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samenvatting

belofte maakt schuld 


probleemstelling en onderzoeksvragen

Gedurende de jaren negentig is in Nederland de problematiek van huishoudens met schulden in aard en omvang toegenomen. Het huidige College van B&W heeft in zijn programma 1998-2002 Met Raad en Daad de schuldhulpverlening een belangrijke plaats gegeven. Het hoofddoel is om Rotterdamse minima met problematische schulden een schone lei te bieden door er per jaar 5.000 te helpen. Hoewel het financieel belang van de schuldhulpverlening voor de gemeente – bezien in het licht van de begroting – relatief klein is, acht de Rekenkamer het maatschappelijk belang groot. Bovendien zijn de laatste vijftien jaar met enige regelmaat veranderingen in de organisatie van de schuldhulpverlening doorgevoerd.

Cliënten kunnen zich met hun schuldproblemen melden bij de Gemeentelijke Kredietbank (GKB), SoZaWe of het AMW. Deze instanties verwijzen na een gesprek de cliënten zonodig door naar een meldpunt in de buurt van de cliënt. Op de meldpunten – die in oktober 1999 van start gingen – zijn medewerkers van het Algemeen Maatschappelijk Werk (AMW) en de dienst Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SoZaWe) aanwezig. Wanneer een cliënt door een meldpunt wordt geholpen, vindt een ‘intakegesprek’ plaats, worden de schulden geïnventariseerd en wordt een begeleidingsplan opgesteld. De GKB voert de onderhandelingen met de schuldeisers voor een schuldregeling. Een schuldregeling kan saneringskrediet of een bemiddeling zijn. Het AMW draagt zorg voor de aanpak van eventuele psychosociale problemen. Indien een schuldregeling niet met de medewerking van alle schuldeisers totstandkomt, komt de cliënt in aanmerking voor een sanering in het zogenoemde wettelijke traject. In dat geval legt de rechter een saneringsregeling aan de schuldenaar en de schuldeisers op. 

Met dit onderzoek wil de Rekenkamer Rotterdam de effectiviteit van de schuldhulpverlening beoordelen en aanbevelen hoe de effectiviteit kan worden vergroot. Onderzoeksvragen zijn:

1. Wat zijn de doelen van de schuldhulpverlening en zijn deze tot dusver bereikt?

2. Wat is de doelgroep en wordt deze bereikt?

3. Welke prestaties zijn geleverd en voldoen deze aan de gemaakte afspraken tussen betrokken organisaties?

4. Heeft de schuldhulpverlening bijgedragen aan de realisatie van de doelen en wat zijn de kritische succes- en faalfactoren?

schuldhulpverlening ge(re)organiseerd

Van 1985 tot en met de huidige organisatie hebben in Rotterdam vier organisatievormen van schuldhulpverlening gefunctioneerd:

· het Project Schuldsanering (PSS) (1985-1995);

· de schuldhulpverlening door de SoZaWe-districten (1996-1999);

· het Centraal Meldpunt Schuldhulpverlening Delfshaven (CMSD) (1998);

· de meldpuntenstructuur (1999-heden).

In de beginjaren van PSS en in het CMSD werden naar verhouding de meeste saneringskredieten via SoZaWe verstrekt. Na iedere reorganisatie werden minder saneringskredieten verleend dan daarvoor. Het eerste volle jaar van de meldpuntenstructuur is historisch een dieptepunt: er is aan slechts 95 cliënten van de meldpunten een saneringskrediet verstrekt. Dit is een daling van 65 procent ten opzichte van het jaar daarvoor toen de schuldhulpverlening door de SoZaWe-districten werd uitgevoerd.

