepen zich in de regel op artikel 55 oABW. Als zij al een beroep deden op artikel 56, eer-

40 Vgl tav art 59a oABW (1992) HR 22 december 1995, RvdW 1996, 11 
41 Vgl TK 1988-1989, 20 598, nr 9, ρ 15-17 en EK 1989-1990. 20 598, nr 179b, ρ 9 Anders 

Ktg Boxmeer 28 september 1993, JABW 1994/75 Omdat art 59a, tweede lid, oABW (1992) niet de 
voorwaarde stelde dat de persoon van wie de kosten van bijstand mede werden teruggevorderd, weten
schap heeft gehad van de bijstandsverlening, althans behoorde te hebben, hechtte deze rechter geen 
waarde aan het verweer van de verzwegen partner dat hij met op de hoogte was van de bijstandsverle
ning. 

42 Zie voor een kritisch commentaar op deze bewijslastverdeling H S Pnns, Komend verhaalsrecht, PS 
1990, ρ 1646, die van een probatto diabolica spreekt 

43 Zie art 78, vierde lid, nABW 
44 Vgl t a ν art 59a oABW (1992) HR 3 maart 1995, JABW 1995/239 
45 Vgl R С Gisolf, Het verhaalsrecht van de Algemene Bijstandswet, ρ 74 en 75 
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ste lid, oABW, ging het meestal om bijstand, verleend ten behoeve van een gezinslid dat 

in een inrichting verbleef.46 

Bij de herziening van het verhaalsrecht in 1992 werd artikel 56, eerste lid, o ABW 

getransformeerd in een terugvorderingsbepaling en op een tweetal punten gewijzigd. In 

de eerste plaats breidde de wetgever de werkingssfeer van het artikel uit tot het geval dat 

op grond van artikel 6 was afgeweken van artikel 5a oABW. Verder werd het toepas

singsbereik van de terugvorderingsbepaling uitdrukkelijk beperkt tot het geval dat bij

stand werd verleend aan 'een tot het gezinsverband behorende persoon'. Deze beperking 

bracht een betere afbakening tot stand tussen de terugvorderings- en de verhaalsbepalin-

gen.47 Verhaal op de onderhoudsplichtige echtgenoot, de ouder van het minderjarig kind 

en het minderjarig kind zelf werd gereserveerd voor de gevallen waarin gedurende de pe

riode waarop de bijstand betrekking had, het gezinsverband ontbreekt (zie § 4). 

Het in 1992 herziene artikel 56 oABW is per 1 januari 1996 vervangen door artikel 

79 nABW. Dit artikel luidt: 

'Indien ten aanzien van een tot het gezin behorende persoon toepassing is gegeven aan artikel 
13, vierde lid, wordt het verschil tussen de verleende bijstand en de bijstand welke, zonder die 
toepassing, als gezinsbijstand zou zijn verleend, teruggevorderd van de in artikel 13, tweede lid, 
bedoelde personen naar de mate waann met hun middelen bij de verlening van gezinsbijstand re
kening zou zijn gehouden.' 

Anders dan zijn voorganger spreekt artikel 79 niet van een tot het 'gezinsverband' beho

rende persoon, maar van een tot het 'gezin' behorende persoon. Daarmee is geen inhou

delijke wijziging beoogd. Toepassing van het artikel is volgens de memorie van toelich

ting bij de ontwerp-nABW beperkt 'tot gevallen, waarin de betrokken persoon tot het ge

zinsverband behoort en blijft behoren'.48 Is tijdens de bijstandsverlening geen gezinsver

band (meer) aanwezig - zoals in het geval dat een echtgenoot zijn gezin heeft verlaten of 

dat een minderjarig kind wegens een ernstige conflictsituatie niet meer in het ouderlijk 

huis verblijft - dan gelden de regels voor verhaal.49 

4 Verhaal op onderhoudsplichtigen: een korte introductie 

Het verhaal op onderhoudsplichtigen is sinds de herinrichting geregeld in de artikelen 92 

tot en met 98 en de artikelen 102 tot en met 105 nABW. Kernbepaling is artikel 93 

nABW. Dit artikel luidt: 

46 Zie bijv Ktg Rotterdam, 20 juli 1982, JABW 1983/54 en Ktg Utrecht 1 apnl 1986, JABW 
1986/230 Zie voor een voorbeeld waann bijstand was verleend op grond van art 6 oABW, maar 
verhaal plaatsvond op grond van art SS, aanhef, onder b, oABW HR 2 december 1971, NJ 1972, 
392 (ouder van minderjarig kind) en Ktg Amsterdam 9 mei 1984, JABW 198S/96 (duurzaam geschei
den levende gehuwde) 

47 Vgl TK 19B7-1988, 20 598. nr 3, ρ 12 
48 Vgl TK 1991-1992, 22 545, nr 3, ρ 171 
49 Vgl TK 1991-1992. 22 545, nr 3, ρ 175 
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'Kosten van bijstand worden tot de grens van de onderhoudsplicht als bedoeld in Boek 1 van het 
Burgerlijk Wetboek verhaald: 
a. op degene die bij bet ontbreken van gezinsverband zijn onderhoudsplicht jegens zijn echtge
noot, of minderjarig kind niet of niet behoorlijk nakomt en op het minderjarige kind dat zijn 
onderhoudsplicht jegens zijn ouders niet of niet behoorlijk nakomt; 
b. op degene die zijn onderhoudsplicht na echtscheiding of ontbinding van het huwelijk na 
scheiding van tafel en bed niet of niet behoorlijk nakomt; 
с op degene die zijn onderhoudsplicht op grond van artikel 395a van Boek 1 van het Burgerlijk 
Wetboek niet of niet behoorlijk nakomt jegens zijn meerderjarig kind aan wie bijzondere bij
stand is verleend.' 

Het artikel komt - afgezien van onderdeel с (zie nader § 5.3) - volledig overeen met het 

op 1 augustus 1992 ingevoerde artikel 63 oABW. 

Vóór de herziening van het verhaalsrecht was het verhaal op onderhoudsplichtigen 
geregeld in de artikelen 55 en 60 tot en met 71a oABW. Artikel 55 oABW gaf aan onder 

welke omstandigheden de gemeente bevoegd was tot verhaal en welke grenzen zij daarbij 
in acht moest nemen. Vergelijken we (het eerste lid, onderdelen b, с en e van) dat artikel 

met artikel 93 nABW, dan springen drie verschillen in het oog: 

a. artikel 55 oABW was facultatief geformuleerd ('de gemeente kan... verhalen'); ar

tikel 93 nABW imperatief; 

b verhaal op de echtgenoot, op de ouder van een minderjarig kind en op het minderja

rig kind zelf is in artikel 93 nABW voorbehouden voor het geval dat een gezinsver

band ontbreekt; in artikel 55 oABW ontbrak dit voorbehoud; 

c. verhaal op degene die zijn onderhoudsplicht op grond van artikel 1:395a BW niet of 

niet behoorlijk nakomt, was in artikel 55 oABW niet beperkt tot het geval dat het 

kind bijzondere bijstand is verleend. 

Over de eerste twee verschillen heb ik al het nodige gezegd. De imperatieve formulering 

van artikel 93 nABW hangt samen met de verplichtstelling van het verhaal in 1992 (zie § 

2.2). Het voorbehoud voor het geval dat een gezinsverband ontbreekt, is gemaakt om het 

verhaal op onderhoudsplichtigen beter af te bakenen ten opzichte van de terugvorderings

bepalingen (zie § 3.3). Het derde verschil - de beperking van het verhaal op ouders van 

jong-meerderjarigen - verklaar ik in de volgende paragraaf, waar de kring van personen 

op wie in verband met het bestaan van een onderhoudsplicht verhaal kan worden ge

zocht, aan een nadere beschouwing wordt onderworpen. 

De onderhoudsplichtigen die in artikel 93 nABW worden genoemd, kunnen door de ge

meente slechts worden aangesproken tot het betalen van een verhaalsbijdrage, als zij hun 

onderhoudsplicht jegens degene in wiens bestaanskosten bijstand wordt verleend, niet of 

niet behoorlijk nakomen. Schiet de betreffende persoon niet tekort in de nakoming van 

deze verplichting, dan is er geen reden voor verhaal. De onderhoudsuitkeringen die recht

streeks van de onderhoudsplichtige worden ontvangen, worden immers in de regel volle

dig in aanmerking genomen bij de vaststelling van het recht op en de hoogte van de bij

stand (zie hoofdstuk V, § 6). 

De omvang van de verhaalsvordering van de gemeente is beperkt tot 'de grens van 

de onderhoudsplicht als bedoeld in Boek 1 van het Burgerlijk Wetboek'. De maximum-

bijdrage waartoe de gemeente de onderhoudsplichtige kan aanspreken, is derhalve gelijk 
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aan de onderhoudsuitkering waartoe de betreffende persoon maximaal is gehouden op 
grond van Boek 1 BW (zie nader § 7). In artikel 55 oABW, zoals dat luidde tot 1 augus
tus 1992, was een vergelijkbare beperking opgenomen ('tot de grens van zijn onder
houdsplicht'). Deze beperking is terug te voeren op de wijziging van artikel 63 Aw 1912 
in 1929.50 In dat jaar werd uitdrukkelijk bepaald dat verhaal op onderhoudsplichtigen 
mogelijk was 'tot de grens van hunnen wettelijke onderhoudsplicht'. Daarmee werd bui
ten twijfel gesteld dat het verhaal parallel moest lopen aan die onderhoudsplicht. Deze pa
rallellie bleef - afgezien van de afschaffing van het verhaal op meerderjarige kinderen en 
hun (behuwd)ouders - ook na de totstandkoming van de oABW het uitgangspunt van het 
verhaalsrecht. 

Naast de grens van de wettelijke onderhoudsplicht, kent het verhaalsrecht nog een 
tweede bovengrens: de kosten van bijstand. Deze bovengrens geldt ook voor de terug
vordering. Wat het begrip 'kosten van bijstand' precies inhoudt, komt in paragraaf 10 
aan de orde. 

Het verhaal fungeert als een soort 'incassoprocedure' tot realisering van aanspraken op 
levensonderhoud en schept daardoor voor de onderhoudsplichtigen tevens een prikkel tot 
nakoming van hun verplichtingen.51 De verhalende gemeente treedt echter niet op voor of 
in plaats van degene in wiens bestaanskosten bijstand wordt verleend. De gemeente oe
fent een eigen, in het publiekrecht gegronde bevoegdheid uit, zij het dat de materiële 
grondslag van de verhaalsvordering is gelegen in de civielrechtelijke verplichtingen van 
de aangesprokene jegens degene in wiens bestaanskosten bijstand wordt verleend.52 

Indien het verweer daartoe aanleiding geeft, moet de rechter het verhaalsbesluit van 
de gemeente toetsen aan (geschreven53 en ongeschreven) algemene beginselen van be
hoorlijk bestuur. Zo kan het vertrouwensbeginsel meebrengen dat een gemeente, die ten 
opzichte van een bepaalde onderhoudsplichtige geruime tijd geen verhaalsactiviteiten 
heeft ontplooid, in redelijkheid niet tot de beslissing kan komen om alsnog tot verhaal 
over te gaan over de periode waarin zij haar verhaalsmogelijkheden onbenut heeft gela
ten.54 Het enkele stilzitten van de gemeente heeft niet tot gevolg dat de gemeente ook 
voor toekomstige tijdvakken geen gebruik meer kan maken van haar verhaalsrecht.55 

50 Zie hoofdstuk ΙΠ, § 5. 
51 Vgl. TK 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 14. 
52 Vgl. EK 1985-1986, 18 813. nr. 140b, p. 3 en 7; TK 1988-1989, 20 598, nr. 6, p. 22; E. Ruppe«, 

Onderhoudsverplichtingen en bijstandsverhaal, WPNR 5335 (1976), p. 73; W. Dijkers, Verhaal van 
bijstand: een beetje bestuursrecht onder het civiel plafond, NJB 1994, p. 990 en Hof Amsterdam 17 
november 1994. JABW 1995/127. 

53 Het verhaalsbesluit is een besluit in de zin van art. 1:3 Awb (vgl. J.L.M. Schell, De Algemene bij
standswet, Tilburg 1995, p. 335 en 346). De aangesprokene kan derhalve een beroep doen op de al
gemene bepalingen omtrent zorgvuldigheid bij de voorbereiding en bekendmaking en mededeling 
van besluiten, opgenomen in hoofdstuk 3 van de Awb. De bepalingen betreffende bezwaar en beroep 
zijn niet van toepassing. Besluiten op grond van hoofdstuk VII nABW ('Verhaal') zijn per 1 januari 
1996 opgenomen in de 'negatieve lijst' ex art. 8:5 Awb (zie art. S3 Invoeringswet herinrichting 
ABW). 

54 Vgl. HR 11 maart 1988, NJ 1988, 611. m.nt. JBMV. 
55 Vgl. EK 1990-1991, 20 598, nr. 79a, p. 10; Rb. Zutphen 12 april 1994, JABW 1994/136 en Hof 

's-Gravenhage 16 december 1994, JABW 1995/229. In het tijdsverloop wordt in de regel wel aanlei
ding gevonden om bij de berekening van de draagkracht van de onderhoudsplichtige uit te gaan van 
de huidige financiële situatie, dat wil zeggen inclusief de verplichtingen die de onderhoudsplichtige 
is aangegaan in de periode dat hij niet op verhaal hoefde te rekenen. 
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Uit de totstandkomingsgeschiedenis van de wetswijziging van 1992 blijkt ten slotte 

dat het verweer van de door de gemeente aangesproken onderhoudsplichtige, dat de bij

stand ten onrechte of onjuist werd verleend, door de verhaalsrechter niet zonder meer ter 

zijde mag worden geschoven. Is het verweer gegrond, dan moet het verzoek van de ge

meente worden afgewezen.56 Dit standpunt komt overeen met de opvatting van de Hoge 

Raad ten aanzien van het verhaalsrecht op grond van de Aw 1912.57 Omdat het uitvoe

ringsorgaan in het kader van de ABW een zekere mate van beleidsvrijheid en beoorde

lingsruimte toekomt, zal de rechter zich, bij de beoordeling van de vraag of terecht bij

stand werd verleend, in de regel moeten beperken tot beantwoording van de vraag of het 

uitvoeringsorgaan in redelijkheid tot zijn beslissing heeft kunnen komen bijstand te verle

nen.5 8 

Om te onderbouwen dat de gemeente niet tot bijstandsverlening had mogen over

gaan, kan de onderhoudsplichtige inzage vragen in het bijstandsdossier van de onder

houdsgerechtigde (en diens gezin). De gemeente is op grond van de Wet openbaarheid 

van bestuur verplicht deze inzage toe te staan, voor zover de artikelen 10 en 11 van laatst

genoemde wet - en met name de bescherming van de persoonlijke levenssfeer van de bij

standsgerechtigde (of diens gezinsleden) - zich daartegen niet verzetten.59 Weigert de ge

meente zonder goede grond relevante gegevens uit het bijstandsdossier te verstrekken, 

dan loopt zij het risico niet-ontvankelijk te worden verklaard in haar verhaalsverzoek.60 

5 De onderhoudsplichtigen op wie verhaal moet worden gezocht 

5.1 Algemeen 

De personen op wie de kosten van bijstand worden verhaald indien zij hun onderhouds

plicht niet of niet behoorlijk nakomen, zijn: 

a. degene die niet in gezinsverband leeft met zijn echtgenoot; 

b. degene die niet in gezinsverband leeft met zijn minderjarig kind; 

с het minderjarig kind dat niet in gezinsverband leeft met zijn ouder(s); 

d. degene die onderhoudsplichtig is na echtscheiding of na ontbinding van het huwe

lijk na scheiding van tafel en bed; 

56 Zie TK 1988-1989, 20 598, nr 6, ρ 22 Vgl t a ν de oABW (1965) R C Gisolf, Hel verhaalsrecht 
van de Algemene Bijstandswet, 2e druk, Deventer 1984, ρ 22 Dijkers, a w , NJB 1994, ρ 989 
e ν , meent evenwel dat de rechtmatigheid van de beslissing van de gemeente om bijstand te verle
nen, niet ten toets staat in de verhaalsprocedure, omdat de onderhoudsplichtige in het civiele plafond 
van het verhaalsrecht (de grens van de onderhoudsplicht als bedoeld in Boek 1 BW) een waarborg 
vmdt dat hij niet meer hoeft te voldoen dan waartoe het BW hem verplicht 

57 Vgl HR 2 maart 1931, NJ 1931, ρ 1356, m nt E M M 
58 Zie bijv Rb Breda 30 oktober 1992, JABW 1993/44. Rb Rotterdam 26 juli 1993, JABW 

1993/216, Vgl voorts Sociale Voorzieningen, II, ABW/Verhaal I, aant 4 en de conclusie van de ad
vocaat-generaal voor HR 26 oktober 1990, JABW 1990/288 A F M Brenmnkmeijer (Het primaat 
van de politiek en de sociale zekerheid, NJB 1993, ρ 55) meent dat de verhaalsrechter met met een 
marginale toetsing kan volstaan HIJ is van oordeel dat in de verhaalsprocedure een reële en volledi
ge toetsing van de bijstandsverlening dient plaats te vinden 

59 Zie RvS AR 9 augustus 1993, JABW 1993/263 en RvS AB 24 oktober 1994, JABW 1995/51 
60 Zie bijv Rb Almelo 28 juli 1993, JABW 1993/219 
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e. degene die op grond van artikel 1:395a BW onderhoudsplichtig is jegens het meer
derjarig kind aan wie bijzondere bijstand wordt verleend. 

Opvallend is dat de stiefouder van het minderjarig kind niet in de opsomming van artikel 
93 nABW is opgenomen. Wat daarvan de reden is, bespreek ik in paragraaf 5.2. Vervol
gens ga ik in paragraaf 5.3 in op de beperking van het verhaalsrecht op ouders van jong-
meerderjarige kinderen tot het geval dat aan dat kind bijzondere bijstand is verleend. 
Waarom een verhaalsrecht op meerderjarige kinderen, ouders van meerderjarige kinderen 
ouder dan 21 jaar, behuwdkinderen en schoonouders ontbreekt, kwam reeds een aantal 
malen in dit werk ter sprake en behoeft hier daarom geen verdere bespreking.61 

Voor de volledigheid wijs ik erop dat de van tafel en bed gescheiden echtgenoot niet 
expliciet in de opsomming van artikel 93 ABW wordt genoemd. Hij ontbrak ook in de 
opsommingen van het vóór 1 augustus 1992 geldende artikel 55 en het per genoemde da
tum ingevoerde artikel 63 oABW. Anders dan in de literatuur wel is gesuggereerd,62 be
tekent het achterwege laten van een uitdrukkelijke vermelding van de van tafel en bed ge
scheiden echtgenoot niet dat deze persoon niet tot het betalen van een verhaalsbijdrage 
kan worden aangesproken. In civielrechtelijke zin is hij nog steeds een echtgenoot. Hij 
valt derhalve onder de categorie onderhoudsplichtigen, genoemd in artikel 93, onderdeel 
a, nABW.« 

5.2 Geen verhaal op de stiefouder van het minderjarig kind 

Dat de in 1965 ingevoerde o ABW geen verhaal op de stiefouder kende, is niet zo 
vreemd. Toen de wet in werking trad, was de stiefouder nog niet opgenomen in de kring 
van onderhoudsplichtigen in het BW. Dat gebeurde pas bij de invoering van Boek 1 
NBW (1970). Dat de kring van onderhoudsplichtigen op wie de gemeente verhaal kon 
zoeken, op dit punt afweek van de opsomming in artikel 1:392 NBW werd tijdens de 
parlementaire behandeling van de Invoeringswet van Boek 1 door de Minister van Justitie 
onderkend. Het probleem zou in studie worden genomen.64 Verhaal op de stiefouder 
bleef vooralsnog uitgesloten.65 

In wetsvoorstel 18 813 stelde de regering voor om verhaal van kosten van bijstand 
mogelijk te maken op degene die zijn onderhoudsplicht tegenover zijn minderjarig stief
kind niet of niet behoorlijk nakwam. De verhaalsmogelijkheid was, net als die ten aanzien 
van echtgenoten, ouders en minderjarige kinderen, beperkt tot het geval waarin het ge
zinsverband tussen onderhoudsplichtige en -gerechtigde was verbroken. In de literatuur 
werd de voorgestelde verhaalsbepaling bekritiseerd.66 Omdat artikel 1:395 BW de onder

e i Zie § 2 en hoofdstuk V, § 2 
62 Zie Gisolf, Het verhaalsrecht van de Algemene Bijstandswet, ρ 57 en A L Croes, Aanscherping van 

het bijstandsverhaal, Advocatenblad, 1988, ρ 95 
63 Dat de van tafel en bed gescheiden echtgenoot tot de kring van potentieel bijdrageplichtigen be

hoort, blijkt ook uit art 94 nABW, dat de invloed van de alimentatieovereenkomst op het gemeen
telijk verhaalsrecht regelt (zie voor een bespreking van deze bepaling § 8) Dit artikel geeft ook aan 
wat de waarde is van een overeenkomst van de echtgenoten betreffende de onderhoudsplicht na schei
ding van tafel en bed 

64 Zie Van Zeben, Pari Gesch Boek 1 NBW, Inv wet, ρ 1424 
65 Vgl HR 19 mei 1978, NJ 1978. 598 en Ktg Utrecht 30 december 1986, JABW 1987/140 
66 Zie R C Gisolf, Een nieuw verhaalsrecht van de Algemene Bijstandswet, NJB 1985, ρ 679. 
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houdsplicht van de stiefouder uitdrukkelijk beperkt tot de 'tot zijn gezin behorende' kin
deren van zijn echtgenoot, kon verhaal niet meer aan de orde komen nadat het gezinsver
band was verbroken. De verantwoordelijke bewindsman meende evenwel dat het niet 
was uitgesloten dat, na de feitelijke verbreking van de echtelijke samenwoning, de stief
ouder op grond van Boek 1 BW toch nog tot het verschaffen van levensonderhoud kon 
worden aangesproken. Een feitelijke verbreking van het gezinsverband betekende zijns 
inziens niet altijd dat de kinderen niet meer tot het gezin van de stiefouder in de zin van 
artikel 1:395 BW behoorden.« 

In het voorontwerp van wetsvoorstel 20 598 was wederom voorzien in een bepa
ling die verhaal op de stiefouder mogelijk maakte. Naar aanleiding van het advies van de 
Raad van State besloot de staatssecretaris echter alsnog om de stiefouder van minderjari
ge kinderen te schrappen uit de opsomming van personen op wie verhaal kan worden ge
zocht. Ook de staatssecretaris was inmiddels tot de conclusie gekomen dat het ontbreken 
van een gezinsverband in de zin van de voorgestelde verhaalsbepaling impliceerde dat 
geen onderhoudsplicht ten aanzien van het minderjarig stiefkind meer bestaat.68 

Het oorspronkelijke standpunt van de staatssecretaris - het begrip 'gezin' in artikel 1:395 
BW komt niet overeen met het begrip 'gezinsverband' in de verhaalsbepalingen van de 
ABW - is sinds de herinrichting wellicht toch weer van belang. Artikel 4, aanhef, onder
deel d, nABW zegt namelijk dat onder het begrip 'kind' in de wet - en dus ook in artikel 
93, onderdeel a - niet alleen het eigen kind, maar ook het stiefkind moet worden begre
pen. Dit artikel letterlijk toepassend moeten we concluderen dat sinds 1 januari 1996 ver
haal mogelijk is op de stiefouder die niet in gezinsverband leeft (in de zin van de nABW) 
met het minderjarig kind van zijn echtgenoot, dat wel tot zijn gezin (in de zin van artikel 
1:395 BW) behoort. De wetgever heeft bij de parlementaire behandeling van de herinrich
ting echter expliciet te kennen gegeven het verhaalsrecht niet te willen wijzigen.69 Uit de
ze intentieverklaring leid ik af dat artikel 4, aanhef, onderdeel d, nABW niet mag worden 
toegepast op de verhaalsbepalingen.70 Het begrip kind in artikel 93, onderdeel a, moet 
worden verstaan als het kind in civielrechtelijke zin, dat wil zeggen het wettige, natuurlij
ke of onwettige, niet erkende kind van de aangesproken persoon, niet het stiefkind. 

67 Zie TK 1984-1985, 18 813, nr. 7, p. 15. Vgl. E.A.A. Luijten, noot onder HR 7 februari 1975, NJ 
1975, 245. Hij pleit voor een ruime uitleg van het begrip gezin in art. 1:395 BW, indien de feitelij
ke verlating in rechte nog geen erkenning heeft gevonden en deze verlating als onredelijk gedrag 
van de stiefouder kan worden gekwalificeerd. 

68 Zie TK 1987-1988, 20 598, nr. 3B, p. 5. In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel tot in
grijpende herziening van het verhaalsrecht wordt niettemin gewezen op de mogelijkheid om tot ver
haal over te gaan op grond van een rechterlijke uitspraak betreffende de voorziening in de kosten 
van opvoeding en verzorging van stiefkinderen (TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, p. 19). Deze passage 
keerde bovendien terug in de memorie van toelichting bij bet herinrichtingsvoorstel (vgl. TK 1991-
1992, 22 545, nr. 3, p. 176). Ik ga daaraan verder voorbij, omdat ik de stellige indruk heb dat de re
gering is vergeten een en ander aan te passen aan de wijzigingen die men naar aanleiding van het ad
vies van de Raad van State in de oorspronkelijke tekst van het wetsvoorstel tot herziening van het 
verhaalsrecht had aangebracht. 

69 Vgl. TK 1991-1992, 22 545, nr. 3, p. 62 en 170. 
70 Dit geldt bijvoorbeeld ook voor de omschrijving van het begrip 'echtgenoot' in art. 3, eerste lid, 

nABW (vgl. TK 1991-1992, 22 545. nr. 3, p. 176). 
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5.3 De beperking van het verhaalsrecht op ouders van jong-meerderjarigen 

In het algemeen doet voor het ontstaan van een verhaalsrecht niet ter zake of de bijstand 

als algemene of als bijzondere bijstand wordt verleend. Dit geldt niet voor het verhaal op 

ouders van jong-meerderjarige kinderen. Artikel 93 nABW beperkt de bevoegdheid tot 

het vorderen van een verhaalsbijdrage op deze personen uitdrukkelijk tot het geval dat het 

kind in aanmerking is gebracht voor bijzondere bijstand. Ik ga kort in op de historische 

achtergrond van deze beperking. 

In het in 1954 verschenen eindrapport van de Staatscommissie vervanging Armenwet 

werd ervoor gepleit om de groepsregelingen die buiten de Aw 1912 om waren ontstaan, 

een wettelijke basis te geven in de nieuw tot stand te brengen armenwet.71 In de nieuwe 

groepsregelingen moest volgens de commissie kunnen worden afgeweken van de ver-

haalsbepalingen van de wet zelf. De wetgever nam deze gedachte over. In artikel 57 van 

de oorspronkelijke oABW werd de Kroon de bevoegdheid gegeven vast te stellen dat de 

kosten van bijstand, verleend ingevolge een rijksgroepsregeling, niet konden worden 

verhaald op de voet van de artikelen 55 en 56 oABW. 

In de rijksgroepsregelingen werd het verhaalsrecht van de gemeente steevast be

perkt tot verhaal op degene die tot onderhoud was verplicht tegenover zijn echtgenoot of 

gewezen echtgenoot.72 Ouders van personen tot 21 jaar konden daarom alleen worden 

verplicht een verhaalsbijdrage te betalen als aan hun kind bijstand werd verleend op 

grond van de oABW-sec. Dat kwam zelden voor. Als kinderen die jonger waren dan 21, 

jaar al in aanmerking kwamen voor bijstand, betrof het in de regel algemene bijstand op 

grond van de Rww. 

