Toepassen Algemene Wet Bestuursrecht (Awb)

Gemeenten moeten
spelregels bij schuldhulp
beter regelen
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Op de uitvoering van de schuldhulpverlening is de Algemene Wet Bestuursrecht (Awb) van toepassing.
De Awb voorziet in (spel)regels om contacten tussen onder meer burgers en de overheid in goede
banen te leiden. Hoe geven gemeenten de uitvoering momenteel vorm? En hoe kunnen ze dat beter

doen?

en inventarisatie van het lecto-
raat Schulden & Incasso wijst
uit dat nog geen twintig procent
van de gemeenten op juiste wijze
beschikkingen verleent. En dat terwijl
het van belang is om de Awb op een
deugdelijke wijze toe te passen.
Voor huishoudens die hulp zoeken voor
hun schuldenproblematiek ligt een
beroep op de gemeentelijke schuldhulp-
verlening het meest voor de hand. Het is
gratis en elke gemeente is verplicht het
aan te bieden. Er zijn wel alternatieven
maar die kennen nadelen en drempels.
Budgetbeheer en -coaching kost al snel
vijftig tot zeventig euro per maand. Dat
bedrag is voor de meeste schuldenaren
te hoog om maandelijks te missen. Een
schuldregeling met kwijtschelding is
voor schuldenaren tiberhaupt lastig in
te kopen. Want in art 47 en 48 van de
Wet op het consumentenkrediet staat
dat schuldhulpverlening tegen betaling
verboden is.! Het besef dat schuldena-
ren weinig alternatieven hebben, geeft
gemeenten de grote verantwoordelijk-
heid om schuldhulpverlening op een
deugdelijke wijze aan te bieden. Een
correcte toepassing van de Awb is in
dat kader een van de pijlers. Door op de
juiste momenten en wijze een beschik-

king te nemen laat de gemeente zien
dat zij het contact met de burger serieus
neemt. Een juiste toepassing van de Awb
zorgt er voor dat de burger de rechts-
bescherming heeft die hem toekomt.?
Een minder belangrijk maar wel positief
neveneffect is dat wanneer gemeenten
de beslistermijnen van de Awb volgen,
ze niet het risico lopen dat ze op enig
moment een dwangsom moeten betalen.

Beschikkingen

De Awb is voor een deel een procedure-
wet. Er staan voorschriften in over onder
meer de aanvraagprocedure, de beslis-
termijnen en de regels voor bezwaar en
beroep. Een van de voorschriften luidt
dat gemeenten op verschillende momen-
ten een beschikking moeten nemen.

In ieder geval bijj toelating, afwijzing,
wijziging en beéindiging van de schuld-
hulpverlening.

Bij een aanvraag schuldhulpverlening
kunnen globaal vier stappen worden on-
derscheiden: melding, intake, aanvraag

en beschikking. Als een schuldenaar
zich bij de gemeente meldt met het
verzoek om ondersteuning dan moet

er binnen vier weken een individueel
intakegesprek plaatsvinden. Bij een
crisissituatie binnen drie werkdagen.
Steeds meer gemeenten organiseren de
intake groepsgewijs. Dit is toegestaan
om voorlichting te geven over de voorzie-
ning. Maar de intake zelf moet bestaan
uit een individueel gesprek waarin
wordt geinventariseerd wat er aan de
hand is en welke mogelijkheden er zijn
om de situatie aan te pakken. Op basis
van het intakegesprek moet de gemeente
een beschikking nemen. Deze moet de
schuldenaar inzicht bieden in hetgeen
er gaat gebeuren: afwijzen, stabiliseren,
schuldregelen, nader verkennen wat er
mogelijk is, et cetera.

