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1 Inleiding

Schuldenproblematiek is een van de onderwerpen waarmee de vaste Kamercommissie voor Sociale
Zaken en Werkgelegenheid zich bezighoudt. Om invulling te geven aan haar opdracht wil de
commissie graag meer inzicht krijgen in eventuele tegenstrijdigheden en belemmeringen in het
huidige juridisch kader rond schulden. Zij heeft daarom de lectoren Roeland van Geuns (Armoede
Interventies, Hogeschool van Amsterdam), Tamara Madern en Nadja Jungmann (beiden Schulden &
Incasso, Hogeschool Utrecht) gevraagd om een inventarisatie te maken van bekende knelpunten. Die
inventarisatie hebben zij uitgevoerd samen met André Moerman van Schuldinfo en de Landelijke
Organisatie Sociaal Raadslieden (LOSR/Sociaal Werk Nederland).

In de inventarisatie is allereerst gekeken naar het juridisch kader rond schulden. Welke partijen zijn
betrokken bij de aanpak van schulden? En wat is het tijdspad van de huidige schuldhulpverlening
(aanloop- en uitvoeringsfase)? Schuldpreventie en nazorg vallen buiten het bestek van deze
inventarisatie. Ook is er op een rij gezet welke tegenstrijdigheden en knelpunten er zitten in
bestaande wet- en regelgeving en welke belemmeringen de uitvoering ondervindt (onder meer
inzake privacy en gegevensuitwisseling).

Er is op drie manieren informatie verzameld. Om te beginnen hebben de auteurs de bij hen bekende
en relevante rapporten en andere informatiedragers zoals interviews met stakeholders verzameld. In
dat kader hebben ze ook de leden van hun kenniskringen opgezocht. In een kenniskring zitten
onderzoekers die verbonden zijn aan een lectoraat. De inventarisatie omvat rapporten en
informatiedragers uit de periode 2012-2018. De overweging om de grens bij 2012 te leggen is dat in
dat jaar de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs) in werking trad. Om de inzichten die de
rapporten en andere informatiedragers opleveren verder aan te vullen zijn er enkele
inventariserende interviews uitgevoerd en er is op LinkedIn een oproep uitgezet om
tegenstrijdigheden en knelpunten te melden.

De Linkedin-oproep is uitgezet in dertien groepen met een potentieel bereik van ruim 100.000
personen (waarbij wordt aangenomen dat er wel enige overlap is tussen de leden van de
verschillende groepen). Deze oproep is tevens gedeeld op Twitter. Bijlage 1 bevat een uitgebreidere
verantwoording van de informatieverzameling. Daar is onder meer opgenomen wie er geinterviewd
zijn en welke LinkedIngroepen benaderd zijn met welke resultaten. De oproep heeft veel reacties
opgeleverd van vrijwilligers, professionals en organisaties. Veel van de langs deze weg gemelde
knelpunten waren nog niet beschreven in een schriftelijke bron. Van de knelpunten die al wel waren
gedocumenteerd, is de bron opgenomen.

De inventarisatie is in kort tijdsbestek opgesteld en dus niet uitputtend maar vooral richtinggevend.
Er is geen analyse uitgevoerd naar de eventuele wenselijkheid van grote systeemwijzigingen. Ook
ontbrak in dit bestek de tijd om de kosten van de aanbevelingen te calculeren.
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2 Opzet van het stuk

De commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft gevraagd om een overzicht van
tegenstrijdigheden en knelpunten in het juridisch kader rond de aanpak van schulden. In dat licht
heeft zij de volgende vragen gesteld:

1. Watis het huidige juridisch kader rond schulden?

a) Welke partijen zijn betrokken bij schulden en welke bevoegdheden hebben zij?

b) Watis het tijdpad bij schuldhulpverlening (aanloop- en uitvoeringsfase)?

c) Welke tegenstrijdigheden zitten er in de wet- en regelgeving?

d) Welke belemmeringen zijn er in de praktijk, bijvoorbeeld inzake privacy en
gegevensuitwisseling?

2. Hoe kan het juridisch kader worden verbeterd?; welke wet- en regelgeving moet hoe worden
aangepast?

2.1 Leeswijzer

Om de bovenstaande vragen in het juiste kader te beantwoorden wordt in hoofdstuk 4 voorzien in
een korte toelichting op de omvang van de problematiek. Vervolgens wordt in hoofdstuk 5
beschreven welke partijen betrokken zijn rondom schulden. Hoofdstuk 6 bevat vervolgens een schets
van het proces van de schuldhulpverlening. In dat hoofdstuk wordt ook aandacht besteed aan het
tijdpad en in dat licht de wacht- en doorlooptijden. Hoofdstuk 7 bevat vervolgens een uitwerking van
het juridisch kader. Er wordt toegelicht wat de belangrijkste stukken wetgeving zijn voor het
reguleren van respectievelijk de activiteiten van schuldeisers en de ondersteuning van mensen met
schulden. Ook wordt op die plek beschreven welke stukken wetgeving het oplossen van de
schuldenproblematiek positief of juist negatief beinvloedt. Deze paragraaf vormt de context voor de
daaropvolgende paragrafen waarin de verschillende stukken wetgeving nader beschouwd worden.
Hoofdstuk 8 bevat de uitwerking van wetgeving die specifiek is gericht op het oplossen van schulden.
In hoofdstuk 9 wordt de wetgeving rond overheidsincasso besproken en in hoofdstuk 10 de wetten
die gericht zijn op regulering van incassokosten en de beroepsgroepen. Tot slot heeft hoofdstuk 11
betrekking op wetten die gericht zijn op bescherming van de positie van burgers met schulden. In
hoofdstuk 12 wordt als afsluiting nog kort ingegaan op de mogelijke risico’s van het wetsvoorstel
loondispensatie.

In deelvraag 2 wordt gevraagd om concrete suggesties om het juridisch kader te verbeteren.

Het tijdsbestek waarin de inventarisatie is uitgevoerd bood onvoldoende tijd voor een diepgaande
analyse van verbetermogelijkheden die verdergaan dan aanpassingen van bestaande wet- en
regelgeving. Waar mogelijk zijn de hoofdstukken 8 tot en met 12 wél meteen voorzien van concrete
aanbevelingen. Hoofdstuk 3 bevat een overzicht van de aanbevelingen.

Let wel: onze aanbevelingen impliceren niét dat er geen ingrijpendere aanpassingen nodig zijn. Om
de wenselijkheid daarvan te beoordelen is zoals gezegd een uitgebreidere analyse noodzakelijk.
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3 Overzicht van de aanbevelingen

1. Het ministerie van SZW of de VNG voorziet in een eenduidige en periodieke registratie van
wacht- en doorlooptijden in de schuldhulpverlening en geeft gemeenten onderling inzicht,
zodat de beschikbare cijfers kunnen fungeren als een benchmark.

2. Voorstellen voor een minnelijke schuldregeling die zijn gedaan door een erkende
schuldhulpverleningsorganisatie in sectoren waarvoor convenanten zijn afgesloten, worden
door de convenantpartners altijd geaccepteerd.

3. Leg schuldeisers door middel van aanvullende wetgeving een termijn op waarbinnen zij
moeten voorzien in een saldo-opgave of een bericht of zij al dan niet meewerken aan een
schuldregeling. Bij overschrijding van de termijn wordt aangenomen dat de schuldeiser
meewerkt, zodat een schuldeiser die bewust niet reageert de doorlooptijd niet meer enorm
kan oprekken.

4. Voorzie door aanvullende wetgeving in een meewerkverplichting voor weigerende
schuldeisers indien een gekwalificeerde meerderheid van de schuldeisers heeft ingestemd
met een schuldregeling.

5. Verken welke partijen informatie kunnen verstrekken waarmee vroegsignalering eerder kan
plaatsvinden. Denk bijvoorbeeld aan de schuldeisers achter andere vorderingen dan de vaste
lasten en aan de rechtbanken waar vaak ook al allerlei signalen bekend zijn omdat een
gerechtsdeurwaarder pas dwangmaatregelen mag inzetten na toestemming van de rechter.

6. Schuldeisers (eventueel stevig aangemoedigd door de AFM) maximeren de in rekening
gebrachte rente als een bancaire vordering (kredietovereenkomst) is ontbonden en de
schuldenaar zich in een problematische schuldsituatie bevindt. Daarmee wordt voorkomen
dat mensen alleen rente betalen en liberhaupt niet aan afbetalen toekomen.

7. De staatssecretaris heeft in de brede schuldenaanpak aangekondigd dat er in 2019 actuele
cijfers worden verzameld over de omvang van de schuldenproblematiek. Geef die
informatieverzameling zodanig vorm dat er periodiek inzicht komt in de ontwikkeling van de
problematiek.

8. Ga na welke wettelijke en gemeentelijke regels en uitvoeringsinstructies de
laagdrempeligheid en toegankelijkheid van de gemeentelijke schuldhulpverlening
belemmeren en bevorder het verwijderen hiervan.

9. Ontwikkel een eenduidig kader over hoe schuldhulpverlening van goede kwaliteit eruit ziet.
Gemeenten kunnen dan hun eigen uitvoering daarmee vergelijken en er komt een landelijk
beeld van de gemiddelde kwaliteit.