Bij de herziening van het verhaalsrecht in 1992 werden de bijzondere verhaalsbepa-

lingen uit de rijksgroepsregelingen verwijderd. Verhaal op de (stief)ouder van een jong-

meerderjarige aan wie bijstand werd verleend ingevolge een rijksgroepsregeling, werd in 

de wet zelf uitgesloten.73 Deze wijziging maakte een einde aan een onbedoeld neveneffect 

van de in de rijksgroepsregelingen neergelegde beperking van het verhaalsrecht tot de 

(gewezen) echtgenoot. Die beperking was namelijk bedoeld om verhaal op de onder

houdsplichtige ouder achterwege te laten als het kind aan de voorwaarden voor een eigen 

recht op bijstand ingevolge de rijksgroepsregelingen voldeed. De uitzonderingen waren 

echter zo ruim geformuleerd, dat zij verhaal op de draagkrachtige ouder ook uitsloten als 

niet het kind zelf, maar de verzorgende ouder gezinsbijstand ontving op grond van de 

Rww of het Bz.7 4 

71 Vgl hoofdstuk III, § 7 
72 Zie art 20 Rww(1965), art 19 Rijksgroepsregeling oorlogsslachtoffers 1940-1945, art 23 Rijks

groepsregeling gerepatneerden, art 21 Rijksgroepsregeling Ambonezen, art 13 Rijksgroepsrege
ling zelfstandigen, art 28 Tijdelijke rijksgroepsregeling mindervaliden, art 24 Rijksgroepsregeling 
vervolgingsslachtoffers 1940-1945, art 10 Rijksgroepsregeling thuisloze personen, art 16 Rww 
(1985) en art 8 Bz 

73 Art 63, aanhef, onderdeel c, ABW(1992) 
74 Vgl JJ Bakker, Verhaal van bijstand op de onderhoudsplichtige, SB 1988, ρ 169-170 en TK 

1988-1989, 20 598, nr 6, ρ 38 De wetswijziging betekende overigens ook dat verhaal op min
derjarige kinderen van Rww- en Bz-gerechtigde ouders vanaf 1 augustus 1992 mogelijk werd Ik 
geloof dat de wetgever zich hiervan met bewust is geweest In de parlementaire geschiedenis wordt er 
met geen woord over gerept 
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Met de herinrichting zijn de rijksgroepsregelingen verdwenen. Dit maakte een aanpassing 
van de in 1992 ingevoerde verhaalsregeling nodig. Thans kan de gemeente de (stiefou
ders van een jong-meerderjarig kind slechts aanspreken tot betaling van een bijdrage, als 
aan dat kind bijzondere bijstand wordt verleend.73 Dit zal slechts gebeuren als zijn nood
zakelijke bestaanskosten uitgaan boven de kinderbijslagnorm en het kind voor deze kos
ten geen beroep kan doen op zijn ouders omdat (a) de middelen van de ouders ontoerei
kend zijn of (b) omdat het kind zijn onderhoudsrecht jegens de ouders redelijkerwijs niet 
te gelde kan maken.76 De verhaalsbepaling is met name bedoeld voor situatie b. Zij voor
komt dat de beslissing tot bijstandsverlening afbreuk doet aan de ouderlijke onderhouds
plicht jegens jong-meerderjarigen.77 

Ten slotte merk ik op dat de wet de verlening van bijzondere bijstand aan een per
soon van 18, 19 of 20 jaar, als voorwaarde stelt voor het ontstaan van een verhaalsrecht 
op de ouder. De wet kent geen afwijkend criterium voor de vaststelling van de omvang 
van het te verhalen bedrag. Strikt genomen betekent dit dat de ouders van de jongere die 
zowel algemene als bijzondere bijstand ontvangt, voor de volledige kosten van bijstand 
kunnen worden aangesproken. Dit is uiteraard niet de bedoeling van de wetgever ge
weest. Verhaal dient beperkt te blijven tot het bruto-bedrag van de bijzondere bijstand.78 

Verzuimd is echter dit ook duidelijk in de wet tot uitdrukking te brengen.79 

6 Verhaal ingeval een uitspraak van de alimentatierechter bestaat 

6.1 Het verhaalsrecht tot 1 augustus 1992 

Uit de totstandkomingsgeschiedenis van de oABW blijkt dat de wetgever er in 1963 van 
uitging dat de rechter in de verhaalsprocedure - verder aan te duiden als de 'verhaalsrech
ter' - bestaan en omvang van de onderhoudsplicht zelfstandig kon vaststellen. Hoe de 
rechter in de alimentatieprocedure - de 'alimentatierechter' - zich over deze plicht had uit
gelaten, deed volgens de verantwoordelijke bewindspersonen niet ter zake.80 Deze visie 
was in overeenstemming met de jurisprudentie ten aanzien van het verhaalsrecht op on
derhoudsplichtigen in de Aw 1912.81 In 1974 bleek dat de Hoge Raad een ander stand
punt innam met betrekking tot het verhaalsrecht in de oABW. De raad oordeelde in dat 
jaar dat de verhaalsrechter in principe wel was gebonden aan een in kracht van gewijsde 
gegane uitspraak van de alimentatierechter.82 Volgens de Hoge Raad ging het in de ver
haalsprocedure om dezelfde vraag als in de alimentatieprocedure, namelijk of de aange
sprokene naar burgerlijk recht verplicht is tot het verschaffen van levensonderhoud en zo 

75 Ait. 93, onderdeel c, nABW kreeg zijn huidige redactie bij de nota van wijziging van 21 maart 1994 
(TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, art. Ff). 

76 Art. 10 nABW: zie ook hoofdstuk V, § 7.2. 
77 Vgl. TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 43. 
78 Zie TK 1993-1994, 22 545, nr. 18, p. 107. 
79 Bijv. door de zinsnede 'aan wie bijzondere bijstand is verleend' te vervangen door 'voor zover aan 

dit kind bijzondere bijstand is verleend'. 
80 Vgl. TK 1962-1963, 6796, nr. 5, p. 10. 
81 Zie o.a. HR 2 maart 1931, NJ 1931, p. 1358 en HR 9 juli 1954, NJ 1954, 568. Zie echter t.a.v. de 

rechtsgrond van de scheiding en de invloed daarvan op het verhaalsrecht: § 8. 
82 Zie HR 10 mei 1974, NJ 1975, 3, m.nt. ARB. 
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ja, tot welk bedrag. De onderhoudsplichtige mocht redelijkerwijs verwachten dat hij zich, 
voor wat bestaan en omvang van zijn alimentatieplicht betren, kon houden aan de beslis
sing van de alimentatierechter. Voorkomen moest worden dat de verhaalsrechter aan het
zelfde feitencomplex een oordeel zou verbinden dat anders luidde dan dat van de alimen
tatierechter. Dit gold volgens de Hoge Raad niet als de uitspraak een provisionele onder-
houdsvoorziening was ex artikel 825b WvBRv (thans artikel 822 WvBRv). Zo'n voor
ziening kon volgens de raad niet op één lijn worden gesteld met andere alimentatieuitspra
ken, omdat zij een voorlopig karakter draagt en veelal is gebaseerd op summiere gege
vens. 

In 1979 trok de Hoge Raad de in 1974 uitgezette lijn door met zijn uitspraak dat de 
verhaalsrechter een beslissing van de alimentatierechter in beginsel ook moest eerbiedigen 
als laatstgenoemde - door de proceshouding van partijen - geen zelfstandig onderzoek 
naar bestaan en omvang van de onderhoudsplicht had kunnen doen.83 Had de onder
houdsgerechtigde de mogelijkheden die het civiele recht bood, niet optimaal gebruikt -
bijvoorbeeld door een uitkering te vorderen die aanmerkelijk lag beneden het bedrag dat 
in overeenstemming was met de wettelijke maatstaven of door zich niet te weer te stellen 
tegen een verzoek van de onderhoudsplichtige tot verlaging of nihilstelling van de onder
houdsuitkering - dan had dit gedrag derhalve direct consequenties voor (de omvang van) 
het gemeentelijk verhaalsrecht 

De gebondenheid van de verhaalsrechter aan de beslissing van de alimentatierechter 
was volgens de Hoge Raad niet absoluut. In de beschikkingen van 1974 en 1979 wees 
hij erop dat de gemeente zich - gelijk de onderhoudsgerechtigde zelf - kon beroepen op de 
gronden voor wijziging en intrekking van een rechterlijke uitspraak, genoemd in artikel 
1:401, eerste en tweede lid, BW (sinds 1 juli 1994: artikel 1:401, eerste en vierde lid, 
BW). Was sprake van een wijziging van omstandigheden waardoor de uitspraak van de 
alimentatierechter ophield te voldoen aan de wettelijke maatstaven (bijv. een toeneming 
van de draagkracht van de onderhoudsplichtige) of had de betreffende uitspraak van de 
aanvang af niet aan de wettelijke maatstaven beantwoord omdat daarbij werd uitgegaan 
van onjuiste of onvolledige gegevens (bijv. verzwegen inkomsten van de onderhouds
plichtige), dan kon de gemeente een hogere verhaalsbijdrage vorderen dan het bedrag dat 
door de alimentatierechter was vastgesteld. 

Er waren ook gevallen waarin de door de Hoge Raad geboden uitweg de gemeente 
geen soelaas bood.84 Zo kon het verhaalsrecht worden gefrustreerd door de alimentatie
rechter alle relevante gegevens te verstrekken, maar een onderhoudsuitkering te verzoe
ken die lager was dan de draagkracht van de onderhoudsplichtige toeliet. Omdat in zo'n 
geval niet aan de voorwaarden van artikel 1:401 BW is voldaan, kon de gemeente niet tot 
een afwijkende vaststelling van de verhaalsbijdrage komen zolang zich geen wijziging 
van omstandigheden voordeed.85 

83 HR 30 november 1979, NJ 1980, 134, m.nt. WHH. Vgl. voorts Ktg. 's-Gravenhage 2 mei 1989, 
JABW 1989/227. 

84 Ik verschil op dit punt van mening met W.H. Heemskerk in zijn noot onder HR 30 november 1979, 
NJ 1980. 134. 

85 Vgl. R.C. Gisolf, Een nieuw verhaalsrecht van de Algemene Bijstandswet, NJB 198S, p. 676; Pas-
schier, a.w., SMA 198S, p. 735-736; H.S. Prins, Echtscheiding en verhaal van bijstand. Advocaten-
blad 1986, p. 106 en J. de Voogd, B.G. Scheepbouwer en J.H. Gravesteijn-Ligthelm, Gebruikers
ruimte in de Sociale Voorzieningen, 's-Gravenhage 1991, p. 30-32. Een enkele keer kon uit de pro-
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6.2 Het verhacüsrecht sinds 1 augustus 1992 

De betekenis van een uitspraak van de alimentatierechter voor het verhaalsrecht van de 
gemeente op onderhoudsplichtigen wordt sinds de herinrichting beheerst door de artike
len 96 en 98, tweede lid, nABW. Deze artikelen komen overeen met de artikelen 64a en 
64c, tweede lid, oABW, zoals die golden vóór de herinrichting. Laatstgenoemde artike
len werden in de oABW opgenomen bij de herziening van het verhaalsrecht per 1 augus
tus 1992 en bij de invoering van de wettelijke limitering van de alimentatieduur per 1 juli 
1994 op een enkel onderdeel gewijzigd. 

Artikel 96, eerste lid, nABW legt vast dat de gemeente in beginsel is gebonden aan 
een uitspraak van de alimentatierechter. Het bepaalt dat, indien een rechterlijke uitspraak 
betreffende levensonderhoud bestaat die niet wordt nagekomen, de gemeente verhaalt in 
overeenstemming met die uitspraak. De verantwoordelijke bewindsman sprak in dat ver
band van 'het primaat van de alimentatierechter',86 De gebondenheid betreft bestaan, om
vang en duur van de onderhoudsuitkering. Zij geldt, anders dan vóór de herziening van 
het verhaalsrecht, in beginsel ook voor de voorlopige voorzieningen voor de duur van het 
scheidingsgeding.87 Omdat de verhaalsrechter vóór 1 augustus 1992 in de regel al aan
sluiting zocht bij de provisionele onderhoudsvoorziening, was deze verandering voor de 
uitvoeringspraktijk van beperkte betekenis. 

In artikel 98, tweede lid, nABW is bepaald onder welke omstandigheden de ge
meente bevoegd is de verhaalsrechter te verzoeken een bijdrage vast te stellen in afwij
king van een bestaande rechterlijke uitspraak betreffende levensonderhoud. Dit artikellid 
komt overeen met artikel 64c, tweede lid, oABW - ook wel aangeduid als het 'inbraakar-
tikel'88 - zoals dat luidde sinds 1 juli 1994. Toen laatstgenoemde bepaling op 1 augustus 
1992 werd ingevoerd, noemde zij als eerste afwijkingsmogelijkheid het geval dat de (ali
mentatierechter de uitspraak zou kunnen wijzigen op de gronden, genoemd in artikel 
1:401, eerste en tweede lid (thans: eerste en vierde lid), BW. De wetgever sloot op dit 
punt aan bij de eerder besproken jurisprudentie van de Hoge Raad. Het artikellid werd 
gewijzigd bij de invoering van de wettelijke limitering van de alimentatieduur. Sindsdien 
zegt de wet dat tot een afwijkende vaststelling van het verhaalsbedrag kan worden geko
men, indien de alimentatierechter de uitspraak zou kunnen wijzigen op de gronden, ge
noemd in de artikelen 1:157 en 1:401 BW. De gemeente kan zich derhalve, ook wat de 
aantasting van de wettelijke of rechterlijke termijn betreft, op dezelfde wijzigingsbepalin
gen beroepen als de onderhoudsgerechtigde zelf.89 

Artikel 98, tweede lid, nABW noemt nog een tweede mogelijkheid om een hoger 
bedrag te verhalen dan door de alimentatierechter werd vastgesteld. In onderdeel b van 

ceshouding van partijen het bestaan van een alimentatieovereenkomst worden afgeleid (vgl. Ktg. 
Leiden 19 december 1990, JABW 1991/49). In dat geval kon de gemeente na IS januari 1985 wel 
aan de uitspraak voorbijgaan (zie § 6). 

86 Zie o.a. TK 1988-1989. 20 S98. nr. 6, p. 12. 
87 Vgl. TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, p. 19 en W. Dijkers, Bijstandsverhaal bij echtscheiding: van 

twee naar drie partijen, Trema" 1992, p. 396. In afwijking van hetgeen uit de totstandkomingsge
schiedenis kan worden afgeleid, nam Rb. Maastricht 14 juni 1994, JABW 1995/105 evenwel aan dat 
art. 64a, eerste lid, oABW niet van toepassing was op de voorlopige onderhoudsvoorziening. 

88 Zie Prins, a.w„ PS 1990, p. 1672 en Dijkers, a.w„ Trema"1992, p. 397. 
89 Zie echter } 9. 
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deze bepaling is de gemeente de bevoegdheid gegeven de verhaalsrechter te verzoeken 
een ander verhaalsbedrag vast te stellen, indien de alimentatierechter geen rekening heeft 
kunnen houden met alle voor de betrokken beslissing in aanmerking komende gegevens 
en omstandigheden betreffende beide partijen.90 Deze afwijkingsmogelijkheid werd per 1 
augustus 1992 in de wet opgenomen om een einde te maken aan de hiervoor reeds be
sproken situatie dat de onderhoudsgerechtigde (al dan niet in samenspraak met de onder
houdsplichtige) het verhaalsrecht van de gemeente kon frustreren door de rechter alle ge
gevens over te leggen, maar een lagere alimentatie te vorderen dan met inachtneming van 
de maatstaven van Boek 1 BW mogelijk was. De wetgever achtte het ongewenst dat par
tijen op deze wijze op kosten van de gemeenschap onder hun onderhoudsverplichtingen 
konden uitkomen. Men veronderstelde verder dat deze uitbreiding van de gemeentelijke 
verhaalsmogelijkheden een zekere preventieve werking zou hebben. Partijen zouden eer
der geneigd zijn in de alimentatieprocedure tot een reële vaststelling van het verschuldigde 
levensonderhoud te komen.91 

De inbraakmogelijkheden die artikel 98, tweede lid, nABW de gemeente biedt, zijn 
zo omvangrijk, dat men zich kan afvragen of sinds de herziening van het verhaalsrecht in 
1992 nog wel sprake is van een primaat van de alimentatierechter. Door de ruime formu
lering van onderdeel b van genoemd artikel kan de gemeente vrijwel elke alimentatieuit
spraak in rechte ter discussie stellen. Zelfs als de onderhoudsgerechtigde door de alimen
tatierechter niet-ontvankelijk zou worden verklaard in een verzoek tot wijziging van een 
alimentatieuitspraak, staat de gemeente niet met lege handen.92 

Artikel 98, tweede lid, nABW is facultatief geformuleerd ('De gemeente kan ...'). 
Daaruit volgt dat de gemeente vrij is in haar beslissing om al dan niet verhaal te zoeken in 
afwijking van de alimentatieuitspraak. Uit de totstandkomingsgeschiedenis van het in
braakartikel blijkt echter dat de regering zich op het standpunt stelt dat de invoering van 
de verhaalsplicht voor de gemeente tevens de verplichting inhoudt om na te gaan of de 
uitspraak van de alimentatierechter acceptabel is vanuit verhaalsoogpunt en, als blijkt dat 
dit niet het geval is, gebruik te maken van de mogelijkheden die het artikel biedt Komt de 
gemeente deze verplichting niet na, dan kan dat volgens de verantwoordelijke bewindslie
den aanleiding zijn om vergoeding door het Rijk van de kosten die ten laste van de ge
meente blijven, geheel of gedeeltelijk te weigeren.93 Dit standpunt lijkt mij - gelet op de 
duidelijke bewoordingen van artikel 98, tweede lid, aanhef, nABW - niet houdbaar.94 

Verhaalt de gemeente in overeenstemming met een uitspraak van de alimentatierechter, 
dan kan zij sinds 1 augustus 1992 zonder rechterlijke tussenkomst tot tenuitvoerlegging 
van haar verhaalsbesluit overgaan.95 De procedure, thans geregeld in artikel 96, tweede 

90 Art 64c, tweede lid, onderdeel b, oABW (1992) 
91 Vgl TK 1984-1985, 18 813, nr 3, ρ 28 en TK 1987-1988, 20 598, nr 3, ρ 20 
92 Vgl CE Passchier, Het nieuwe verhaalsrecht in de Algemene Bijstandswet juridisch aanvechtbaar, 

emancipatoir ongewenst, SMA 1985, ρ 736 
93 Zie TK 1988-1989, 20 598, nr 9, ρ 25 
94 Vgl Schell, a w , ρ 337, nt 45 
95 Tot 1 augustus 1992 was dit niet mogelijk Weigerde de onderhoudsplichtige te betalen, dan moest 

de gemeente een verzoekschrift indienen bij de kantonrechter 
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tot en met zesde lid, nABW,96 kwam in het vorige hoofdstuk al kort ter sprake. Zij ziet er 

als volgt uit: 

De gemeente deelt haar besluit tot verhaal overeenkomstig de (niet nagekomen) uit

voerbare uitspraak van de alimentatierechter schriftelijk mee aan de betrokkene en maant 

hem aan tot betaling van het verschuldigde binnen dertig dagen. Geeft de betrokkene 

geen gevolg aan de aanmaning, dan is de gemeente bevoegd tot invordering van het ver

schuldigde over te gaan met uitsluiting van degene die de bijstand ontvangt.97 Het ver-

haalsbesluit levert een executoriale titel op die op kosten van de schuldenaar wordt bete

kend en vervolgens ten uitvoer kan worden gelegd met toepassing van de voorschriften 

van het WvBRv.98 De onderhoudsplichtige kan tegen het verhaalsbesluit in verzet ko

men bij de rechtbank. Dit verzet kan ingevolge uitdrukkelijke wetsbepaling niet gegrond 

zijn op de bewering dat de onderhoudsuitkering ten onrechte is opgelegd of onjuist is 

vastgesteld. De uitspraak van de alimentatierechter geniet op dat punt formele rechts

kracht. De verzetsmogelijkheid is slechts toegekend om zich te verweren tegen fouten van 

de gemeente. Denk bijvoorbeeld aan het geval dat de gemeente meer vordert dan in de 

rechterlijke uitspraak is vastgesteld of geen rekening heeft gehouden met reeds betaalde 

termijnen." Staat vast dat de uitspraak van de alimentatierechter door een wijziging van 

omstandigheden is achterhaald of van de aanvang af niet aan de wettelijke maatstaven 

heeft beantwoord, omdat bij die uitspraak werd uitgegaan van onjuiste of onvolledige in

lichtingen, dan nog zal de gemeente in overeenstemming met die uitspraak moeten verha

len tot het moment waarop het een of het ander in rechte erkenning heeft gevonden.100 

Om deze erkenning te verkrijgen zal de onderhoudsplichtige de alimentatierechter moeten 

benaderen met het verzoek de uitspraak te wijzigen op grond van artikel 1:401 BW of, in

dien de uitspraak een voorlopige voorziening was, op grond van artikel 824, tweede lid, 

WvBRv. Laat hij dit na, dan is dat voor eigen rekening en risico.101 

De hiervoor beschreven procedure is niet van toepassing indien de gemeente op 

grond van artikel 98, tweede lid, nABW een ander bedrag wil verhalen dan door de ali

mentatierechter werd vastgesteld. In dat geval moet zij, althans voor het meerdere,102 wel 

steeds de verhaalsrechter benaderen om een executoriale titel te verkrijgen. De procedure 

96 Tot 1 januari 1996 art 64a, tweede tot en met zesde lid, oABW (1992) 
97 Daarmee wordt voorkomen dat zowel de gemeente als de onderhoudsgerechtigde zelf tot executie 

overgaan (zie TK 1987-1988, 20 598, nr 3, ρ 19) Zie voor enkele kritische kanttekeningen bij 
deze exclusieve bevoegdheid van de gemeente paragraaf 10 1 en A L Croes, Aanscherping van het 
bijstandsverhaal, Advocatenblad 1988, ρ 97 en dez, De nieuwe regeling voor terugvordering en 
verhaal van kosten van bijstand, SR 1989, ρ 136-138 

98 Art 96, vijfde lid, nABW laat de bevoegdheid van de gemeente om het faillissement van de aange
sprokene aan te vragen onverlet (vgl t a ν art 64a, vijfde lid, oABW (1992) HR 21 apnl 1995, 
NJ 1995, 436) 

99 Vgl TK 1987-1988, 20 598, nr 3, ρ 19 
100 Vgl Pnns, aw , PS 1990, ρ 1669 Uit de wetsgeschiedenis blijkt overigens dat er geen bezwaar te

gen bestaat dat de gemeente bij het verhaal een afwachtende houding aanneemt als het haar bekend is 
dat de aangesprokene een art 1 401 BW-procedure aanhangig wil maken (zie TK 1988-1989, 20 
598, nr 9, ρ 24) 

101 Zie TK 1988-1989, 20 598, nr 9, ρ 23 Vgl voorts Rb Haarlem 2 juli 1993, JABW 1995/99 
102 Onduidelijk is hoe in deze gevallen het petitum van het verzoekschrift moet luiden Sommige rech

ters menen dat de gemeente een verhaalsbijdrage moet vragen in aanvulling op de reeds vastgestelde 
alimentatie, andere menen dat de gemeente, op straffe van niet-ontvankelijkheid, niet alleen het sur
plus maar de volledige onderhoudsbijdrage moet vorderen (zie Klein Egehnk, aw, Rechtshulp 1995, 
ρ 21-23 en de daar vermelde jurisprudentie) De laatste opvatting is naar mijn mening onjuist, aan
gezien de gemeente ingevolge art 96 nABW reeds over een executoriale titel beschikt ter zake van 
de onderhoudsbijdrage die door de alimentatierechter werd opgelegd 
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die in dat geval moet worden gevolgd, is dezelfde als in het geval dat een alimentatieuit
spraak ontbreekt.103 Hoe deze procedure er uitziet, wordt in paragraaf 7.2 beschreven. 

7 Verhaal ingeval een uitspraak van de alimentatlerechter ontbreekt 

7.1 Algemeen 

Ontbreekt een uitspraak van de alimentatierechter, dan is de verhaalsrechter bevoegd zelf
standig een oordeel te vormen over de vraag of een wettelijke onderhoudsplicht bestaat en 
zo ja, welke omvang die plicht heeft. Bij deze beoordeling dient hij dezelfde maatstaven 
aan te leggen als de rechter die in alimentatiezaken oordeelt. Dit gold reeds vóór 1 augus
tus 1992104 en is ook thans nog het geval (zie hierna). 

Even heeft het ernaar uitgezien dat het verhaalsrecht naar andere maatstaven zou 
moeten worden beoordeeld dan de criteria die in alimentatiezaken gelden. In wetsvoorstel 
18 813 was voorzien in de mogelijkheid bij algemene maatregel van bestuur nadere regels 
te stellen voor de bepaling van de verschuldigde verhaalsbijdrage.105 In dat verband 
werd met name gedacht aan landelijke richtlijnen voor het vaststellen van de draagkracht 
van de onderhoudsplichtige.106 De door de regering gepresenteerde concept-amvb spoor
de echter niet volledig met de Trema-normen. In dat concept was bovendien geen plaats 
ingeruimd voor bepaalde niet-financiële factoren die de alimentatierechter kan meewegen 
bij zijn beslissing of en zo ja, in hoeverre na scheiding een onderhoudsbijdrage is ver
schuldigd. Voor de Eerste Kamer vormde een en ander - mede in verband met het in pa
ragraaf 7.2 te bespreken voorgestelde recht van parate executie - een onoverkomelijk be
zwaar. Zij vreesde dat een verhaalsrecht zoals door de regering voorgesteld, de grenzen 
van de wettelijke onderhoudsplicht niet zou eerbiedigen. In dat verband werd het ook als 
een bezwaar gevoeld dat in wetsvoorstel 18 813 de absolute competentie in verhaalszaken 
bleef rusten bij de kantonrechter. De rechtbank, die in alimentatiezaken als rechter van 
eerste aanleg fungeert, was veel beter op deze taak berekend.107 

In wetsvoorstel 20 598, dat in 1992 wel de parlementaire eindstreep haalde, werd 
aan de bezwaren van de Eerste Kamer tegen het eerste wijzigingsvoorstel tegemoet geko
men. De rechtbank werd aangewezen als verhaalsrechter. De mogelijkheid om bij alge
mene maatregel van bestuur nadere regels te stellen, verdween. Voor de vaststelling van 
bestaan en omvang van het verhaalsrecht werd direct verwezen naar de criteria die in het 
alimentatierecht worden gehanteerd. Deze verwijzing werd neergelegd in artikel 64 
oABW. Artikel 95 nABW komt inhoudelijk met dit artikel overeen. Het luidt: 

103 Zie art. 102 nABW; art. 68 oABW (1992). 
104 Zie o.a. HR 10 mei 1974, NJ 1975. 1, m.nt. ARB en HR 18 november 1994. NJ 1995, 116. Vgl. 

t.a.v. het verhaalsrecht op grond van art. 63 Aw 1912: HR 8 mei 1963, NJ 1963, 264. 
105 TK 1984-1985, 18 813, nr. 1-3, p. 5, art. 65. 
106 Zie TK 1984-1985, 18 813. nr. 1-3, p. 16. 
107 Vgl. Hand. EK, 13 mei 1986, p. 1166 (Van der Meer) en p. 1175 (Heijne Makkreel). 
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'Bij de beoordeling van het bestaan van het verhaalsrecht als bedoeld in de artikelen 93 en 94 en 
de omvang van het te verhalen bedrag wordt rekening gehouden met de maatstaven die gelden 
en de omstandigheden die van belang zijn in het geval dat de rechter dient te beslissen over de 
waag of en, zo ja, tot welk bedrag een uitkering tot levensonderhoud na echtscheiding, schei
ding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed zou moeten 
worden toegekend.' 

In de paragrafen 7.4 en 7.5 ga ik na welke consequenties artikel 95 nABW heeft voor de 
vaststelling van bestaan en omvang van het verhaalsrecht. Paragraaf 7.4 heeft betrekking 
op het verhaal op de gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoot. Paragraaf 7.5 
betreft het verhaalsrecht op de echtgenoot, de ouder en het minderjarig kind. Eerst ga ik 
echter in op de effectuering van het verhaalsbesluit ingeval een uitspraak van de alimenta-
tierechter ontbreekt (§ 7.2)108 en op de ingangsdatum van de verplichting om aan de ge
meente een verhaalsbijdrage te betalen (§ 7.3). 

7.2 De effectuering van het verhaalsbesluit 

Onder de oABW gold tot 1 augustus 1992 dat de gemeente steeds een verzoekschrift tot 
de kantonrechter moest richten als de onderhoudsplichtige weigerde de gevraagde bijdra
ge te voldoen. Omdat deze verplichte gang naar de rechter een rem vormde voor de uitoe
fening van het verhaalsrecht, stelde de regering in wetsvoorstel 18 813 voor om het ini
tiatief tot rechterlijke toetsing van het verhaalsbesluit te laten uitgaan van de onderhouds
plichtige. Was hij niet bereid de door de gemeente vastgestelde bijdrage te betalen, dan 
zou hij een bezwaarschrift kunnen indienen bij B&W en vervolgens in beroep kunnen 
komen bij de kantonrechter. De gemeente kon in dat geval wel reeds overgaan tot tenuit
voerlegging van het besluit. Na aanmaning zou de gemeente het door haar vastgestelde 
bedrag bij dwangbevel kunnen invorderen. Aan het beroep op de rechter werd in het 
voorstel schorsende werking onthouden.109 Dit recht van parate executie vormde - naast 
de reeds besproken vrees dat de parallellie met het alimentatierecht werd doorbroken - de 
belangrijkste reden waarom de Eerste Kamer wetsvoorstel 18 813 verwierp.110 De 
rechtsbescherming van degene die tot het betalen van een verhaalsbijdrage wordt aange
sproken, werd er te zeer door aangetast.111 In wetsvoorstel 20 598 werd verhaal zonder 
voorafgaande rechterlijke tussenkomst daarom beperkt tot het geval dat de gemeente ver
haalt in overeenstemming met een uitspraak van de alimentatierechter (zie § 6.2). In de 
overige gevallen moet sinds 1 augustus 1992 de volgende procedure worden gevolgd. 

