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Voorwoord

Begin 2009 heeft de Rekenkamer Almere, na consultatie van de fracties in de raad en het college, de
keuze gemaakt tussen een onderzoek op het terrein van de Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO)
en een onderzoek naar het armoedebeleid. De keuze viel op een diepgaand onderzoek naar de resultaten
van het armoedebeleid en een eerste verkenning op het onderwerp WMO. Uit het nu voorliggende
onderzoek komt naar voren dat het armoedevraagstuk beleidsmatig kan worden benaderd vanuit twee
definities. Armoede als inkomensprobleem en armoede als probleem van sociale uitsluiting (niet kunnen
deelnemen aan de maatschappij) als gevolg van een tekort aan financiéle middelen. Het doel van dit
onderzoek was om in beeld te brengen of het armoedebeleid vanuit de tweede definitie een bijdrage levert
aan het toekomstperspectief van diegenen die zich in een armoedesituatie bevinden. Deze ambitie sluit
aan op de hoofddoelstelling van de nota Armoede beleid uit 2007; “Armoedebeleid moet bevorderen,
dat mensen hun positie verbeteren en aan het werk gaan”.

Gelet op de uitkomsten van dit onderzoek ziet de Rekenkamer een vervolgonderzoek naar dat deel van
de WMO dat zich richt op het creéren van toekomstperspectief door participatie in de samenleving voor
(gedeeltelijk) dezelfde doelgroep dan ook als een logisch vervolgonderzoek.

Hiermee ontstaat niet alleen een breder beeld over de problematiek waar de doelgroep mee worstelt,
maar ook meer scherpte op de samenhang in het gemeentelijk beleid. In combinatie met de verzamelde
ervaringen uit de voortijdig beéindigde quickscan reintegratietrajecten kan zo de cirkel tussen meerdere
rekenkameronderzoeken rond worden gemaakt. Door het combineren van onderzoeken op met elkaar
samenhangende beleidsterreinen komt de doelstelling - verbetert het toekomstperspectief van inwoners
als gevolg van het gemeentelijk beleid - steeds beter in beeld.

Mardjan Seighali
Voorzitter Rekenkamer Almere
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Deel 1

Onderzoeksverslag
Rekenkamercommissie
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I. Onderzoeksverantwoording

1. Onderwerpskeuze en vraagstelling

De Rekenkamer Almere stelt zich ten doel om
onderwerpen te kiezen die maatschappelijk en
politiek/bestuurlijk relevant worden gevonden.
Daarbij worden onderzoeken toegespitst op

de vraag of het beleid effectief is. Dragen de
betreffende inspanningen en uitgaven daadwer-
kelijk bij aan de realisatie van het beoogde doel?

Het onderwerp ‘gemeentelijk armoedebeleid’

is begin 2009 mede gekozen op aandragen van
raadsfracties en het college van burgemeester en
wethouders. Reden hiervoor is dat aan het begin
van deze collegeperiode in 2006 het armoede-
beleid binnen het begrotingsprogramma Sociaal
Krachtige Samenleving een belangrijke beleids-
voornemen was. Dit heeft in 2007 geleid tot de
nota armoedebeleid die een visie op de armoede-
problematiek formuleert en deze uitwerkt in

een aantal uitgangspunten die door de raad zijn
vastgesteld. Deze uitgangspunten zijn als volgt
verwoord:

* Het gemeentelijk armoedebeleid is aanvullend
op Rijksbeleid.

» Het creéren van samenhang tussen de
maatregelen in het kader van de WMO,
schuldhulp en armoedebeleid.

* Het wegnemen van (financiéle) belemmeringen
om mee te doen aan de maatschappij.

* Werk gaat voor inkomen. Armoedebeleid moet
bevorderen dat mensen hun positie verbeteren
en aan het werk gaan. Succesvol armoedebeleid
leidt tot een verminderde noodzaak om gebruik
te maken van de maatregelen voor een kleinere
groep burgers.

* Naast algemene armoedemaatregelen voor de
totale groep moet met name het armoedebeleid
zich richten op doelgroepen die niet zelf iets
aan hun situatie kunnen doen: (schoolgaande)
kinderen, ouderen, chronisch zieken en gehandi-
capten.

Zowel raadsfracties als college hebben aangegeven
het relevant te vinden om te onderzoeken of en

in hoeverre deze uitgangspunten in de praktijk
uitwerken en tot welke maatschappelijke effecten
dit beleid heeft geleid.

De onderzoeksopzet is, zoals voorgeschreven in
de gemeentelijke Verordening op de Rekenkamer

Almere, ter kennis gebracht van de gemeenteraad
die daarop de leden van de rekenkamercom-
missie (mevr. Mardjan Seighali - voorzitter, dhr.
Ed Naaktgeboren - plv. voorzitter, dhr. Klaas
Jongenjan, dhr. Johan van der Kroef en mevr.
Jannie Degenhardt) heeft benoemd.