10. Brancheorganisaties en beroepsgroep/-vereniging werken beroepsprofielen uit zodat helder
is wat een wijkteamprofessional moet weten over schulden en wat hij/zij moet kunnen, wat
een schuldhulpverlener en een schuldregelaar moet weten en kunnen, et cetera.

11. Gemeenten monitoren in welke mate er in wijkteams voldoende kennis aanwezig is over de
aanpak van schuldenproblematiek.

12. Vraag van gemeenten dat zij schuldeisers actief op de hoogte houden over de voortgang in
het dossier.

13. Bied gemeenten en vrijwilligers een kader dat zij lokaal kunnen gebruiken om tot een
heldere taakafbakening tussen professionals en vrijwilligers te komen.

14. Stimuleer dat VISH (Verwijsindex schuldhulpverlening) een landelijk gebruikt systeem wordt
van gerechtsdeurwaarders en de gemeentelijke schuldhulpverlening.

15. Pas art. 76a lid 7 Sr aan zodat de verjaringstermijn voor strafrechtelijke boetes op dezelfde
manier wordt opgeschort in zowel het minnelijk (Wgs) als wettelijk traject (Wsnp).

16. Pas het convenant van NVVK en CJIB zo aan dat een schadevergoedingsmaatregel in zowel
het minnelijk (Wgs) als wettelijk traject (Wsnp) op dezelfde wijze wordt meegenomen.

17. Pas art. 59 lid 7 onder a Pw jo. art. 60c Pw en de vergelijkbare bepalingen in de andere
socialezekerheidswetten aan, zodat zowel in het minnelijk (Wgs) als in het wettelijk traject
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(Wsnp) de termijn om in te mogen stemmen met een schuldregeling tegen finale kwijting op
vijf jaar staat (in plaats van de huidige termijnen van respectievelijk tien en vijf jaar).

18. Maak bijvoorbeeld via de Verzamelbrief aan gemeenten duidelijk wat de strekking is van art.
3 lid 3 Wgs, namelijk dat zij mensen alleen mogen uitsluiten van schuldhulpverlening
vanwege opzettelijke fraude en niet voor te veel verstrekte uitkering uit onwetendheid of
onkunde.

19. Pas art. 3 lid 3 Wgs zodanig aan dat in lijn met de Wsnp er een maximale termijn geldt van
vijf jaar voor het uitsluiten van schuldhulpverlening in het geval van fraude.

20. Pas art. 3 lid 2 Wgs aan door voor uitsluiting vanwege recidive een maximumtermijn op te
nemen van bijvoorbeeld drie of vijf jaar.

21. Het Ministerie van SZW evalueert het Breed wettelijk moratorium en verkent welke
mogelijkheden er zijn om dit instrument te verbeteren.

22. Ontwikkel praktische handleidingen en instructies over de uitvoering van
(schuld)hulpverlening en over hoe de AVG in de praktijk toegepast moet worden. Ook in
relatie tot schuldeisers. Werk uit welke informatie de schuldhulpverlening wel en niet met
hen mag delen.

23. Verken hoe mensen die vastlopen in het minnelijk traject toch toegeleid kunnen worden
naar de Wsnp.

24. Pas artikel 285 Fw zodanig aan dat slechts aannemelijk moet worden gemaakt dat er geen
reéle mogelijkheden zijn om tot een buitengerechtelijke schuldregeling te komen.

25. Stimuleer rechtbanken tot eenduidigheid in beoordeling; open ook de discussie of zaken
zoals kleine verkeersovertredingen, het ontbreken van schriftelijke weigeringen om mee te
werken aan een minnelijke regeling, of onduidelijkheid over ontstaansdata wel moeten
leiden tot uitsluiting van Wsnp.

26. Vraag de ministeries van SZW en Veiligheid en Justitie in hoeverre het wenselijk is dat
rechters bij toelating tot de Wsnp voorbijgaan aan een ontheffing van de sollicitatieplicht in
het kader van de Participatiewet of de WW.

27. Pas art. 288 lid 2 onder d Fw aan zodat rechters meer ruimte krijgen om hernieuwde
toelating tot de Wsnp mogelijk te maken bij voortijdige uitval en wellicht ook na een schone
lei. In dit kader kan gedacht worden aan een periode van vijf jaar in plaats van tien jaar.
Stimuleer de rechtbank om bij de afweging ook de maatschappelijke kosten mee te nemen
van het laten voortduren van de schuldenproblemen.

28. Tel de periode die iemand in het minnelijk traject al voor de schuldregeling heeft
gereserveerd mee voor de periode van drie jaar die doorgaans geldt voor de wettelijke
schuldsanering. Of anders gezegd: verklaar de Wsnp met terugwerkende kracht van
toepassing vanaf het moment dat de schuldregelingsovereenkomst in het minnelijk traject
werd getekend.

29. Breng omwille van een zuivere discussie in kaart of en zo ja hoeveel mensen ten onrechte
onder bewind staan. Beschrijf voor de groep die voldoende heeft aan een lichtere
voorziening wat de kenmerken en duur van die voorziening moeten zijn (om te voorkomen
dat er ongewenste afbouw van het bewind gaat plaatsvinden en mensen tussen wal en schip
raken). Hiertoe kan wellicht aangesloten worden bij de ‘Samen verder’-pilots.

30. Werk uit welke financiéle vaardigheden er van mensen verwacht worden in onze
maatschappij. Leid daarvan af bij welke hiaten in die vaardigheden lichtere gemeentelijke
voorzieningen voldoende zijn en bij welke hiaten beschermingsbewind de passende
voorziening is.

31. Werk een helder kader uit om mensen te laten uitstromen uit beschermingsbewind of
lichtere gemeentelijke voorzieningen zoals budgetbeheer (anders verwoord: werk uit wat
iemand moet kunnen om uit te ‘mogen’ stromen).

32. Pas art. 11 van het Besluit kwaliteitseisen curatoren, beschermingsbewindvoerders en
mentoren zodanig aan dat een steekproef onder dossiers door de accountant naast de
aanwezigheid van bepaalde documenten, ook de aanvraag van voorzieningen en betaling van



http://wetten.overheid.nl/cgi-bin/deeplink/law1/bwbid=BWBR0031331/article=3
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de vaste lasten omvat en vraag rechtbanken om de accountantsverklaringen altijd op te
vragen in het kader van het toezicht.

Pas art. 1:445 lid 1 BW zodanig aan dat het mogelijk wordt om naast de
onderbewindgestelde een derde persoon aan te wijzen aan wie de
beschermingsbewindvoerder rekening en verantwoording moet afleggen (bijvoorbeeld een
familielid die in staat is de rekening en verantwoording goed te lezen).

Verken bij bewindvoerders hoe vaak het voorkomt dat zij een compleet en actueel dossier
aanleveren en dat schuldhulpverleners (al dan niet als gevolg van een wachttijd) toch de
informatie opnieuw gaan verzamelen.

Verken de voor- en nadelen van het opstellen van schuldregelingen door
beschermingsbewindvoerders en werk op basis daarvan een heldere samenwerking of
aanvullende relatie uit.

Verken of een ander financieringssysteem van beschermingsbewind meer recht doet aan
enerzijds de behoeften van burgers aan bewind en anderzijds de financiéle druk die
gemeenten nu ervaren omdat zij de instroom noch de uitstroom uit bewind echt kunnen
beinvloeden.

Koppel de informatie uit het Centrale Curatele- en bewindregister aan de
informatiesystemen van gerechtsdeurwaarders, CJIB, Belastingdienst en andere
invorderingsafdelingen van de overheid, zodat voor deze partijen direct duidelijk is dat
iemand onder bewind staat.

Pas art. 18d lid 2 onder c Zorgverzekeringswet aan zodat naast de vrijwillige aflossing ook de
niet vrijwillige aflossing (via beslag) als uitstroomreden in de wet wordt opgenomen.

Vraag van de Belastingdienst dat het bestaansminimum ambtshalve proactief wordt
beschermd.

Vraag de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken om gemeenten via een verzamelbrief te
informeren over het uniforme karakter van de kwijtscheldingsregeling gemeentelijke
belastingen en gemeenten erop aan te spreken als hun verordening in strijd is met de wet
(bijvoorbeeld omdat er aanvullende voorwaarden worden gesteld).

Zorg ervoor dat verantwoord budgetteren niet wordt afgestraft: verhoog het banksaldo dat
bij kwijtschelding wordt vrijgelaten. Een extra vrijlating van € 2000 geeft voldoende ruimte
om te kunnen reserveren. Om dit mogelijk te maken is de wet hiervoor al in 2011 aangepast
(Stb. 2011, nr. 309). Het vrij te laten vermogen moet nog wel worden opgenomen in de
“Nadere regels kwijtschelding gemeentelijke en waterschapsbelastingen”.

Maak de wijziging van art. 16 lid 2 Uitvoeringsregeling Invorderingswet 1990 die op 1 januari
2018 inging ongedaan, zodat vrijwillig betalen gunstiger is dan gedwongen betalen (omdat
de kostendelersnorm niet meer wordt toegepast bij het bepalen van de betalingscapaciteit).
Vereenvoudig de toeslagensystematiek van de Belastingdienst, bijvoorbeeld door meer
gebruik te maken van gegevens die al bekend zijn. Betaal waar mogelijk rechtstreeks aan de
derde partij voor wie de toeslag is bedoeld (verhuurder, kinderopvang).