Zodra is besloten bijstand te verlenen, gaat de gemeente na of er aanleiding bestaat 
verhaal te zoeken op onderhoudsplichtigen. Ter voorbereiding van dit besluit schrijft zij 
de daarvoor in aanmerking komende derden aan met het verzoek nadere inlichtingen te 
verschaffen, met name omtrent hun financiële situatie. De aangeschrevene is verplicht aan 

108 Hetgeen daaromtrent in paragraaf 7.2 wordt opgemerkt geldt ook - ik gaf dat al aan in de vorige pa
ragraaf - voor het verhaalsbesluit dat afwijkt van de uitspraak van de alimentatierechter. 

109 Art. I, art. 71b jo. 61b, van het voorstel. 
110 Zie т.п. Hand. EK, 13 mei 1986, p. 1163-1169 (Van der Meer [PvdA]) en 1171-1175 (Heijne Mak-

kreel [VVD]). 
111 Men wees onder ondere op mogelijke strijdigheid met (art. 1 van het Protocol behorend bij) art. 6 

EVRM. Zie ook Passchier, a.w., SMA 1985, p. 727-729. 
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dit verzoek te voldoen.112 Niet-naleving van deze verplichting is strafbaar gesteld.113 Op 
basis van de verkregen informatie besluit de gemeente vervolgens of zij tot verhaal over
gaat. Zo ja, dan brengt zij de betrokken persoon van deze beslissing op de hoogte. Daar
bij wordt tevens meegedeeld van welk bedrag en binnen welke termijn betaling wordt 
verlangd. Is de aangesprokene niet bereid uit eigen beweging de verlangde gelden (bin
nen de gestelde termijn) te voldoen, dan besluiten B&W tot verhaal in rechte.114 De ge
meente moet in dat geval een verzoekschrift indienen bij de rechtbank.115 Dit verzoek
schrift dient de rechtbank te behandelen overeenkomstig het bepaalde in de artikelen 799, 
tweede lid, 801 en 803 WvBRv: de wijze van procederen in zaken betreffende levenson
derhoud.116 

Heeft de rechter een verhaalsbijdrage vastgesteld, dan verkeert de gemeente bij de 
tenuitvoerlegging, wat beslag onder derden betreft, in dezelfde positie als de Raad voor 
de Kinderbescherming (lees: het LBIO) bij de tenuitvoerlegging van een alimentatiebe
slissing.117 Bovendien is de verhaalsbeschikking, net als vonnissen, beschikkingen en 
authentieke akten waarbij een onderhoudsuitkering is bevolen of toegezegd, na daartoe 
verleend rechterlijk verlof uitvoerbaar bij lijfsdwang.118 Verder is het vermelden waard 
dat de verhaalsbijdrage jaarlijks van rechtswege wordt gewijzigd met het ingevolge artikel 
1:402a BW vastgestelde percentage.119 De verhaalsrechter is overigens, net als de ali-
mentatierechter, bevoegd deze wettelijke indexering uit te sluiten. Ten slotte merk ik op 
dat zowel de gemeente als degene op wie verhaal wordt uitgeoefend, de verhaalsrechter 
kunnen verzoeken het door hem vastgestelde bedrag te wijzigen indien zich een wijziging 
van omstandigheden voordoet.120 

7.3 De ingangsdatum van de verhaalsbijdrage 

De artikelen 93 en 95 nABW (vgl. de artikelen 63 en 64 oABW (1992)) brengen mee dat 
de bepalingen in Boek 1 BW betreffende bestaan en omvang van de wettelijke onder
houdsplicht tot uitgangspunt moeten worden genomen bij de beoordeling van bestaan en 
omvang van het verhaalsrecht van de gemeente. Tot die bepalingen behoort ook artikel 
1:402, eerste lid, BW. Stelt de verhaalsrechter een bijdrage vast, dan zal hij op grond van 
laatstgenoemd artikel tevens moeten aangeven van welke dag die bijdrage aan de gemeen-

112 Art. 121 nABW; art. 84d oABW (1992). 
113 Art. 143 nABW; art. 84d oABW (1992). 
114 Art. 102 nABW; art. 68 oABW (1992). 
115 Art. 103, eerste lid. nABW; art. 68a, eerste lid, oABW (1992). 
116 Art. 103, tweede lid, nABW, ingevoegd bij Wet van 21 december 1995, S. 691. 
117 Art. 105 jo. 91 nABW jo. 479g WvBRv; art. 70 jo. 61i oABW (1992). 
118 Art. 598a WvBRv. 
119 Art. 97 nABW; art. 64b oABW (1992). De indexering vond vóór 1 augustus 1992 niet van rechtswe

ge plaats. De verhaalsrechter kon in zijn beschikking wel vastleggen dat zij ook voor de verhaals
bijdrage zou gelden. Daartoe moest echter voldoende aannemelijk zijn dat het bedrag van het 
inkomen van de onderhoudsplichtige in de toekomst overeenkomstig de loonindex zou veranderen: 
zie HR 7 april 1978, NJ 1978, 465, m.nt. ARB. Zie o.a. B.P.J.A.M. van der Pol, Enige 
opmerkingen over bij stands verhaal en artikel 402a Boek 1 BW, WPNR 5462 (1979), p. 55-56. 

120 Art. 98, eerste lid, nABW; art. 64c, eerste lid, oABW (1992). Onder wijziging van omstandigheden 
in de zin van dit artikel mag m.i. mede worden verstaan het geval dat de verhaalsrechter in zijn be
schikking is uitgegaan van onjuiste of onvolledige inlichtingen (vgl. HR 11 november 1988, 
JABW 1989/87). 
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te is verschuldigd.121 De ingangsdatum van het verhaal op de gewezen en van tafel en 

bed gescheiden echtgenoot en het verhaal op de echtgenoot, de ouder en het minderjarig 

kind moet derhalve worden vastgesteld aan de hand van het civiele recht. 

Toepasselijkheid van artikel 1:402, eerste lid, BW betekent dat de vraag wanneer de 

betalingsverplichting aan de gemeente ingaat, niet eenduidig is te beantwoorden. Het arti

kel laat de alimentatierechter een grote vrijheid. Ik wees al daarop in paragraaf 9 van 

hoofdstuk Π. De verhaalsrechter geniet diezelfde vrijheid bij het vaststellen van de dag 

vanaf welke de onderhoudsplichtige de gemeente een bijdrage moet betalen. Hij kan de 

betalingsverplichting laten ingaan op een datum vóór de dag van zijn uitspraak, op die 
van de uitspraak of na de uitspraak. Bij de vaststelling van de ingangsdatum is hij vrij re
kening te houden met alle omstandigheden die hij van belang acht. De rechter hoeñ zijn 
beslissing nauwelijks te motiveren. 

Dat de gemeente sinds 1 augustus 1992 verplicht is zo spoedig mogelijk na de aan
vang van de bijstandsverlening tot verhaal van kosten van bijstand over te gaan als een 
bestaande onderhoudsplicht niet wordt nagekomen, heeft volgens de Hoge Raad geen in
vloed op de vrijheid die de verhaalsrechter aan artikel 1:402, eerste lid, BW kan ontle
nen.122 Dit betekent dat deze rechter de ingangsdatum van de betalingsverplichting aan de 
gemeente niet hoeft te laten samenvallen met de ingangsdatum van de bijstandsverlening. 
Als de onderhoudsplichtige geen rekening (meer) hoefde te houden met de mogelijkheid 
dat hij tot het betalen van een bijdrage zou worden aangesproken, zal de rechter de bijdra
geverplichting doorgaans later laten ingaan, bijvoorbeeld op de dag waarop de gemeente 
de onderhoudsplichtige voor het eerst heeft aangeschreven in verband met verhaal, de 
dag waarop het verhaalsbesluit aan de onderhoudsplichtige werd verstuurd of de dag 
waarop de gemeente het verzoekschrift indiende.123 

7.4 Verhaal op de gewezen of van tafel en bed gescheiden echtgenoot 

Indien aan het verhaal geen uitspraak van de alimentatierechter ten grondslag ligt,124 ko
men de gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoot in de verhaalsprocedure alle 
verweermiddelen toe die hem zouden zijn toegekomen indien hij door de andere echtge
noot rechtstreeks tot het betalen van een onderhoudsuitkering zou zijn aangesproken.123 

121 Zie HR 18 november 1994, JABW 1995/63. 
122 Vgl. HR 18 november 1994, JABW 1995/63. 
123 Zie o.a. Rb. Arnhem 9 november 1989, JABW 1990/39; Ktg. Utrecht 30 mei 1990, JABW 

1990/230; Ktg. Amsterdam 17 augustus 1992, JABW 1992/287 en Rb. Roermond 30 september 
1994, JABW 1995/123; Zie over de problematiek van de ingangsdatum van de bijdrageverplichting 
ook: Klein Egelink, a.w., FJR 1994, p. 56-57 en van dezelfde auteur, a.w.. Rechtshulp 1995, p. 23-
25. Ter zijde merk ik op dat in de rechtspraak antérieur aan HR 18 november 1994, JABW 1995/63 
zelden wordt verwezen naar art. 1:402 BW. Het vraagstuk werd destijds veelal benaderd aan de hand 
van het leerstuk van de rechtsverwerking of van de toepasselijkheid van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur. 

124 Verhaalt de gemeente in overeenstemming met een uitspraak van de alimentatierechter, dan kunnen 
bestaan en omvang van de onderhoudsplicht in de verhaalsprocedure niet ter discussie worden 
gesteld. De uitspraak van de alimentatierechter heeft formele rechtskracht (vgl. § 6.2). 

125 Vgl. t.a.v. art. 64 oABW (1992): Dijkers, a.w., NJB 1994, p. 993. Deze schrijver maakt terecht een 
voorbehoud. Het betreft slechts de verweermiddelen die bestaan en omvang van de onderhoudsplicht 
zelf betreffen. Verweermiddelen die verband houden met de wijze waarop de onderhoudsgerechtigde 
echtgenoot met zijn recht is omgegaan, kunnen niet aan de gemeente worden tegengeworpen. Heeft 
de bijstandsontvangende echtgenoot afstand van zijn alimentatierecht gedaan, dan laat dat het ver
haalsrecht van de gemeente onverlet (zie nader § 8). 
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Dit volgt uit de artikelen 93 en 95 nABW. Meestal zal het verhaalsgeschil zich toespitsen 
op de vaststelling van de omvang van de draagkracht van de onderhoudsplichtige als be
doeld in artikel 1:397 BW, maar ook andere civielrechtelijke criteria kunnen aan de orde 
komen. 

Regelmatig wordt de verhalende gemeente geconfronteerd met het verweer van de 
gewezen echtgenoot dat de bijstandsgerechtigde in redelijkheid in staat moet worden ge
acht voldoende inkomsten voor zijn levensonde±oud te verwerven en dat derhalve niet is 
voldaan aan de voorwaarden van artikel 1:157, eerste lid, BW. De verhaalsrechter moet 
deze stelling vol toetsen. Hij kan niet volstaan met een marginale toetsing van het beleid 
van de gemeente.126 Het gaat er namelijk niet om vast te stellen wat in de verhouding tus
sen de bijstandsontvangende echtgenoot en het uitvoeringsorgaan van eerstgenoemde 
mag worden verwacht. Doorslaggevend is wat redelijkerwijs van die persoon kan wor
den gevergd in de verhouding tot zijn gewezen echtgenoot.127 Heeft de bijstandsontvan
gende echtgenoot voldaan aan de verplichtingen die aan de bijstand zijn verbonden zon
der dat zulks tot werkaanvaarding heeft geleid, dan zal dat in de regel ook voldoende zijn 
om aan te nemen dat aan de voorwaarden van artikel 1:157, eerste lid, BW is voldaan. 
Dat is echter niet altijd het geval. Zo worden werkzaamheden in het kader van de Wet So
ciale Werkvoorziening op grond van artikel 113, tweede lid, nABW niet als passende ar
beid beschouwd. De verhaalsrechter kan in de beschikbaarheid van dergelijk werk echter 
wel aanleiding vinden geen verhaalsbijdrage op te leggen, omdat de bijstandsgerechtigde 
in staat moet worden geacht in eigen onderhoud te voorzien.128 

De gewezen echtgenoot kan zich ook op het standpunt stellen dat de onderhouds
plicht is geëindigd op andere gronden dan het ontbreken van behoeftigheid in de zin van 
artikel 1:157, eerste lid, BW. Zo kan hij zich bijvoorbeeld beroepen op artikel 1:160 
BW.129 Verder worden zeer vaak niet-financiële omstandigheden aangevoerd tegen het 
verhaalsverzoek van de gemeente. Het gaat dan om omstandigheden zoals de duur van 
het huwelijk, de voorgeschiedenis van de echtscheiding en grievend gedrag van de bij-

126 Vgl. HR 26 oktober 1990. JABW 1990/288. 
127 Vgl. o.a. Rb. 's-Gravenhage 12 juli 1993, JABW 1993/212; Rb. Dordrecht 5 oktober 1994, JABW 

1995/124 en Hof 's-Gravenhage 16 december 1994, JABW 1995/229. Zie voorts Dijkers, a.w., NJB 
1994, p. 991 en H.S. Prins, Tien extra knelpunten bij verhaal volgens de Algemene Bijstandswet, 
PS 1995, p. 789. 

128 Vgl. Rb. 's-Gravenhage 22 november 1994, JABW 1995/67. Zie verder bijv. Ktg. Utrecht 4 novem
ber 1986, JABW 1987/49, waarin een onderhoudsplicht ontbrak jegens een vrouw die haar werk
zaamheden met toestemming van B&W had beëindigd om een omscholing aan te vangen, en Rb. 's-
Gravenhage 20 december 1994, JABW 1995/230 waarin geen onderhoudsplicht aanwezig werd 
geacht, omdat de vrouw niet meer door de dagelijkse zorg voor een kind werd belemmerd om betaalde 
arbeid te verrichten en de gemeente er niettemin van had afgezien een arbeidsverplichting op te 
leggen. 

129 Vgl. Ktg. 's-Gravenhage 20 september 1979, JABW 1980/70 en HR 16 maart 1990, JABW 1990/ 
139. In de literatuur is er overigens op gewezen dat art. 1:160 BW de basis kan vormen voor een 
'nieuwe grote leugen' (zie o.a. J.H.M. Willems, Het wetsontwerp inzake bijstandsverhaal en nihilbe
ding, WPNR 5380 (1977), p. 131 en N. v.d. Graaf en F. Keulen, Nihilbeding en bijstandsverhaal, 
AA 1981, p. 474). Gedoeld wordt op een constructie waarin de bijstandsbehoevende echtgenoot 
gedurende enige tijd een concubinaat fingeert. Omdat art. 1:160 BW tot gevolg heeft dat de onder
houdsplicht van de echtgenoot definitief eindigt, zou verhaal op de gewezen echtgenoot na beëindi
ging van het schijnconcubinaat niet meer aan de orde kunnen komen. De regering acht het, om ver
schillende redenen, niet aannemelijk dat de behoeftige echtgenoot aan deze constructie zal mee
werken. Bovendien kan de gemeente zich zonodig beroepen op art. 98, tweede lid, nABW (vgl. art. 
64c, tweede lid, oABW (1992)). Aangezien de alimentatierechter in deze gevallen is uitgegaan van 
onjuiste of onvolledige gegevens, kan de gemeente de verhaalsrechter verzoeken alsnog een bijdrage 
op te leggen (vgl. TK 1988-1989, 20 598, nr. 9, p. 22). 
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standsontvangende echtgenoot.130 De verhaalsrechter zal de stelling dat de onder
houdsplicht is geëindigd, in volle omvang moeten beoordelen, ongeacht de voor het ge
stelde einde van de onderhoudsplicht aangevoerde rechtsgrond. Dat de stelling in de ver-
haalsprocedure niet kan worden voorgedragen in de vorm van een verzoek tot toepassing 
van artikel 1:157, derde lid, BW - deze bepaling geeft de alimentatierechter de bevoegd
heid om de onderhoudsuitkering voor bepaalde tijd toe te kennen - doet volgens de Hoge 
Raad niet ter zake.131 

De vrijheid van de verhaalsrechter om te concluderen dat op de gewezen of van tafel 
en bed gescheiden echtgenoot geen onderhoudsplicht meer rust, is in wezen nog groter 
dan die van de alimentatierechter. Ziet de alimentatierechter af van het opleggen van een 
onderhoudsuitkering op grond van omstandigheden waarvan de aard meebrengt dat zij 
zich niet meer kunnen wijzigen, zoals de korte duur van het huwelijk of de rolverdeling 
tijdens het huwelijk, dan worden aan die beslissing hoge motiveringseisen gesteld.132 

Vormen vergelijkbare omstandigheden aanleiding voor de verhaalsrechter om het verzoek 
van de gemeente afte wijzen, dan gelden dergelijke motiveringseisen niet.133 Hoewel de 
beslissing van de verhaalsrechter verhaal door de gemeente in zo'n geval ook in de toe
komst praktisch definitief uitsluit, meent de Hoge Raad dat de beslissing van de verhaals
rechter voor het overheidslichaam niet dezelfde ingrijpende gevolgen heeft als de beslis
sing van de alimentatierechter voor de onderhoudsgerechtigde zelf.134 In dat verband is 
van belang dat de rechterlijke uitspraak waarin de gemeente een verhaalsrecht wordt ont
zegd, niet uitsluit dat aan de behoeftige echtgenoot zelf te zijner tijd alsnog een onder
houdsuitkering wordt toegewezen. De Hoge Raad acht de alimentatierechter namelijk -
anders dan in het omgekeerde geval - niet gebonden aan de beslissing van de verhaals
rechter omtrent bestaan en omvang van de onderhoudsplicht.135 

Een kwestie waaraan bij de herziening van het verhaalsrecht veel aandacht is besteed, is 
de vraag of verhaal op de gewezen of van tafel en bed gescheiden echtgenoot beperkt 
dient te blijven tot de situatie dat de bijstandsontvanger wordt belemmerd in zijn bestaans
voorziening door factoren die zijn terug te voeren op het huwelijk ('huwelijksgebonden 
behoeftigheid').136 Tijdens de parlementaire behandeling van het later door de Eerste Ka-

130 Zie bijv. Ktg Bergen op Zoom 13 april 1989. JABW 1989/221, Ktg Enschede 19 juni 1991, 
JABW 1991/255 en Rb Amsterdam 19 januari 1994, JABW 1995/220 

131 Vgl HR 17 maart 1989, JABW 1989/216 
132 Zie hoofdstuk II, § 6 1 
133 Zie HR 3 februari 1989, JABW 1989/101 en HR 17 maart 1989, JABW 1989/216. 
134 Dijkers, a w , NJB 1994, ρ 993 verbaast zich over het standpunt van de Hoge Raad Hij meent dat 

de gevolgen in beide gevallen even ingrijpend zijn Hij verliest mi uit het oog dat de beslissing 
van de alimentatierechter direct consequenties heeft voor de wijze waarop de behoeftige echtgenoot 
ш zijn levensonderhoud voorziet De verhaalsbeschikking heeft dat met De behoeftige echtgenoot 
ontvangt een uitkering op minimumniveau, ongeacht of de gewezen echtgenoot tot het betalen van 
een verhaalsbijdrage wordt verplicht 

135 Zie HR 3 februari 1989, JABW 1989/101 en HR 17 maart 1989, JABW 1989/216 Op het eerste ge
zicht is dit merkwaardig Dat de Hoge Raad de verhaalsrechter gebonden acht aan de uitspraak van de 
alimentatierechter, is immers gegrond op de overweging dat in beide procedures dezelfde vraag cen
traal staat en dat de onderhoudsplichtige daarom mag verwachten dat hij zich, voor wat bestaan en 
omvang van de onderhoudsplicht betreft, kan houden aan de alimentatieuitspraak (zie § 6 1) Deze 
overwegingen gaan ook op in het omgekeerde geval Toch acht ik de beslissing van de Hoge Raad 
juist De behoeftige echtgenoot is immers geen partij in de verhaalsprocedure (vgl conclusie A-G 
Leijten vóór HR 16 maart 1990, JABW 1990/139) 

136 Vgl hoofdstuk II, § 6 1 
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mer verworpen wetsvoorstel 18 813 werd in de Tweede Kamer de vraag opgeworpen of 
verhaal op de gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoot niet moest worden uit
gesloten, indien de bijstandsgerechtigde behoeftig is geworden om redenen die niets met 
het huwelijk of de scheiding te maken hebben.137 Verschillende Kamerleden wilden 
voorkomen dat, ingeval de ex-echtgenoten vóór hun scheiding zelfstandig in hun levens
onderhoud voorzien en op het moment van de scheiding bijstandsverlening niet aan de 
orde is, de gemeente bij latere bijstandsafhankelijkheid tot verhaal zou kunnen overgaan. 
De regering achtte het echter niet gewenst het verhaalsrecht te beperken tot huwelijksge-
bonden behoeftigheid. Zij wees erop dat de alimentatierechter op grond van artikel 1:157 
BW rekening kan houden met het ontbreken van een causaal verband tussen huwelijk en 
behoeftigheid, maar dat de afwezigheid van zo'η verband niet aan het toekennen van een 

onderhoudsuitkering in de weg hoeft te staan. Zou men het verhaal beperken in de zin als 

door de Kamerleden voorgesteld, dan zou de koppeling met de onderhoudsplicht inge

volge het BW worden doorbroken.138 De argumenten van de regering konden een meer

derheid van de Tweede Kamer destijds niet overtuigen. Eén van de regeringsfracties 
schaarde zich achter een amendement van de oppositie, waarin werd voorgesteld verhaal 
na echtscheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding 
van tafel en bed uit te sluiten, indien de echtgenoot aan wie bijstand wordt verleend, ge
durende een zekere tijd, onmiddellijk voorafgaand aan de scheiding of de ontbinding van 
het huwelijk, voldoende inkomsten tot zijn levensonderhoud had.139 De verantwoordelij
ke bewindsman bleek vervolgens bereid de bedoeling van de indieners van het amende
ment tot uitdrukking te brengen in de algemene maatregel van bestuur die nadere regels 
zou gaan bevatten voor het verhaalsrecht.140 Het amendement werd daarop ingetrokken. 

Uiteindelijk is een regeling zoals door de regering bij de behandeling van wetsvoor
stel 18 813 aan de Tweede Kamer werd toegezegd, niet tot stand gekomen. Tijdens de 
parlementaire behandeling van wetsvoorstel 20 598 verklaarde de verantwoordelijke be
windsvrouwe het eens te zijn met de intentie van eerdergenoemd amendement. Zij zag 
echter geen reden voor het opnemen van een uitdrukkelijke beperking in de verhaalsbepa-
lingen van de ABW. In het nieuwe voorstel was de gemeente, bij het ontbreken van een 
uitspraak van de alimentatierechter, verplicht een verzoekschrift bij de verhaalsrechter in 
te dienen als de aangesprokene weigerde de gevraagde verhaalsbijdrage te betalen. Het 
was - zo stelde de staatssecretaris - in deze systematiek niet logisch het verhaal aan voor
waarden te binden, die voor de alimentatierechter niet gelden. De vraag of het ontbreken 
van causaliteit het verhaalsrecht doorkruist, kon steeds aan de rechter ter beantwoording 
worden voorgelegd. Verder kon volgens de bewindsvrouwe van een regeling als hier
voor bedoeld, de suggestie uitgaan dat met andere bijzondere omstandigheden geen reke
ning mocht worden gehouden.141 

137 Zie om TK 1984-1985. 18 813, nr 6, ρ 3-4 
138 Vgl TK 1984-1985, 18 813, nr 5, ρ 6-7, TK 1985-1986, 18 813, nr 31, p. 2, Hand TK, 21 no

vember 1985, ρ 1651 (De Graaf) en Hand TK 3 december 1985, ρ 1936 (Korthals Altes). 
139 TK 1985-1986, 18 813. nr 34 (amendement Nijhuis en Groenman) 
140 TK 1985-1986. 18 813, nr 36 
141 Zie voor e e a TK 1988-1989, 20 598, nr 6, ρ 7 en 15, TK 1988-1989, 20 598, nr. 9, ρ 9 en 

Hand TK 22 maart 1990, ρ 2989 (Ter Veld) 
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Hoewel de wetgever uiteindelijk heeft afgezien van een wettelijk voorschrift waarin 
het verhaalsrecht op gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten wordt beperkt 
tot huwelijksgebonden behoeftigheid, is de vraag of het ontbreken van verdiencapaciteit 
van de bijstandsgerechtigde echtgenoot is toe te rekenen aan (de rolverdeling binnen) het 
vroegere huwelijk, in de uitvoeringspraktijk steeds meer op de voorgrond komen te 
staan. Dit blijkt als we verhaalsjurisprudentie van de afgelopen jaren bezien. Ik geef en
kele voorbeelden.142 

Kantongerecht Alkmaar 8 januari 1986, JABW 1987/19: 
'Mevrouw X was reeds voor haar huwelijk met Y ABW-afhankelijk. Haar leeftijd, noch die van 
haar twee kinderen, staan eraan in de weg dat zij zelf in het eigen levensonderhoud voorziet. Zij 
doet dit thans ook, zij het dan gedeeltelijk. Voor zover de leeftijd van haar kinderen Y's gewezen 
echtgenote daarbij parten speelt, was zulks (en eens te meer) ook voor haar huwelijk met Y het 
geval. (...) Van enige omstandigheid (bijvoorbeeld gemeenschappelijke jonge kinderen) waaruit 
verband kan worden gelegd tussen het - (...) - huwelijk en de vervolgens weer herleefde ABW-af-
hankelijke positie van mevrouw X voor wat betreft haar mogelijkheden in eigen levensonder
houd te voorzien, is niet gebleken. Veeleer dient hier te worden gesproken van een situatie 
waarin Y gedurende enige tijd de gemeenschap van bijstandsverlening aan zijn gewezen 
echtgenote heeft ontlast, maar aan die omstandigheid kan verzoekster (de gemeente: WB) 
uiteraard geen verhaalsrecht jegens Y ontlenen.' 

Kantongerecht Haarlem 8 januari 1992, Rechtspraak Nemesis 1992/279: 
De man ontving ten tijde van de echtscheiding een uitkering ingevolge de WAO. Ongeveer drie 
jaar later moet hij een beroep doen op de ABW. De gemeente spreekt de vrouw aan tot het beta
len van een verhaalsbijdrage. 
'Naar het oordeel van de Kantonrechter is niet gebleken van enig verband tussen het huwelijk 
van de heer X en mevrouw Y en de positie waarin de man na de ontbinding van het huwelijk, 
wat betreft de mogelijkheden om in de kosten van zijn levensonderhoud te voorzien, is komen 
te verkeren. Van enige onderhoudsplicht van de vrouw jegens de man kan daarom geen sprake 
zijn.' 

Rechtbank Maastricht, 20 juni 1994, JABW 1995/111 : 
'Tussen partijen staat - (...) - vast dat zij inmiddels tien jaar zijn gescheiden, dat mevrouw X 
zowel tijdens als na het huwelijk (grotendeels) in haar eigen onderhoud heeft kunnen voorzien 
en dat de bijstandsverlening gedurende enige jaren onderbroken is geweest. De rechtbank is op 
grond hiervan van oordeel dat het causaal verband tussen de huwelijksontbinding in 1984 en de 
in oktober 1991 (hervatte) bijstandsverlening aan mevrouw X ontbreekt zodat Zij het verzoek 
van de gemeente zal afwijzen.' 

Gerechtshof Arnhem 10 januari 1995, JABW 1995/232: 
'Het hof acht (...) aannemelijk dat mevrouw X enige tijd na de ontbinding van het huwelijk in
komsten uit arbeid had kunnen verwerven waarmee zij in haar eigen levensonderhoud kon voor
zien. Derhalve kan niet gesteld worden dat haar behoefte op dit moment verband houdt met het 
in 1984 ontbonden huwelijk met Y. Op grond van het vorenoverwogene komt het hof tot de 
conclusie dat er van een onderhoudsplicht van Y jegens mevrouw X geen sprake meer is.' 