In kaart

Om te onderzoeken hoe gemeenten de
Awb toepassen, is dit bij 201 gemeenten
in kaart gebracht.® De positieve constate-

De zorgelijke conclusie luidt dat 82 procent de
Awb niet toepast zoals zou moeten.



ring is dat veruit de meeste gemeenten
beschikkingen nemen. Met name ten
aanzien van de toelating. De zorgelijke
conclusie luidt dat 82 procent de Awb bij
deze stap niet toepast zoals zou moeten.
Dit percentage is de optelsom van de ge-
meenten die alleen een eenmalige alge-
mene beschikking geven zonder nadere
invulling (19%) en de gemeenten die niet
voor alle voorzieningen (38%) c.q. alleen
voor schuldregelingen een beschikking
afgeven (20%), zie figuur 1.

Alleen tegen een beschikking kan
bezwaar en beroep worden aangetekend
(7:11id 1 jo 8:1 Awb). Bij een toekenning,
een tussentijdse wijziging of beéindiging
van schuldhulpverlening, veranderen

de rechten en plichten van de schulde-
naar. Er moet dan altijd een beschikking
worden genomen.

Beginselen

Bij de voorbereiding, motivering, de
inhoud en de kennisgeving van een
beschikking moet het college van B&W
zich houden aan de algemene beginselen
van behoorlijk bestuur (abbb). De meeste
abbb staan in de Awb. Voor schuldhulp-
verlening zijn de belangrijkste:

Het zorgvuldigheidsbeginsel (3:2 Awb).
Dit betekent dat er op een zorgvuldige
manier moet worden geinventariseerd
hoe de situatie is. Van de schuldhulpver-
lening of het wijkteam wordt verwacht
dat actief informatie wordt verzameld.
De schuldenaar moet bijvoorbeeld de
mogelijkheid krijgen om de situatie toe
te lichten.

Het formele rechtszekerheidsbeginsel.
De beschikking moet duidelijk zijn en
niet voor meerdere uitleg vatbaar zijn.
De verzoeker moet op een duidelijke,
concrete en ondubbelzinnige manier
worden geinformeerd over de gevolgen
van de beschikking.

Het evenredigheidsbeginsel (3:4 lid 2 Awb).
Dit houdt in dat eventuele nadelige
gevolgen van de beschikking voor de
schuldenaar niet onevenredig mogen
zijn in verhouding tot de met de beschik-
king te dienen doelen (3:4 lid 2 Awb). Als
het college bijvoorbeeld schuldhulpver-
lening beéindigt, moet het college een
evenredige belangenafweging maken
tussen de belangen van de schuldenaar
en de belangen van de gemeente. Het
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Figuur 1. Hoe passen gemeenten de Awb toe.

besluit van het college mag niet dispro-
portioneel zijn. Het voornemen om een
verzoek af te wijzen bij een dreigende
huisuitzetting kan dus anders uitpakken
dan het voornemen om af te wijzen als
er geen risico is op escalatie in de nabije
toekomst.

Het motiveringsbeginsel (3:46 Awb).

De beschikking moet altijd gemotiveerd
worden. Dit moet op een dusdanige
manier dat de schuldenaar precies weet
waar hij aan toe is of wat de gemeente
van hem verlangt (rechtszekerheidsbe-
ginsel). Bij een goede beschikking blijkt
dat uit het document zelf. Met name als
de aanvraag wordt afgewezen is het be-
langrijk dat de beschikking goed wordt
gemotiveerd. Doorgaans gelden er bij
een negatieve beschikking hogere eisen
ten aanzien van de motivering. Samenge-
vat moet de motivering volledig zijn, de
feiten moeten juist zijn vastgesteld en de
beschikking moet op basis van de feiten
worden genomen.