2. Onderzoeksaanpak
De hoofdvraag uit de onderzoeksopzet luidde:

In hoeverre levert het armoedebeleid

een bijdrage aan het verbeteren van het
toekomstperspectief van de doelgroep(en)
van het beleid?

Armoede is, in navolging van de nota Armoede-
beleid, benaderd vanuit de brede definitie

van armoede. Armoede is een complex

probleem, waarbij het toekomstperspectief het
onderscheidende kenmerk is. De gemeente

heeft een zorgplicht in relatie tot haar meest
kwetsbare inwoners om de leefsituatie en het
toekomstperspectief te verbeteren. Dit kan door
materiéle dienstverlening (bijstand, schuldhulp-
verlening, reintegratie richting deelname aan

de arbeidsmarkt) en immateri€le hulpverlening.
Sleutelwoord daarbij is participatie (“iedereen doet
mee”). De gemeente kan hierbij de verbinding
leggen, maatwerk leveren en ook de regie

voeren om tot een sluitende keten van materiéle
ondersteuning, immateriéle hulpverlening en
preventie te komen. Door armoederisico’s te
koppelen aan een sluitende keten van voorzie-
ningen komt het doel - verbetering van leefsituatie
en toekomstperspectief - binnen bereik. Daarbij

is in de eerste plaats afstemming met andere
gemeentelijke beleidsterreinen noodzakelijk. Denk
aan de WMO, huisvestingsbeleid, voortijdige
schooluitval, reintegratie, inburgering, jeugdbeleid,
integrale wijkaanpak in probleembuurten en
volwasseneneducatie. Daarnaast zijn er tal van
maatschappelijke organisaties die zich met dezelfde
doelgroep bezighouden. Dit kunnen zowel profes-
sionele als vrijwilligersorganisaties zijn. Denk

aan de zorg, scholen, het Leger des Heils, het
voedselloket, sportverenigingen, sociaal cultureel
werk, de thuiszorg, woningbouwcorporaties etc.
Tot slot is er sprake van een grote diversiteit
binnen de doelgroep. Bijstandgerechtigden liggen
voor de hand, maar denk ook aan AOW-ers,

8[0nderzoeksverslag Rekenkamercommissie



niet-uitkeringsgerechtigden, Anw-ers, jeugdigen
(opvoed-, opgroei-, gezondheids-, school- en
sociale problemen als gevolg van slechte financiéle
situatie of maatschappelijk isolement) gehandi-
capten, chronisch zieken enz.

De doelstelling van het onderzoek door de
Rekenkamer Almere is het verkrijgen van (in)
zicht op de wijze waarop het armoedebeleid
van de gemeente Almere is georganiseerd en de
effectiviteit en doelmatigheid van het gevoerde
armoedebeleid.

3. Verloop van het onderzoek

Ter beantwoording van de door de Rekenkamer
Almere geformuleerde probleemstelling en
onderzoeksvragen is, gelet op de complexiteit

van het onderwerp en de omvang van het te
verrichten onderzoek, aan een drietal onderzoeks-
bureaus gevraagd om een op de onderzoeksopzet
aansluitende offerte voor het uitvoeren van het
onderzoek uit te brengen. Het onderzoeksbureau
Centrum voor Arbeid en Beleid (CAB) uit
Groningen is vervolgens de opdracht verstrekt tot
uitvoering van het onderzoek. Deze opdrachtver-
strekking heeft in mei 2009 plaatsgevonden.

CAB heeft vervolgens in de maanden juni, juli

en augustus de voor het onderzoek benodigde
gegevens verzameld en interviews gehouden. Dit
heeft eind september 2009 geresulteerd in een
eerste conceptrapportage aan de rekenkamer-
commissie. Naar aanleiding van het ontvangen
commentaar heeft CAB half oktober een
eindconcept aan de Rekenkamer voorgelegd. Deze
is daarna besproken, waarna eind oktober 2009
het definitieve eindconcept is ontvangen en door
de rekenkamer geaccepteerd als adequate invulling
van de gegeven onderzoeksopdracht. Deze versie
is de basis geweest voor het traject van ambtelijke
wederhoor en het formuleren van aanbevelingen
door de rekenkamercommissie. Het concept

van het eindverslag is vervolgens eind november
aan het college voorgelegd voor een bestuurlijke
reactie. Na ontvangst van deze reactie is het
rapport definitief gemaakt.
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II. Conclusies en aanbevelingen

De Rekenkamer heeft weliswaar het onderzoek
uitbesteed aan een onderzoeksbureau, maar de
Rekenkamer hecht eraan ook zelf, ten behoeve
van de oordeelsvorming door de gemeenteraad,
aan te geven welke conclusies en aanbevelingen
zij trekt op basis van het verrichtte onderzoek.
Het onderzoeksbureau CAB is verantwoordelijk
voor het door haar opgeleverde eindrapport en de
daarin opgenomen conclusies. Op basis van de
opgeleverde rapportage formuleert de rekenkamer
de volgende conclusies.