Deze uitspraken illustreren dat de aanwezigheid van een causaal verband tussen (de ver
breking van) het huwelijk en de omstandigheid dat de bijstandsontvangende echtgenoot 
niet in staat is zelfstandig in het bestaan te voorzien, in de jurisprudentie langzamerhand 
de status van bestaansvoorwaarde heeft verkregen voor het gemeentelijk verhaalsrecht na 
echtscheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding 
van tafel en bed. Deze ontwikkeling ligt overigens in de lijn van hetgeen van regeringszij-

142 Zie voor andere voorbeelden o.a.: W. de Bruijn, Wettelijke duurbeperking van het bijstandsverhaal 
op onderhoudsplichtigen, SB 1992, nr. 7/8, p. 17-19 en de Circulaire van de Staatssecretaris van 
SoZaWe van 21 januari 1993, BV/UKB/AUB/21133. opgenomen in PS 1993, p. 252 e.v. ('Vuistre
gels alimentatie- en verhaalsjurisprudentie'). 
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de werd opgemerkt tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel tot limite
ring van de alimentatieduur. De verantwoordelijke bewindslieden gaven toen te kennen te 
verwachten dat, omdat de limitering is gebaseerd op de causaliteitsgedachte, de rechter in 
de toekomst in sterkere mate dan voorheen, rekening zou gaan houden met het huwelijks-
gebonden karakter van de behoeftigheid.143 

7.5 Verhaal op de echtgenoot, de ouder of het minderjarig kind 

Artikel 95 nABW - het zij nog maar eens herhaald - verwijst naar de maatstaven die gel
den en de omstandigheden die van belang zijn in het geval dat de rechter dient te beslissen 
over de vraag of en zo ja, tot welk bedrag een uitkering tot levensonderhoud na echt
scheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van ta
fel en bed zou moeten worden toegekend. Het artikel is van toepassing bij de beoordeling 
van bestaan en omvang van het verhaalsrecht als bedoeld in de artikelen 93 en 94 nABW. 
Dit heeft merkwaardige consequenties. Door de verwijzing naar artikel 93 nABW - en 
niet slechts naar onderdeel b van dat artikel - moeten de maatstaven en omstandigheden 
die relevant zijn voor de bepaling van de onderhoudsplicht na scheiding of ontbinding, 
ook in acht worden genomen bij de vaststelling van bestaan en omvang van het verhaals
recht op de echtgenoot, op de ouder en op het minderjarig kind. Zou men artikel 95 
nABW strikt toepassen, dan wordt de parallellie van het verhaalsrecht met de wettelijke 
onderhoudsplicht doorbroken. Zo zou verhaal op de ouder van een minderjarig of jong-
meerderjarig kind mede afhankelijk worden van de vraag of dat kind redelijkerwijs in 
staat moet worden geacht voldoende inkomsten te verwerven. Deze vraag is van belang 
voor de vaststelling van de nahuwelijkse onderhoudsplicht. Zij is in verband met artikel 
1:392, tweede lid, BW echter niet relevant voor het bestaan van een wettelijke onder
houdsplicht van de ouder. Verder zouden met-financiële factoren in de weg kunnen staan 
aan verhaal op de ouder van het minderjarig kind of op de echtgenoot staande huwelijk. 
Dergelijke factoren kunnen immers meebrengen dat na scheiding geen onderhoudsuitke
ring wordt opgelegd.144 Ten slotte zou strikte toepassing van artikel 95 nABW ertoe lei
den dat in het verhaalsrecht geen betekenis toekwam aan de, specifiek voor bloed- en 
aanverwanten geldende rangordebepalingen van artikel 1:392, derde lid, en artikel 1:397, 
tweede lid, BW. 

De verwijzing in artikel 95 nABW naar de maatstaven voor de vaststelling van de 
onderhoudsplicht na scheiding of ontbinding is historisch te verklaren. Het artikel is ge
baseerd op een bepaling die in 1985 in de o ABW werd opgenomen voor het verhaal op 
de echtgenoot na echtscheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwe
lijk na scheiding van tafel en bed, indien partijen een alimentatieovereenkomst hebben ge
sloten als bedoeld in artikel 1:158 BW.145 De werkingssfeer van deze bepaling werd in 
1992 uitgebreid zonder dat de wetgever - gefixeerd op de maximale verwerkelijking van 
de nahuwelijkse onderhoudsplicht - zich realiseerde dat het nieuwe artikel de verkeerde 

143 Zie hoofdstuk II, § 6 2 
144 Zie hoofdstuk II, § 6 1 
145 Art 55, derde lid, oABW (1983) Zie voor de verhaalsproblematiek rondom de alimentatie-overeen

komst verder § 8 
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maatstaven aanreikt indien verhaal op de (niet van tafel en bed gescheiden) echtgenoot, de 
ouder of het minderjarig kind aan de orde is. Dat de wetgever zich daarvan niet bewust is 
geweest, blijkt onder meer uit de aandacht die tijdens de parlementaire behandeling van 
wetsvoorstel 20 598 werd besteed aan de betekenis van artikel 1:84, zesde lid, BW voor 
het verhaal op de echtgenoot staande huwelijk. Is de verbreking van de echtelijke samen
woning enkel te wijten aan het onredelijk gedrag van de bijstandsontvangende echtge
noot, dan rust ingevolge genoemd artikellid op de andere echtgenoot geen onderhouds
plicht en is verhaal onmogelijk tot het moment waarop de rechter in de scheidingsproce
dure een voorlopige onderhoudsvoorziening tren of de scheiding een feit wordt.146 Zou
den, zoals artikel 95 nABW voorschrijft, bij de vaststelling van de verhaalsbijdrage van 
deze echtgenoot, de maatstaven moeten worden toegepast die gelden in het geval dat de 
rechter dient te beslissen over de vraag of en zo ja, tot welk bedrag na echtscheiding een 
onderhoudsuitkering moet worden toegekend, dan hoefde aan artikel 1:84, zesde lid, BW 
voor het verhaal helemaal geen waarde te worden gehecht. 

De intentie van de wetgever is (steeds geweest) dat het verhaal op onderhoudsplich
tigen zich beweegt binnen de grenzen die Boek 1 BW aanlegt, met inbegrip van alle bij
zondere condities en criteria die voor de betreffende onderhoudsrelatie gelden. Zouden 
andere maatstaven gelden, dan zou de beperking van het verhaalsrecht tot 'de grens van 
de onderhoudsplicht in Boek 1 van het BW' in artikel 93 nABW niet worden geëerbie
digd. Bovendien zou de verschuldigde bijdrage van een echtgenoot, ouder of minderjarig 
kind kunnen verschillen, naar gelang men door de alimentatierechter tot het betalen van 
een onderhoudsuitkering is veroordeeld en de gemeente vervolgens op grond van artikel 
96, eerste lid, nABW verhaalt, dan wel pas in de verhaalsprocedure voor het eerst op na
leving van zijn onderhoudsplicht is aangesproken. Wil men de intentie van de wetgever 
tot haar recht laten komen en rechtsongelijkheid tussen wettelijk onderhoudsplichtigen 
voorkomen, dan moet, althans bij het verhaal op de (niet van tafel en bed gescheiden) 
echtgenoot, de ouder of het minderjarig kind, de zinsnede 'na echtscheiding, scheiding 
van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed' in artikel 
95 nABW als niet geschreven worden beschouwd.147 

146 Zie TK 1988-1989, 20 598. nr. 6. p. 43. Vgl. t.a.v. het recht vóór 1 augustus 1992: HR 21 maart 
1975, NJ 1976, 279, m.nt. EAAL; HR 28 april 1989, JABW 1989/224 en H.S. Prins, Echtscheiding 
en verhaal van bijstand, Advocatenblad 1986, p. 105 e.v. Om dit verweer van de echtgenoot te weer
spreken, zal de gemeente er niet aan ontkomen zich in de achtergronden van de verbreking van de 
samenwoning te verdiepen. 

147 In dat verband merk ik op dat de Hoge Raad in een uitspraak betreffende verhaal op een ouder (HR 18 
november 1994, JABW 1995/63) wel verwees naar art. 64 oABW (1992), maar vermeed de gewraakte 
zinsnede aan te halen. 
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8 Alimentatieovereenkomst en verhaal 

8.1 Het verhaalsrecht vóór 16 januari 1985 

De invloed van de alimentatieovereenkomst op het verhaalsrecht heeft in de literatuur veel 
aandacht gekregen.148 Die aandacht betrof niet zozeer de alimentatieovereenkomst tussen 
bloed- en aanverwanten. Dergelijke overeenkomsten komen zelden voor. Bovendien 
kunnen bloed- en aanverwanten op grond van artikel 1:400, tweede lid, BW niet volledig 
afzien van een onderhoudsuitkering en zijn eventuele afspraken omtrent de hoogte van 
het verschuldigde bedrag vatbaar voor wijziging of intrekking op grond van artikel 
1:401, eerste of vijfde lid, BW. Verder geldt dat bij een beoordeling van de onderhouds
plicht jegens minderjarige kinderen de rechter niet is gebonden aan hetgeen de ouders 
omtrent deze plicht onderling zijn overeengekomen.149 Dergelijke overeenkomsten zijn 
derhalve niet van beslissende betekenis voor bestaan en omvang van de wettelijke onder
houdsplicht. De gemeente en de verhaalsrechter kunnen eraan voorbijgaan.130 

De aandacht voor de alimentatieovereenkomst in relatie tot het bijstandsverhaal be
trof met name de overeenkomsten inzake de onderhoudsplicht na echtscheiding, schei
ding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed. De 
echtgenoten hebben ten aanzien van deze onderhoudsplicht op grond van de artikelen 
1:158,1:159,1:169, tweede lid, en 1:182 BW een contractsvrijheid die veel groter is dan 
die van bloed- en aanverwanten. Zij kunnen geheel of gedeeltelijk afzien van een onder
houdsuitkering en/of de verschuldigde alimentatie in duur beperken en zijn bevoegd aan 
hun overeenkomst het beding te verbinden dat zij niet bij rechterlijke uitspraak kan wor
den gewijzigd op grond van een wijziging van omstandigheden. 

Vóór de inwerkingtreding van de Wet tot herziening van het echtscheidingsrecht op 
1 oktober 1971 kon de behoeftige echtgenoot zijn aanspraken op alimentatie prijsgeven 
door in het echtscheidingsgeding op te treden als gedaagde. Had de bijstandsgerechtigde 
echtgenoot deze processuele positie bekleed, dan betekende dat tevens dat de gemeente 
geen verhaal kon zoeken op de andere echtgenoot.151 Weliswaar oordeelde de verhaals
rechter onder de destijds heersende leer van de Hoge Raad zelfstandig over bestaan en 
omvang van de onderhoudsplicht, maar hij was wel gebonden aan het oordeel van de 
rechter in de scheidingsprocedure omtrent de rechtsgrond van de echtscheiding. De ver
haalsrechter mocht dus niet treden in een onderzoek naar de vraag of de echtscheiding 

148 Zie naast de hierna in de noten vermelde literatuur : F.H.J. Driessen, Het oneigenlijke gebruik van 
het oneigenlijke gebruik, NJB 1977, p. 97-98; A.H. Langeslag, Wijziging van de Algemene Bij
standswet, NJB 1977, p. 98 e.v.; G.P. Hoefnagels, Alimentatie is een versluierde expressie van op
vattingen over huwelijk en gezin, NJB 1977, p. 101 e.V.; F.B. Keulen en H.B.A. Verhagen, Het ni
hilbeding, NJB 1977, p. 324 e.V.; J.H.M. Willems, Het wetsontwerp inzake bijstandsverhaal en ni
hilbeding, WPNR 5380 (1977), p. 129 e.V.; R.C. Gisolf, Nihilbeding en het verhaalsrecht van de 
Algemene Bijstandswet, WPNR 5380 (1977), p. 135 e.V.; N. van der Graaf en F. Keulen, 
Nihilbeding en bijstandsverhaal, AA 1981, p. 473 e.V. en H.W.K. Kaspersen en F.P.E. Wiemans, 
Bijstandsvrouwen en nihilbeding, NJB 1984, p. 1155 e.v. 

149 Vgl. HR 24 november 1972, NJ 1973, 288. 
150 Vgl. R.C. Gisolf, Het verhaalsrecht van de Algemene Bijstandswet, p. 55. 
151 Anders - ten onrechte - E. Dijt, De middelentoetsing van de Algemene Bijstandswet, Deven

ter/Arnhem 1993, p. 220. 
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was uitgesproken op grond van een onjuiste voorstelling van zaken.152 Het nieuwe echt

scheidingsrecht maakte de toekenning van alimentatie onafhankelijk van de processuele 

positie van de behoeftige echtgenoot. In hoofdstuk Π bleek reeds dat de artikelen 1:158 

en 1:159 BW werden opgenomen omdat de wetgever het wenselijk oordeelde dat de echt

genoten, wat de verschuldigdheid van alimentatie betreft, tot hetzelfde resultaat konden 

komen als onder het oude recht. 

Dat een alimentatieovereenkomst gevolgen kon hebben voor het verhaalsrecht van 

de gemeente op grond van de oABW, was de wetgever zich bij de herziening van het 

echtscheidingsrecht bewust. De Minister van Justitie achtte deze consequenties echter niet 

van dien aard dat aanvullende maatregelen nodig waren. Hij wees erop dat de rechter op 

grond van het derde lid van artikel 1:159 BW alsnog alimentatie kon toewijzen als zich, 

na het sluiten van de overeenkomst, een ingrijpende wijziging van omstandigheden voor

deed waardoor één van de echtgenoten bijstandsbehoevend werd. Dat een echtgenoot, 
zonder gegronde redenen, zou toestemmen in een nihilbeding, als reeds ten tijde van het 
maken van de overeenkomst andere inkomstenbronnen ontbraken, zou in de praktijk 
waarschijnlijk niet vaak voorkomen.153 

Omdat het onder het oude recht ook mogelijk was de wens om af te zien van ali
mentatie te verwezenlijken en omdat de wetgever de consequenties van de invoering van 
de artikelen 1:158 en 159 BW voor het verhaalsrecht bij de herziening van het echtschei
dingsrecht onder ogen had gezien, oordeelde de Hoge Raad in 1973 dat de verhaalsrech
ter was gebonden aan een overeenkomst waarbij de echtgenoten hadden afgesproken dat 
zij na de scheiding afzagen van alimentatie.154 Het sluiten van een nihilbeding impliceer
de, aldus de raad, dat tussen de gewezen echtgenoten geen onderhoudsplicht meer be
stond, behoudens gewijzigde omstandigheden of - wanneer een beding van niet-wijzi-
ging was gemaakt - behoudens de bijzondere omstandigheden, genoemd in artikel 1:159, 
derde lid, BW. Omdat een wettelijke onderhoudsplicht ontbrak, was verhaal uitgesloten. 

8.2 Het verhaalsrecht sinds 16 januari 1985 

In de literatuur uitte men bezwaren tegen de visie van de Hoge Raad.155 Partijen bij de 
scheiding hadden het nu zelf in de hand of de gemeente verhaal kon zoeken op de ex-
echtgenoot. Een beroep van de gemeente op artikel 1:401, derde lid (thans: vijfde lid), 
BW, dan wel op artikel 1:159, derde lid, BW bood, in verband met het beperkte toepas
singsbereik van beide bepalingen, slechts in een zeer gering aantal gevallen de gelegen
heid om, in afwijking van de overeenkomst, tot vaststelling van een verhaalsbijdrage te 

132 Zie HR 6 mei 19S4, NJ 1954, 296, betreffende een geval waarin echtscheiding was uitgesproken op 
grond van een in werkelijkheid niet gepleegd overspel. 

153 Zie TK 1970-1971, 10 213, nr. 6, p. 11-12. 
154 HR 12 oktober 1973, NJ 1974, 271, m.nt. ARB; AA 1975, p. 463, m.nt. PAS. Zie voor de daaraan 

voorafgaande discussie in de literatuur o.a. E.G.J.M. Bogaerts, Bijstandsverhaal en nihilbeding ex 
artikel 158 BW, NJB 1973, p. 288-289; van dezelfde auteur, Andermaal: bijstandsverhaal en nihilbe
ding ex artikel 158 BW, WPNR 5250 (1974), p. 105 e.V. en J.H.M. Willems, Bijstandsverhaal en 
contractuele uitsluiting van de alimentatieplicht na echtscheiding, WPNR 5226 en 5227 (1973), p. 
333 e.v. en p. 349 e.v. 

155 Zie o.a. F.A. Helmstrijd, Kunnen echtgenoten door middel van een overeenkomst, de financiële ge
volgen van hun echtscheiding, ter zake van hun levensonderhoud, op de gemeentekas afwentelen?, 
Gem.s. 6292 en 6293 (1974). 
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komen.156 Sommige gemeenten besloten naar aanleiding van het arrest verhaal op de ge
wezen echtgenoot altijd achterwege te laten, ook als geen nihilbeding was gemaakt.157 

De reacties op de uitspraak van de Hoge Raad en signalen dat het aantal nihilbedingen ex
plosief toenam, brachten de regering ertoe in 1976 een wetsvoorstel bij de Tweede Ka
mer in te dienen dat het effect van de alimentatieovereenkomst op het verhaalsrecht moest 
inperken.158 Het voorstel werd pas in 1984 door de Eerste Kamer (met een krappe meer
derheid) aanvaard. De nieuwe regeling trad op 16 januari 1985 in werking.159 

De wetswijziging introduceerde een nieuw artikel 1:159a BW en voegde een tweede 
en derde lid toe aan artikel 55 oABW. Bij de herziening van het verhaalsrecht in 1992 
werden de laatste twee artikelleden vervangen door de artikelen 63a en 64 oABW. De ar
tikelen 94 en 95 nABW komen daarmee overeen. Kem van de regeling is dat echtgenoten 
nog steeds de mogelijkheid hebben bij overeenkomst te bepalen of en zo ja, in hoeverre 
de een tegenover de ander is gehouden tot het betalen van alimentatie na echtscheiding, 
scheiding van tafel en bed en ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed, 
maar dat deze overeenkomst, ook als daaraan een beding van niet-wijziging is verbon
den, niet in de weg staat aan verhaal op grond van de ABW. De alimentatieovereenkomst 
laat de vaststelling van het te verhalen bedrag onverlet. 

Indien sprake is van een alimentatieovereenkomst, moeten bestaan en omvang van het 
verhaalsrecht ingevolge artikel 95 nABW worden beoordeeld naar de maatstaven die gel
den en de omstandigheden die van belang zijn in het geval dat de alimentatierechter dient 
te beslissen over de vraag of en zo ja, tot welk bedrag na echtscheiding, scheiding van ta
fel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed een uitkering tot 
levensonderhoud moet worden toegekend. De verhaalsrechter stelt derhalve, net als in het 
geval dat een uitspraak van de alimentatierechter ontbreekt, geheel zelfstandig vast waar 
de grens ligt van de onderhoudsplicht als bedoeld in artikel 1:157 BW.160 

Tijdens de parlementaire behandeling van de wetswijziging van 1985 stond men 
uitgebreid stil bij de vraag of de motieven voor het aangaan van een alimentatieovereen
komst een rol moesten spelen bij de beoordeling van het bestaan van het verhaalsrecht en 
de vaststelling van het te verhalen bedrag. Doel van de wijziging was slechts om te voor
komen dat degenen die tot het betalen van alimentatie in staat waren, op eenvoudige wijze 
hun (mede)verantwoordelijkheid voor de financiële gevolgen van de verbreking van het 
huwelijk zouden kunnen afwentelen op de collectieve middelen. Van de zijde van de re
gering werd benadrukt dat de overeenkomsten met een in maatschappelijk opzicht aan
vaardbaar karakter door de gemeenten moesten worden gerespecteerd.161 De aanvaard
baarheid van de overeenkomst moest worden beoordeeld aan de hand van de criteria van 
Boek 1 BW die betrekking hebben op het bepalen van de omvang van de alimentatie, 
maar ook van eventuele bijzondere omstandigheden die kunnen meebrengen dat van de 
echtgenoot geen alimentatiebetaling (meer) kan of hoeft te worden gevergd. De omstan-

156 TK 1976-1977, 14 134, nr. 3, p. 4-5. 
157 Vgl. W.J. Postema, Algemene Bijstandswet en het nihilbeding, TvO 1982, p. 201. 
158 TK 1976-1977, 14 134, nr. 1-2. 
159 Wet van 12 december 1984, S. 631. 
160 Vgl TK 1976-1977, 14 134, nr. 3, p. 6. 
161 Zie TK 1976-1977, 14 134, nr. 3, p. 4-5 en TK 1980-1981, 14 134, nr. 5. p. 3-4. 
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digheid dat één van de echtgenoten een beroep op bijstand moet doen, werd in dat ver
band niet van beslissende betekenis geacht.162 

De totstandkomingsgeschiedenis van de wetswijziging van 1985 is op het punt van 
de maatschappelijke aanvaardbaarheid van alimentatieovereenkomsten niet bepaald een
duidig te noemen.163 De memorie van toelichting noemt als voorbeeld van een aanvaard
baar beding, de regeling waarbij enerzijds aan de onderhoudsgerechtigde hetzij een hoge 
uitkering ineens wordt toegekend, hetzij in het kader van de boedelverdeling zeer waarde
volle vermogensbestanddelen zijn toegescheiden die de betrokkene een redelijk inkomen 
verzekeren, waartegenover de onderhoudsplichtige de zekerheid heeft verkregen dat hij 
geen alimentatie meer hoeft te betalen, zodat hij zijn verdere leven in financieel opzicht 
hierop kan inrichten.164 In de Eerste Kamer gaf de regering - drie kabinetten later - echter 
te kennen dat ook het nihilbeding als tegenhanger van een grotere tegemoetkomendheid in 
de vermogenssfeer is verkregen ten koste van het afwentelen van een bepaalde last op de 
gemeenschap. Volgens de minister van Justitie brak er in dat geval een moment aan waar
op de overbedeling is afgerekend. Vanaf dat moment zou verhaal weer mogelijk zijn.163 

In de doorbrekingsregeling ontbreekt een uitdrukkelijk voorbehoud voor alimenta
tieovereenkomsten die een in maatschappelijk opzicht aanvaardbaar karakter hebben. Ver
haal is mogelijk ongeacht of partijen met hun overeenkomst overheveling van onder-
houdslasten naar de bijstand hebben beoogd.166 Volgens de bewindslieden was het niet 
mogelijk voor de aanvaardbaarheid van alimentatieovereenkomsten strakke regels te ge
ven. Om bevredigende beslissingen te bereiken moest de verhaalsrechter een bepaalde 
mate van beleidsvrijheid worden gelaten.167 Die vrijheid ontleent hij aan de verwijzing 
naar de maatstaven die de alimentatierechter hanteert bij de beoordeling van de nahuwe-
lijkse onderhoudsplicht. Deze rechter - en dus ook de verhaalsrechter - kan door de 'kan-
formulering' van artikel 1:157, eerste lid, BW rekening houden met alle omstandigheden 
van het hem voorgelegde geval. Dit impliceert dat de verhaalsrechter ook de motieven die 
aan de totstandkoming van een alimentatieovereenkomst ten grondslag hebben gelegen, 
in zijn overwegingen kan betrekken. Is de alimentatieovereenkomst gegrond op de ver
mogensrechtelijke afhandeling van de echtscheiding of op niet-financièle-factoren - zoals 
de korte duur van het huwelijk of het ontbreken van enige invloed van het huwelijk op de 
verdiencapaciteit van één van de echtgenoten - dan is het zeer wel mogelijk dat de ver
haalsrechter aan datzelfde feitencomplex de conclusie verbindt dat geen onderhoudsplicht 
- en dus ook geen verhaalsrecht - (meer) bestaat.168 

Concludeert de verhaalsrechter dat een onderhoudsplicht van een zekere omvang is 
blijven bestaan, dan zal hij vervolgens moeten nagaan in hoeverre de aangesproken echt
genoot reeds aan die plicht heeft voldaan. Hebben partijen bij de alimentatieovereenkomst 
de verschuldigde onderhoudsuitkering tot een zeker bedrag beperkt, dan zal hetgeen uit 
dien hoofde is of wordt betaald in mindering strekken op de verschuldigde verhaalsbij-

162 Zie TK 1976-1977, 14 134, nr 3, ρ 5 en TK 1980-1981, 14 134, nr 5, ρ 3 en 10 
163 Vgl de uitvoerige conclusie van de advocaat-generaal vóór HR 18 maart 1988, JABW 1988/159 
164 Zie TK 1980-1981, 14 134, nr 5, ρ 3-4 
165 Zie Hand EK, 27 november 1984, ρ 221 en 4 december 1984, ρ 288 
166 Vgl R Bustin, Alimentatieovereenkomst en bijstandsverhaal, AA 198S, ρ 548 
167 Zie TK 1980-1981, 14 134. nr 5, ρ 3-4 
168 Zie bijv HR 3 februari 1989, NJ 1989, 398, HR 17 maart 1989, NJ 1989, 494 en Rb Amsterdam 

29 juni 1994, JABW 1994/268 
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drage.169 Is de afgesproken bijdrage een som ineens, dan heeft de onderhoudsplichtige 
in ieder geval gedurende een zekere termijn aan zijn onderhoudsplicht voldaan. Verhaal 
kan pas na het verstrijken van een bepaalde periode aan de orde komen. Voor het bereke
nen van de termijn waarover niet kan worden verhaald, ligt het in de rede de som ineens 
te delen door de fictief vastgestelde maximale periodieke onderhoudsuitkering.170 Als de 
omstandigheden daartoe aanleiding geven, kan de verhaalsrechter de som echter ook toe
rekenen aan een periode die langer of korter is dan de periode die met toepassing van de
ze breuk wordt vastgesteld. Hij is immers op grond van artikel 1:402 BW vrij zelfde dag 
te bepalen waarop de bijdrageverplichting aan de gemeente ingaat. 

De Hoge Raad neemt aan dat de in 1985 ingevoerde regeling betreffende alimentatieover
eenkomsten en bij stands verhaal ook van toepassing is op overeenkomsten waaraan de 
alimentatierechter zich in zijn beschikking heeft geconformeerd.171 Dit standpunt is in 
overeenstemming met dat van de wetgever.172 Het strookt bovendien met de visie van 
de raad dat een uitspraak als hiervoor omschreven de overeenkomst als zodanig onaange
tast laat. Doorgaans heeft zij geen verdere strekking dan om de partij aan wie een onder
houdsuitkering is toegekend, een executoriale titel te verschaffen.173 

Omdat de verhaalsrechter tussen 15 januari 1985 en 1 augustus 1992 niet (meer) 
was gebonden aan een alimentatieovereenkomst, maar wel aan een uitspraak van de ali
mentatierechter ingeval deze rechter door de proceshouding van partijen niet aan een zelf
standig onderzoek van de redelijkheid van de alimentatie was toegekomen, kwam het in 
de praktijk wel voor dat gemeenten een alimentatieuitspraak op referte beschouwden als 
een uitspraak waarin de rechter zich aansloot bij hetgeen de echtgenoten ten aanzien van 
de onderhoudsbijdrage waren overeengekomen. Een enkele keer vonden zij met deze op
vatting gehoor bij de rechter.174 Of men uit de proceshouding van partijen het bestaan 
van een alimentatieovereenkomst mag afleiden, is sinds de ingrijpende herziening van het 
verhaalsrecht niet meer van belang. De gemeente kan zich beroepen op artikel 98, tweede 
lid, aanhef, onderdeel b, nABW. Dit inbraakartikel kan worden gebruikt, zowel ingeval 
een uitspraak slechts is bedoeld om een executoriale titel te verschaffen aan de overeen
komst van partijen, als in het geval dat de uitspraak het resultaat is van de proceshouding 
van partijen zonder dat daaraan afspraken ten grondslag liggen.175 

9 Wettelijke duurbeperking van de bijdrageplicht na scheiding 

In paragraaf 3.3 van hoofdstuk II kwam reeds aan de orde dat de onderhoudsverplichting 
na echtscheiding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding 

169 Vgl. TK 1976-1977. 14 134, nr. 3, p. 6. 
170 Vgl. Klein Egelink, a.w., FJR 1994, p. 54. 
171 Zie o.a. HR 18 maart 1988, JABW 1989/159. 
172 Vgl. TK 1976-1977, 14 134, nr. 1-3. p. 5 en TK 1984-1985, 14 134, nr. 7, p. 1. 
173 Zie hoofdstuk II, § 8.3. 
174 Zie bijv. Ktg. Leiden 19 december 1990, JABW 1991/49, díe het bewust afzien van het voeren van 

verweer door de onderhoudsgerechtigde tegen een nihilstelling van de alimentatie gelijkstelt met een 
nihilbeding. Anders: Ktg. 's-Gravenhage 2 mei 1989, JABW 1989/227. 

175 Zie TK 1989-1990, 20 598, nr. 6, p. 20. 

190 



van tafel en bed sinds 1 juli 1994 is gebonden aan een maximale termijn. Deze termijn be
draagt in de regel twaalf jaar. Voor kinderloze huwelijken die niet langer dan vijfjaar 
hebben geduurd, geldt een termijn die gelijk is aan de duur van het huwelijk. Verlenging 
van deze termijnen is slechts mogelijk indien de beëindiging van de onderhoudsplicht van 
zo ingrijpende aard is dat ongewijzigde handhaving naar maatstaven van redelijkheid en 
billijkheid niet van de onderhoudsgerechtigde kan worden gevergd. Een en ander is neer
gelegd in artikel 1:157, vierde tot en met zesde lid, BW. 

De limiteringsregeling van het BW geldt niet voor de onderhoudsverplichtingen van 
gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten die vóór 1 juli 1994 zijn ontstaan. 
Voor een duurbeperking van deze verplichtingen moet de onderhoudsplichtige echtgenoot 
op grond van het overgangsrecht van de limiteringswet een daartoe strekkend verzoek in
dienen bij de alimentatierechter. Deze rechter moet het verzoek in beginsel toewijzen in
dien de onderhoudsplicht vijftien jaar of meer heeft bestaan. 

Aangezien na het verstrijken van de wettelijke termijn in beginsel geen onderhoudsplicht 
meer bestaat, is verhaal op degene die na 1 juli 1994 is gescheiden of wiens huwelijk na 
die datum is ontbonden, na het verstrijken van die termijn uitgesloten behoudens ingeval 
de alimentatiegerechtigde zelf rechterlijke verlenging van die termijn zou kunnen verkrij
gen. 