Op basis van een vergelijking van de eerste drie organisatievormen stelt de Rekenkamer verder drie noodzakelijke randvoorwaarden vast voor een goeddraaiende organisatie. Er dient sprake te zijn van medewerkers die uitsluitend voor de schuldhulpverlening beschikbaar zijn. Ten tweede dient erkend te worden dat schuldhulpverlening een aparte deskundigheid vergt. En schuldeisers dienen de mogelijkheid te hebben cliënten rechtstreeks naar de schuldhulpverlening te verwijzen. 

doelbereiking

De schuldhulpverlening heeft als hoofddoel om de Rotterdamse minima met problematische schulden een schone lei te bieden door 5.000 cliënten per jaar te helpen. Andere hoofddoelen zijn de preventie van problematische schuldvorming en de preventie van terugval in een problematische schuldsituatie (in jargon: recidive). Ter beoordeling van de gestelde doelen hanteert de Rekenkamer vijf criteria: eenduidigheid, meetbaarheid, onderlinge consistentie, tijdgebondenheid en realistisch. 

De Rekenkamer stelt vast dat het belangrijkste hoofddoel voldoet aan de eisen van meetbaarheid en tijdgebondenheid. De doelen van de schuldhulpverlening zijn voorts onderling consistent en in het beleid zijn instrumenten benoemd waarmee de doelen bereikt zouden moeten worden. 

De hoofddoelen om problematische schuldvorming te voorkomen en recidive tegen te gaan, voldoen niet aan de gestelde eisen, noch is er zicht  op of zij bereikt zijn. De Rekenkamer stelt verder vast dat het doel om 5.000 cliënten per jaar te helpen niet eenduidig is. Symptomatisch hiervoor is de sluipend opgetreden doelverschuiving: niet langer de schone lei blijkt richtinggevend, maar het aantal mensen dat een intakegesprek krijgt. De Rekenkamer is van oordeel dat de wethouder Sociale Zaken en de directeur SoZaWe zich onvoldoende hebben gerealiseerd dat de oorspronkelijke ambitie geleidelijk is verlaagd. 

De vraag hoeveel cliënten een schone lei hebben gekregen sinds de start van de meldpuntenstructuur kan vooralsnog niet worden beantwoord. Op dit moment hebben nog geen cliënten het hulpverleningstraject, inclusief het aflossen van een saneringskrediet, volledig afgesloten. De Rekenkamer stelt echter vast dat ook bij een van de meest gunstige interpretaties van het hoofddoel, het hoofddoel slechts voor de helft is bereikt. In 2000 hebben in plaats van 5.000, 2.500 cliënten een intakegesprek gehad. 

doelgroepen

De Rekenkamer stelt vast dat de bepaling van de omvang en de samenstelling van de doelgroep gebrekkig is. De gemeente schat de totale omvang van de doelgroep 20.000 à 25.000 huishoudens. Volgens schatting van de Rekenkamer telt Rotterdam evenwel globaal 33.600 huishoudens met problematische schulden.

De Rekenkamer stelt verder vast dat de afbakening van de doelgroep niet eenduidig is. Aanvankelijk werden vooral minimahuishoudens tot de doelgroep van de schuldhulpverlening gerekend. De schatting van de doelgroep beperkte zich hiertoe. Echter, in de praktijk is de schuldhulpverlening toegankelijk voor eenieder met problematische schulden. In meer recente beleidsdocumenten worden alle Rotterdammers met schuldproblemen tot de doelgroep gerekend. Het College heeft echter zijn schatting van de omvang van de doelgroep niet navenant bijgesteld.

Er is een communicatieplan waarin het beleid om de doelgroep te bereiken is vastgelegd. De eerste versie van het communicatieplan dateert van de zomer 1999, maar aan de uitvoering hiervan moet nog gevolg worden gegeven.

het werkproces

De werkprocessen op de meldpunten lopen naar het oordeel van de Rekenkamer niet efficiënt. Aan preventie wordt nauwelijks aandacht geschonken. Schuldeisers hebben niet de mogelijkheid (potentiële) cliënten direct naar een meldpunt door te verwijzen. Ook zijn er geen convenanten met schuldeisers afgesloten over het treffen van schuldregelingen. Naar het oordeel van de Rekenkamer zou dit het werkproces binnen de schuldhulpverlening aanzienlijk kunnen verkorten.