Gemeenten die werken met een plan van
aanpak, kunnen in hun beschikkingen
bij de motivering ook verwijzen naar dit
plan van aanpak. Op die manier hoeft
de beschikking zelf minder uitgebreid
gemotiveerd te worden. Dat geldt met
name als in het plan van aanpak zo veel
mogelijk alle stappen van stabilisatie tot
schuldenregeling en per fase de voor-
waarden en verplichtingen zijn opgeno-
men. Ook bij een tussentijdse wijziging
of beéindiging van schuldhulpverlening
kan worden verwezen naar het (eventu-
eel gewijzigde) plan van aanpak.
Behalve naar het plan van aanpak kan
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een gemeente ook verwijzen naar door
het college opgestelde beleidsregels over
schuldhulpverlening. Voorwaarde daar-
bij is dat deze beleidsregels zijn gepubli-
ceerd (4:82 Awb).

Ruimte

Behalve de Awb is ook de Wgs belangrijk
voor de schuldhulpverlening. Deze gaat
uit van een ruime toegang tot de Wet ge-
meentelijke schuldhulpverlening (Wgs).
De belangrijkste redenen daarvoor zijn
dat gemeenten hogere bureaucratische
eisen zijn gaan stellen aan burgers en
daarnaast uitsluitingsgronden hebben
opgenomen in hun beleid (Jungmann

& Van Beek, 2016). Onder meer deze be-
wegingen hebben eraan bijgedragen dat
een groeiende groep schuldenaren met
problematische schulden geen contact
hebben met schuldhulpverlening. In

de periode 2012-2015 verdubbelde deze
groep (Westhof e.a. 2015).

Voorbeelden van hoge bureaucratische
eisen zijn bijvoorbeeld dat van schulde-
naren gevraagd wordt om bij of direct
na de aanmelding een lijst van alle
schulden op te stellen, toeslagen aan te
vragen of te corrigeren et cetera. In de
praktijk is er echter een substantiéle
groep waarvoor dit soort eisen te hoog
gegrepen zijn (Nationale ombudsman
2016). Een uitsluitingsgrond is een
categoriale afwijzing en geldt voor ieder-
een. Voorbeelden van veel gehanteerde
uitsluitingsgronden zijn: een koophuis,
een (beperkte) fraudeschuld, het niet
betalen van de vaste lasten in de afgelo-
pen (drie) maanden of een scheidings-
procedure (Jungmann e.a. 2014). De Wgs
staat gemeenten niet toe om dit soort



uitsluitingsgronden te hanteren. De
enige uitsluitingsgrond die gemeenten
categoriaal mogen toepassen is uitslui-
ting van schuldhulpverlening vanwege
onrechtmatig verblijjf in Nederland (SZW
2015). Het gegeven dat veel gemeenten
toch allerlei andere uitsluitingsgron-
den in hun beleid hebben opgenomen,
bracht staatssecretaris Klijnsma er in
mei 2015 toe om burgers die daar mee te
maken hebben op te roepen om naar de
gemeenteraad, ombudsman of zelfs de
rechter te gaan (NOS Journaal 2015 en
Verzamelbrief SZW). Voor burgers is het
in die situatie dan wel van groot belang
dat ze een beschikking hebben met daar-
in de (categoriale en dus niet individueel
onderbouwde) motivering. Een beschik-
king geeft burgers immers de mogelijk-
heid bezwaar aan te tekenen.

Inhoudelijk

Gemeenten mogen overigens wel wei-
geringsgronden hanteren, maar alleen
onder voorwaarden. Een weigerings-
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grond kan herkend worden aan het
woordje ‘kan’. In de beleidsregels staat
dan bijvoorbeeld: ‘Het college kan een
aanbod schuldhulpverlening weigeren
als de schuldhulpverlening niet nood-
zakelijk wordt geacht.” Bjj de toepassing
van een weigeringsgrond maakt de ge-
meente altijd een individuele afweging
van de omstandigheden. Daar ligt dan
ook onderzoek en een motivering aan
ten grondslag. Ook in deze context is het
van groot belang dat de schuldenaar een
beschikking krijgt met een inhoudelijke
motivering.