Zorg voor een algeheel verbod van beslag op toeslagen door art. 45 Awir aan te passen.
Maak het ook voor verhuurders en kinderopvanginstellingen mogelijk om bij een achterstand
van drie maanden de toeslag rechtstreeks te innen om daarmee de lopende verplichtingen
(deels) te kunnen voldoen. Voor zorgverzekeraars heeft de Tweede Kamer al een
amendement? aangenomen waardoor art. 18aa Zorgverzekeringswet regelt dat bij of
krachtens AMvB te stellen voorwaarden de zorgtoeslag rechtstreeks aan de zorgverzekeraar
uitbetaald kan worden indien er een premie-achterstand van drie maanden is. In feite wordt
hier voorgesteld om hetzelfde te regelen voor verhuurders en kinderopvanginstellingen.
Hanteer bij een verzoek om toepassing bijzondere situaties huurtoeslag eenzelfde termijn als
bij een verzoek om herziening, namelijk vijf jaar. Dit kan door de aanvraagtermijn in art. 2¢c

! Amendement van het lid Bruins Slot: Kamerstukken 11 2014/15, 33683, nr. 43.
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Besluit op de huurtoeslag aan te passen, of door een uitzondering op te nemen in art. 5a

onder d Uitvoeringsregeling Awir.

Pas art. 6:96 lid 6 BW aan zodat de hoofdsom altijd wordt samengevoegd en onnodige
stapeling van incassokosten wordt voorkomen.

Pas art. 48 Wck zo aan dat private schuldhulpverleners die in opdracht van een college van B
en W de schuldhulpverlening uitvoeren worden aangemerkt als organisatie voor wie het
verbod op schuldbemiddeling niet geldt.

Draag gemeenten op om de Algemene wet bestuursrecht zorgvuldig uit te voeren. In het
huidige stelsel kunnen burgers niet makkelijk elders een beroep doen op schuldhulpverlening
als de gemeente niet de benodigde ondersteuning biedt.

Pas art. 475da lid 5 en 6 Rv (nieuw) BW aan zodat er een verruiming komt van de termijn om
rekening te houden met hoge woonlasten.

Doordenk het voorstel voor een extra inkomensstroom in het wetsvoorstel loondispensatie
vanuit de consequenties en financiéle risico’s voor mensen met een in WRR-termen laag
‘doenvermogen’.
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4 Omvang van de schuldenproblematiek

Er zijn geen actuele cijfers over de omvang van de schuldenproblematiek in Nederland. De meest
recente cijfers gaan over 2015. In dat jaar had ongeveer een derde van de Nederlandse huishoudens
betalingsachterstanden. Bij bijna een op de vijf huishoudens was de problematiek zo ernstig dat de
schulden risicovol of problematisch waren (Westhof, de Ruig, & Kerckhaert, 2015). In aantallen
uitgedrukt gaat het om ongeveer 1,5 miljoen huishoudens. Kenmerkend voor een risicovolle
schuldsituatie is dat een huishouden de situatie nog wel kan oplossen als het zich daar hard voor
inzet. Bij een problematische schuldsituatie ligt dat anders. Dan is een schuldregeling met
kwijtschelding eigenlijk de enige oplossing om binnen afzienbare termijn uit de problemen te komen.
Kenmerkend voor huishoudens met problematische schulden is dat zij na betaling van de vaste
lasten en de noodzakelijke aflossingen op achterstanden en leningen niet genoeg geld overhouden
voor de dagelijkse uitgaven.

Het ontbreekt dus aan actuele cijfers maar er zijn signalen dat de problemen wellicht wat afnemen.
Zo laat bijvoorbeeld de landelijke registratie van hypotheekachterstanden in de afgelopen twee jaar
een afname zien van het aantal huishoudens met meer dan drie maanden achterstand (Bureau
Kredietregistratie, 2018). Er is ook een daling zichtbaar in het aantal keren dat gerechtsdeurwaarders
beslag legden op een inkomen of uitkering. Dit aantal daalde van 371.400 in 2016 naar 293.600 in
2017 (Koninklijke Beroepsorganisatie van Gerechtsdeurwaarders, 2018).

Ondanks deze gunstige signalen ziet de branchevereniging voor schuldhulpverlening en sociaal
bankieren (NVVK) nog steeds een lichte stijging van het aantal aanmeldingen (NVVK, 2018). Een
mogelijke verklaring kan zijn dat het aantal huishoudens met risicovolle schuldsituaties daalt, terwijl
het aantal huishoudens met problematische schulden dat hulp zoekt nog stijgt. In de periode 2012-
2015 nam het aantal huishoudens met problematische schulden toe, maar wist relatief een steeds
kleiner deel de weg naar de schuldhulpverlening te vinden (zie voor een uitgebreidere toelichting het
hoofdstuk over de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening).
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5 Partijen betrokken bij de aanpak van schulden

Mensen met financiéle problemen kunnen op allerlei plekken terecht. Deze paragraaf bevat een
korte beschrijving van de belangrijkste partijen, hun activiteiten en bevoegdheden, en indien van
toepassing de wetten waarmee zij te maken hebben of die hun werkzaamheden reguleren. Bij deze
beschrijving wordt onderscheid gemaakt tussen publiek gefinancierde partijen, andere partijen en
schuldeisers. Per uitvoerende organisatie wordt kort beschreven welk soort ondersteuning zij
bieden.

5.1 Publiek gefinancierde partijen

Gemeenten

Bij de aanpak van schuldenproblematiek is een belangrijke rol weggelegd voor gemeenten. Op grond
van de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs) hebben zij de verantwoordelijkheid om burgers
met financiéle problemen te voorzien van ondersteuning. Daarnaast hebben ze op grond van de Wgs
ook een verantwoordelijkheid om te voorzien in schuldpreventie en nazorg. Gemeenten hebben
ruime discretionaire bevoegdheden om te bepalen hoe zij invulling geven aan schuldpreventie,
ondersteuning en nazorg. In de praktijk zijn er dan ook grote verschillen in de manieren waarop
gemeenten schuldhulpverlening organiseren en het soort ondersteuning dat ze bieden.

Wijkteams

Ongeveer tachtig procent van de gemeenten heeft een wijkteam om met name burgers met multi-
problematiek bij te staan bij het organiseren van doeltreffende integrale ondersteuning. Bij zestig a
tachtig procent van de aanmeldingen is er (ook) sprake van financiéle problemen (Arum & van den
Enden, 2018). In een deel van de gemeenten zijn de wijkteams de enige en formele toegangspoort
tot de schuldhulpverlening. Burgers die hulp nodig hebben voor hun financién melden zich dan bij
het wijkteam. De wijkteamprofessional inventariseert wat er aan de hand is, biedt soms (eenvoudige
of intensieve) budgetcoaching aan en begeleidt indien nodig de burger naar de uitvoerende
schuldhulpverlenende organisatie. Als het wijkteam de toegangspoort tot de schuldhulpverlening is,
dan valt de dienstverlening onder de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening en de daaraan
gekoppelde Algemene Wet Bestuursrecht (AWB).

De belangrijkste soorten ondersteuning die wijkteams bieden zijn: (eenvoudige) budgetcoaching en
toeleiding naar schuldhulpverlenende organisaties en/of beschermingsbewind.

Schuldhulpverlenende organisaties

Schuldhulpverlening wordt uitgevoerd door allerlei verschillende organisaties. Gemeenten kunnen
het zelf doen via een eigen kredietbank, een gemeenschappelijke regeling of een gemeentelijke
afdeling. Er zijn ook veel gemeenten die een schuldhulpverlenende organisatie inhuren. Meestal is
dat een kredietbank, een organisatie voor maatschappelijk werk of een commerciéle partij. De
inhuur vindt plaats op subsidiebasis of via een aanbesteding. Het is in Nederland verboden om
schuldenaren te laten betalen voor schuldhulpverlening. Dit is geregeld in art. 48 lid 1 sub c van de
Wet op het consumentenkrediet (Wck).

De belangrijkste soorten ondersteuning die schuldhulpverlenende organisaties bieden bij de aanpak
van schulden zijn: trajecten om schuldsituaties te stabiliseren, driejarige schuldregelingen met
kwijtschelding, budgetbeheer (het inkomen gaat naar de schuldhulpverlenende organisatie en die
betaalt de vaste lasten; de schuldenaar krijgt in principe weekgeld om van te leven), budgetcoaching
en budgetcursussen.

Sociaal Raadslieden
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Bureaus voor sociaal raadslieden bieden burgers laagdrempelige ondersteuning bij juridische
problemen en bij vragen over regelingen of voorzieningen. Ze helpen bijvoorbeeld bij het corrigeren
van een verkeerd gelegd beslag op het inkomen of bij het treffen van een betalingsregeling met de
Belastingdienst. Indien nodig corresponderen de sociaal raadslieden met bijvoorbeeld schuldeisers of
gerechtsdeurwaarders. Sociaal raadslieden zijn in zo’n 140 gemeenten actief, gesubsidieerd door of
in dienst van de gemeente. Ze richten zich op mensen met een laag inkomen die door onvoldoende
kennis en vaardigheden niet in staat zijn hun eigen belangen te behartigen. Naast het oplossen van
het probleem proberen de sociaal raadslieden de betrokkene zo snel mogelijk te leren om meer zelf
te doen.