Een verhaalsverzoek na het verstrijken van de wettelijke termijn zal zelden slagen. 
De verlengingsmogelijkheid die artikel 1:157, vijfde lid, BW biedt, is zeer beperkt. Als 
de onderhoudsgerechtigde al vóór het verstrijken van de wettelijke termijn was aangewe
zen op aanvullende bijstand - en dat is vaak het geval - resulteert het wegvallen van de ali
mentatie niet in een belangrijke financiële achteruitgang. In dat geval is, zo gaf ook de 
staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid te kennen, niet aan de voorwaar
den van laatstgenoemde bepaling voldaan. Praktisch gezien, komt de limitering in het 
BW neer op een maximale verhaalsduur van twaalf jaar.176 

Het overgangsrecht bij de limiteringsregeling in het BW is niet van toepassing op 
het verhaalsrecht. Ten aanzien van echtscheidingen, scheidingen van tafel en bed en ont
bindingen van het huwelijk na scheiding van tafel en bed die zijn uitgesproken vóór 1 juli 
1994, geldt een bijzondere regeling. Zij is neergelegd in de Wet van 15 april 1992, 
Staatsblad 194, een novelle op het wetsvoorstel dat leidde tot de herziening van het ver
haalsrecht per 1 augustus 1992. Ik ga hierna in op totstandkomingsgeschiedenis en in
houd van deze novelle. 

Bij de herziening van het verhaalsrecht heeft de limitering van de alimentatieduur veel 
aandacht gekregen. In de Tweede Kamer werd - mede naar aanleiding van opmerkingen 
in de literatuur177 - reeds bij de behandeling van wetsvoorstel 18 813 aangedrongen op 
een koppeling tussen beide wetsvoorstellen.178 De regering verzette zich daartegen. Zij 
achtte deze koppeling niet verantwoord, omdat herziening van het verhaalsrecht geen uit
stel gedoogde. Bovendien zou de limiteringsregeling na invoering in het BW ook voor 

176 Vgl. EK 1991-1992, 20 598 en 22 379, nr. 213a, p. 5 en TK 1992-1993, 22 170, nr. 11, p. 2. 
177 Zie R.C. Gisolf, Een nieuw verhaalsrecht van de Algemene Bijstandswet, NJB 1985, p. 677. 
178 Zie o.m. TK 1984-1985, 18 813, nr. 6, p. 1. 
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het verhaal gaan gelden.179 Invoering van een afzonderlijke limiteringsregeling in de ver-
haalsbepalingen van de ABW werd door de regering evenmin wenselijk geacht. Door het 
verhaal te limiteren werd vooruitgelopen op de discussie omtrent limitering van de ali
mentatieduur. Verder zou door zo'n regeling een verschil ontstaan tussen degenen die 
door de onderhoudsgerechtigde zelf tot het betalen van alimentatie zijn aangesproken, en 
degenen die in het kader van het verhaal tot het betalen van een bijdrage worden ver
plicht.180 De Tweede Kamer wilde de nieuwe verhaalsbepalingen echter niet ongelimi
teerd accorderen. Zij aanvaardde een amendement waarin het verhaal op de echtgenoot en 
de gewezen echtgenoot werd beperkt tot uiterlijk twaalf jaar of, indien het een kinderloos 
huwelijk betrof dat korter dan vijfjaar had geduurd, tot uiterlijk een termijn gelijk aan de 
duur van het huwelijk. De bepaling was bedoeld om de periode tot de invoering van een 
limiteringsregeling in het BW te overbruggen. Zij zou weer automatisch vervallen zodra 
die regeling in werking trad.181 

Wetsvoorstel 18 813 werd - ik heb dat al verschillende keren opgemerkt - door de 
Eerste Kamer verworpen. In het voorstel tot herziening van het verhaalsrecht dat in 1992 
wel door het gehele parlement werd aanvaard, ontbrak een bepaling die het verhaal in tijd 
beperkte. Volgens de regering bestond voor zo'n regeling geen aanleiding. Het wets
voorstel tot limitering van de alimentatieduur was inmiddels bij de Tweede Kamer in be
handeling. Verder was van belang dat bij gebreke van overeenstemming de verhaalsaan-
sprakelijkheid in het nieuwe voorstel, anders dan in wetsvoorstel 18 813, steeds door de 
rechter moest worden vastgesteld. Deze rechter zou bij zijn oordeel, evenals bij de vast
stelling van alimentatie, ook de vraag kunnen betrekken of er aanleiding bestond de ver-
haalsbijdrage in tijd te beperken. Ten slotte zouden met de invoering van een afzonderlij
ke limiteringsregeling voor het verhaalsrecht termijnen gaan gelden die het onderhouds
recht (nog) niet kende. Dit was uit een oogpunt van rechtsgelijkheid ongewenst. Het zou 
een uitnodiging zijn om in gevallen waarin de gewezen echtgenoot na het verstrijken van 
de verbaals termijn een beroep op bijstand doet, de onderhoudsplicht jegens deze persoon 
niet meer na te komen.182 De Eerste Kamer lag echter (opnieuw) dwars. Een mondelinge 
behandeling van het verhaalsvoorstel bleef uit, omdat een aantal kamerleden bezwaar had 
tegen een niet in duur beperkte verhaalsplicht op de gewezen echtgenoot. Zij wilden de 
behandeling pas voortzetten zodra de limitering van de alimentatieduur goed was gere
geld. Aangezien ook het wetsvoorstel waarin die limitering was neergelegd, bezwaren 
ontmoette, dreigde invoering van de nieuwe verhaalsbepalingen op de lange baan te wor
den geschoven. Om uit de impasse te geraken, diende de regering de reeds genoemde no
velle in op het wetsvoorstel betreffende de herziening van het verhaalsrecht. In deze no
velle was, bij wijze van overbrugging naar de invoering van een limiteringsregeling in het 
BW, een limitering van de verhaalsduur opgenomen.183 Daarmee was het pad voor een 
definitieve afronding van de parlementaire behandeling van wetsvoorstel 20 598 geëf
fend. 

179 Vgl. TK 1984-1985, 18 813, nr. 7, p. 1-2. 
180 Vgl. TK 1985-1986, 18 813, nr. 31, p. 2. 
181 TK 1985-1986, 18 813, nr. 17 (amendement Nijhuis). 
182 Vgl. TK 1987-1988, 20 598, nr. 3, p. 8; EK 1989-1990, 20 598, nr. 179b, p. 3 en EK 1990-1991, 

20 598, nr. 79a, p. 5. 
183 Vgl. TK 1991-1992, 22 379, 2 en 3, p. 1-2. 
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De novelle voegde één bepaling toe aan de per 1 augustus 1992 in werking getreden 
wet houdende een nieuwe regeling voor terugvordering en verhaal van kosten van bij
stand: artikel Xa. Het artikel is van toepassing op de echtscheidingen, scheidingen van ta
fel en bed en ontbindingen van het huwelijk na scheiding van tafel en bed die zijn uitge
sproken vóór de invoering van de wettelijke limitering van de alimentatieduur per 1 juli 
1994. Het bepaalt dat het verhaal van kosten van bijstand wegens het niet of niet behoor
lijk nakomen van de onderhoudsplicht jegens de echtgenoot of gewezen echtgenoot uiter
lijk na het verstrijken van een termijn van twaalf jaar eindigt. De termijn vangt aan op de 
dag van inschrijving van de in kracht van gewijsde gegane rechterlijke beschikking tot 
echtscheiding of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed in de registers 
van de burgerlijke stand of, indien het een scheiding van tafel en bed betreft, op de datum 
waarop de rechterlijke uitspraak in kracht van gewijsde gaat. In geval van verhaal na ont
binding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed wordt de termijn van twaalf jaar 
verminderd met de tijd gedurende welke tijdens de scheiding van tafel en bed een onder
houdsplicht jegens de andere echtgenoot bestond. Artikel Xa kent - anders dan het huidi
ge artikel 1:157 BW - geen kortere termijn voor kinderloze huwelijken die korter dan vijf 
jaar hebben geduurd.184 

De novelle maakt een inbreuk op de koppeling van het verhaalsrecht aan de wettelij
ke onderhoudsplicht.185 Voor de echtscheidingen, scheidingen van tafel en bed en ont
bindingen van het huwelijk na scheiding van tafel en bed bepaalt het overgangsrecht bij 
de limiteringsregeling in het BW, dat de onderhoudsplicht in beginsel voortduurt. In deze 
'oude gevallen' moet de onderhoudsplichtige echtgenoot een verzoekschrift bij de alimen-
tatierechter indienen om tot beperking van de alimentatieduur te komen. Op grond van de 
novelle bij de verhaalswet kan de gemeente deze onderhoudsplichtige echter niet meer 
aanspreken tot het betalen van een verhaalsbijdrage nadat twaalf jaar zijn verstreken. Het 
betreft evenwel een beperkte inbreuk. Voor verhaal op de echtgenoot en gewezen echtge
noot ter zake van een scheiding of ontbinding na 1 juli 1994, is het civielrechtelijk limite
ringsregime wel integraal van toepassing. 

De novelle is inmiddels verschillende keren aan de orde geweest in de jurispruden
tie. In een tweetal gevallen waarin de aangesprokene na het verstrijken van twaalf jaar na 
de feitelijke scheiding nog steeds was gehuwd met degene die bijstand ontving, zag de 
rechter in het bestaan van artikel Xa aanleiding het verhaalsverzoek van de gemeente af te 
wijzen, omdat dringende redenen aanwezig waren die de gemeenten van verhaal moesten 
doen afzien.186 De novelle krijgt met deze uitspraken een veel ruimere strekking dan door 
de wetgever is beoogd. 

184 De novelle is bij de invoering van de nABW niet ingetrokken. Zij geldt derhalve nog steeds voor de 
echtscheidingen, scheidingen van tafel en bed en ontbindingen van het huwelijk na scheiding van 
tafel en bed die zijn uitgesproken vóór 1 juli 1994. Slordig is dat de nABW-wetgever heeft verzuimd 
de verwijzing in artikel Xa naar artikel 63 oABW te vervangen door een verwijzing naar artikel 93 
nABW. 

185 Vgl. M. Pel, Beperking van de alimentatieduur door de rechter. Trema 1993, p. 207. 
186 Rb. Zwolle 4 augustus 1994, JABW 1995/55 en Rb. 's-Gravenhage 11 oktober 1994, JABW 1995/ 

61. 
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10 De beperking van het verhaal tot de kosten van bijstand 

10.1 Algemeen 

Naast de grens van de onderhoudsplicht als bedoeld in Boek 1 BW fungeert het begrip 
'kosten van bijstand' als bovengrens van het verhaal. Deze beperking was reeds opgeno
men in artikel 55 van de in 1965 ingevoerde oABW. Thans vinden we haar in de artike
len 92 en 93 nABW. 

Sinds 1 augustus 1992 kent de wet een definitie van het begrip kosten van bij
stand.187 Als zodanig worden aangemerkt 'de door de gemeente betaalde bijstand ver
hoogd met de loonbelasting en de premies volksverzekeringen waarvoor de gemeente die 
de bijstand verstrekt krachtens de Wet op de loonbelasting 1964 inhoudingsplichtige is, 
alsmede de ziekenfondspremie, voor zover deze belasting en premies niet verrekend kun
nen worden met de belastingdienst en de bedrijfsvereniging'.188 De maximale verhaals-
bijdrage is derhalve gelijk aan het bruto-bedrag van de uitkering.189 Dat is ook het geval 
als de draagkracht van de in artikel 93 nABW genoemde persoon ruimte biedt voor een 
hogere onderhoudsuitkering.190 Verzuimt de gemeente aan te geven hoeveel bijstand 
wordt verstrekt, dan zal de verhaalsrechter het verzoek tot het vaststellen van een ver-
haalsbijdrage als onvoldoende onderbouwd moeten afwijzen.191 

Werd door de alimentatierechter een onderhoudsbijdrage vastgesteld die hoger is dan het 
bruto-bedrag van de verstrekte bijstand, dan doet zich sinds 1 augustus 1992 een pro
bleem voor dat ik hier niet onvermeld wil laten.192 Dit probleem houdt verband met de 
bijzondere procedure van artikel 96, eerste lid, nABW (artikel 64a oABW (1992)) in het 
geval dat de gemeente wil verhalen in overeenstemming met een uitspraak van de alimen
tatierechter. Ingevolge het vierde lid van genoemd wetsartikel is de gemeente - na aanma
ning van de onderhoudsplichtige - bevoegd tot invordering van het verschuldigde over te 
gaan, met uitsluiting van degene die bijstand ontvangt. Een en ander kwam reeds in para
graaf 6.2 aan de orde. Acht men de in artikel 93 nABW opgenomen beperking van het 
verhaalsrecht tot de kosten van bijstand ook van toepassing op artikel 98 nABW, dan zou 
het voor de onderhoudsplichtige lonend kunnen zijn de rechterlijke uitspraak niet na te 
komen. Vraagt de onderhoudsgerechtigde in dat geval bijstand aan, dan zou de gemeente 
immers niet de volledige alimentatie kunnen invorderen. Stelt men daarentegen dat de ge
meente bij toepassing van laatstgenoemd artikel niet is gebonden aan de beperking tot de 
kosten van bijstand, dan impliceert dit dat zij meer kan 'verhalen' dan bruto werd uitge
keerd. Het ligt dan voor de hand dat de gemeente het meerdere aan de rechthebbende af
draagt. Dit betekent dat zij de onderhoudsgerechtigde een bovenminimaal inkomen ver
schaft. Zij treedt dan buiten de taak die haar in het kader van de ABW is opgedragen. 

187 Zie art. 105 juncto art. 90 nABW; art. 70 juncto art. 61g oABW (1992). 
188 Verrekening is in de regel slechts mogelijk als het kalenderjaar waarop de inhouding betrekking 

heeft, nog niet is verstreken. 
189 Dit gold ook voor 1 augustus 1992: zie HR 22 mei 1992, JABW 1992/166. 
190 Vgl. TK 1988-1989, 20 598, nr. 6, p. 19. 
191 Vgl. Rb. Zutphen 12 april 1994, JABW 1994/136. 
192 Zie over dit probleem tevens: A.L. Croes, Aanscherping van het bijstandsverhaal, Advocatenblad 

1988, p. 97. 
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Het hiervoor gesignaleerde probleem is binnen de huidige regelgeving niet tot een 
bevredigende oplossing te brengen. Een aanpassing van artikel 96 nABW is gewenst. 
Mijn gedachten gaan uit naar een regeling waarin de onderhoudsgerechtigde gedurende 
een bepaalde termijn zijn invorderingsbevoegdheid behoudt, indien de alimentatierechter 
een bijdrage heeft opgelegd die hoger is dan de ontvangen bruto-bijstand. Pas als de on
derhoudsgerechtigde daarvan geen gebruik maakt - en dat is gelet op het financiële belang 
bij volledige effectuering van de onderhoudsaanspraken niet erg waarschijnlijk - moet 
verhaal aan de orde kunnen komen. De gemeente mag echter niet gaan fungeren als incas
so-orgaan. De verhaalsbijdrage dient daarom ook in dit geval beperkt te blijven tot de 
kosten van bijstand. 

10.2 Gezinsbijstand 

Behoort de onderhoudsgerechtigde tot een gezin en is de aan te spreken derde niet onder
houdsplichtig tegenover alle gezinsleden, dan rijst de vraag of de bovengrens van het ver
haal - de grens van de wettelijke onderhoudsplicht daargelaten - wordt bepaald door de 
kosten van de gezinsbijstand of door het gedeelte van de uitkering dat moet worden ge
acht bestemd te zijn voor de onderhoudsgerechtigde.193 Deze vraag speelt met name 
indien de gemeente verhaal zoekt op de ouder van een minderjarig kind dat bij de andere 
ouder verblijft en tussen beide ouders geen wettelijke onderhoudsplicht bestaat, bijvoor
beeld omdat de ouders nooit gehuwd zijn geweest of omdat de nahuwelijkse onderhouds
plicht op grond van artikel 1:160 BW is geëindigd.194 

De Hoge Raad heeft zich onder het oude recht verschillende keren kunnen uitspre
ken over de kwestie die hier aan de orde is.195 De raad verwierp de stelling dat de boven
grens van het verhaal mede wordt bepaald door dat deel van de bijstand dat moet worden 
geacht te strekken ten behoeve van de onderhoudsgerechtigde. Bij het bepalen van het 
recht op en de omvang van de te verlenen bijstand wordt rekening gehouden met de be
hoeften en middelen van de gezinsleden te zamen. Voor toerekening van gedeelten van de 
gezinsbijstand aan de afzonderlijke gezinsleden is in dat systeem geen plaats. Splitsing 
van de gezinsbijstand zou een kunstmatig karakter dragen. De Hoge Raad wees er verder 
op dat, indien de onderhoudsplichtige zijn onderhoudsplicht volledig zou zijn nageko
men, de gemeente de gezinsbijstand dienovereenkomstig had kunnen verminderen. 

Een groot bezwaar tegen het uitgangspunt van de Hoge Raad is dat de aangespro
ken derde door het verhaal in feite bijdraagt in de kosten van bijstand die mede zijn ge-

193 Zie over deze problematiek, naast de hierna in de noten aangehaalde literatuur G H van Dongen en 
E Klein Egelink, Bijstandsverhaal en (on)splitsbaarheid van gezinsbijstand, EchtscheidingsBulletin 
1995, nr 8, ρ 11 e ν 

194 Andere, minder frequent voorkomende situaties zijn (a) de gemeente zoekt verhaal op de ex-echtge
noot, terwijl de bijstand die aan de andere echtgenoot wordt verleend, ook bestemd is voor ten laste 
komende kinderen uit een eerder huwelijk van laatstgenoemde, (b) de ouders worden aangesproken op 
grond van hun onderhoudsplicht jegens een minderjarig of jong-meerderjang kind dat inmiddels met 
een partner of een eigen kind een zelfstandig gezin vormt of (c) de gemeente spreekt een minderjarig 
kind aan voor de kosten van bijstand, gemaakt ten behoeve van zijn ouder, terwijl laatstgenoemde 
een uitkering ontvangt die mede bestemd is voor een ten laste komend kind of voor een nieuwe part
ner 

195 Zie HR 3 december 1970. NJ 1971, 128, HR 17 juni 1977, NJ 1978, 448, mnt ARB, HR 19 okto
ber 1979, NJ 1980, 262, mnt FHJM, HR 9 november 1979, NJ 1980. 620 en HR 27 maart 1981. 
NJ 1981. 657 
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maakt ten behoeve van personen jegens wie hij wettelijk niet onderhoudsplichtig is.196 De 
geef een - wellicht wat extreem - voorbeeld. Stel dat bijstand wordt verleend aan een ge
zin, bestaande uit twee echtgenoten (of met hen gelijkgestelden) die ouder zijn dan 23 
jaar, en een minderjarig kind. Dit kind is geboren uit een eerder huwelijk van één van de 
echtgenoten. Het gezin komt in aanmerking voor algemene bijstand, berekend naar het 
normbedrag voor echtparen. Zou bij hen geen minderjarig kind verblijven, dan zouden zij 
een uitkering van dezelfde omvang ontvangen.197 Toch is de niet-verzorgende ouder - bij 
voldoende draagkracht - een verhaalsbijdrage verschuldigd aan de gemeente. Betaling 
van die bijdrage komt mijns inziens neer op het bijdragen in de kosten van levensonder
houd van de ex-echtgenoot en zijn nieuwe partner. Er is echter ook wat te zeggen vóór de 
opvatting van de Hoge Raad. Is de onderhoudsplichtige door of namens de onderhouds
gerechtigde tot het betalen van een bijdrage aangesproken, dan wordt de hoogte van de 
onderhoudsuitkering enkel bepaald door de maatstaven van Boek 1 BW. De onderhouds
plichtige kan in dat geval ook niet voorkomen dat het betaalde mede voor het levenson
derhoud van andere gezinsleden wordt aangewend.198 

Om tegemoet te komen aan het hiervoor gesignaleerde bezwaar tegen de onsplits-
baarheid van de bijstand, beperken veel gemeenten het verhaal op een derde die niet on
derhoudsplichtig is tegenover alle gezinsleden, tot een gedeelte van de verleende gezins
bijstand.199 Zij hanteren bijvoorbeeld forfaitaire bedragen of kennen de afzonderlijke ge
zinsleden punten toe, aan de hand waarvan wordt vastgesteld welk deel van de bijstand 
wordt geacht bestemd te zijn voor de onderhoudsgerechtigde. Bij het verhaal op de niet-
verzorgende ouder van minderjarige kinderen in een één-oudergezin gaat men vaak uit 
van een maximale verhaalsbijdrage die gelijk is aan het verschil tussen de toegekende bij
stand en de bijstand die de betrokkene als alleenstaande zou hebben ontvangen. Deze be
nadering wordt ook in de lagere jurisprudentie steeds vaker tot uitgangspunt geno
men.200 Dat op deze wijze rechtsongelijkheid ontstaat tussen de ouder die door of na
mens de onderhoudsgerechtigde zelf tot het betalen van een onderhoudsbijdrage is aange
sproken enerzijds en de ouder op wie de gemeente verhaal zoekt anderzijds, wordt blijk
baar van weinig gewicht geacht. 

196 Vgl noot A R Bloembergen bij HR 17 juni 1977, NJ 1978, 448 en R С Gisolf, Het verhaalsrecht 
van de Algemene Bijstandswet, ρ 16-18 en, van dezelfde auteur, a w , NJB 1983, ρ 677 

197 Zie hoofdstuk V, § 3 3 2 
198 Vgl noot FHJ Mijnssen bij HR 19 oktober 1979, NJ 1980, 262 en TK 1988-1989, 20 598, nr 

6, ρ 40-41 
199 Vgl Sociale Voorzieningen, deel II, ABW/Verhaal, Opmerkingen vooraf, aam 6 1. 
200 Vgl Rb Rotterdam 8 augustus 1994, JABW 1995/56, Rb Zwolle 11 augustus 1994, JABW 

1995/58. Rb Roermond 30 september 1994. JABW 1995/123 en Rb Amsterdam 30 november 
1994. JABW 1995/225 Anders Hof Amsterdam 5 januari 1995, JABW 1995/331 
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Hoofdstuk VII 
Slotbeschouwing 

1 Inleiding 

ш het voorafgaande heb ik mij geconcentreerd op het eerste gedeelte van de in hoofdstuk 

I, § 3 geformuleerde probleemstelling: hoe verhouden bijstandsverlening van overheids

wege en onderhoud door familie- en gezinsleden zich tot elkaar, hoe is deze verhouding 

tot stand gekomen en op welke wijze is daaraan vorm gegeven? De belangrijkste bevin

dingen wil ik in dit slothoofdstuk samenvatten. 

De samenvatting is verdeeld over twee paragrafen. De eerste betreft de periode van

af de inwerkingtreding van de Aw 1854 tot de invoering van de oABW in 1965 (§ 2); de 

tweede paragraaf heeft betrekking op de periode van 1965 tot de invoering van de nABW 

in 1996 (§ 3). In laatstgenoemde paragraaf zal ik ook het tweede deel van de probleem

stelling van dit onderzoek trachten te beantwoorden: stemt de rol die de wetgever in het 

kader van de bijstandsverlening toeschrijft aan familie- en gezinsleden, overeen met de 

verplichtingen die op de betreffende personen rusten ingevolge het civiele recht? Waar dat 

niet het geval is - en een toereikende rechtvaardigingsgrond voor de geconstateerde dis

crepantie ontbreekt - zal ik voorstellen doen om te komen tot een betere aansluiting van de 

nABW op het civiele recht 

2 De rechtsontwikkeling tot 1965 

De financiële hulpverlening van overheidswege, verleend op grond van de Armenwetten 
van 1854 en 1912, was subsidiair aan het recht op levensonderhoud ingevolge het BW. 
Er was - althans tot 1961 - sprake van 'een systeem van maximale verwerkelijking' van 
alle in het BW erkende onderhoudsverplichtingen (zie § Ш.4). Voerden onderhouds

plichtige en onderhoudsgerechtigde een gezamenlijke huishouding, dan werden behoef

ten en middelen van de betrokken personen samengeteld bij de beoordeling van de be

hoefte aan steun. Voerden zij geen gezamenlijke huishouding, dan kon in beginsel slechts 

steun worden verleend als het noodzakelijk levensonderhoud, hoewel daartoe een ver

zoek was gedaan, niet werd verkregen van anderen die ingevolge de wet tot het verstrek

ken daarvan waren gehouden. Werd een bijdrage van onderhoudsplichtigen verkregen , 

dan vulde een instelling van weldadigheid of de overheid deze bijdrage aan tot een bedrag 

dat toereikend werd geacht voor het noodzakelijk levensonderhoud. Als de onderhouds

plichtige weigerde te betalen, kon de arme worden verplicht zijn recht op levensonder

houd jegens deze persoon geldend te maken, zo nodig door het instellen van een vorde-
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ring bij de rechter. Ten slotte was het steunverlenend orgaan bevoegd de kosten van ar

menverzorging te verhalen op onderhoudsplichtigen. Dit verhaalsrecht was de (burgerlij

ke, kerkelijke en bijzondere) instellingen van weldadigheid in 1854 toegekend om te 

voorkomen dat zij steun zouden weigeren, omdat een onderhoudsplichtige behoorde te 

helpen. De instellingen konden daardoor in acute nood steun verlenen zonder dat bij de 

onderhoudsplichtigen de indruk hoefde te ontstaan dat zij hun verplichtingen jegens de 

arme konden verzaken. Men verwachtte bovendien dat het bestaan van een verhaalsrecht 

een stimulans voor onderhoudsplichtigen zou zijn om vrijwillig aan hun plicht te vol

doen. Onder de Aw 1854 kon slechts verhaal worden gezocht op onderhoudsplichtige 

bloed- en aanverwanten. De wet zweeg over verhaal op de echtgenoot en de gewezen 

echtgenoot. Bij de totstandkoming van de Aw 1912 werd deze omissie ongedaan ge

maakt. Op grond van deze wet kon verhaal worden gezocht op allen die ingevolge het 

BW tot het levensonderhoud van de arme waren gehouden. Het verhaalsrecht werd ver

der geperfectioneerd in 1929. Toen werd onder andere uitdrukkelijk bepaald dat verhaal 

op onderhoudsplichtigen slechts mogelijk was 'tot de grens van hunnen wettelijke onder

houdsplicht' (zie § Ш.5). Deze toevoeging stelde buiten twijfel dat het verhaalsrecht pa

rallel diende te lopen aan de wettelijke onderhoudsplicht. 

Met het losser worden van de familiebanden en met de totstandkoming van sociale 

verzekeringen en werklozensteunregelingen begon reeds vóór de Tweede Wereldoorlog 
de overtuiging post te vatten dat de verantwoordelijkheid voor de behoeftige medemens 
in de eerste plaats lag bij de gemeenschap en niet bij onderhoudsplichtige verwanten. De 
onwil om vrijwillig aan zijn onderhoudsverplichtingen te voldoen, groeide. Deze ontwik
keling werd na 1945 versterkt door de totstandkoming van nieuwe sociale verzekeringen 
en groepsregelingen buiten de Aw 1912 om. Deze regelingen gaven de behoeftige burger 
een aanspraak op uitkering onafhankelijk van de vraag of onderhoudsplichtige verwanten 
waren gehouden hem levensonderhoud te verschaffen. Met name de onderhoudsplicht 
ten opzichte van meerderjarige verwanten werd daardoor steeds minder als vanzelfspre
kend ervaren. 

In eerste instantie probeerde de wetgever de hiervoor gesignaleerde ontwikkeling te 
keren door de verhaalsmogelijkheden van de steunverlenende instanties te verbeteren (de 
reeds genoemde wetswijziging van 1929). Na de Tweede Wereldoorlog gaf hij echter toe 
aan de toenemende maatschappelijke druk om het verhaalsrecht in de Aw 1912 te mitige
ren. In de lijn van de destijds heersende overtuiging dat het verhaalsrecht een onafscheid
baar complement was van de wettelijke onderhoudsplicht, werd beperking van dat ver
haalsrecht in eerste instantie gezocht in een wijziging van de bepalingen betreffende de 
wettelijke onderhoudsplicht (zie § ΠΙ.6). Bij de vaststelling van Boek 1 NBW in 1958 

werd de onderhoudsplicht van grootouders en kleinkinderen en verder verwijderde 

bloedverwanten in opgaande en neerdalende lijn geschrapt. Bovendien werd de onder

houdsplicht van haar scherpste kanten ontdaan door uitbreiding van het aantal gevallen 

waarin de onderhoudsplicht van schoonouder en behuwdkind kwam te vervallen (zie arti

kel 1:396 BW), en door de introductie van een rechterlijke bevoegdheid de onderhouds

verplichting van meerderjarige bloed- en aanverwanten te matigen bij onwaardig gedrag 

van de onderhoudsgerechtigde (artikel 1:399 BW). Een drastischer beperking van de 

wettelijke onderhoudsplicht - met name de afschaffing van de onderhoudsplicht van ou-
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ders en meerderjarige kinderen ten opzichte van elkaar - achtte de regering in het toenma

lige stadium van ontwikkeling van publiekrechtelijke en privaatrechtelijke voorzieningen 

niet mogelijk. 