De functie van de verwijsgesprekken – een selectie van cliënten met problematische en niet-problematische schulden – blijkt in de praktijk te wensen over te laten. De intakegesprekken op de meldpunten dienen binnen acht weken te zijn afgerond. De Rekenkamer wijst er op dat de wachttijd voor een intakegesprek in 2000 gemiddeld vijf maanden bedroeg.

De werkprocessen in de intakefase op de meldpunten verlopen niet uniform. De werkprocessen zijn vastgelegd in een handboek, maar dit handboek is onvoldoende bekend bij de schuldhulpverleners. Ook wordt op de meldpunten meer tijd aan cliënten besteed dan in het handboek is voorgeschreven.

De medewerkers op de meldpunten dienen gegevens van de cliënten in het automatiseringssysteem KOMPAS in te voeren. Dit programma is echter niet voldoende afgestemd op de werkprocessen op de meldpunten. Hierdoor worden op veel meldpunten de gegevens handmatig bijgehouden.

In totaal zijn 781 aanvragen voor een schuldregeling door de meldpunten bij de GKB ingediend. Dit loopt ver achter bij de gestelde norm van 1.750. De GKB heeft in 2000 slechts 95 saneringskredieten verstrekt aan cliënten van de meldpunten en er zijn vijf schuldbemiddelingen geslaagd. 

Ten slotte is de aandacht die door de meldpunten aan nazorg wordt besteed, uiterst beperkt.   

De Rekenkamer heeft verder geconstateerd dat in het totale proces sprake is van vier wachtlijsten, namelijk voor een verwijsgesprek, voor een intakegesprek, voor de start van de hulpverlening door het AMW en voor de schuldregeling door de GKB. De wachtlijst voor de intake heeft geleid tot een uitval van cliënten van 26 procent in het eerste kwartaal tot 52 procent in het vierde kwartaal van 2000. De Rekenkamer constateert een verband tussen de lengte van de wachtlijst en het aantal cliënten dat niet op een intakegesprek verschijnt. De meldpunten noch de verwijzende instanties ondernemen pogingen de cliënten over te halen alsnog een beroep op de schuldhulpverlening te doen. Ook is er onvoldoende zicht op wat er met deze cliënten gebeurt.

schuldhulpverlening nader beschouwd

De Rekenkamer heeft geconstateerd dat op managementniveau sprake is van een slepende discussie over de positie van het AMW in de Rotterdamse schuldhulpverlening. Dit komt de samenwerking tussen het AMW, de GKB en SoZaWe niet ten goede. 

De gemeente beschouwt de schuldhulpverlening als een kerntaak van de overheid beschouwt. De Rekenkamer wijst erop dat tegelijkertijd cliënten in de praktijk zijn aangewezen op onder meer private hulpverlening, vanwege de wachtlijsten bij de meldpunten. Voorts heeft de gemeente geen bewindvoerders aangesteld. Dit betekent dat ook cliënten die zich in het wettelijk traject bevinden, alleen een beroep kunnen doen op de private hulpverlening. 

De Rekenkamer meent dat een aantal factoren debet is aan de ineffectiviteit van de schuldhulpverlening. Ten eerste zijn de doelen van de schuldhulpverlening niet eenduidig. Het beleid kent te veel onzekerheden en onrealistische aannames over de omvang van de doelgroep en de caseload: het aantal cliënten dat per hulpverlener geholpen kan worden. De beschikbare formatie op de meldpunten blijkt gezien de ambitie om 5.000 cliënten per jaar te helpen, structureel te klein te zijn. Verder was er bij de start van de meldpuntenstructuur geen implementatieplan waarin alle uitvoeringsonderdelen in samenhang staan beschreven.

Ten tweede is er te lang gewacht met het maken van afspraken met schuldeisers in het minnelijk traject. De afwezigheid van afspraken over een verwijsfunctie van de schuldeisers is belemmerend voor de instroom.

Ten derde draagt de projectmanager schuldhulpverlening geen fulltime eindverantwoordelijkheid voor de schuldhulpverlening, terwijl dit voor de implementatie van een project van een dergelijk maatschappelijk belang wel het geval dient te zijn. De centrale aansturing heeft te wensen overgelaten. 