De belangrijkste soorten ondersteuning die sociaal raadslieden bieden zijn het geven van advies en
het bemiddelen rond belastingen, toeslagen, sociale zekerheid, de invordering van schulden en
andere financiéle en juridische kwesties. Jaarlijks hebben alle sociaal raadslieden samen zo’n 500.000
cliéntcontacten.

Het Juridisch Loket

Het Juridisch Loket biedt net als de sociaal raadslieden juridisch advies. Het is een landelijke
organisatie met kantoren in de grote gemeenten. Elke burger mag er gebruik van maken. Het
grootste verschil met de sociaal raadslieden is dat het Juridisch Loket alleen advies geeft en geen
concrete ondersteuning biedt bij bijvoorbeeld het treffen van een betalingsregeling.

Rechtbanken

Er zijn situaties waarin mensen vanwege hun schulden de rechter opzoeken. De twee belangrijkste
aanleidingen zijn dat ze een verzoek indienen voor een wettelijke schuldregeling of dat ze onder
beschermingsbewind willen. Rechtbanken behandelen daarnaast ook grote aantallen verzoeken van
gerechtsdeurwaarders om toestemming te krijgen om machtsmiddelen in te zetten bij de inning van
vorderingen, zoals beslag op inkomen of inboedel.

Bewindvoerders Wsnp

Als een gemeentelijke (of door de gemeente ingehuurde) schuldhulpverlenende organisatie vanwege
onwelwillende schuldeisers geen driejarige schuldregeling met kwijtschelding kan treffen, dan kan
een burger een beroep doen op de Wet schuldsanering natuurlijke personen (Wsnp). De rechter
beoordeelt dan of de schuldenaar in aanmerking komt voor een zogenaamde wettelijke
schuldsanering. Dit is eveneens een driejarige schuldregeling met kwijtschelding. Als de rechter een
wettelijke schuldsanering toekent, dan wordt er een bewindvoerder Wsnp aangesteld. Deze
bewindvoerder heeft de opdracht om erop toe te zien dat de schuldenaar zich aan zijn verplichtingen
houdt (geld afdragen voor de schuldeisers, geen nieuwe schulden maken, maximale inspanning om
zoveel mogelijk geld te verdienen, et cetera). De bewindvoerder Wsnp rapporteert aan de rechter,
zodat deze aan het eind van de driejarige regeling kan beoordelen of de schuldenaar recht heeft op
een omzetting van de vorderingen in natuurlijke verbintenissen. Dat laatste betekent feitelijk dat de
schuldeisers hun rechten om te incasseren verliezen en iemand dus een nieuwe start kan maken.

Beschermingsbewindvoerders

Als iemand de controle over zijn schuldsituatie helemaal kwijt is, kan hij de rechtbank vragen om
beschermingsbewind. Er wordt dan -in principe voor vijf jaar- een beschermingsbewindvoerder
aangesteld die de administratie gaat doen. Beschermingsbewind gaat veel verder dan budgetbeheer.
Beschermingsbewindvoerders zijn verantwoordelijk voor het betalen van de vaste lasten, maar ook
voor onder andere belastingaangiftes doen, verzekeringen (WA et cetera) afsluiten, toeslagen
aanvragen, betalingsregelingen treffen en dergelijke. Beschermingsbewindvoerders leggen jaarlijks
rekening en verantwoording af aan de rechtbank. De verantwoordelijkheden en rechten van
beschermingsbewindvoerders zijn uitgewerkt in het Burgerlijk Wetboek, boek 1, titel 19.

11
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5.2 Andere partijen

Vrijwilligers

In de afgelopen jaren zijn er in de meeste gemeenten vrijwilligersprojecten gestart. De opzet van
deze projecten is heel verschillend. Er zijn grote landelijk opererende organisaties zoals
Schuldhulpmaatje en Humanitas. Deze organisaties leiden hun vrijwilligers zelf op en hebben soms
een betaalde codrdinator. Daarnaast zijn er lokaal georganiseerde projecten. Vrijwilligers zijn dan
verbonden aan bijvoorbeeld een wijkteam, schuldhulpverlenende organisaties of een lokale
sociaalwerkorganisatie. Vrijwilligers bieden doorgaans eenvoudige ondersteuning; ze openen en
ordenen de post, maken een overzicht van nog te betalen rekeningen of regelen het aanvragen of
corrigeren van toeslagen. Vrijwilligersprojecten worden vaak gesubsidieerd door gemeenten of
fondsen zoals het Oranjefonds.

Werkgevers

In de afgelopen jaren zijn sommige werkgevers zich gaan interesseren voor de schuldenproblemen
van hun medewerkers. Het is nog lang geen gemeengoed. Wel zijn er steeds meer (vaak grote)
werkgevers die medewerkers heel concrete ondersteuning aanbieden, variérend van leningen om
schuldeisers af te kopen, tot budgetcoaching of zelfs de inkoop van schuldhulpverleningstrajecten
om een driejarige schuldregeling met kwijtschelding te treffen.

12
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6 Het tijdpad van schuldhulpverlening

In paragraaf 6.1 is uitgewerkt wat de meest voorkomende processtappen zijn in het oplossen van
schuldenproblemen. Paragraaf 6.2 gaat over de huidige wacht- en doorlooptijden.

6.1 De processtappen

Schuldenproblematiek kent allerlei vormen. Bij het ene huishoudens is een schuldregeling met
kwijtschelding de enige oplossing vanwege het grote aantal schuldeisers en de hoge schuldenlast.
Terwijl het andere huishouden al voldoende geholpen is met het creéren van overzicht en passende
betalingsregelingen. Sommige huishoudens hebben als ze zich melden al een overzicht paraat van
alle schuldeisers terwijl de meesten daarbij eerst geholpen moeten worden voordat ze tiberhaupt
stappen kunnen zetten naar een schuldenvrije toekomst. De complexiteit van de schulden en de
mate van zelfredzaamheid van de schuldenaar zijn bepalend voor de ondersteuning die geboden
wordt. Er is dus geen standaardprocedure om uit de schulden te komen.

Toch doorlopen de meeste schuldenaren op hoofdlijnen eenzelfde proces. Figuur 1 toont de stappen
die de meeste schuldenaren op enig moment zetten. Daarbij is het van belang om op te merken dat
de hoogte van de blokken niet het aantal mensen weerspiegelt dat in de betreffende stap doorgaat
of juist afvalt. In 2017 bedroeg het aantal aanmeldingen schuldhulpverlening bij NVVK-leden 94.200.
Het aantal gestarte schuldregelingen was 22.400. Het aantal gestarte regelingen kan echter ook
resulteren uit in eerdere jaren gedane aanmeldingen (NVVK, 2018). Er zijn geen landelijke en
betrouwbare cijfers beschikbaar over het aantal mensen dat per fase afvalt en/of uitstroomt noch
over het aantal geslaagde schuldregelingen (schone lei) als percentage van het aantal aanmeldingen
in enig jaar.

Figuur 1: Stappen om problematische schulden op te lossen door een schuldregeling

Afgewezen
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Gemeentelijk (minnelijk) traject (Wgs) Wettelijk traject (Wsnp)

Bron: Jungmann, N. Wesdorp, L.P, & Schruer, H.D.L.M. (2017). De eindjes aan elkaar knopen. De update. Den
Haag, Platform31

6.2 Wacht- en doorlooptijden
Het tijdpad van schuldhulpverlening kent twee perioden: de wachttijd en de doorlooptijd. Onder
wachttijd wordt verstaan de periode die voorbijgaat tot het moment dat de hulpverlening start.
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Onder doorlooptijd wordt de periode verstaan die voorbijgaat tussen het moment dat de
hulpverlening start en dat de ondersteuning (al dan niet met een positieve uitkomst) wordt
afgesloten.

Wachttijden

De Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs) schrijft voor dat gemeenten een maximale
wachttijd mogen hanteren van drie werkdagen bij crisissituaties en vier weken bij reguliere
aanvragen. Daarbij schrijft de Wgs voor dat gemeenten burgers inzicht moeten geven in de
veronderstelde doorlooptijd van het traject. Er zijn geen actuele cijfers beschikbaar over de
gemiddelde wacht- en doorlooptijd.

In de wetsevaluatie is in 2016 op dit punt geconstateerd dat 62 procent van de gemeenten erin
slaagt om alle intakes binnen de gestelde termijn van vier weken uit te voeren. Met daarbij de
kanttekening dat gemeenten heel verschillende definities hanteren van wachttijd. De ene gemeente
hanteert voor wachttijd de periode tussen het moment dat iemand zich meldt en het moment dat de
intake plaatsvindt, terwijl de andere gemeente de wachttijd definieert als de tijd tussen het moment
van aanmelden en het afgeven van het formele besluit tot toelating oftewel de beschikking in het
kader van de Algemene Wet Bestuursrecht (Baan, Louwes & Qostveen, 2016: p.50). Een tweede
relevante constatering in dit licht is dat veel gemeenten die bevraagd zijn ten behoeve van de
wetsevaluatie aangeven dat zij proberen te sturen op het verkorten van de wachttijden.