De opvatting dat onderhoudsplicht en verhaal onlosmakelijk met elkaar zijn verbon

den, werd eindjaren vijftig verlaten. In 1961 werd het verhaalsrecht in de Aw 1912 be

perkt, terwijl de bepalingen omtrent levensonderhoud in het BW onaangeroerd bleven. 

Na deze wetswijziging was verhaal op meerderjarige kinderen en (schoon)ouders ter zake 

van de kosten van armenverzorging, verleend aan thuiszittende bejaarden of aan meerder

jarigen die in een inrichting verbleven, slechts mogelijk indien en voor zover het inkomen 

of vermogen van eerstgenoemden bepaalde grenzen overschreed (zie § Ш.8). Deze wets

wijziging zette een lijn uit die in de oABW werd doorgetrokken. 

3 De rechtsontwikkeling vanaf 1965 

3.1 Ouders en meerderjarige kinderen; schoonouders en behuwdldnderen 

De wettelijke onderhoudsplicht tussen ouders en meerderjarige kinderen en tussen 

schoonouders en behuwdkinderen bleef na 1965 bestaan (zie thans artikel 1:392 BW). 

De oABW-wetgever beschouwde het alimentatierecht in de verhouding tussen meerder

jarige verwanten echter als een hoogstpersoonlijk recht, waarvan de uitoefening zodanige 

implicaties heeft voor de intermenselijke verhouding, dat de overheid de uitoefening van 

dit recht niet zonder meer in handen diende te nemen (zie § V.2.1). De mogelijkheid om 

verhaal te zoeken op de genoemde personen keerde daarom niet in de oABW terug. Be

dacht moet worden dat deze visie op het karakter van het alimentatierecht werd ver

kondigd op een moment waarop kinderen in de regel pas de meerderjarigheid bereikten 

zodra zij 21 jaar oud werden. Toen de meerderjarigheidsgrens in 1988 werd verlaagd 

naar 18 jaar, bleek de wetgever er voor de onderhoudsplicht van ouders jegens jong-

meerderjarigen, dat wil zeggen (al dan niet gehuwde) meerderjarige (stiefkinderen tot 21 

jaar, een ander standpunt op na te houden (zie hierna § 3.3). 

In het verlengde van de beperking van het verhaalsrecht werd de verlening van bij

stand als gezinsbijstand in de oABW beperkt tot het kerngezin (zie hierna § 3.2) en werd 

uitdrukkelijk bepaald dat het uitvoeringsorgaan aan de bijstand niet de verplichting mocht 

verbinden dat de bijstandsontvanger alimentatie zou vorderen (zie § V.S.l). Omdat een 

wettelijke onderhoudsplicht bleef bestaan en de wetgever zich realiseerde dat de verwijde

ring van het verhaalsrecht ertoe zou kunnen leiden dat meerderjarige (behuwd)kinderen 

en hun (schoon)ouders hun plicht niet meer zouden nakomen, werd een bepaling in de 

oABW opgenomen om deze personen te stimuleren vrijwillig aan hun plicht te voldoen. 

De betreffende onderhoudsbijdragen werden voortaan niet meer volledig meegeteld bij de 

vaststelling van de mate waarin de bijstandsaanvrager over middelen beschikte (zie § 

V.6.1). 

Verhaal op ouders van kinderen die ouder zijn dan 21 jaar, op meerderjarige kinde

ren en op schoonouders en behuwdkinderen is ook na de invoering van de nABW per 1 

januari 1996 niet mogelijk (zie § VI.4). Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 
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3, eerste lid, onderdeel a, η ABW, dat de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden 

met gehuwden regelt, en met name van de uitzondering van bloedverwanten in de eerste 

graad van die gelijkstelling, blijkt dat de wetgever het in de context van de nABW nog 

steeds niet aanvaardbaar acht om van de ouder te vergen dat deze zijn meerderjarige kin

deren aanspreekt op naleving van hun onderhoudsplicht (zie § V.2.S.3). Van meerderja

rige kinderen die ouder zijn dan 21 jaar, wordt evenmin verlangd dat zij zich tot hun 

ouders wenden als zij in behoeftige omstandigheden komen te verkeren. Het uitkerings

recht van deze kinderen is niet afhankelijk van de middelen van de ouders. Aan de 

bijstand kan nog steeds niet de verplichting worden verbonden dat de bijstandsgerechtig

de zijn aanspraken op levensonderhoud jegens zijn ouders geldend maakt (zie § V.5.2). 

Een bepaling op grond waarvan vrijwillig betaalde onderhoudsbijdragen van meerderja

rige kinderen aan hun (schoon)ouders en van (schoon)ouders aan hun meerderjarige kin

deren die ouder zijn dan 21 jaar moeten worden vrijgelaten, is in de nABW evenwel niet 

terug te vinden. Dit betekent dat deze bijdragen onder het nieuwe recht volledig in aan

merking worden genomen in de middelentoets. Daarmee is voor meerderjarige kinderen, 

schoonouders en behuwdkinderen en voor ouders van meerderjarige kinderen die ouder 

zijn dan 21 jaar iedere prikkel om aan hun wettelijke onderhoudsplicht jegens de 

bijstandsgerechtigde te voldoen, uit de bijstandswetgeving verdwenen. Een verklaring 

voor het schrappen van de vrijlatingsregeling die de oABW kende, is tijdens de parle

mentaire behandeling van de ontwerp-nABW niet gegeven. 

Dat een wettelijke onderhoudsplicht bestaat van ouders jegens meerderjarige kinderen die 

ouder zijn dan 21 jaar, van meerderjarige kinderen jegens hun ouders en van schoonou

ders en behuwdkinderen jegens elkaar, is, door de beperking van het verhaalsrecht bij de 

invoering van de oABW, uit het maatschappelijk normbesef verdwenen.1 Zelfs de wetge

ver lijkt zich het bestaan van deze onderhoudsverplichtingen niet meer te realiseren.2 

Wellicht dat daarom geen vrijlatingsregeling voor de onderhoudsbijdragen die van deze 

verwanten worden ontvangen, in de nABW is opgenomen. 

De wil op deze plaats pleiten voor het alsnog opnemen van een vrijlatingsregeling 

voor onderhoudsbijdragen die de bijstandsgerechtigde ontvangt van de hiervoor genoem

de verwanten. Deze vrijlatingsregeling zou vergelijkbaar moeten zijn met die voor giften. 

Wanneer een broer of zus, een grootouder of kleinkind of een willekeurige derde zich het 

lot van de bijstandsgerechtigde aantrekt en laatstgenoemde een bijdrage verschaft in de 

kosten van levensonderhoud, moet deze bijdrage in de regel worden beschouwd als een 

gift in zin van artikel 44 nABW. Dit betekent dat die bijdrage, bij de beoordeling van de 

mate waarin de belanghebbende over middelen beschikt, slechts in aanmerking mag wor

den genomen voor zover zij te zamen met de bijstand leidt tot een bestedingsniveau dat 

niet verenigbaar is met hetgeen op bijstandsniveau gebruikelijk is.3 Ik zie niet in waarom 

ouders van kinderen die ouder zijn dan 21 jaar, meerderjarige kinderen, schoonouders en 

1 Vgl. A.A.M, van Agt, Recht en normbesef, Deventer 1968, p. 17; CA. Terwee-van Hilten, Alimen
tatie, 3e druk, Zwolle 1984, p. 49 en J.M.A. Waaijer, De relatie tussen alimentatie en verdeling van 
een ontbonden huwelijksgoederengemeenschap, FJR 1983, p. 49. 

2 Zie in dat verband hetgeen door de regering werd opgemerkt bij de parlementaire behandeling van ar
tikel 3 nABW (} V.2.5.3, noot 84). 

3 Zie art. 44 nABW en TK 1991-1992, 22 S4S. nr. 3, p. 146. 
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behuwdkìnderen niet op een vergelijkbare wijze in de gelegenheid zouden kunnen wor

den gesteld om de bijstandsgerechtigde wat meer financiële armslag te geven. 

3.2 Echtgenoten, ouders en minderjarige (stiefkinderen 

De onderhoudsplicht van echtgenoten en van ouders en minderjarige kinderen bleef na de 
invoering van de oABW primair aan het optreden van de overheid. Anders dan de aan
spraken op levensonderhoud van (schoon)ouders en meerderjarige (behuwd)kinderen, 
hadden de aanspraken op levensonderhoud (en vruchtgenot) russen echtgenoten en tus
sen ouders en minderjarige kinderen volgens de wetgever zo'η bijzonder karakter en wa

ren zij zo hecht verankerd in het rechtsbewustzijn en in de economische structuur van de 

maatschappij, dat deze aanspraken - gelet op het complementaire karakter van de oABW -

in beginsel reeds bij de verlening van de bijstand tot uitdrukking moesten komen of, waar 

de naleving van die aanspraken mocht haperen, zij als regel dienden te worden doorgezet 

(zie § V.2.1). 

Het subsidiaire karakter van het overheidsoptreden werd in de oABW onder andere 

tot uitdrukking gebracht in het beginsel van gezinsbijstand. Echtgenoten, echtgenoten met 

minderjarige (stiefkinderen en alleenstaande ouders met minderjarige kinderen werden 

als gezin aangemerkt. Bij de vaststelling van de te verlenen bijstand werd rekening ge

houden met de behoeften en middelen van de gezinsleden te zamen en de aan de bijstand 

verbonden verplichtingen werden afgestemd op de mogelijkheden en beperkingen die 

zich binnen gezinsverband voordeden (zie § V.3.3.1). 

De verlening van bijstand als gezinsbijstand bleef in de regel beperkt tot de situatie 

dat bovengenoemde personen in gezinsverband leefden. Was het gezinsverband verbro

ken - bijvoorbeeld omdat de echtgenoten gescheiden leefden of omdat het minderjarig 

kind in een ernstige crisissituatie het ouderlijk huis had verlaten - dan konden de gezinsle

den afzonderlijk voor bijstand in aanmerking komen. In dat geval werd het primaat van 

de wettelijke onderhoudsplicht gewaarborgd door de onderhoudsbijdragen die de bij

standsaanvrager ontving van de echtgenoot, van de ouder van het minderjarig kind of van 

het minderjarig kind zelf, volledig in aanmerking te nemen in de middelentoets (zie § 

V.6), dan wel door de kosten van bijstand op laatstgenoemden te verhalen (zie § V1.4). 

Tot 1 augustus 1992 was de beslissing om al dan niet gebruik te maken van dit verhaals

recht, net als onder de Aw 1912, overgelaten aan de discretie van de uitkeringsinstantie. 

Een tweetal kanttekeningen is hier op zijn plaats. Ten eerste: het hiervoor uiteenge

zette systeem gold niet onverkort als bijstand werd verleend op grond van de rijksgroeps-

regelingen. Minderjarige (stiefkinderen konden onder het oude recht vanaf een zekere 

leeftijd in aanmerking komen voor niet op hun ouders verhaalbare algemene bijstand, als 

zij behoorden tot de doelgroep van een rijksgroepsregeling. Het betrof onder meer werk

loze en - tot 1978 - arbeidsongeschikte kinderen, alsmede kinderen die voor de voorzie

ning in het bestaan waren aangewezen op arbeid in het eigen bedrijf of beroep. Aanvan

kelijk hadden zelfs 16- en 17-jarige werklozen recht op een uitkering ingevolge de Rww; 

na 1982 gold een ondergrens van 18 jaar. Woonde het kind in bij zijn ouders, dan werd 

hem - vanwege de onderhoudsplicht van die ouders - in de regel een lagere uitkering ver

strekt dan aan uitwonende personen van dezelfde leeftijd, maar de middelen van de ou-
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ders bleven buiten beschouwing bij de beantwoording van de vraag of het kind aan de 
voorwaarden voor het recht op bijstand voldeed. De rijksgroepsregelingen verlegden de 
primaire verantwoordelijkheid voor de bestaansvoorziening van bepaalde minderjarige 
(na 1 januari 1988: jong-meerderjarige) kinderen derhalve voor een belangrijk deel van de 
(stiefouders naar de gemeenschap (zie § V.2.2.3). De tweede kanttekening betren het in 
aanmerking nemen van de middelen van alle gezinsleden. De oABW bevatte een bepaling 
op grond waarvan een redelijk deel van de inkomsten uit arbeid van minderjarige kinde
ren en stiefkinderen moest worden vrijgelaten bij de beoordeling van de mate waarin een 
persoon of gezin beschikte over middelen, behalve ten aanzien van aan dat kind afzonder
lijk te verlenen bijstand. Deze vrijlatingsregeling werd in de nadere regelgeving (Rww en 
BIn) verruimd, in die zin dat alle inkomsten uit arbeid van minderjarige (stiefkinderen, 
alsmede door hen ontvangen sociale-zekerheidsuitkeringen buiten beschouwing moesten 
worden gelaten bij de beoordeling van het recht op algemene bijstand van de ouders. 
Door deze regeling werden minderjarige kinderen van bijstandsgerechtigde ouders in 
staat gesteld een financiële basis te leggen voor een toekomstig zelfstandig bestaan (zie § 
V.3.3.1). 

Uit het voorgaande blijkt dat in de oorzaak van de behoeftigheid van kinderen 
(werkloosheid, arbeidsongeschiktheid, financiële problemen die verband houden met de 
uitoefening van een bedrijf of zelfstandig beroep) en in de ontwikkeling naar economi
sche zelfstandigheid, aanleiding werd gevonden om bij de verlening van bijstand, (ge-
deeltelijk) voorbij te gaan aan de onderlinge aanspraken van ouders en minderjarige kin
deren op grond van Boek 1 BW. Met betrekking tot de aanspraken op levensonderhoud 
van samenwonende echtgenoten jegens elkaar werd aan dergelijke factoren geen gewicht 
gehecht. Samenwonende echtgenoten konden niet afzonderlijk voor bijstand in aanmer
king komen, ongeacht de reden waarom de betreffende echtgenoot niet over eigen midde
len beschikte en ongeacht de wens van de gehuwden om economisch zelfstandig te blij
ven of te worden. Dat na de invoering van de oABW in 1965 een toenemend aantal vrou
wen betaalde arbeid ging verrichten en bleef verrichten na in het huwelijk te zijn getreden, 
bracht daarin geen verandering. In 1987 werd slechts een (zeer) beperkte vorm van ver
zelfstandiging van uitkeringsrechten ingevoerd. Beide gehuwden kregen gelijkelijk aan
spraak op de gezinsbijstand - daarvoor werd in de uitvoeringspraktijk vaak de gehuwde 
man als rechthebbende op de gezinsbijstand beschouwd - en ieder van hen werd de mo
gelijkheid gegeven zelf over uitkeringsgelden te beschikken door het doen van een ver
zoek om gesplitste uitbetaling van de bijstand. Een verdergaande individualisering van 
uitkeringsrechten, in die zin dat bij beantwoording van de vraag of bijstand moet worden 
verleend, geen rekening dient te worden gehouden met de middelen waarover de echtge
noot beschikt, was volgens de regering niet gewenst, gelet op de consequenties voor 's 
Rijks schatkist, en bovendien niet in overeenstemming te brengen met de op een breed 
draagvlak steunende en in de wetgeving verankerde opvatting dat binnen het huwelijk in 
de eerste plaats de partners zelfde zorg voor elkaar hebben (zie § V.3.6.1). 

Het primaat van de wettelijke onderhoudsplicht van echtgenoten jegens elkaar, van 
ouders jegens hun (stief)kinderen tot 21 jaar en van minderjarige kinderen ten opzichte 
van hun ouders kreeg per 1 augustus 1992 een extra accent door de herziening van het 
verhaalsrecht. De gemeente werden meer mogelijkheden toegekend om gezinsleden van 
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de bijstandsontvanger aan te spreken tot terugbetaling van de kosten van bijstand (zie § 
VI.3) en de kosten van verleende bijstand te verhalen op de echtgenoot, de ouder van het 
minderjarig kind of het minderjarig kind zelf (zie § VI.6.2). Bovendien werden terugvor
dering van gezinsleden en verhaal op onderhoudsplichtigen - dringende redenen daargela
ten - verplicht gesteld (zie § VI.2). Voorts vond bij deze wetswijziging een gedeeltelijke 
restauratie plaats van het systeem van de Aw 1912. De uitvoeringsorganen kregen de be
voegdheid om aan de bijstand de verplichting te verbinden dat de belanghebbende een 
vordering tot levensonderhoud instelde tegen de echtgenoot of de ouder van het minderja
rig kind, als deze vordering kon worden ingesteld samen met een verzoek tot echtschei
ding, scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en 
bed (zie § V.5.2). Met dat laatste kwam de wetgever terug op een bewuste keuze die bij 
de totstandkoming van de oABW was gemaakt. Het stellen van de verplichting alimenta
tie te vorderen was in 1965 uitdrukkelijk verboden, omdat men meende dat de persoonlij
ke motieven van de onderhoudsgerechtigde om afte zien van een vordering tot levenson
derhoud jegens de echtgenoot, de ouder of het minderjarig kind moesten worden geres
pecteerd (zie § V.5.1). 

De benadering van echtgenoten, ouders en minderjarige kinderen in het kader van 
de nABW verschilt nauwelijks van die van de oABW na 1 augustus 1992. Dat het gezin 
thans een minder dominante plaats inneemt in de samenleving dan ten tijde van de invoe
ring van de o ABW, heeft volgens de wetgever de legitimiteit van het principe dat de bij
stand dient te worden afgestemd op de omstandigheden en mogelijkheden die zich binnen 
gezinsverband voordoen, niet aangetast (zie § V.l). Uitgangspunt is gebleven dat de ge
noemde personen in beginsel niet afzonderlijk voor bijstand in aanmerking komen en dat 
bij de beoordeling van de vraag of er aanleiding bestaat om bijstand te verlenen, rekening 
wordt gehouden met de behoeften en middelen van de betreffende personen te zamen. In
komsten uit arbeid van minderjarige kinderen, alsmede de door hen ontvangen werkloos
heids- en arbeidsongeschiktheidsuitkering worden nog steeds buiten beschouwing gela
ten, behalve wanneer de bijstand wordt verleend voor bijzondere noodzakelijke bestaans
kosten van die kinderen. Is er reden een echtgenoot, ouder van een minderjarig kind of 
minderjarig kind zelf afzonderlijk bijstand te verlenen, dan wordt de bijstand teruggevor
derd van of verhaald op de echtgenoot, het minderjarig kind of de ouder. Aan de bijstand 
kan ten slotte, onder de hiervoor reeds aangegeven voorwaarde, de verplichting worden 
verbonden dat de bijstandsgerechtigde deze personen (in rechte) aanspreekt tot het betalen 
van een onderhoudsbijdrage. 

Voor invoering van strikt individuele uitkeringsrechten voor echtgenoten (en met 
hen gelijkgestelden) is volgens de wetgever (nog steeds) geen plaats. Het loslaten van 
een toets op de middelen van de partner is - zo meent hij - niet in overeenstemming te 
brengen met het uitgangspunt van de ABW dat de bijstand wordt afgestemd op de fei
telijke behoefte (zie § V.3.6.2). De zelfstandiger wordende positie van partners ten op
zichte van elkaar heeft er wel toe geleid dat zij in de nieuwe wet op verschillende onder
delen als zelfstandige, gelijkwaardige individuen worden benaderd. Dat geldt in de eerste 
plaats voor de aan de bijstand verbonden verplichtingen. Uitgangspunt is thans dat de 
verplichtingen gericht op arbeidsinschakeling, voor beide gehuwden gelden. Onder het 
oude recht werd in de regel voldoende geacht dat slechts één van hen zich reëel beschik-
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baar stelde voor aanvaarding van betaalde arbeid (zie § V.3.4.1). De gelijkberechtiging 

van mannen en vrouwen is in de nABW bovendien consequenter inhoud gegeven door 

het vereiste dat de echtelieden de bijstand in beginsel gezamenlijk moeten aanvragen en 

door gesplitste uitbetaling van de bijstand als regel voor te schrijven (zie § V.3.6.2). 

Dat niet duurzaam gescheiden levende echtgenoten bij de verlening van bijstand worden 

verondersteld zo nodig hun volledige inkomen en vermogen in te zetten voor de kosten 

van de gezamenlijke huishouding, strookt met de regeling van artikel 1:84, eerste en 

tweede lid, BW (zie § Π.5.3). De echtgenoten zijn evenwel bevoegd om bij huwelijkse 

voorwaarden af te wijken van deze regeling. Zulks is uitdrukkelijk bepaald in artikel 

1:84, derde lid, BW. Zij kunnen zelfs overeenkomen dat één van hen alle kosten van de 
huishouding draagt en de ander niets. In het kader van de ABW wordt aan de inhoud van 
dergelijke huwelijkse voorwaarden echter geen gewicht gehecht (zie § V.3.3.1). In de li
teratuur is daarom wel verdedigd dat de ABW een zelfstandige, op het publiekrecht geba
seerde onderhoudsplicht tussen echtgenoten creëert.4 Deze visie miskent naar mijn me
ning het dwingendrechtelijke karakter van de in artikel 1:81 BW neergelegde verplichting 
van echtgenoten om elkaar het nodige te verschaffen (zie § Π.2). Zou men aanvaarden dat 

de vrijheid die de echtgenoten aan artikel 1:84, derde lid, BW kunnen ontlenen, zover 

gaat dat de ene echtgenoot zich met een beroep op de huwelijkse voorwaarden kan ver

oorloven de andere echtgenoot in tijden van nood aan zijn lot over te laten, dan werd het 

huwelijk van één van zijn wezenskenmerken ontdaan. Dat de niet-duurzaam gescheiden 
levende gehuwde een zelfstandig uitkeringsrecht wordt onthouden, is derhalve, ook als 
de echtgenoten huwelijkse voorwaarden zijn overeengekomen als hiervoor bedoeld, uit 
civielrechtelijk oogpunt goed verdedigbaar.3 Ik wil in dat verband nog wijzen op artikel 
1:84, vijfde lid, BW. Op grond van deze bepaling kan de rechter, op verzoek van beide 
of van één van de echtgenoten, een bij huwelijkse voorwaarden getroffen regeling wijzi
gen op grond van veranderde omstandigheden (zie § Π.8.1). Weigert een echtgenoot met 

een beroep op de huwelijkse voorwaarden zijn partner te onderhouden wanneer laatstge

noemde in een situatie komt te verkeren dat hij niet in het eigen levensonderhoud kan 

voorzien - een situatie waarvan ik vermoed dat zij, zolang de echtgenoten samenwonen, 

in de praktijk zelden zal voorkomen - dan zal een verzoek tot wijziging van de huwelijkse 

voorwaarden op grond van artikel 1:84, vijfde lid, BW in de regel worden gehonoreerd. 

De onderhoudsplicht van gehuwden verliest haar wederkerig karakter als echtgeno

ten niet samenwonen ten gevolge onredelijk gedrag van één van hen. In dat geval heeft 
op grond van artikel 1:84, zesde lid, BW alleen de echtgenoot die zich niet onredelijk 
heeft gedragen, recht op levensonderhoud (zie § Π.2). Bij de verlening van bijstand zal in 

het algemeen geen strijd met genoemde bepaling ontstaan. Is de huishouding gesplitst ten 

gevolge van onredelijk gedrag van één van de echtgenoten, dan zal in de regel sprake zijn 
van een toestand van duurzaam gescheiden leven. Gehuwden die duurzaam gescheiden 
leven, worden bij de verlening van bijstand aangemerkt als ongehuwd (zie § V.2.5.2.). 
Gevolg is dat de middelen waarover de andere echtgenoot beschikt, buiten beschouwing 

4 Zie E. Dijt, De middelentoetsing van de Algemene Bijstandswet, Arnhem/Deventer 1993, p. 149-150 
en 182. 

5 Vgl. F.M. Noordam, Sociale zekerheid en samenlevingsverbanden, SMA 1979, p. 320. 
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worden gelaten bij de vaststelling van het recht op bijstand en de bepaling van de hoogte 

van de uitkering. Artikel 1:84, zesde lid, BW gaat in deze gevallen eerst een rol spelen, 

als de gemeente de kosten van bijstand op de echtgenoot tracht te verhalen. 

Voor de beoordeling van het bestaan van een verhaalsrecht op de echtgenoot en de 

vaststelling van het te verhalen bedrag verwijst de ABW sinds 1 augustus 1992 naar de 

maatstaven die gelden en de omstandigheden die van belang zijn in het geval dat de ali-

mentatierechter dient te beslissen over de vraag of en zo ja, tot welk bedrag een uitkering 

tot levensonderhoud moet worden toegekend 'na echtscheiding, scheiding van tafel en 

bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed'. Zou men deze bepa

ling letterlijk nemen, dan moest in het kader van het verhaal op de echtgenoot staande hu

welijk geen waarde worden gehecht aan artikel 1:84, zesde lid, BW. Dat is echter niet de 

bedoeling van de wetgever geweest. Wanneer op grond van artikel 1:84, zesde lid, BW 

geen onderhoudsplicht bestaat, is verhaal uitgesloten. Aan de zinsnede van artikel 95 

nABW die ik hiervoor tussen aanhalingstekens heb geplaatst, moet bij het verhaal op de 

echtgenoot - en overigens ook bij het verhaal op de ouder en het minderjarig kind - geen 

waarde worden gehecht (zie § VI.7.5). De wetgever raad ik aan de betreffende zinsnede 

te schrappen of de werkingssfeer van laatstgenoemd artikel te beperken tot verhaal op de 

gewezen of van tafel en bed gescheiden echtgenoot. 

Wat het in aanmerking nemen van de middelen van de kinderen betren, merk ik op dat 

het feit dat het vermogen van minderjarige (stiefkinderen in de weg kan staan aan 

bijstandsverlening aan de ouders (zie § V.3.3), op gespannen voet staat met het civiele 

recht. Ingevolge artikel l:253i BW voert de ouder die het ouderlijk gezag uitoefent, in de 

regel het bewind over het vermogen van het minderjarig kind. Op grond van artikel 

1:2531 BW heeft hij het vruchtgenot van dat vermogen, maar tot dat vermogen zelf is hij 

niet gerechtigd.6 

Dat ouders het vermogen van hun minderjarig kind (mede) voor het eigen 

levensonderhoud (en dat van hun andere kinderen) moeten aanwenden - en dat is in de 

regel de consequentie van het niet verlenen van bijstand - kan enkel worden gebaseerd op 

de onderhoudsplicht van het kind ingevolge artikel 1:392 BW. Of in de concrete situatie 

wel een onderhoudsplicht van het kind bestaat en zo ja, welke omvang die onderhouds

plicht heeft, wordt bij de vaststelling van het recht op bijstand echter niet beoordeeld. Het 

is mogelijk dat de ouder op grond van Boek 1 BW geen aanspraak heeft op levensonder

houd, bijvoorbeeld omdat hij niet 'behoeftig' is in de zin van artikel 1:392, tweede lid, 

BW,7 of omdat op grond van de rangordebepalingen (zie § Π.7) een andere onderhouds

plichtige - de echtgenoot of gewezen echtgenoot of een verwant - de eerstaangewezene is 

om een onderhoudsbijdrage te verschaffen. Verder wordt in de literatuur wel het stand

punt ingenomen dat men een kind met een vermogen niet draagkrachtig kan noemen.8 

6 Dat bij de beoordeling van het recht op bijstand en de vaststelling van de hoogte van de uitkering 
rekening wordt gehouden met de opbrengst van het vermogen van een minderjarig kind, is met een 
beroep op het ouderlijk vruchtgenot wel te rechtvaardigen. Ouders zijn niet gehouden die opbreng
sten aan te wenden voor het kind. Zij mogen ze ook besteden aan het gezin als zodanig (vgl. TX 
1993-1994, 23 012, nr. 5, p. 38). 

7 Vgl. hetgeen ik in § VI.7.4 opmerkte t.a.v. gewezen echtgenoten. 
8 Vgl. Pitlo-Van der Burght/Rood-de Boer, p. 579. 
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Ten slotte zijn - als gevolg van de gezinsbenadering van de ABW - verschillende situaties 
denkbaar waarin het niet verlenen van bijstand in verband met het vermogen van een min
derjarig kind, tot gevolg heeft dat het kind feitelijk personen onderhoudt tegenover wie 
hij wettelijk niet onderhoudsplichtig is, bijvoorbeeld de stiefouder, degene met wie zijn 
ouder een gezamenlijke huishouding voert, of zijn (niet-vermogende) minderjarige broer 
of zus. 

Gelet op deze civielrechtelijke bezwaren en op het feit dat veel ouders zich ernstig 
bezwaard voelen het vermogen van hun kind aan te tasten - en aanwending van dit ver
mogen daarom langer uitstellen dan vanuit een oogpunt van eigen materieel welzijn ver
antwoord is - vind ik het wenselijk dat het vermogen van ten laste komende kinderen 
wordt uitgezonderd van het middelenbegrip van de nABW, behoudens voor wat de verle
ning van bijzondere bijstand betreft ten behoeve van bijzondere kosten van het kind zelf. 
De vrees dat ouders worden verleid hun vermogen in het vooruitzicht van een bijstands
aanvraag over te hevelen naar hun minderjarige kinderen of ten behoeve van die kinderen 
afstand te doen van bepaalde aanspraken, hoeft geen belemmering te vormen voor een 
wetswijziging als door mij bepleit. In dergelijke gevallen kan de gemeente gebruik maken 
van haar bevoegdheid de kosten van bijstand te verhalen op degene aan wie de persoon 
die bijstand ontvangt een schenking heeft gedaan (artikel 99 nABW). 