Conclusie

Voor de meeste schuldenaren is de
gemeente de voor de hand liggende
voorziening om een beroep op te doen
voor een onoplosbare schuldsituatie. Er
zijn eigenlijk geen volwaardige alterna-
tieven. In de afgelopen jaren kwam de
toegang echter flink onder druk te staan.
Voor schuldenaren heeft een afwijzing
voor schuldhulpverlening grote (en soms
desastreuze) impact. In dat licht is het
van groot belang dat gemeenten bij elke
aanvraag een individuele afweging ma-
ken en proberen om met maatwerk toch
een oplossing te bieden. Elke professional
maakt wel eens een inschattingsfout.
Schuldenaren die het idee hebben dat ze
niet krijgen wat ze nodig hebben, moeten
dan altijd in bezwaar en beroep kunnen
gaan. Het is van groot belang dat we hen
daarop wijzen en hen daartoe uitnodi-
gen als ze het idee hebben dat er meer
mogelijk is dan ze krijgen aangeboden.
Een goed onderbouwde beschikking is in

Het ministerie van SZW voerde recent een wetsevaulatie uit over de toepassing van de
Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs). Daarin wordt de toepassing van de Awb

expliciet genoemd als knelpunt:

‘Met de Wgs is de Awb van toepassing geworden op de gemeentelijke schuldhulpver-
lening. In de praktijk gaan gemeenten niet consistent om met het afgeven van beschik-
kingen en daarmee is voor burgers niet voldoende helder waar ze op kunnen rekenen.
Dat komt enerzijds doordat gemeenten hierin hun eigen weg gaan maar anderzijds
geven de gemeenten aan dat de Wgs en de Awb ook onvoldoende houvast bieden voor
gemeenten over de eisen die de Awb in de uitvoering stelt aan het verstrekken van
beschikkingen. Gemeenten verkeren daardoor vaak in onzekerheid over wat nu wel of
niet, en vooral wanneer iets verplicht is, en dat draagt eraan bij dat zij — afhankelijk van
hun eigen juridische inschatting - verschillend omgaan met het geven van beschikkingen

(vorm en moment waarop).’

Uit: Baan, A. Louwes, K. Qostveen (2016) Evaluatierapport, Wet gemeentelijke schuld-

huipverlening, Berenschot

dat kader het cruciale instrument. Dit in-
strument kan, zoals blijkt, beter worden
toegepast. Dat brengt het ideaal van een
goed georganiseerde toegang dichterbij.

Nadja Jungmann is lector Schulden & Incasso en
adviseur. Charlotte van Mourik en Monique
van Buren zijn beide docent HBO rechten. Zij zijn
alle drie verbonden aan de Hogeschool Utrecht.
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Noten

1. Alleen daartoe aangewezen partijen zoals
deurwaarders, accountants, beschermingsbe-
windvoerders en advocaten zijn uitgezonderd
van het verbod. Maar ook bij deze groepen
blijft de financiering een knelpunt. De schul-
denaar heeft daar doorgaans onvoldoende
middelen voor.

2. Het is geen garantie dat de schuldhulpverle-
ning kwalitatief goed wordt uitgevoerd.
Omgekeerd is het ook mogelijk dat een
gemeente kwalitatief goede schuldhulpverle-
ning aanbiedt maar daarbij de Awb niet cor-
rect toepast.

. In de periode November 2015-februari 2016
heeft Gercoline van Beek in het totaal 201

W

gemeenten bevraagd. Zij heeft daarvoor een
gestandaardiseerde vragenlijst gehanteerd en
met zeker drie kwart van de bevraagde
gemeenten telefonisch contact gehad. De vra-
genlijst bevatte vragen over de toepassing van
de Awb en de wijze waarop gemeenten omgaan
met toelatingseisen (uitsluitingsgronden).

Dit artikel is een voorpublicatie van

de handreiking over dit onderwerp,
die het lectoraat dit najaar publiceert.