Doorlooptijd

Bijna tachtig procent van de gemeenten geeft burgers inzicht in de verwachte doorlooptijd (Baan
e.a., 2016: p.53). Het is niet bekend hoe lang mensen gemiddeld ondersteuning krijgen voor de
aanpak van hun schuldenproblemen, en daarvan afgeleid hoe lang gemiddeld de doorlooptijd is.

Aanbeveling 1

Het ministerie van SZW of de VNG voorziet in een eenduidige en periodieke registratie van wacht-
en doorlooptijden in de schuldhulpverlening en geeft gemeenten onderling inzicht, zodat de
beschikbare cijfers kunnen fungeren als een benchmark.

6.3 Knelpunten

Een knelpunt in het tijdpad van schuldhulpverlening dat samenhangt met de bestaande regelgeving
is dat er geen normen zijn voor de snelheid waarmee partijen moeten meewerken aan het
verkennen van de mogelijkheid van een schuldregeling. Voor schuldenaren noch schuldeisers ligt
vast binnen welke periode zij informatie moeten verstrekken en/of op een voorstel moeten
reageren. De afgesloten convenanten tussen NVVK en brancheorganisaties of bedrijven en
overheidsorganisaties dekken deze lacune slechts in beperkte mate af.

Een tweede knelpunt dat met het eerste samenhangt is dat schuldeisers ondanks een convenant
waarin medewerking is geregeld de medewerking toch weigeren. Ze lokken daarmee de gang naar de
rechter om een dwangakkoord aan te vragen uit. (Zie pagina 25 voor een toelichting op wat een
dwangakkoord is). Niet zelden wordt het verzet tegen de voorgestelde schuldregeling op het laatste
moment ingetrokken. Dit leidt tot onwenselijke vertraging voor alle betrokken partijen en tot
vermijdbare kosten bij de rechtspraak.

Aan de kant van de schuldenaren is een knelpunt dat het in de stabilisatiefase met regelmaat nodig is
om de administratie van een schuldenaar (deels) over te laten nemen door een derde partij. Er kan
dan (fikse) vertraging optreden als bijvoorbeeld een rechtbank vanwege capaciteitsproblemen niet in
staat om op korte termijn een verzoek tot onderbewindstelling toe te kennen. Dit vertraagt
vervolgens de hele procedure.
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Tijdpad als er (nog) geen schuldhulpverlening is

Er zijn ook knelpunten in het tijdpad als de schulden wel problematisch zijn, maar de schuldenaar
(nog) geen gebruik maakt van schuldhulpverlening. Steeds meer gemeenten zetten projecten voor
vroegsignalering op. De gemeente krijgt dan van bijvoorbeeld woningcorporaties, energiebedrijven
en/of zorgverzekeraars informatie dat een huishouden betalingsachterstanden heeft, waarna de
gemeente op huisbezoek gaat. De toegevoegde waarde van dergelijke projecten lijkt groot, hoewel
mensen doorgaans pas in beeld komen als de situatie al zo ernstig is dat er achterstanden zijn bij de
vaste lasten. Het is de moeite waard om te verkennen of vroegsignalering nog eerder kan beginnen,
zodat financiéle problemen eerder aan het licht komen en achterstanden in de vaste lasten kunnen
worden voorkomen.

Een ander aandachtspunt in dit kader zijn vorderingen waarover mensen alleen maar rente betalen
en niets op aflossen. Bijvoorbeeld bij bancaire vorderingen kan sprake zijn van een problematische
schuldsituatie waarbij de maximale terugbetaling volledig opgaat aan rente. Een gevolg hiervan is dat
de vordering ‘over de kop’ gaat, of dat de schuldenaar op enig moment veel meer rente heeft
betaald dan hij/zij ooit heeft geleend. In deze situaties -en zeker als de vordering verkocht is-
verdient het aanbeveling dat mensen hun beschikbare terugbetalingscapaciteit kunnen gebruiken
voor aflossing, zodat zij niet gegijzeld blijven door hun schulden.

Aanbeveling 2

Voorstellen voor een minnelijke schuldregeling die zijn gedaan door een erkende
schuldhulpverleningsorganisatie in sectoren waarvoor convenanten zijn afgesloten, worden door
de convenantpartners altijd geaccepteerd.

Aanbeveling 3

Leg schuldeisers door middel van aanvullende wetgeving een termijn op waarbinnen zij moeten
voorzien in een saldo-opgave of een bericht of zij al dan niet meewerken aan een schuldregeling.
Bij overschrijding van de termijn wordt aangenomen dat de schuldeiser meewerkt, zodat een
schuldeiser die bewust niet reageert de doorlooptijd niet meer enorm kan oprekken.

Aanbeveling 4

Voorzie door aanvullende wetgeving in een meewerkverplichting voor weigerende schuldeisers
indien een gekwalificeerde meerderheid van de schuldeisers heeft ingestemd met een
schuldregeling.

Aanbeveling 5

Verken welke partijen informatie kunnen verstrekken waarmee vroegsignalering eerder kan
plaatsvinden. Denk bijvoorbeeld aan de schuldeisers achter andere vorderingen dan de vaste
lasten en aan de rechtbanken waar vaak ook al allerlei signalen bekend zijn omdat een
gerechtsdeurwaarder pas dwangmaatregelen mag inzetten na toestemming van de rechter.

Aanbeveling 6

Schuldeisers (eventueel stevig aangemoedigd door de AFM) maximeren de in rekening gebrachte
rente als een bancaire vordering (kredietovereenkomst) is ontbonden en de schuldenaar zich in
een problematische schuldsituatie bevindt. Daarmee wordt voorkomen dat mensen alleen rente
betalen en Uberhaupt niet aan afbetalen toekomen.
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7 Het juridisch kader bij de aanpak van schulden

In de afgelopen paar jaar zijn er diverse publicaties verschenen over de feitelijke consequenties van
wetgeving rond de aanpak van schulden. In dit hoofdstuk worden deze publicaties behandeld, die
aandacht vragen voor de complexiteit van de wetten in het algemeen en in het bijzonder rondom
schulden.

Het begon in 2012 met de publicatie Paritas passé. Dit rapport ging in op de complexiteit van de
beslagwetgeving en de nieuwe incassobevoegdheden die met name de overheid zichzelf had
gegeven (Jungmann, Moerman, Schruer & Van den Berg, 2012). Deze complexiteit maakte dat
mensen met financiéle problemen vaak verder nog verder in de problemen kwamen. In dit rapport is
beschreven welke gevolgen de incassobevoegdheden hebben voor huishoudens met problematische
schulden. Na dit rapport volgden andere studies die lieten zien hoe ingewikkeld het Nederlandse
systeem is, in het bijzonder het incassosysteem, het socialezekerheidsstelsel en de
schuldhulpverlening. In de tabel hieronder een korte samenvatting van de conclusies van deze
rapporten.

Tabel 1: Overzicht van rapporten die kritiek hebben op de complexiteit en werking van wetgeving
Titel & auteurs Conclusie

Paritas Passé Door de complexiteit van de beslagwetgeving en nieuwe

Jungmann, Moerman, incassobevoegdheden komen mensen met financiéle problemen verder in de

Schruer en Van den Berg knel.

(2012)

Onoplosbare Veel gemeenten hebben de invoering van de Wgs aangegrepen om categoriaal

schuldsituaties groepen schuldenaren uit te sluiten van schuldhulpverlening. Veel

Jungmann, Lems, gehanteerde uitsluitingscriteria waren onder meer een eigen huis (koophuis),

Vogelpoel, Van Beek, & scheiding of betwiste vorderingen in het pakket. De toenmalige

Wesdorp (2014) staatssecretaris heeft in reactie op dit rapport laten weten dat categoriale
uitsluiting in strijd is met de Wgs.

Eenvoud loont Veel schulden kunnen voorkomen worden door regels eenvoudiger te maken.

Raad voor De drie oplossingen zijn: eenvoudige regels, financiéle hulp en meer

Volksgezondheid en verantwoordelijkheid bij schuldeisers.

Samenleving (RVS) (2017)

Weten is nog geen doen De hedendaagse samenleving stelt hoge eisen aan de redzaamheid van

Wetenschappelijke Raad burgers. Op cruciale onderdelen van het leven wordt van burgers veel

voor het Regeringsbeleid alertheid gevraagd. Drie aanbevelingen: hou rekening met wat burgers

(WRR) (2017) aankunnen, hou rekening met stress en wees realistisch in wat je van burgers
vraagt.

Burgerperspectief op De overheid gaat ten onrechte te veel uit van de zelfredzaamheid van burgers

schuldhulpverlening bij de gemeentelijke schuldhulpverlening. Twee aanbevelingen: neem

Tuzgol-Broekhoven, Van drempels weg en ga in gesprek met de burgers die het betreft.

den Berg, Govers & Hanse

(2016)

Eigen schuld De overheid heeft te hoge verwachtingen van de financiéle zelfredzaamheid

Tiemeijer (2016) van burgers. Regels zijn voor veel mensen te ingewikkeld, en er wordt te
weinig rekening gehouden met de psychologie van mensen.