Tegen de wijze waarop in het kader van de ABW rekening wordt gehouden met de on
derhoudsplicht van ouders jegens minderjarige kinderen, is vanuit civielrechtelijk oog
punt ook het nodige in te brengen. Oc doel dan met name op de situatie dat de onder
houdsplichtige ouder niet tot hetzelfde gezin behoort als het kind, en tussen deze ouder en 
de gezinsleden van het kind geen wettelijke onderhoudsplicht bestaat. Deze situatie doet 
zich bijvoorbeeld voor als de onderhoudsplichtige en de verzorgende ouder nooit gehuwd 
zijn geweest of als de verzorgende ouder na verbreking van het huwelijk opnieuw is ge
trouwd of is gaan samenleven met een ander als waren zij gehuwd. Omdat het verhaal in 
omvang niet is beperkt tot het gedeelte van de bijstand dat moet worden geacht bestemd te 
zijn voor de onderhoudsgerechtigde kinderen, maar in beginsel de kosten van de volledi
ge gezinsbijstand kan betreffen, kan de situatie ontstaan dat de ouder die een verhaalsbij-
drage betaalt, de facto voorziet in het levensonderhoud van niet-onderhoudsgerechtigden 
(zie § VI. 10.2). Dit probleem speelt niet alleen in de sfeer van het verhaal, maar ook bij 
de verlening van bijstand. Bij de beoordeling van de vraag of het gezin voor bijstand in 
aanmerking komt, wordt ontvangen kinderalimentatie volledig in aanmerking genomen 
(zie § V.6). Welk gedeelte van de bijstand ten goede komt aan het kind, doet ook dan niet 
ter zake. Hoe hoger de kinderalimentatie, hoe lager de bijstand die het gezin ontvangt. 
Ook de ouder die kinderalimentatie aan de verzorgende ouder betaalt, kan op die wijze 
dus feitelijk bijdragen in het levensonderhoud van personen jegens wie hij op grond van 
Boek 1 BW geen onderhoudsplicht heeft. 

Wil men deze problematiek tot een bevredigende oplossing brengen, dan zijn niet 
alleen maatregelen nodig in de sfeer van het verhaalsrecht, maar ook in de sfeer van de 
bijstandsverlening. Een begin van een oplossing is naar mijn mening te vinden in een 
voorstel dat betrekkelijk recent werd gedaan door een gezamenlijke werkgroep van Divo-
sa, de Vereniging van Secretarissen van de Raden voor de Kinderbescherming, de Ne-
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derlandse Vereniging voor Rechtspraak en het NIBUD. Deze werkgroep werd ingesteld 

om de regering te adviseren omtrent de mogelijkheden van forfaitaire vaststelling van kin

deralimentatie (zie § Π.5.2). Zij stelde onder meer voor om de bijstandsontvangende ou

der die belast is met de zorg voor minderjarige kinderen, de mogelijkheid te bieden om 

voor een alleenstaandenuitkering te kiezen als de verschuldigde kinderalimentatie hoger is 

dan het verschil tussen het normbedrag voor een alleenstaande ouder en dat voor een al

leenstaande, met andere woorden hoger dan 20% van het minimumloon.9 Het gedeelte 

van de kinderalimentatie dat uitstijgt boven die 20%, blijft in dat geval buiten beschou

wing bij de beoordeling van het recht op en de vaststelling van de hoogte van de algeme

ne bijstand van de verzorgende ouder. De regering heeft dit voorstel niet overgenomen, 

omdat zij het, gelet op het sluitstukkarakter van de bijstand, noodzakelijk acht de bijstand 

afte stemmen op het totaal van omstandigheden en mogelijkheden - de middelen inbegre

pen - die zich in gezinsverband voordoen. Zij vindt het daarom niet in de rede liggen om 

bepaalde inkomensbestanddelen buiten beschouwing te laten.10 Een argument dat mij niet 

kan overtuigen.11 Inkomsten uit arbeid van minderjarige kinderen, alsmede de door hen 

ontvangen arbeidsongeschiktheids- en werkloosheidsuitkeringen worden immers ook 

vrijgelaten (zie § V.3.3). 

Er is veel te zeggen vóór invoering van het voorstel van de werkgroep. In de eerste 
plaats, omdat daarmee een deel van de eerder gesignaleerde spanning tussen het systeem 
van de ABW en het civiele onderhoudsrecht wordt weggenomen. Bovendien kunnen de 
kinderen van bijstandsgerechtigde ouders dan werkelijk profiteren van een (hogere) on
derhoudsbijdrage. Nu is dat niet het geval, omdat het totale gezinsinkomen - algemene 
bijstand, kinderalimentatie en kinderbijslag te zamen - hetzelfde blijft bedragen, ongeacht 
of de niet-verzorgende ouder ƒ 50,=, ƒ 250,= of ƒ 500,= per kind per maand betaalt. 
Verwerkelijking van het voorstel zal daarom ook een gunstige invloed hebben op de beta-
lingsmoraal van onderhoudsplichtige ouders. Het zal er bovendien toe leiden dat de ge
meente zelden tot verhaal behoeft over te gaan als de niet-verzorgende ouder zijn onder
houdsplicht niet of niet behoorlijk nakomt, omdat de bijstandsontvangende ouder, gelet 
op het financiële belang dat met optimale verwerkelijking van de onderhoudsplicht is ge
moeid, veel vaker dan thans het geval is, zelf het initiatief zal nemen om tot vaststelling 
van een maximale bijdrage te komen. 

Een enkele aanpassing van het voorstel van de werkgroep is mijns inziens wel ge
wenst. Ten eerste ziet het voorstel alleen op alleenstaande ouders. Het is echter ook mo
gelijk dat de verzorgende ouder opnieuw is getrouwd of een gezamenlijke huishouding 
voert. Гк zie bovendien niet in waarom ouders een keuze moet worden gelaten om voor 

een alleenstaandenuitkering te kiezen. Mijns inziens wordt voldoende tegemoet gekomen 

aan de bezwaren die tegen het huidige systeem bestaan, als aan artikel 43, tweede lid, 

nABW een bepaling wordt toegevoegd, inhoudend dat alimentatie die wordt ontvangen 

ten behoeve van ten laste komende kinderen, wordt vrijgelaten indien en voor zover die 

9 'Kosten van kinderen: forfaitaire kinderalimentatie'. Verslag en advies van een gezamenlijke werk
groep van de NVvR, WS, Divosa en het NIBUD, 1993 (zonder plaatsaanduiding), p. 14. 

10 Vgl. EK 1994-1995, 22 545 en 22 614, nr. 75c, p. 10-11. 
11 Waarbij wordt aangetekend dat men in het algemeen bedenkingen kan hebben tegen argumenten, 

ontleend aan het 'karakter' (sluitstukkarakter, minimumbehoeftekarakter e.d.) van de wet. Zij verslui
eren dat steeds sprake is van een politieke keuze (vgl. Dijt, a.w., р. 385-391). 
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alimentatie hoger is dan 20% van het minimumloon, tenzij het de verlening van bijzonde
re bijstand betren voor bijzondere noodzakelijke kosten van het bestaan van (één of enke
le van) die kinderen. Verder dient invoering van het voorstel gepaard te gaan met een wij
ziging van de verhaalsbepalingen van de nABW. Verhaal op degene die bij het ontbreken 
van gezinsverband zijn onderhoudsplicht jegens zijn minderjarig kind niet of niet behoor
lijk nakomt, moet - behoudens ingeval sprake is van bijzondere bijstand ten behoeve van 
het kind - beperkt blijven tot het verschil tussen het normbedrag voor alleenstaande ou
ders en dat voor alleenstaanden. Eerder wees ik er al op dat verschillende gemeenten - en 
lagere rechters - de verschuldigde verhaalsbijdrage nu reeds tot dit bedrag beperken (zie § 
VI.10.2). 

Wat de ABW-benadering van ouders en minderjarige kinderen betreft, wil ik nog een 
laatste opmerking maken met betrekking tot de uitsluiting van het recht op bijstand van 
personen jonger dan 18 jaar in artikel 9, eerste lid, onderdeel e, nABW. De vind het wen
selijk dat in deze bepaling een voorbehoud wordt gemaakt voor personen die zelf een ten 
laste komend kind hebben. Omdat de kinderbijslag die voor laatstgenoemd kind wordt 
ontvangen, niet toereikend (bedoeld) is om in alle kosten van verzorging en opvoeding te 
voorzien (zie § V.3.2.2), zijn de ouders niet alleen gedwongen te voorzien in het levens
onderhoud van hun eigen kind - wat met een beroep op artikel 1:392 juncto 1:404 BW 
best is te rechtvaardigen - maar ook in dat van hun kleinkind voor zover de kinderbijslag 
tekortschiet. Dit is in strijd met het civiele recht, dat sinds 1 januari 1970 geen wettelijke 
onderhoudsplicht van grootouders en kleinkinderen meer kent (zie § Π.4 en § Ш.6). 

Voor 18-, 19- en 20-jarigen met één of meer ten laste komende kinderen heeft de 
wetgever deze problematiek opgelost door een normbedrag voor de algemene bijstand te 
introduceren, dat hoger is dan dat voor leeftijdsgenoten zonder kinderen (zie § V.7.2). 
Het verschil tussen de toepasselijke normbedragen beloopt 20% van het minimumloon. 
Mijns inziens zouden, aansluiting zoekend bij deze regeling, personen die jonger zijn dan 
18 jaar, met ten laste komende kinderen in aanmerking moeten kunnen komen voor alge
mene bijstand, gelijk aan 20% van het minimumloon en - indien zich bijzondere kosten 
voordoen - voor bijzondere bijstand in de kosten van verzorging en opvoeding van dit 
kind voor zover die niet uit de kinderbijslag en de algemene bijstand kunnen worden be
streden.12 Bij de beoordeling van de vraag of recht op genoemde bijstand bestaat, zou re
kening moeten worden gehouden met de middelen van de jongere en het kind zelf en met 
feitelijk ontvangen onderhoudsbijdragen van de andere ouder van het kind. De middelen 
van de ouders van de jongere moeten in mijn optiek, vanwege het ontbreken van een wet
telijke onderhoudsplicht van grootouders jegens kleinkinderen, buiten beschouwing blij
ven. De verleende bijstand zou wel moeten kunnen worden verhaald op de andere ouder 
van het kind. Een wijziging van de verhaalsbepalingen is daarvoor niet nodig. De ouder 

12 Hiervoor is n.m.m. een wetswijziging nodig. Art. 11 nABW opent weliswaar de mogelijkheid om 
personen die in art. 9 nABW zijn uitgesloten van het recht op uitkering, bijstand te verlenen als 
zeer dringende redenen daartoe noodzaken, maar dit artikel is niet bedoeld om categoriale uitzonde
ringen op de toepassing van de uitsluitingsgronden mogelijk te maken (vgl. TK 1991-1992, 22 
545, nr. 3, p. 118). 
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van het minderjarig kind is immers al opgenomen in de opsomming van artikel 93 
nABW. 

3.3 Ouders en jong-meerderjarige (stiefkinderen 

Toen de wetgever in 1988 de meerdeijarigheidsgrens verlaagde naar 18 jaar, werd in het 
BW een bepaling opgenomen die ouders verplichtte te voorzien in de kosten van levens
onderhoud en studie van meerderjarige (stiefkinderen tot 21 jaar (artikel 1:395a BW). 
Verder werden deze jong-meerderjarige kinderen voor de toepassing van de oABW ge
lijkgesteld met minderjarigen. De wetgever gaf te kennen het uitgangspunt te huldigen dat 
ook de onderhoudsplicht van ouders jegens jong-meerderjarigen primair diende te zijn 
aan de overheidsplicht tot bijstandsverlening (behoudens ingeval de betreffende jong-
meerderjarige voldeed aan de voorwaarden voor een recht op uitkering ingevolge de 
rijksgroepsregelingen). Daarmee nam hij gedeeltelijk afstand van het bij de tot
standkoming van de oABW ingenomen standpunt ten aanzien van de wederzijdse on
derhoudsplicht van ouders en meerderjarige kinderen. Men vond dat de onderhoudsplicht 
van artikel 1:395a BW van even bijzondere aard was als die van ouders jegens minderja
rige kinderen. Verder voerde men aan dat er sprake was van een continuering van de 
situatie die vóór de verlaging van de meerderjarigheidsgrens bestond. Geheel juist was 
dat laatste niet. De onderhoudsplicht jegens kinderen die vóór hun 21ste verjaardag 
waren gehuwd (geweest), werd vóór 1 januari 1988 niet van dien aard geacht dat zij de 
overheidsplicht tot bijstandsverlening behoorde te beperken. Na die datum wel (zie § 
V.2.4). 

Het primaat van de onderhoudsplicht van ouders jegens jong-meerderjarigen werd 
benadrukt door de verplichtstelling van het verhaal op de ouders van deze kinderen bij de 
herziening van het verhaalsrecht in 1992 en de verandering van de uitkeringssystematiek 
voor 18-, 19- en 20-jarigen in 1993. De hoogte van de algemene bijstand voor deze jon
geren werd per 1 januari van dat jaar afgestemd op de beperkte bestaanskosten van het 
wonen in gezinsverband van de ouder(s), ook als - enkele uitzonderingen daargelaten -
de jongere feitelijk alleen woonde. De wetgever liet de lage normbedragen bovendien 
doorwerken in de normstelling voor gehuwden en alleenstaande ouders die jonger waren 
dan 21 jaar. Een en ander werd gerechtvaardigd met een verwijzing naar de onderhouds
plicht van ouders ten opzichte van jong-meerderjarige kinderen en - voor wat de door
werking in de normbedragen voor echtparen en alleenstaanden betreft - met een 
verwijzing naar het gelijkheidsbeginsel (zie § V.7.1). 

In het kader van de nABW worden meerderjarige kinderen van 18, 19 of 20 jaar 
niet meer tot het gezin van hun ouder(s) gerekend. Dat wil echter niet zeggen dat de on
derhoudsplicht van de ouders jegens deze kinderen geen voorrang meer heeft boven de 
overheidsplicht tot bijstandsverlening. Integendeel. De wetgever meende dat het, gelet op 
het karakter van de bijstand als sluitstuk voorziening, gerechtvaardigd was om de bij
standsverlening aan 18-, 19- en 20-jarigen consequenter dan onder het oude recht het ge
val was, af te stemmen op de ouderlijke onderhoudsplicht (zie § V.7.2). 

Personen van 18,19 of 20 jaar kunnen sinds de herinrichting zelfstandig voor alge
mene bijstand in aanmerking komen, maar het normbedrag dat bij de vaststelling van het 
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recht op en de hoogte van deze bijstand wordt gehanteerd, is lager dan het bedrag dat tot 
1 januari 1996 moest worden toegepast als bijstand werd verleend op grond van de 
Rww. Het nieuwe bedrag is gerelateerd aan de kinderbijslagbedragen die tot 1 januari 
1995 golden voor kinderen van 18 jaar en ouder. Deze 'kinderbijslagnorm' heeft de 
nABW-wetgever laten doorwerken in de normbedragen voor echtparen waarvan één of 
elk van de gehuwden 18, 19 of 20 jaar oud is. Voor belanghebbenden van 18, 19 of 20 
jaar met ten laste komende kinderen (echtparen en alleenstaande ouders) gelden hogere 
normbedragen dan voor hun kinderloze leeftijdsgenoten (zie § V.7.2). Daarmee wordt 
voorkomen dat de ouders van de jong-meerderjarige moeten opdraaien voor de kosten 
van opvoeding en verzorging van hun kleinkind voor zover deze kosten de kinderbijslag 
die voor dit kind wordt ontvangen, overstijgen. Dit werd nodig geacht omdat (sinds de 
invoering van Boek 1 NBW per 1 januari 1970) geen wettelijke onderhoudsplicht van 
grootouders jegens kleinkinderen meer bestaat (zie § Ш.6). 

Aangezien de kinderbijslag niet is bedoeld om in alle kosten van het kind te voor

zien, zal de algemene bijstand waarvoor 18-, 19- en 20-jarigen thans in aanmerking ko

men, evenmin toereikend zijn om alle noodzakelijke bestaanskosten te dekken. Het kind 

wordt, in verband met de onderhoudsplicht van zijn ouders, verondersteld zich tot laatst

genoemden te kunnen wenden voor een aanvullende onderhoudsbijdrage. Voor aanvul

lende (bijzondere) bijstand boven het normbedrag voor de algemene bijstand kan een per

soon van 18, 19 of 20 jaar slechts in aanmerking komen als de middelen van de ouders 

tekortschieten of als hij zijn recht op levensonderhoud jegens zijn ouders redelijkerwijs 

niet te gelde kan maken (zie § V.7.2). In dat laatste geval zal de gemeente de kosten van 

bijstand trachten te verhalen op de ouders (zie § VI.5.3). 

Dat 18-, 19- en 20-jarigen in het kader van de nABW worden verondersteld voor het ei

gen levensonderhoud een beroep te kunnen doen op hun ouders, is, gelet op het bijzon

dere karakter van de onderhoudsplicht van de ouders tegenover jong-meerderjarige 

(stiefkinderen (zie § Π.4.2 en § Π.4.5), in het algemeen alleszins verdedigbaar. Ook hier 

is echter een aantal kanttekeningen op zijn plaats. 

Een persoon van 18,19 of 20 jaar kan ingevolge artikel 10 nABW onder meer voor 

bijzondere bijstand in aanmerking komen als hij geen beroep op zijn ouders kan doen om 

in zijn noodzakelijke, niet uit het normbedrag voor de algemene bijstand te bestrijden be

staanskosten te voorzien, omdat de middelen van de ouders tekortschieten. De wet zegt 

niet hoe moet worden vastgesteld of de middelen van de ouders toereikend zijn. Mijns in

ziens moet het uitvoeringsorgaan zich bij deze vaststelling richten naar de normen die in 

het alimentatierecht worden gehanteerd om de draagkracht van onderhoudsplichtigen vast 

te stellen (zie § II.5.3). Legt het orgaan andere maatstaven aan - bijvoorbeeld de normen 

die het gebruikt in het kader van de bijzondere-bijstandsverlening - dan ontstaat een niet 

te rechtvaardigen verschil tussen ouders die hun 18-, 19- of 20-jarig kind vrijwillig bij

staan, en weigerachtige ouders die eerst in het kader van een alimentatie- of verhaalspro-

cedure tot het betalen van een bijdrage worden verplicht. In dat laatste geval wordt de 

door de ouders verschuldigde bijdrage immers naar civielrechtelijke maatstaven vastge

steld. 
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Wat ten aanzien van de bijstandsverlening aan 18-, 19- en 20-jarigen verder opvalt, 

is dat het uitvoeringsorgaan zich - indien de ouders over voldoende draagkracht beschik

ken om hun kind bij te staan - ingevolge artikel 10 nABW slechts hoeft af te vragen of 

van de jongere redelijkerwijs kan worden gevergd dat hij zijn onderhoudsrecht te gelde 

maakt. Is dat het geval, dan hoeft niet tot verlening van bijzondere bijstand te worden 

overgegaan. Of van de ouders kan worden gevergd dat zij hun jong-meerderjarig kind le

vensonderhoud verschaffen, doet blijkbaar niet ter zake. Deze vraag is in het civiele recht 

echter wel van belang, Ingevolge artikel 1:399 BW is de rechter namelijk bevoegd de on

derhoudsplicht van bloed- en aanverwanten - niet zijnde ouders van minderjarige (stief

kinderen - te matigen op grond van zodanige gedragingen van de onderhoudsgerechtigde 

dat verstrekking van levensonderhoud niet of niet ten volle kan worden gevergd (zie § 

Π.6.3). Ik denk in dat verband bijvoorbeeld aan de jonge drugsverslaafde die zijn ouders 

terroriseert. Het is echter niet nodig artikel 10 nABW aan te passen in die zin dat het uit

voeringsorgaan bij de aanvraag voor bijzondere bijstand moet beoordelen of er sprake is 

van een situatie als bedoeld in artikel 1:399 BW. De ouder die meent dat er redenen zijn 

op grond waarvan de rechter zijn onderhoudsplicht jegens het jong-meerderjarig kind zal 

matigen, kan simpelweg weigeren het kind een aanvullende bijdrage te verstrekken. In de 

regel zal in zo'η geval sprake zijn van een conflictsituatie tussen ouder en kind en zullen 

de uitvoeringsorganen overgaan tot bijzondere-bijstandsverlening, omdat van de jongere 

niet kan worden gevergd dat hij zijn onderhoudsrecht geldend maakt. De gemeente zal 

vervolgens onderzoeken of verhaal moet worden gezocht op de ouders. Indien sprake is 

van een situatie waarin van de ouder redelijkerwijs niet kan worden gevergd dat hij bij

draagt in het levensonderhoud van zijn jong-meerderjarig kind, zal in de regel ook sprake 

zijn van een dringende reden als bedoeld in artikel 92, tweede lid, nABW, op grond 

waarvan kan worden afgezien van het vorderen van een verhaalsbijdrage. Meent de ge

meente niettemin tot verhaal te moeten overgaan, dan kan de verhaalsrechter zelfstandig 

beoordelen of de onderhoudsplicht van de ouder dient te worden gematigd. Artikel 1:399 

BW kan in de verhaalsprocedure volledig tot zijn recht komen. Het verhaalsrecht is im

mers beperkt tot de grens van de wettelijke onderhoudsplicht. 

3.4 Gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten 

Het primaire karakter van de onderhoudsplicht van gewezen en van tafel en bed geschei

den echtgenoten kreeg in het kader van de oABW gestalte door het volledig in aanmer

king nemen van onderhoudsbijdragen in de middelentoets en door verhaal van de kosten 

van bijstand tot de grens van zijn onderhoudsplicht op degene die zijn onderhoudsplicht 

na echtscheiding, na scheiding van tafel en bed of na ontbinding van het huwelijk na 

scheiding van tafel en bed niet of niet behoorlijk nakwam. 

Ook ten aanzien van de onderhoudsplicht van gewezen en van tafel en bed geschei

den echtgenoten kunnen we constateren dat het primaire karakter van deze plicht in de 

loop der jaren is geaccentueerd. Ik wijs in de eerste plaats op de doorbreking per 16 janu

ari 1985 van de gebondenheid van het verhaalsrecht aan een overeenkomst als bedoeld in 

de artikelen 1:158 en 159 BW (zie § VI.8). Daarmee werd een groot gedeelte van de vrij

heid die partijen bij de herziening van het echtscheidingsrecht in 1971 was toegekend ten 

211 



aanzien van inhoud en begrenzing van de nahuwelijkse onderhoudsverplichting, tenietge
daan. Dergelijke overeenkomsten staan niet meer in de weg aan verhaal door de gemeente 
en laten vaststelling van het te verhalen bedrag onverlet. Verder kan ook hier worden ge
wezen op de herziening van het verhaalsrecht in 1992. De gemeente beschikt sinds die 
herziening over een doeltreffend instrument om een door de alimentatierechter vastgestel
de onderhoudsuitkering te innen; zij kan in een groter aantal gevallen dan vóór de wets
wijziging een hoger bedrag verhalen dan door de alimentatierechter werd vastgesteld, en 
is bevoegd om de bijstandsontvanger te verplichten tijdens de scheidingsprocedure vast
stelling van een onderhoudsuitkering te verzoeken ten laste van de gewezen echtgenoot 
(zie § VI.6.2). De herinrichting heeft ten aanzien van de onderhoudsplicht van gewezen 
en van tafel en bed gescheiden echtgenoten geen wezenlijke veranderingen tot gevolg ge
had. 

Wat de ABW-benadering van gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten be
treft, zijn in de literatuur met name kritische kanttekeningen geplaatst bij het verhaals
recht. Dit verhaalsrecht geeft de onderhoudsplicht van gewezen en van tafel en bed ge
scheiden echtgenoten een publiekrechtelijke dimensie.13 Niet alleen omdat de wetgever 
aan de gemeente het recht heeft toegekend om een door de alimentatierechter vastgestelde 
alimentatie 'plaatsvervangend' te executeren (zie § Π.6), maar vooral omdat hij de ge

meente via de verhaalsbepalingen een titel verschaft om, buiten en los van hetgeen partij

en zelf wensen en hebben geregeld of gevorderd, een onderhoudsbijdrage te vorderen ten 

behoeve van iemand die een bijstandsuitkering ontvangt.14 Ik wijs in dat verband in de 

eerste plaats op de mogelijkheid van de gemeente om tot verhaal over te gaan, terwijl de 

bijstandsontvangende echtgenoot zelf geen alimentatie heeft gevorderd (zie § VI.7). Dit 

staat op gespannen voet met artikel 1:157, eerste lid, BW. Immers, op grond van deze 

bepaling kan de rechter slechts aan de behoeftige echtgenoot 'op diens verzoek ten laste 

van de andere echtgenoot een uitkering tot levensonderhoud toekennen'. In de verhaals-

procedure is het niet de behoeftige echtgenoot die het verzoek doet en aan wie de uitke

ring wordt toegekend, maar de gemeente. Het publiekrechtelijk karakter van de onder

houdsplicht van gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten blijkt verder uit de 

doorbreking van de gebondenheid aan de alimentatieovereenkomst. De behoeftige echtge

noot is zelf in principe wel aan zo'η overeenkomst gebonden. Hij kan slechts wijziging 

van de overeenkomst verzoeken als sprake is van een situatie als omschreven in artikel 

1:401, eerste, tweede of vijfde lid, BW dan wel - indien een beding van niet-wijziging is 

gemaakt - artikel 1:159, derde lid, BW (zie § II.8.3 tot en met Π.8.5). De gemeente is 

niet aan die beperkingen gebonden. Het publiekrechtelijk karakter van de onderhouds

plicht van gewezen en van tafel en bed gescheiden echtgenoten wordt ten slotte onder

streept door het feit dat de gemeente sinds 1 augustus 1992 bevoegd is de rechter te ver

zoeken een verhaalsbedrag vast te stellen dat afwijkt van het bedrag dat door de alimenta-

13 Vgl o a RC Gisolf, Onderhoudsaanspraken en de verzorgingsstaat, WPNR 5730 (1985) en CE 
Passchier, Het nieuwe verhaalsrecht in de Algemene Bijstandswet juridisch aanvechtbaar, emancipa
toir ongewenst, SMA 1985, p. 733 en van dezelfde auteur, Bijstands(vervolg)verhaal, SMA 1986, ρ 
494 Zie bijv. ook Hand TK 28 maart 1990, ρ 54-3131 (Wolffensperger) 

14 Vgl Passchier, aw, SMA 1986, ρ 496 
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tierechter werd opgelegd, als laatstgenoemde geen rekening heeft kunnen houden met alle 

voor de betrokken beslissing in aanmerking komende gegevens en omstandigheden be

treffende beide partijen (zie § VI.6.2). De behoeftige echtgenoot kan slechts wijziging 

van de alimentatieuitspraak bewerkstelligen, indien aan de criteria van artikel 1:401, eer

ste, tweede of vierde lid, BW is voldaan (zie § Π.8.2 en Π.8.5). 

Dat de wijze waarop de onderhoudsgerechtigde met zijn onderhoudsaanspraken is 

omgegaan, niet aan de verhalende gemeente kan worden tegengeworpen, is civielrechte

lijk slechts te rechtvaardigen als men aanneemt dat dit gedrag de onderhoudsplicht als zo

danig niet raakt. Voor wat de alimentatieovereenkomst betreft, heeft de wetgever dit ook 

uitdrukkelijk in het BW verwoord. Artikel 1:159a BW zegt namelijk dat een overeen

komst als bedoeld in de artikelen 1:158 en 1:159 BW niet in de weg staat aan verhaal op 

grond van de ABW en de vaststelling van het te verhalen bedrag onverlet laat. Daarmee is 

niet alleen in de ABW zelf, maar ook in het privaatrechtelijk kader dat de materiële grond
slag van het verhaalsrecht vormt en waarin de basisregeling omtrent alimentatieovereen-
komsten is neergelegd, een begrenzing van de werking van dergelijke overeenkomsten 
aangegeven. Niet duidelijk is waarom het niet nodig werd geacht een vergelijkbare rege
ling in het BW op te nemen ten aanzien van de overige gevallen waarin de gemeente kan 
voorbijgaan aan de vraag of en zo ja, in hoeverre de behoeftige echtgenoot zijn aanspra
ken op levensonderhoud geldend heeft gemaakt. Om elk misverstand omtrent het bestaan 
van een nahuwelijkse onderhoudsplicht te vermijden,15 is het zinvol zo'n regeling alsnog 
in het BW op te nemen. 