Ten slotte is er een gebrekkig functionerend automatiseringssysteem en een gebrek aan juiste managementinformatie. 

Het viel de Rekenkamer op dat de raadscommissie Sociale Zaken en Arbeidsmarkt (SAR) reeds in september 1998 op een aantal mogelijke problemen wees die zich voor een deel daadwerkelijk in volle hevigheid hebben voorgedaan. 

conclusies en aanbevelingen

De Rekenkamer concludeert dat de huidige Rotterdamse schuldhulpverlening haar beloften niet waarmaakt. Hoewel door bij de schuldhulpverlening betrokkenen ook wordt onderkend en erkend dat er ‘gebruikelijke aanloopproblemen’ zijn, is volgens de Rekenkamer geen sprake van dergelijke problemen die inherent zouden zijn aan een nieuw project. De problemen zijn onderschat en ernstiger dan verwacht.

Zichtbare resultaten in termen van substantiële aantallen geholpen cliënten blijven ver achter bij de gestelde doelen in de schuldhulpverlening. De Rekenkamer acht het van groot belang dat het eind 2000 vastgestelde ‘implementatieplan bijstelling 

schuldhulpverlening’ volledig en voortvarend wordt uitgevoerd.

Om de effectiviteit van de schuldhulpverlening te vergroten, beveelt de Rekenkamer onder meer aan om de doelen van het beleid eenduidig en helder te definiëren en een onderzoek te doen naar de omvang en samenstelling van de schuldenproblematiek. Verder beveelt de Rekenkamer aan om overeenkomsten met schuldeisers te sluiten over vroegtijdige signalering van problematische schuldsituaties en over schuldregelingen, om het projectmanagement voor minimaal de eerste twee jaar een fulltime eindverantwoordelijkheid te laten zijn en om de formatie van hulpverleners op de meldpunten en het ambitieniveau van de gestelde doelen op elkaar af te stemmen. Ten slotte beveelt de Rekenkamer aan om samenwerking met private bureaus te beproeven, gemeentelijke bewindvoerders aan te stellen, cliënten de mogelijkheid te geven rechtstreeks naar de meldpunten te gaan en te verkennen op welke wijze werkgevers binnen de kaders van de Rotterdamse schuldhulpverlening een rol kunnen spelen.

reactie en nawoord 

De Rekenkamer heeft half februari dit rapport in concept voor wederhoor voorgelegd aan B&W. Uit de reactie bleek dat B&W waardering heeft voor de gepresenteerde analyses en deze mede kan benutten voor het verder uitbouwen van de schuldhulpverlening. B&W erkent dat de schuldhulpverlening nieuwe stijl nog niet op het beoogde niveau functioneert, maar vindt de conclusies van de Rekenkamer over de huidige aanpak te zwaar aangezet. B&W wijst erop dat de schuldhulpverlening nog steeds in een opbouwfase zit. B&W onderschrijft het belang van een volledige uitvoering en voortvarende uitvoering van het ‘implementatieplan bijstelling schuldhulpverlening’. B&W neemt de aanbeveling om convenanten met schuldeisers te sluiten over, alsmede de aanbeveling tot een fulltime eindverantwoordelijkheid voor het project. Ook de aanbevelingen om gegevens te verzamelen waarmee de effectiviteit kan worden beoordeeld, alsmede over de voor cliënten directe toegang tot de meldpunten worden overgenomen.

De Rekenkamer heeft in haar nawoord als volgt gereageerd. Gelet op de mate waarin het prestatieniveau achterblijft bij de gestelde doelen, de prestaties in andere gemeenten en de prestaties die in het verleden in Rotterdam zijn behaald, acht de Rekenkamer haar conclusies evenwichtig. Er kan niet meer gesproken worden van aanloopproblemen of een opbouwfase. 

De reactie van B&W gaf de Rekenkamer – behoudens een omissie – geen aanleiding voor aanpassing van de conclusies en aanbevelingen. 
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