Belastingdienst, een bron | Dit rapport van de Landelijke Organisatie Sociaal Raadslieden (LOSR) beschrijft

van armoede? de gevolgen van de wijze van invordering van belasting- en toeslagschulden

Moerman & Oberzaucher | door de Belastingdienst. Veel burgers zakken onder het bestaansminimum en

(2014) moeten dan zelf aan de bel trekken. De LOSR doet 25 aanbevelingen.

De conclusie van al deze onderzoeken was dus steeds vergelijkbaar: het incassostelsel en de regels
rond schuldhulpverlening zijn te complex en de Nederlandse overheid heeft te hoge verwachtingen
van de (financiéle) zelfredzaamheid van burgers. De aangedragen oplossing luidde telkens weer dat
het incassostelsel eenvoudiger moet. Uitgangspunt van het Nederlandse incassosysteem is dat een
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aangegane schuld moet worden terugbetaald (In ’t Veld e.a. 2016). In de huidige uitwerking ligt de
nadruk daarbij erg op het boete doen. Het systeem gaat uit van mensen die eigenlijk niet willen
betalen; door de boetes zouden ze sneller in actie komen. Onbedoeld effect is dat door deze
bijkomende maatregelen kleine schulden snel oplopen. En dat mensen die wel willen maar niet
kinnen betalen alleen maar dieper in de problemen komen (RVS, 2017; Tiemeijer, 2016; Jungmann
e.a., 2012).

De complexiteit blijkt ook uit het juridische landschap waar een burger met schulden mee te maken
heeft. In figuur 2 is dat landschap weergegeven. Het is een grove schets van een complexere
werkelijkheid. Vanuit de situatie van de burger is gekeken naar de vraagstukken en oplossingen waar
hij mee te maken krijgt. Waar mogelijk zijn knelpunten aangegeven en een verwijzing naar de
paragraaf in een volgend hoofdstuk waarin dit knelpunt wordt besproken (rood). De oranje
knelpunten zijn niet primair onderwerp van deze inventarisatie en komen alleen kort in de
onderstaande bespreking terug.

In figuur 2 worden vijf verschillende gebieden onderscheiden:

1 Hulp bij aanpalende problemen.

Vaak hebben gezinnen niet alleen te maken met geldproblemen, maar kampen ze ook met
bijvoorbeeld verslaving, onderlinge spanningen, gezondheidsproblemen of een combinatie van dat
alles. Wetten die daar betrekking op hebben en mogelijke knelpunten worden niet besproken in deze
inventarisatie. Het betreft wetgeving niet direct gericht op schuldenproblematiek. Een knelpunt dat
wel direct te maken heeft met aanpalende wetgeving is dat het niet tijdig doorverwijzen of het
overdragen van mensen kan bijdragen aan (grote) schuldenproblematiek. Denk bijvoorbeeld aan
iemand die in een manie als onderdeel van borderline niet wordt opgenomen en grote sommen geld
uitgeeft.

2 Juridisch hulp

In veel gevallen is er behoefte aan juridische hulp bij financiéle problemen of bij
inkomensondersteuning (zie ook hoofdstuk 4). Een knelpunt daarbij is dat juridische hulp vaak
moeilijk te betalen is, juist voor mensen met een laag besteedbaar inkomen. Bij rechtsbijstand wordt,
behoudens bij mensen in een minnelijke of wettelijke schuldregeling, alleen gekeken naar het
inkomen en niet naar het besteedbaar inkomen. Hierdoor is er geen recht op bijstand voor
goedverdienende burgers die door schulden toch een laag besteedbaar inkomen hebben. Bijkomend
probleem is dat door bezuinigingen er steeds minder plekken zijn waar burgers terecht kunnen.

3 Inkomensondersteuning

De meeste mensen met grote schulden hebben een laag inkomen. Zij maken dan ook vaak gebruik
van meerdere uitkeringen en inkomensondersteunende maatregelen. Dit levert in de praktijk allerlei
knelpunten op. Door verschillende begrippen en aanvraagprocedures is het voor veel burgers
ingewikkeld om alle voorzieningen aan te vragen waar ze voor in aanmerking komen (WRR, 2017).
Het gevaar is bovendien dat ze geld moeten terugbetalen als blijkt dat ze bij het aanvragen een fout
hebben gemaakt. Die fouten zijn doorgaans het gevolg van onwetendheid, niet van opzet. De
terugbetalingen en de eventuele boetes leggen echter vaak een hoge druk op het besteedbaar
inkomen, waardoor nieuwe schulden ontstaan.

4 Schuldinning

Als een burger zich meldt bij schuldhulpverlening dan heeft hij gemiddeld veertien schuldeisers. Dat
op zich is al verwarrend. Bovendien hebben vooral overheidsinstanties diverse bijzondere
bevoegdheden. Ook dat maakt schuldinning vanuit de burger gezien vaak complex en
onoverzichtelijk. De bevoegdheden zijn wettelijk vaak wel goed vastgelegd, maar het ontbreekt aan
afstemming tussen de verschillende bevoegdheden en de instanties. Bovendien hebben onderzoeken
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laten zien dat er vaak sprake is van oneigenlijke druk op mensen met schulden (Autoriteit Consument
& Markt, 2015). In de hoofdstukken 9 en 10 wordt ingegaan op de knelpunten die bij schuldinning
spelen.

5 Schuldhulpverlening en ondersteuning bij financién

Ondersteuning bij financién kan preventief zijn, maar ook worden ingezet in het
schuldhulpverleningstraject (zie ook hoofdstuk 4). Zo wordt beschermingsbewind vaak gebruikt om
te zorgen dat een schuldsituatie stabiel wordt en er een regeling kan worden getroffen.

Met name aan de kant van de ondersteuning ontbreekt het echter aan goede afstemming tussen de
betrokken partijen. Neem de afstemming tussen schuldhulpverleners en vrijwilligers. Wie is
waarvoor verantwoordelijk? Wat mag en kan je van een vrijwilliger verwachten?

Daarmee samen hangt een ander knelpunt: het ontbreken van specialistische kennis. Dat is een
aandachtspunt bij vrijwilligers, maar ook in wijkteams en bij bewindvoerders. Lang niet alle
wijkteamprofessionals beschikken over de kennis die nodig is om de schuldsituaties die ze
tegenkomen adequaat op te pakken (Transitiecommissie sociaal domein, 2016).

Is er sprake van problematische schulden, dan kan de burger aanspraak maken op

schuldhulpverlening. Dat is geregeld in de Wgs en via de Wsnp (Faillisementswet titel lll). Deze
wetten worden in hoofdstuk 8 besproken.
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Figuur 2: Juridisch landschap waar burger met schulden mee te maken krijgt.



8 Wetten gericht op ondersteuning bij de aanpak van schulden

De drie belangrijkste wetten waarin de ondersteuning van mensen met schulden is geregeld zijn de
Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs), de Wet schuldsanering natuurlijke personen (Wsnp)
en de Wet wijziging curatele, bewind en mentorschap (Wcbm). De drie wetten hangen als volgt
samen. De Wgs en de Wsnp vormen samen een keten om mensen met problematische schulden te
voorzien van een schuldregeling met kwijtschelding. De Wsnp is de achtervang van de Wgs: als
schuldeisers weigeren om mee te werken aan een zogenaamde minnelijke schuldregeling met
kwijtschelding kan de burger een beroep doen op de rechter om de schuldeisers tot medewerking te
dwingen in een wettelijke schuldsanering.

Beschermingsbewind biedt bescherming voor mensen die tijdelijk of blijvend niet in staat zijn de
eigen financién te regelen, onder andere bij problematische schulden. In dat geval wordt de
financiéle administratie overgenomen. Een burger kan dus onder bewind staan en in die
hoedanigheid via de Wgs of de Wsnp verzoeken om een schuldregeling met kwijtschelding.

In deze paragraaf worden de drie wetten kort beschreven en per wet worden de belangrijkste
knelpunten opgesomd.

8.1 Wet gemeentelijke schuldhulpverlening (Wgs)

Beschrijving van de wet

De Wgs schrijft voor dat gemeenten de verantwoordelijkheid hebben om burgers met schulden te
voorzien van een passend aanbod. In de wettekst staat deze opdracht als volgt omschreven:
‘ondersteunen bij het vinden van een adequate oplossing gericht op de aflossing van schulden indien
redelijkerwijs is te voorzien dat een natuurlijk persoon niet zal kunnen voortgaan met het betalen van
zijn schulden of indien hij in de toestand verkeert dat hij heeft opgehouden te betalen, alsmede de
nazorg.’

Het uitgangspunt van de Wgs is dus dat mensen ondersteuning krijgen bij het oplossen van hun
schulden. Bij beginnende schulden kan doorgaans worden volstaan met informatie, advies en
wellicht enige budgetcoaching. De uitvoering kan daarbij in handen zijn van de gemeente of een door
haar ingehuurde organisatie maar ook vrijwilligersorganisaties kunnen hierin een rol spelen. Het
oplossen van problematische schulden is vaak alleen mogelijk via een driejarige schuldregeling met
kwijtschelding. Als een schuldregeling door omstandigheden (voorlopig) nog niet mogelijk is, dan
kunnen gemeenten voorzien in een stabiliserend aanbod. Het doel van de ondersteuning is dan
(voorlopig) om verdere escalatie van de schulden te voorkomen. In de praktijk loopt de schuldenlast
bij stabilisatie meestal toch verder op, als gevolg van rente en incassokosten.