Wat bestaan en omvang van het verhaalsrecht op de gewezen en van tafel en bed geschei
den echtgenoot betreft, verwijst de ABW uitdrukkelijk naar de maatstaven die gelden en 
de omstandigheden die van belang zijn in het geval dat de rechter dient te beslissen over 
de vraag of en zo ja, tot welk bedrag een uitkering tot levensonderhoud na echtscheiding, 
scheiding van tafel en bed of ontbinding van het huwelijk na scheiding van tafel en bed 
zou moeten worden toegekend (zie § VI.7.1). Toch loopt het verhaal niet helemaal paral
lel met de wettelijke onderhoudsplicht. Vooruitlopend op de limitering van de alimentatie
duur in het BW werd bij de herziening van het verhaalsrecht in 1992 namelijk een bijzon
dere limiteringsregeling voor het verhaal op de gewezen of van tafel en bed gescheiden 
echtgenoot getroffen. Deze regeling heeft betrekking op de echtscheidingen, scheidingen 
van tafel en bed en ontbindingen van het huwelijk na scheiding van tafel en bed die zijn 
uitgesproken vóór de invoering van de wettelijke limitering per 1 juli 1994. De regeling 
vormt een inbreuk op de koppeling tussen verhaal en de wettelijke onderhoudsplicht, om
dat het verhaalsrecht in deze 'oude gevallen' eerder eindigt dan de alimentatieplicht. Het 
gaat echter om een beperkte inbreuk. Voor verhaal op de echtgenoot en gewezen echtge-

1S Zo gaat Passchier, a w , SMA 1986, ρ 496 er vanuit dat géén onderhoudsplicht tussen gewezen 
echtgenoten bestaat zolang de alimentatierechter of partijen zelf zich daarover niet in positieve zin 
hebben uitgelaten Vgl voorts Emancipatieraad, Advies over concept-wetsvoorstel Nieuwe regeling 
voor terugvordering en verhaal van bijstand, 's-Gravenhage 1987, ρ 4, die stelt dat geen onder
houdsverplichting tussen ex-echtgenoten bestaat, maar slechts een 'aanspraak' op onderhoud Voor 
een kritisch commentaar op dit onderscheid verwijs ik naar A L Croes, Aanscherping van het bij
stands verhaal, Advocatenblad 1988, p. 96 en dez, De meuwe regeling voor terugvordering en ver
haal van kosten van bijstand, SR 1989, ρ 134 
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noot ter zake van een scheiding of ontbinding die na 1 juli 1994 is uitgesproken, is het ci
vielrechtelijk limiteringsregime wel integraal van toepassing (zie § VI.9). 

Ten slotte wil ik kort stilstaan bij de kritiek die door een aantal schrijfsters uit de vrou
wenbeweging is uitgeoefend op het verhaalsrecht op de gewezen of van tafel en bed ge
scheiden echtgenoot. Deze schrijfsters stellen dat aan dit verhaalsrecht de veronderstelling 
ten grondslag ligt dat de primaire inkomstenbron van de vrouw - in de regel degene die 
na verbreking van het huwelijk een beroep moet doen op de ABW - per definitie haar ex-
man is. Zo'n benadering zou voorbijgaan aan de verantwoordelijkheid van de samenle
ving als geheel voor de achtergestelde positie van vrouwen op het gebied van arbeid en 
inkomen. Zij zou bovendien niet meer in overeenstemming zijn met de maatschappelijke 
werkelijkheid, waarin de gehuwde vrouw zich ontwikkelt in de richting van zelfstandig
heid en onafhankelijkheid, ook op economisch gebied.16 

Ik kan mij niet vinden in deze kritiek. Ik wijs er in de eerste plaats op dat de draag
kracht van de man in het algemeen ontoereikend is om de volledige kosten van bijstand 
terug te betalen. Dat betekent dat de samenleving in ieder geval een deel van de verant
woordelijkheid voor de nahuwelijkse behoeftigheid voor haar rekening neemt. Verder 
merk ik op dat de kritiek in belangrijke mate is achterhaald door de ontwikkelingen in het 
alimentaüerecht. Door de beperking tot de grens van de wettelijke onderhoudsplicht, wer
ken deze ontwikkelingen direct door in het verhaalsrecht. Ik doel in de eerste plaats op de 
wettelijke limitering van de alimentatieduur. Deze limitering heeft tot gevolg dat er na ver
breking van het huwelijk altijd een moment is aan te wijzen waarop de collectieve verant
woordelijkheid van de gemeenschap voor de behoeftigheid van de onderhoudsgerechtig
de prevaleert boven de verantwoordelijkheid van de gewezen echtgenoot. Dit is in over
eenstemming met de gewijzigde opvattingen omtrent het huwelijk en de eigen verant
woordelijkheid van de partners voor de bestaansvoorziening. Verder zien we een toene
mend aantal rechterlijke uitspraken waarin, ondanks het voortduren van de behoeftigheid 
van de gewezen echtgenoot, wordt aangenomen dat de onderhoudsplicht is geëindigd, 
omdat een oorzakelijk verband tussen (de rolverdeling binnen) het huwelijk en de nahu
welijkse behoeftigheid ontbreekt (zie § Π.6.1 en VI.7.4). Door dit oorzakelijk verband 

op de voorgrond te stellen, wordt voorkomen dat maatschappelijke en economische oor

zaken van de behoeftigheid - zoals de situatie op de arbeidsmarkt - op de ex-echtgenoot 

worden afgewenteld en zal, naarmate de positie van gehuwde vrouwen zich verder ont

wikkelt naar economische zelfstandigheid, na verbreking van het huwelijk steeds minder 

vaak een onderhouds- of verhaalsbijdrage aan haar echtgenoot worden opgelegd. 

3.5 Ongehuwd samenwonenden 

Tijdens de parlementaire behandeling van de ontwerp-oABW werd sterk de nadruk ge

legd op het bestaan van bijzondere aanspraken op levensonderhoud (en vruchtgenot) tus

sen echtgenoten en tussen ouders en minderjarige kinderen. Deze aanspraken vormden de 

16 Zie т.п. Passchier, a.w., SMA 1985, p. 724 e.v. Vgl. voorts: L. Kok, Uitverkoop van bijstands
vrouwen met de complementen van De Graaf, Nemesis 1984/1985, p. 323; R. Holtmaat, Het recht 
op bijstand, Zwolle 1992, p. 125-126. 
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belangrijkste rechtvaardiging voor het samenteilen van de middelen van deze personen bij 
de beoordeling van de vraag of en zo ja, in hoeverre bijstand moest worden verleend. Als 
sprake was van een situatie die niet fundamenteel verschilde van die van samenwonende 
echtgenoten, moest - zo gaven de verantwoordelijke bewindslieden te kennen bij de 
parlementaire behandeling van de oABW - de hoogte van de bijstand zo nauw mogelijk 
aansluiten bij de werkelijkheid. In de uitvoeringspraktijk werd deze aansluiting bereikt 
door de concubinaatsberekening (zie § V.2.3.1). Ongehuwd samenwonen was door toe
passing van deze berekening, althans voor wat de verlening van bijstand betreft, niet 
gunstiger dan trouwen. Dit resultaat werd bereikt door de noodzakelijke bestaanskosten 
van elk der partners te stellen op de helft van het bedrag dat een echtpaar werd geacht 
nodig te hebben, en vervolgens de inkomsten van de partner in aanmerking te nemen als 
eigen middelen voor zover die inkomsten de helft van genoemd bedrag overschreden. Dat 
tussen ongehuwd samenwonenden geen wettelijke onderhoudsplicht bestaat, stond aan 
toepassing van de concubinaatsberekening niet in de weg. De berekening werd niet toe
gepast op personen van gelijk geslacht en op samenwonende verwanten. 

In 1987 werden ongehuwd samenwonenden van verschillend of gelijk geslacht die 
een duurzame gezamenlijke huishouding voeren, uitdrukkelijk gelijkgesteld met civiel
rechtelijk gehuwden (zie § V.2.3.2). Samenwonende bloedverwanten in de eerste en 
tweede graad werden van de gelijkstelling uitgezonderd. Belangrijkste argument om on
gehuwd samenwonenden op dezelfde wijze te behandelen als gehuwden was dat funda
mentele verschillen in behoefte en draagkracht ontbreken. De wetgever zag daarom ook 
geen reden de gelijkstelling te beperken tot personen van verschillend geslacht. Het ont
breken van een wettelijke onderhoudsplicht tussen ongehuwd samenwonenden werd 
slechts in zoverre van belang geacht, dat, anders dan bij samenwonende gehuwden, we
derzijdse zorg tussen de partners niet mocht worden verondersteld. De gelijkstelling werd 
daarom beperkt tot de gevallen waarin beide partners feitelijk een bijdrage leverden in de 
kosten van de huishouding dan wel op andere wijze feitelijk in eikaars verzorging voor
zagen. Uit de jurisprudentie betreffende de in 1987 ingevoerde gelijkstellingsbepaling 
blijkt evenwel dat geen absolute zekerheid omtrent de mate van financiële verstrengeling 
tussen de samenwonenden hoefde te bestaan. Door bij de beoordeling van de vraag of 
sprake was van wederzijdse verzorging waarde te hechten aan objectief waarneembare 
factoren die nauwelijks verband hielden met de financiële verhouding binnen het samen
levingsverband, werd in zekere mate van de feitelijke situatie geabstraheerd. 

De herziening van het verhaalsrecht per 1 augustus 1992 heeft ook voor ongehuwd 
samenwonenden belangrijke gevolgen gehad. Vermeldenswaard is met name de op ge
noemde datum geïntroduceerde verplichting van de gemeente om de bijstand die ten on
rechte niet als gezinsbijstand werd verleend, omdat de belanghebbende is tekortgeschoten 
in zijn inlichtingenverplichting, mede terug te vorderen van de persoon met wiens midde
len rekening had moeten worden gehouden (zie § VI.3.2). 

Tijdens de herinrichtingsoperatie heeft de gelijkstelling van ongehuwd samenwo
nenden die een gezamenlijke huishouding voeren, met gehuwden als zodanig niet ter dis
cussie gestaan. De doelgroep van de gelijkstellingsbepaling in de nABW wijkt in zoverre 
af van die in de oABW, dat twee bloedverwanten in de tweede graad die een gezamenlij
ke huishouding voeren, thans ook met gehuwden zijn gelijkgesteld. De wetgever zag 
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geen aanleiding meer om deze personen uit te zonderen van de gelijkstelling, omdat de 

feitelijke behoefte beslissend dient te zijn en niet de aard van de relatie tussen de samen

wonenden. Voor bloedverwanten in de eerste graad is nog wel een uitzondering gemaakt. 

Belangrijkste reden daarvoor is dat bij samenwonende bloedverwanten in de eerste graad, 

anders dan bij gehuwden en wel gelijkgestelde samenlevingsvormen, meestal geen spra

ke is van een vrijwillige keuze om een nieuwe, voorheen nog niet bestaande gezamenlijke 

huishouding te gaan voeren (zie § V.2.5.3). De overige wijzigingen zijn vooral bedoeld 

om handhavingsproblemen te voorkomen en leefvormenfraude beter te kunnen bestrij

den. Belangrijkste verandering is dat de wetgever het bij de stelselherziening ingenomen 

standpunt dat wederzijdse zorg tussen ongehuwd samenwonenden nimmer mocht wor

den verondersteld, heeft verlaten. De wet somt thans een aantal situaties op waarin een 

gezamenlijke huishouding in ieder geval aanwezig wordt geacht als de betrokkenen hun 

hoofdverblijf hebben in dezelfde woning (zie § V.2.5.3). Dat is bijvoorbeeld het geval 

als de samenwonenden eerder gehuwd zijn geweest, als uit hun relatie een kind is gebo

ren of als zij in het kader van een andere regeling staan geregistreerd als een gezamenlijke 

huishouding die naar aard en strekking overeenkomt met de gezamenlijke huishouding 

als bedoeld in de nABW. De registratie van het samenlevingsverband in de registers van 

de burgerlijke stand - zie § Π.11 - zal te zijner tijd ook als zo'n registratie gaan gelden. 

De gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden is in de literatuur fel be

kritiseerd. De kritiek betreft voor een belangrijk deel de fraudegevoeligheid van de gelijk

stellingsbepaling die was opgenomen in artikel Sa oABW, en de vergaande inbreuk op de 

privacy waarmee de controle op het al dan niet bestaan van een gezamenlijke huishouding 

gepaard gaat.17 Meer principiële kritiek wordt geleverd door de auteurs die zich buigen 
over de vraag of wel een toereikende rechtvaardigingsgrond voor de gelijkstelling be
staat.18 Deze kritiek richt zich met name op het in aanmerking nemen van de middelen 
van de partner bij de beoordeling van de vraag of en zo ja, in hoeverre bijstand moet wor
den verleend. In de regel heeft men er geen moeite mee dat in het kader van de ABW re
kening wordt gehouden met de besparende werking van de gezamenlijke huishouding. 

De basis voor de kritiek op de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met 
gehuwden is, dat tussen eerstgenoemden geen wettelijke onderhoudsplicht bestaat die -
zoals bij gehuwden het geval is - kan worden aangevoerd om de veronderstelling te recht
vaardigen dat de ene partner over de middelen van de ander kan beschikken. Daar kan te
genin worden gebracht dat vaak wel een natuurlijke verbintenis bestaat om elkaar levens
onderhoud te verschaffen en soms zal die natuurlijke verbintenis zelfs, uitdrukkelijk of 
stilzwijgend, zijn omgezet in een rechtens afdwingbare (zie § 11.11). Dit argument kan 

17 Zie o.a. G. Doets en P. Kavelaars, Het bewijs van de gezamenlijke huishouding, en S. Feenstra en B. 
Wessel, Privacy, allen in G. Doets e.a.. Alternatieve samenlevingsvormen in de sociale zekerheid, 
Deventer 198, p. 54-78 en H.S. Prins, Economische (leeOeenheid in de Algemene Bijstandswet: 
alleen op verzoek?, PS 1990, p. 262-273. 

18 Zie т.п. СЕ. Passchier, Van eenheid tot onenigheid, de economische eenheid in de Algemene Bij
standswet, Nemesis 1983, p. 262-268; R. Holtmaat, Eén plus één is eenheid, de gelijkstelling van 
ongehuwd samenwonenden met gehuwden in het (sociaal zekerheidsrecht, NJB 1986, p. 152-158; G. 
Heerma van Voss, De rechtsgrond voor de regelingen voor alternatieve samenlevingsvormen in de 
sociale zekerheid, in G. Doets e.a.. Alternatieve samenlevingsvormen in de sociale zekerheid, De
venter 1988, p. 27-43; J L.M. Schell en D.C H M. Pieters, De middelentoets in rechtsvergelijkend 
perspectief, 's-Gravenhage 1989, т.п. p. 225-227. 
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echter - nog afgezien van het feit dat het enkel bestaan van een natuurlijke verbintenis 
geen rechtens afdwingbare aanspraken op levensonderhoud creëert - de wijze waarop on
gehuwd samenwonenden in het kader van de ABW worden benaderd, niet volledig recht
vaardigen. Er wordt immers ook rekening gehouden met de gezamenlijke middelen van 
de ongehuwd samenwonenden als de betrokkenen uitdrukkelijk zijn overeengekomen dat 
zij over en weer niet tot onderhoud zijn gehouden (zie § V.3.2). 

Het civiele recht biedt derhalve onvoldoende basis voor het in aanmerking nemen 
van de middelen van degene met wie men een gezamenlijke huishouding voert. Is er dan 
een andere rechtvaardigingsgrond voor deze 'partnertoets' aanwezig? De wetgever recht
vaardigt de gelijkstelling van ongehuwd samenwonenden met gehuwden met een beroep 
op het gelijkheidsbeginsel: ongehuwd samenwonenden verkeren in een situatie die in fi
nancieel-economisch opzicht niet verschilt van die van in gezinsverband levende gehuw
den. In een groot aantal gevallen vormen ongehuwd samenwonenden inderdaad een eco
nomische eenheid: de gezamenlijke uitgaven worden bestreden uit de gezamenlijke mid
delen. De gelijkstelling met gehuwden is in deze gevallen een logisch uitvloeisel van het 
uitgangspunt van de ABW dat de bijstand moet worden afgestemd op de feitelijke be
hoefte.19 Men mag echter niet uit het oog verliezen dat onder de gelijkstellingsbepaling -
zeker nu in de nABW een aantal situaties is opgesomd waarin wederzijdse zorg tussen de 
ongehuwd samenwonenden mag worden verondersteld - ook tal van personen vallen die 
in de periode voorafgaand aan de constatering van het uitvoeringsorgaan dat sprake is 
van een gezamenlijke huishouding, een eigen inkomen hadden en hun financiële zaken 
min of meer gescheiden hielden. Van financiële verstrengeling hoeft in deze periode niet 
of slechts in beperkte mate sprake te zijn geweest. De samenwonenden beschikten im
mers ieder over een eigen inkomen. Toch worden zij verondersteld, zodra dat inkomen 
wegvalt, voor het eigen levensonderhoud volledig over de middelen van de ander te kun
nen beschikken. 

Gehuwden hebben door te trouwen uitdrukkelijk voor een financieel-economische 
lotsverbondenheid gekozen; ongehuwd samenwonenden hoeven die keuze (nog) niet te 
hebben gemaakt of hebben juist bewust van die lotsverbondenheid afgezien. Om dit es
sentiële verschil tussen gehuwden en ongehuwd samenwonenden beter tot zijn recht te la
ten komen, acht ik een (bescheiden)20 aanpassing van de gelijkstellingsbepaling gewenst. 
Voordat ongehuwd samenwonenden in het kader van de bijstandsverlening met gehuw
den worden gelijkgesteld, moet hun een zekere termijn worden gegund om zich te bera
den op de consequenties die aan voortzetting van het samenlevingsverband zijn verbon
den. De denk aan een termijn van twee of drie maanden, ingaand op de dag dat zij kennis 
hebben kunnen nemen van de beslissing van het uitvoeringsorgaan dat naar zijn oordeel 
sprake is van een gezamenlijke huishouding. De gelijkstelling met gehuwden dient eerst 
na het verstrijken van die termijn te worden geëffectueerd. Gedurende de termijn moeten 
de betrokkenen als alleenstaanden worden aangemerkt. De betrokken personen kunnen 

19 Vgl J L M Schell, De Algemene bijstandswet, Tilburg 1995, ρ 203 
20 Dit geldt met voor de personen die hun samenlevingsverband - zodra wetsvoorstel 23 761 tot wet is 

verheven en deze wet is ingevoerd - laten registreren in de registers van de burgerlijke stand Mijn 
wijzigingsvoorstel heeft geen betrekking op de voorgenomen gelijkstelling van deze personen met 
gehuwden, omdat voor hen een wettelijke onderhoudsplicht gaat gelden die vergelijkbaar is met die 
van gehuwden (zie ook hiema) 
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de termijn gebruiken om tot afspraken te komen met betrekking tot de voorziening in het 
bestaan. Zijn die afspraken naar het oordeel van één van de partijen niet bevredigend, wil 
de (vermeende) partner de belanghebbende niet onderhouden of wil laatstgenoemde niet 
door de (vermeende) partner worden onderhouden, dan kunnen de betrokken personen 
de 'termijn van beraad' gebruiken om naar zelfstandige huisvesting om te zien. Vanaf het 
moment waarop beide personen hun hoofdverblijf niet meer in dezelfde woning hebben, 
worden zij voor de toepassing van de ABW weer als zelfstandige rechtssubjecten be
schouwd en blijven de middelen van degene met wie men samenwoonde, buiten be
schouwing. De termijn van twee of drie maanden hoeft wat mij betreft overigens niet te 
worden gegund aan degenen die het uitvoeringsorgaan onjuist of onvolledig hebben geïn
formeerd over hun leefomstandigheden. Door het orgaan de mogelijkheid te onthouden 
een oordeel over het al dan niet bestaan van een gezamenlijke huishouding te vormen, 
hebben zij het recht op deze termijn verbeurd. 

Mijn laatste opmerkingen betreffen de voorgenomen introductie van een registratie van 
bepaalde samenlevingsverbanden in de registers van de burgerlijke stand. De regering 
heeft aangekondigd deze vorm van registratie op te nemen in het Besluit aanwijzing regis
traties gezamenlijke huishouding. In dit besluit is vastgesteld welke registraties, en gedu
rende welk tijdvak, in aanmerking worden genomen voor de toepassing van artikel 3, 
derde lid, onderdeel d, η ABW (zie § V.2.5.3). Door de gelijkstelling op die plaats te re

gelen, worden alleen de geregistreerden die hun hoofdverblijf hebben in dezelfde wo

ning, gelijkgesteld met gehuwden. Zodra zij de samenwoning feitelijk verbreken, moeten 

zij als ongehuwd worden aangemerkt. Gehuwden worden pas als ongehuwden behan

deld, zodra sprake is van een toestand van duurzaam gescheiden leven (zie § V.2.5.2).21 

De zie niet in waarom dat laatste ook niet zou moeten gelden voor personen wier samenle

vingsverband in de registers van de burgerlijke stand is geregistreerd. Aan de registratie 

zijn immers - althans voor wat de wederzijdse onderhoudsplicht betreft - dezelfde rechts

gevolgen verbonden als aan het huwelijk. Beter is het naar mijn mening als de gelijkstel

ling niet plaatsvindt op grond van artikel 3, derde lid, onderdeel d, nABW, maar op 

grond van een afzonderlijke bepaling, luidend dat personen die hun samenlevingsverband 

hebben laten registreren in de registers van de burgerlijke stand, als gehuwden worden 

aangemerkt, tenzij sprake is van een toestand van duurzaam gescheiden leven. 

21 Gevolg is dat voor gehuwden die gescheiden leven, doch niet duurzaam gescheiden, de regeling van 
art. 50, tweede lid, nABW van toepassing is en voor geregistreerden niet (zie $ V.3.5.2). 

218 



Summary 

Liability for maintenance and social assistance 

A study into the relationship between government support and maintenance by members 

of the family 

Through the ages the family has played an important part in the provision of one's main

tenance. In the twentieth century this part became less important as a result of the deve

lopment of several social security schemes. Social security has however not displaced the 

economic role of the family. Maintenance relations between family members were inte

grated in a complex system of private and public provisions created to safeguard people's 

incomes in situations whereby they are not capable of earning a living. This system in

corporates rules to attune to the relationship between private and public provisions. A 

number of these rules is the subject of this research. 

This study deals with the relationship between the National Assistance Act (Alge

mene bijstandswet (NAA)), the last resort in the Dutch system of social security, on the 

one hand and support from family members on the other. Attention is focussed on the 

question whether the way the NAA takes family relations into consideration, corresponds 

with the provisions on maintenance in the Dutch Civil Code (Burgerlijk Wetboek (CC)). 

Chapter I contains an outline of the economical importance of the family on the question 

of maintenance and gives a brief description of the development of the Dutch system of 

social security. This is followed by a definition of the main research questions and a pre

sentation of the scheme of this book. 

Chapter II describes the provisions in the CC concerning the obligation to maintain other 

persons. A statutory obligation to support a person in need rests only on persons who are 

related to him by blood or by marriage, namely: the (ex-)spouse, parents, children, pa

rents in law, children in law and, under certain conditions, the stepparent. Partners in a 

non-marital relationship are only bound to maintain each other if an (implied or explicit) 

agreement exists to do so. 

Chapter ΠΙ deals with the predecessors of the NAA: the poor acts (Armenwetten) of 1854 

and 1912. Both acts assumed that the main source of assistance to the poor were their 

relatives, the churches or private charitable institutions. The government only stepped in, 

if support from these three sources was unavailable or insufficient. 
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When deciding if the local govemement should grant poor relief, family relations 

were taken into consideration in different ways. Firstly, in cases where family members 

lived in a joint household, the relief was awarded to the family as a whole. Secondly, 

poor relief was only granted if people with a statutory obligation to support the applicant 

were not able (or not willing) to act accordingly. Furthermore it was possible to compel 

the recipient of poor relief to bring a civil suit against his relatives. And finally the muni

cipality that granted poor relief, was entitled to recover the costs from persons who had a 

civil obligation to maintain the applicant 

In the nineteen fourties and fifties the civil obligation to maintain family members 

came under debate. Many insisted on decreasing the size of the group of persons with a 

civil obligation to maintain their relatives. This plea eventually lead to a number of chan

ges in the CC. The most important change was the omition of the obligation to maintain 

(great-)grandparents and (great-)grandchildren. Spouse, ex-spouse, parents, children, 

parents-in-law and children-in-law remained liable for maintenance. Furthermore in 1961 

the debate resulted in a restriction of the possibilities of the municipality to recover poor 

relief. The Poor Act was changed. Consequently adult children, parents, children-in-law 

and parents-in-law could no longer be held responsible for the costs of poor relief made 

on behalf of an adult. Nevertheless these persons remained liable for maintenance under 

civil law. 

Chapter Г describes the development of social assistance law from the year the first 

NAA came into force (1965) until the year a completely renewed NAA became effective 

(1996). It discusses the main characteristics of social assistance law. These charac

teristics are the following: 

a. citizens in need can claim financial income support from the government: social as

sistance is a right, not a favour; 

b. income support must be awarded based on the individual circumstances of the clai

mant: income support is intended to be made-to-measure ; 

c. social assistance is of a complementary nature: a person only becomes entitled to 

income support if his own means (income and capital) and other provisions - for 

instance the benefits from private and social insurances - are insufficient to meet the 

basic living expenses; 

d. individual responsibility with regard to supporting one's own financial support has 

priority over government responsibility: people in need as a result of irresponsible 

behaviour are faced with a punitive measure; furthermore the NAA aims to end or 

reduce the need for social assistance, for example by attaching obligations to inco

me support encouraging the claimant to obtain work. 

Chapter V deals with the question whether, and if so in what way, under the NAA main

tenance relations influence the decision of the municipality to award income support This 

chapter starts with an explanation of the principle that income support is awarded as a fa

mily benefit. This principle implies that individual members of the family are not entitled 

to claim income support seperately. The amount of income support depends on the needs 

and means of the family members together. 
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The NAA stipulates that a family comprises of both spouses (and their dependent 

children) or a single parent with his or her dependent children. According to the CC, 

married couples living apart on a permanent or long-term basis, are obliged to maintain 

each other. Nevertheless the NAA says they are to be treated as unmarried when deciding 

whether income support should be awarded. Furthermore the CC does not acknowledge 

a general liability for maintenance for unmarried couples. However two people sharing 

accomodation and both contributing living expenses, or jointly caring for each other in 

other ways and who are not first degree blood relatives, are treated as married with 

regard to the application for public income support. 

After the remarks made on the principle of family benefit, chapter V discusses the 

influence of civil liability for maintenance on the decision of the municipal executive to 

grant income support in situations where the family has broken up. Special attention is 

given to the the way in which alimony is taken into consideration in the means test and to 

the conditions under which the municipal executive can compel the recipient of income 

support to a claim for maintenance from the relatives obliged to maintain him. 

Chapter VI examines the possibilities of the municipal authorities to claim back the costs 

of income support from family members, for instance in a situation where a member of 

the family has been awarded individual income support in a deviation from the principle 

that income support is awarded as a family benefit. In that case the municipal executive 

will claim from the family members repayment for the amount of the difference between 

the benefit which has been paid and the benefit the family should have received. There is 

also thoroughly investigated under what circumstances the municipality can recover the 

costs of income support from persons who have a civil liability to maintain the claimant 

but fail to act accordingly. Recovery is possible from: 

a. the spouse, the parent of an under-age child and the under-age child in situations of 

a family break-up; 

b. the ex-spouse and, 

с under certain conditions, the parent of an adult child aged between 18 and 21 years. 

Recovery is confined to the limit of civil maintenance obligations. The question whether a 

liability for maintenance exists, and if so to what extent, has to be answered in accor

dance with the provisions in the CC. In some cases recovery is possible even though the 

claimant himself is not entitled to demand maintenance from the person involved. For 

example, if ex-spouses have agreed on a restriction of the maintenance obligation, this 

agreement is binding to the contracting parties, but does not stand in the way of recovery 

by the municipality. 

Chapter VU gives a summary in Dutch. In addition some suggestions are made with the 

aim to improve the connection between the NAA and the CC. The most important sug

gestions are: 

a. to disregard the capital of dependent children when deciding whether, and to what 

extent, the claimant is entitled tot public income support; 
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b. not to take into consideration (above a certain amount) the maintenance payments 
received by the claimant on behalf of his dependent children from the other parent, 
in a situation of a family break-up; 

c. to grant partners in a non-marital relationship a period for reflection before treating 
them as married couples in social assistance law, because civil law does not ac
knowledge a general maintenance obligation for unmarried couples. 

(Met dank aan R.N. Alderson.) 
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In dit boek staat de vraag centraal hoe bijstandverlening van overheidswege 
en onderhoud door familie- en gezinsleden - onder wie in dit verband tevens 
worden begrepen gewezen echtgenoten en partners in een niet-huwelijkse 
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aandacht aan de invloed die het al dan niet bestaan van een civielrechtelijke 
onderhoudsplicht heeft (gehad) voor de totstandkoming en vormgeving van 
deze verhouding. Voorts wordt onderzocht of de rol die de wetgever in het 
kader van de bijstandverlening toeschrijft aan familie- en gezinsleden, 
correspondeert met de verplichtingen die op de betreffende personen rusten 
ingevolge het civiele recht. Ten slotte wordt bezien of het nodig en mogelijk is 
om te komen tot een betere aansluiting van het bijstandsrecht op het civiele 
recht. 
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