1. Conclusies

Conclusie 1 (waardering van het gemeentelijk
armoedebeleid)

Uit het onderzoek komt naar voren dat er een
onderscheid kan worden gemaakt tussen een
brede definitie van armoede (armoede is sociale
uitsluiting; het gebrek aan financiéle middelen
en toekomstperspectief belemmert actieve
deelname aan de maatschappij) en een smalle
definitie van armoede (armoede is een tekort aan
financiéle middelen). Het onderzoek van CAB
maakt duidelijk dat het beleid van de gemeente
Almere voornamelijk gekenschetst kan worden
als een curatief beleid (de meeste maatregelen

en de meeste financiéle middelen zijn gericht op
inkomensondersteuning). Ongeveer 15% van de
Almeerse huishoudens heeft een inkomen tot

120% van het sociaal minimum (= bijstandsnorm).

Dit komt overeen met het landelijk gemiddelde.
De gemeente Almere geeft in vergelijking met
andere gemeenten per inwoner meer uit aan
armoedemaatregelen, maar de uitvoeringskosten
liggen lager dan gemiddeld. De Rekenkamer
concludeert dat de gemeente een voornamelijk
op de smalle definitie van armoede geént curatief
beleid voert, waarbij kan worden gesteld dat dit
doelmatig geschiedt. In vergelijking met andere
gemeenten zijn de uitvoeringskosten laag en
worden de budgetten niet overschreden.

Conclusie 2 (beleidsuitwerking)

Uit het onderzoek komt naar voren dat het
armoedebeleid vanuit de brede definitie slechts
ten dele bijdraagt aan de daarin verwoorde
ambities. De Rekenkamer onderschrijft deze
conclusie van het CAB. Het is daarbij volgens de
Rekenkamer niet zozeer de beleidsuitvoering die
in eerste instantie tekortschiet, maar vooral de

beleidsuitwerking. De algemene richting van het
brede, integrale, armoedebeleid is onvoldoende
vertaald in op resultaatgerichte doelstellingen.
De beleidsuitwerking vindt plaats op instrument-
c.q. maatregelniveau. Hierdoor gaat het zicht op
doelbereiking verloren.

Conclusie 3 (ketenaanpak en samenwerking)
De gemeente kan de regie voeren over een
ketenaanpak met andere gemeentelijke- en
overheidsdiensten en maatschappelijke partners.
Uit het onderzoek komt naar voren dat, ondanks
dat de gemeente vindt dat zij de regie stevig in
handen heeft, het aan samenwerking ontbreekt.
Ook komt uit het onderzoek naar voren dat de
samenwerking met maatschappelijke partners
voornamelijk plaatsvindt op een uitvoerend
niveau en dat samenwerking op bestuursniveau
onvoldoende is.

Conclusie 4 (effectiviteit armoedebeleid)
CAB concludeert dat het armoedebeleid in

zijn huidige vorm geen bijdrage levert aan het
verbeteren van het toekomstperspectief van de
doelgroep(en) van het armoedebeleid. Dit wordt
veroorzaakt doordat het instrumentarium op dit
moment curatief is ingesteld. Het opheffen van
belemmeringen die ten grondslag liggen aan de
armoedesituatie worden met het armoedebeleid
niet aangepakt. Dit betekent overigens niet dat er
geen sprake is van resultaat van het armoedebeleid.
Het curatieve beleid verzacht de armoedesituatie
en zorgt er wel voor dat het toekomstperspectief
niet verslechtert. De Rekenkamer onderschrijft
deze uit het onderzoeksrapport voortvloeiende
conclusie met betrekking tot de wijze waarop het
armoedebeleid in de praktijk uitwerkt.
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2. Aanbevelingen

De bovenstaande conclusies leiden de Rekenkamer
tot het formuleren van een aantal aanbevelingen
gericht op het college en de gemeenteraad. Hierbij
gaat de rekenkamer er van uit dat de gemeente
ook in de toekomst blijft uitgaan van een brede
definitie van armoede en daarmee streeft naar het
aanvullen van het bestaande curatieve beleid met
maatregelen gericht op preventie en participatie.
De aanbevelingen worden daarom vanuit dat
perspectief geformuleerd.