De Wgs is een kaderwet die bestaat uit veertien artikelen en biedt grote discretionaire ruimte aan
gemeenten om te voorzien in een lokaal passend aanbod. In de woorden van de inspectie voor werk
en inkomen (2017; p.12) hebben gemeenten op grond van de Wgs “de verantwoordelijkheid om te
voorzien in een breed toegankelijke, integrale schuldhulpverlening — van goede kwaliteit — waarbij
wordt uitgegaan van gestandaardiseerd maatwerk”. Daarbij wordt van gemeenten verwacht dat zij
zich ook inspannen om te voorkomen dat er schulden ontstaan en te voorzien in nazorg om terugval
te voorkomen.

Gemeenten geven op heel verschillende manieren invulling aan de Wgs. De gemeenschappelijke
deler in de uitvoering is dat alle gemeenten op enige manier driejarige schuldregelingen met
kwijtschelding aanbieden. Deze regelingen komen in principe tot stand op basis van vrijwilligheid. De
gemeente of de door haar ingehuurde organisatie vraagt schuldeisers om mee te werken aan de



l HOGESCHOOL ”Ho eschool van Amsterdam y 0 Sociaal
[\ iecr @ Q. o Ve

p. Q@
iedent

o e,

N2

regeling en om de kwijtschelding. Alleen als alle schuldeisers daartoe bereid zijn komt er een
zogenaamde minnelijke schuldregeling tot stand. In de meeste gevallen leidt een schuldregeling tot
een kwijtschelding van meer dan 90 procent van de schuldenlast.

Het treffen van schuldregelingen met kwijtschelding proberen is dus een overeenkomst tussen
gemeenten. Daar tegenover staan grote verschillen, bijvoorbeeld in:

- aanmeldprocedure: open inloop met direct een intake, eerst naar een groepsgewijze
voorlichtingsbijeenkomst, of eerst naar een groepsbijeenkomst om je post volgens strikte
regels te ordenen en pas dan een intake.

- uitvoerende organisaties: een kredietbank, een gemeentelijke afdeling, een door de
gemeente ingehuurde commerciéle partij, een wijkteam dat bepaalt of je doorverwezen kan
worden naar een kredietbank/gemeentelijke afdeling/ingehuurde commerciéle partij.

- afweging om te bepalen of iemand in aanmerking komt voor een driejarige schuldregeling:
van “als het even kan iedereen een kans geven” tot “pas doorverwijzen als een situatie
langere tijd financieel stabiel is”.

- eisen om in aanmerking te komen voor een schuldregeling: wel of niet verplicht in
budgetbeheer, wel of niet verplicht een budgetcursus volgen, wel of niet verplicht gebruik
maken van budgetcoaching.

Aantallen

Er is geen eenduidige registratie van huishoudens die zich melden voor schuldhulpverlening. De
NVVK (branchevereniging voor schuldhulpverlening) houdt het aantal aanmeldingen bij haar leden
bij. Maar niet alle uitvoerende organisaties zijn lid van de NVVK, waardoor lang niet alle verzoeken
om hulp in de jaarcijfers zijn terug te vinden. Schulden hebben is bijvoorbeeld een van de
belangrijkste redenen voor mensen om zich te melden bij een wijkteam, maar lang niet al deze
verzoeken komen in de NVVK-cijfers terecht.

Om toch een globaal beeld van de aantallen te geven, is hieronder een figuur opgenomen met cijfers
die zijn ontleend aan een onderzoek dat is uitgevoerd in opdracht van het ministerie van SZW. Deze
cijfers laten zien dat de groei van de schuldenproblematiek tussen 2012 en 2015 al begon af te
zwakken. Interessanter aan de figuur is dat deze laat zien dat 1) in de genoemde periode het aantal
huishoudens met problematische schulden toenam en 2) dat het aantal huishoudens met
problematische schulden dat de weg niet vond naar de schuldhulpverlening verdubbelde. Kortom:
binnen de groep huishoudens met financiéle problemen nam de problematiek toe terwijl het deel
dat de weg wist te vinden naar de hulpverlening juist afnam. Het is niet bekend hoe de situatie
momenteel is.

Figuur 3: ontwikkeling van de schuldenproblematiek in de periode 2012-2015.
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Bron: Jungmann, N. Wesdorp, L.P, & Schruer, H.D.L.M. (2017). De eindjes aan elkaar knopen. De update. Den
Haag: Platform31: bewerking van de cijfers uit Westhof, F.M.J., L. de Ruig & A. Kerckhaert (2015). Huishoudens
in de rode cijfers 2015. Over schulden van Nederlandse huishoudens en preventiemogelijkheden. Zoetermeer:
Panteia.

Knelpunten
De volgende knelpunten worden hier behandeld:
1. Het ontbreekt aan inzicht in aantallen en klantstromen
De laagdrempeligheid en toegankelijkheid kunnen beter
Het ontbreekt aan een gedeeld kader over wat goede schuldhulpverlening is
Schuldeisers zijn terughoudend in het verwijzen vanwege grote lokale verschillen
Gemeenten passen de AWB lang niet altijd op de juiste manier toe
Verjaring van strafrechtelijke boetes tijdens minnelijk traject
Geen finale kwijting bij te veel ontvangen uitkering
Uitsluiting vanwege fraude
. Uitsluiting vanwege recidive
10. Ingewikkelde schuldregeling onder nieuw huwelijksvermogensrecht
11. Besluit breed wettelijk moratorium voldoet niet aan behoefte
12. Gegevensuitwisseling

©oNOU A WN

1 Het ontbreekt aan inzicht in aantallen en klantstromen

In diverse rapporten wordt geconstateerd dat er geen eenduidige registratie plaatsvindt van
relevante kengetallen en informatie (Baan e.a., 2016; Tuzgol-Broekhoven, Atalikyayi, ten Berge, van
den Berg & Hanse, 2018; Inspectie SZW, 2017; Algemene Rekenkamer, 2018). Ruim de helft van de
gemeenten registreert niet alle contacten van mensen die hulp zoeken voor financiéle problemen
(Inspectie SZW, 2017: p6; Nationale ombudsman, 2018: p7). Gemeenten die wel hun contacten
registreren hanteren verschillende definities bij zowel aanmelding als de aangeboden
dienstverlening, waardoor de beschikbare cijfers moeilijk te interpreteren zijn (Baan e.a., 2016;
Algemene Rekenkamer, 2018).

Gevolg van de gebrekkige registratie is dat het ontbreekt aan een ‘totaaloverzicht van bereik van de
voorziening en voor zover er inzichten zijn, zijn deze gebaseerd op verschillende definities’

(Baan e.a., 2016). Het is niet duidelijk in hoeverre de doelgroep wordt bereikt. Ook is niet bekend
hoeveel mensen na een eerste (kort) contact buiten beeld raken en wat daar de redenen voor zijn
(Tuzgol-Broekhoven e.a, 2018; p21). Dus is niet goed vast te stellen in welke mate de Wgs de
ondersteuning biedt die met deze wet beoogd wordt. Dit punt werd al eerder geconstateerd
(Jungmann & Kruis, 2014).

De betrouwbaarste cijfers lijken verzameld te worden door de branchevereniging voor
schuldhulpverlening, de NVVK. Deze organisatie verzamelt jaarlijks cijfers onder haar leden.
Beperkingen aan deze registratie zijn dat niet alle gemeenten (met hun gehele dienstverlening) in de
cijfers zijn vertegenwoordigd en dat er ook cijfers worden aangeleverd die niet per se activiteiten
vertegenwoordigen die onder de werking van de Wgs vallen. Denk bij de laatste categorie
bijvoorbeeld aan aanmeldingen voor schuldhulpverlening bij commerciéle partijen die worden
gefinancierd door werkgevers.

Aanbeveling 7

De staatssecretaris heeft in de brede schuldenaanpak aangekondigd dat er in 2019 actuele cijfers
worden verzameld over de omvang van de schuldenproblematiek. Geef die informatieverzameling
zodanig vorm dat er periodiek inzicht komt in de ontwikkeling van de problematiek.
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2 De laagdrempeligheid en toegankelijkheid kunnen beter

De Wgs vraagt van gemeenten dat zij voorzien in een laagdrempelige en toegankelijke voorziening.
Onder laagdrempelig wordt verstaan dat gemeenten geen onnodige drempels opwerpen in de
aanmeld- en vervolgprocedure (bijvoorbeeld in de vorm van te ingewikkelde formulieren). Onder
toegankelijk wordt verstaan dat er geen categoriale uitsluitingsgronden worden gehanteerd op basis
waarvan een aanvraag niet in behandeling wordt genomen. Voordat de knelpunten in de
laagdrempeligheid en toegankelijkheid worden beschreven, is het van belang om op te merken dat
onder meer Inspectie SZW (2017) en de Nationale ombudsman (2018) constateren dat gemeenten in
de afgelopen twee a drie jaar in positieve zin op beide thema’s stappen hebben gezet. Toch zijn er
zowel in de laagdrempeligheid als in de toegang nog de nodige knelpunten.

Laagdrempeligheid

Gemeenten gaan gemiddeld uit van een (te) hoge zelfredzaamheid van de aanvrager. Zowel de WRR
(2017) als de Nationale ombudsman (2016) hebben nadrukkelijk kanttekeningen geplaats bij het
gemiddelde verwachtingspatroon van gemeenten en de weerslag daarvan op de inrichting van de
toegang en het vervolgproces. In zijn recente rapport (2018) constateert de Nationale ombudsman
dat mensen bij de meeste gemeenten op enig moment een uitgebreid formulier moeten invullen en
bewijsstukken moeten aanleveren. Voorbeelden die in dat kader genoemd worden zijn:
'bewijsstukken dienen geordend aangeleverd te worden (bankafschriften op volgorde van nummer,
post geopend en per schuldeiser gesorteerd)’ of 'in te leveren documenten; zonder nietjes,
ongekreukt, niet gescheurd aanleveren en op volgorde zoals hieronder vermeld' (Tuzg6l-Broekhoven
e.a., 2018).

In afzonderlijke rapporten wordt daarnaast aandacht gevraagd voor de drempels die specifieke
groepen met schulden tegenkomen. Denk in dit kader bijvoorbeeld aan mensen die onder
reclasseringstoezicht staan (Jungmann, Menger, Anderson & Stam, 2014), mensen met een indicatie
voor laaggeletterdheid (Keizer, 2018) en mensen met een licht verstandelijke beperking (Jungmann,
Kaal, den Hartogh en Fermin, 2018).

In de wetsevaluatie vragen cliéntenorganisaties aandacht voor het gegeven dat er winst te boeken
valt in de bejegening. Zij schetsen - in lijn met de constateringen van de WRR (2017) - een beeld
waarin gemeenten te veel denken in regels en rechtmatigheid, en de bureaucratische invalshoek te
vaak onvoldoende aansluit op leef- en belevingswereld van burgers (Baan e.a., 2016; p.16).

Toegankelijkheid

De Nationale ombudsman constateert dat 30 tot 50 procent van de mensen die zich aanvankelijk
melden voor schuldhulpverlening, gaandeweg het toegangsproces afvalt (Tuzgol-Broekhoven e.a.,
2018; p.21). In 2015 heeft de toenmalige staatssecretaris van SZW naar aanleiding van onderzoek
naar de toegang gemeenten erop gewezen dat de Wgs geen ruimte biedt om groepen categoriaal uit
te sluiten (Jungmann, Lems, Vogelpoel, van Beek & Wesdorp, 2014). Veel gemeenten hebben daarop
de beleidsregels aangepast. In de wetsevaluatie van de Wgs werd hierover opgemerkt: ‘gemeenten
spannen zich in voor een brede toegang maar het is moeilijk hard te maken in welke mate ze daar
ook in slagen’ (Baan e.a.2016: p.12). Inspectie SZW constateert ten aanzien van de toegang dat
uitsluitingsgronden inmiddels formeel in beperkte mate worden gehanteerd maar dat dit geen
garantie is voor een goede doorgeleiding. Bij een derde van de gemeenten is de kennis in de
aanmeldprocedure in dit kader een punt van aandacht (Inspectie SZW, 2017: p.6). De groepen die
het meest genoemd worden als uitgesloten van gemeentelijke schuldhulpverlening zijn
zelfstandigen, mensen die recidiveren en mensen met een lopende maatregel of fraudeschuld in het
kader van de socialezekerheidswetgeving (Inspectie SZW, 2017: p.24).
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Ga na welke wettelijke en gemeentelijke regels en uitvoeringsinstructies de laagdrempeligheid en
toegankelijkheid van de gemeentelijke schuldhulpverlening belemmeren en bevorder het
verwijderen hiervan.

3 Het ontbreekt aan een gedeeld kader over wat goede schuldhulpverlening is

Gemeenten hebben grote discretionaire ruimte om de schuldhulpverlening naar eigen inzicht in te
richten. Een van de gevolgen daarvan is dat er tussen gemeenten grote verschillen zijn in onder meer
de partijen die ondersteuning bij schulden aanbieden, het soort ondersteuning dat zij bieden en de
kwaliteitsnormen die zij in de uitvoering hanteren. De Wgs voorziet niet in een helder kwaliteitskader
op basis waarvan gemeenten kunnen bepalen of hun uitvoering voorziet in de minimaal beoogde
kwaliteit. In de wetsevaluatie is die kwaliteit in veel gesprekken aan de orde gekomen. De conclusie
in de wetsevaluatie op dit punt luidt dat de Wgs heeft bijgedragen aan de beoogde kwaliteitsbodem,
maar dat die nog maar ten dele is gelegd (Baan e.a., 2016: p.9).

De Wgs voorziet ook niet in richtlijnen die houvast bieden voor de taakverdeling tussen bijvoorbeeld
generalisten in wijkteams en specialisten bij schuldhulpverlenende organisaties, of tussen
vrijwilligers thuisadministratie en professionals. Het ontbreken van richtlijnen leidt tot grote
verschillen waarbij niet helder is wanneer er sprake is van goede kwaliteit. Ten tijde van de
parlementaire behandeling van de Wgs werd verwacht dat het veld een eigen kwaliteitsnorm zou
ontwikkelen. Die is er wel gekomen (NEN 8048) maar wordt in het veld niet breed toegepast.

Het ontbreken van een gedeeld kader over de kwaliteit van schuldhulpverlening heeft onder meer de
volgende gevolgen:

e Schuldeisers, gerechtsdeurwaarders en incassobureaus hekelen de grote
kwaliteitsverschillen tussen gemeenten. Ze constateren een gebrek aan herkenbare,
constante en betrouwbare kwaliteit in de uitvoering. De aanloop naar een plan of hulp duurt
in hun ogen vaak te lang en ze hebben vaak geen of (te) weinig zicht op wat er gebeurt
tijdens een traject (Jungmann & Kruis, 2014; Baan e.a., 2016).

e Wijkteams zoeken nog naar een passende invulling van hun rol bij de aanpak van
schuldenproblematiek. Dat wordt bemoeilijkt door het gebrek aan een helder kader dat
aangeeft welke kennis een wijkteamprofessional nodig heeft voor een goede begeleiding bij
schulden. Wijkteams zijn in twee derde van de gemeenten hét of een van de aanmeldpunten
voor de schuldhulpverlening (Inspectie SZW, 2017: p.15). Bij wijkteams vormen financiéle
problemen bij 70 a 80 procent van de aanvragen een onderdeel van de hulpvraag (Movisie,
2017). Voldoende kennis in een wijkteam is cruciaal, maar lijkt zeker niet overal aanwezig
(Nationale ombudsman, 2018, p21; Arum & van den Enden, 2018). De Transitiecommissie
sociaal domein (TSD) constateert dat er in wijkteams een neiging is om in situaties waarin er
meerdere hulpvragen zijn eerst aandacht te besteden aan andere zaken dan de
schuldenproblemen (TSD, 2016).

e Professionals en vrijwilligers hebben in veel gemeenten nog geen goede rolverdeling
gevonden. Onlangs werd duidelijk dat de mogelijkheden van vrijwilligers om een bijdrage te
leveren aan schuldhulpverlening onder druk staan (Van Middendorp, 2017). Het aanbod van
vrijwilligers is in kwantitatieve zin (met name in het aantal beschikbare uren) aan het
afnemen. Bovendien wordt de schuldenproblemen zwaarder terwijl meer schuldenaren met
bijkomende psychosociale problematiek kampen; een deel van de vrijwilligers is daar niet
tegen opgewassen.
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Ontwikkel een eenduidig kader over hoe goede schuldhulpverlening eruit ziet. Gemeenten kunnen
dan hun eigen uitvoering daarmee vergelijken en er komt een landelijk beeld van de gemiddelde
kwaliteit.

Aanbeveling 10

Brancheorganisaties en beroepsgroep/-vereniging werken beroepsprofielen uit zodat helder is wat
een wijkteamprofessional moet weten over schulden en wat hij/zij moet kunnen, wat een
schuldhulpverlener en een schuldregelaar moet weten en kunnen, et cetera.

Aanbeveling 11
Gemeenten monitoren in welke mate er in wijkteams voldoende kennis aanwezig is over de
aanpak van schuldenproblematiek.

Aanbeveling 12
Vraag van gemeenten dat zij schuldeisers actief op de hoogte houden over de voortgang in het
dossier.

Aanbeveling 13
Bied gemeenten en vrijwilligers een kader dat zij lokaal kunnen gebruiken om tot een heldere
taakafbakening tussen professionals en vrijwilligers te komen.

4 Schuldeisers zijn terughoudend in het verwijzen vanwege grote lokale verschillen

Gemeenten hebben ruime discretionaire bevoegdheden ten aanzien van het aanbod en de
organisatie van schuldhulpverlening. Voor landelijk of regionaal werkende schuldeisers betekent dit
dat zij vaak niet weten waar ze mensen naartoe kunnen sturen en welke ondersteuning mensen dan
kunnen verwachten. In de ene gemeente moeten mensen zich melden bij het wijkteam terwijl ze in
de andere gemeente juist naar een gemeentelijk loket of een kredietbank moeten.