Aanbeveling 1 (beleidsuitwerking)

Om van het ingezette armoedebeleid een succes
te maken is het naar het oordeel van de rekenka-
mercommissie noodzakelijk om te komen tot een
betere uitwerking van het beleid. Het gaat erom
dat de algemene politieke richting een zodanige
vertaling krijgt dat de ambities van het bestuur
doorwerken in de uitvoering op het niveau van
individuele cliénten. Deze uitwerking vindt bij
voorkeur wel plaats aan de hand van meetbare
doelstellingen, maar daaraan hoeven naar de
mening van de Rekenkamer niet per definitie
indicatoren te worden gekoppeld'. Ook is het van
belang om te zorgen voor een koppeling tussen het
inkomensondersteunende beleid en het participa-
tiebeleid.

Aanbeveling 2 (informatievoorziening aan de raad)
Om het succes van het armoedebeleid te kunnen
bespreken in de gemeenteraad is het van belang
dat de gemeenteraad naast informatie over de
uitvoering van de maatregelen ook informatie
ontvangt over het bereik van de doelstellingen van
het beleid. De Rekenkamer beveelt aan om deze
informatie op te nemen in de minimarapportage,
die nu vooral een beschrijving bevat van de situatie
van minimumhuishoudens in Almere, maar (nog)
geen inzicht biedt in de effecten van de beleids-
maatregelen gericht op inkomensondersteuning
en activering. Daarnaast zouden inspanningen
(bijvoorbeeld als vermeld in par. 5.2 rapport
CAB) en financién (bijvoorbeeld als vermeld par.
5.3 rapport CAB) opgenomen kunnen worden in
programmabegroting en jaarrekening.

Aanbeveling3 (regierol)

De Rekenkamer beveelt aan om met uitvoerende
instanties om tafel te gaan om ervoor te zorgen
dat de huidige vorm van samenwerking wordt
omgesmeed tot een sluitende (keten)aanpak.
Daarbij is het naar de mening van de Rekenkamer
van belang om eerst het verschil in perceptie.
tussen de wijze waarop de gemeente vindt dat zij
haar regierol invult en de wijze waarop het veld dit
ervaart, wordt besproken.

Aanbeveling 4 (besteedbaar inkomen)

In het rapport worden twee oorzaken aangeduid
van armoede. De eerste is armoede die voortkomt
uit een laag inkomen. De tweede is armoede als
een gevolg van tekort aan besteedbare middelen.
Deze laatste groep valt buiten alle registraties en
ook buiten het armoedebeleid. Of hieraan iets
gedaan moet worden is in hoge mate een politiek
vraagstuk. De Rekenkamer hecht er echter aan
om deze ‘signalering’ wel af te geven, omdat de
andere oorzaak op zichzelf de situatie niet minder
schrijnend maakt en eveneens kan leiden tot
sociale uitsluiting en het ontbreken van toekomst-
perspectief, zoals omschreven in de brede definitie
van armoede.

'Voor de problematiek van het formuleren van indicatoren en het nut daarvan in een politieke context

wordt verwezen naar het eerdere rekenkamerrapport "Leren navigeren’ uit 2007.
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II1. Verslag Hoor en wederhoor

Het concepteindrapport van CAB Groningen is
begin november 2009 voor een controle op de

in het rapport opgenomen feitelijke informatie
voorgelegd aan de ambtelijke organisatie (de
zogenaamde ambtelijke wederhoor). Half
november is hierop gereageerd. Deze reactie heeft,
in samenspraak met de ambtelijke organisatie,
geleid tot tekstuele aanpassingen in het rapport.

Vervolgens is het rapport van CAB Groningen,
aangevuld met het conceptonderzoeksverslag
van de Rekenkamer, voorgelegd aan het college
van burgemeester en wethouders. Het college is
verzocht een bestuurlijke reactie te geven op de
conclusies en aanbevelingen. Deze reactie is als
bijlage bij deze rapportage gevoegd.

Het doel van deze zogenaamde “bestuurlijke
wederhoor’ is om ten behoeve van de gemeen-
teraad duidelijk te maken op welke onderdelen
van het rapport er verschillen van inzicht bestaan
over de waardering van de - door gespreks-
partners en ambtelijke organisatie gevalideerde

- onderzoeksinformatie. De reactie van het college
heeft de Rekenkamer geen aanleiding gegeven tot
wijzigingen in conclusies en/of aanbevelingen in
het rapport van de Rekenkamer. De bestuurlijke
reactie van het college biedt het geheel overziend
naar de mening van de Rekenkamer een prima
vertrekpunt om in de raad een politiek oordeel
over het uitgevoerde onderzoek en de daarin
opgenomen conclusies en aanbevelingen te
vormen.
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Bijlage

Bestuurlijke reactie college van burgemeester
en wethouders
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