Financiering van opvang, zorg, sociale activering & arbeidsparticipatie voor de onderkant van het klantenbestand in de Wwb

Afgrenzing doelgroep

De onderkant van het klantenbestand in de Wwb kent een grote diversiteit. Een van de subpopulaties bestaat uit de categorie dak- en thuislozen. De relevante kenmerken van deze categorie zijn:

· Dakloos (overnacht buiten of in nachtopvang), of thuisloos (overnacht in voorzieningen van de maatschappelijke opvang, zwerft van adres naar adres, beschikt over onzekere huisvesting);

· In overgrote meerderheid: verslaafd aan alcohol, drugs (polydrugsgebruiker), of aan beide;

· In meerderheid: meer of meer ernstige psychiatrische beperking;

· Geen basisvaardigheden die nodig zijn voor werkzaamheden in een arbeidsorganisatie: verschoven dag-nachtritme, weinig communicatief, ‘kort lontje’, weinig concentratievermogen;

· In veel gevallen: regelmatig in aanraking met politie en justitie (opgelopen schulden uit boetes, verwervingscriminaliteit, in een deel van de gevallen ‘veelpleger’ en regelmatig in detentie.

Samengevat: de doelgroep heeft een grote en moeilijk te overbruggen afstand tot de arbeidsmarkt. Voor het merendeel is zelfstandige maatschappelijke participatie het hoogst bereikbare doel.

De opgave

De gemeente Leeuwarden stelt zich op het standpunt, dat geen enkele bijstandsgerechtigde definitief wordt opgegeven als deelnemer aan de arbeidsmarkt, of als participant aan de samenleving. Dat geldt ook voor de hier omschreven categorie. Vanaf 2004 wordt geëxperimenteerd met projecten om deze mensen te re-integreren in de samenleving, met terugleiding naar de arbeidsmarkt als einddoel. Hiervoor is over 2004 en 2005 het project ‘Skrep’ ontwikkeld. Voor de periode 2006 en 2007 is dit experiment uitgebouwd met de gecombineerde ‘woon- en participatieladder’ (bijlage 1). Naast de ‘opgaande ladders uit de goot’ ligt de nadruk in deze pilot ook sterk op preventie en detectie van risicogroepen. Uitgangspunt is, dat geen duurzame deelname aan de arbeidsmarkt of samenleving kan worden verwacht zonder volwaardige huisvesting en dat huisvesting niet duurzaam wordt volgehouden zonder een zinvolle dagbesteding. Zo mogelijk met loonvormende arbeid als component.

De inzet van Leeuwarden staat niet op zichzelf. Op grond van de uitkomsten van het Interdepartementale Beleidsonderzoek ‘De opvang verstopt’ van 2003 is begin 2006 een ambitieus ‘Plan van aanpak G4’ vastgesteld. Dit plan heeft in de loop van 2006 navolging gekregen bij de overige centrumgemeenten voor maatschappelijke opvang (39 gemeenten) en staat inmiddels prominent in het werkprogramma van de G27 (27 gemeenten met meer dan 100.000 inwoners, exclusief de 4 grote steden).

In commentaren op de plannen van aanpak wordt regelmatig genoemd, dat er veel aandacht is voor zorg, opvang, overlastbestrijding en huisvesting, maar dat de onderdelen ‘sociale activering en toeleiding naar arbeid’ nauwelijks zijn geoperationaliseerd. De gemeente Leeuwarden vindt dat voor dit onderdeel meer aandacht nodig is en zal zich daar de komende jaren extra voor inzetten.

Voorwaarden voor resultaten

De experimenten in Leeuwarden tussen 2004 en 2006 leren, dat resultaten kunnen worden geboekt als wordt voldaan aan de volgende voorwaarden:

· Voldoende inzet gedurende langere termijn, in veel gevallen permanent;

· Een integrale benadering op meerdere levensgebieden en daarom een hechte samenwerking tussen diverse gespecialiseerde instellingen en instanties;

· Professionele begeleiders, met kennis van en betrokkenheid bij de doelgroep en de lokale arbeidsmarkt;

· Krachtige en eenduidige aansturing door de gemeente;

· Financieringsbronnen om de gewenste aanpak structureel en op het vereiste niveau te kunnen financieren.

Financieringsbronnen

Hieronder vatten we de financieringsbronnen samen in en overzicht. Per bron geven we de mate van beschikbaarheid aan:

	Deelactiviteit / deelaspect 
	Financieringsbron
	Beschikbaarheid

	Inkomen 
	In meeste gevallen uitkering Wwb, soms WIA, Wajong
	Binnen wet- en regelgeving

	Zelfstandige huisvesting
	Huurbijdrage bewoner 

Huursubsidie


	Uit inkomen of uitkering

Binnen wet- en regelgeving

	Ambulante woonbegeleiding 


	AWBZ-functie ‘ondersteunende begeleiding’


	Beperkt door individuele indicatiestelling CIZ 

	Huisvesting in opvangvoorziening
	BDU SIV 

	Beperkt door volume 



	Ontmoeting en dienstverlening in dagopvangvoorziening
	BDU SIV

Gemeentelijke middelen programma ‘zorg&opvang’


	Beperkt door volume 



	Begeleiding bij psychische problematiek
	AWBZ. 

Vanaf 2007: 

Combinatie AWBZ en BDU SIV


	Beperkt door contracteerruimte instellingen voor GGZ bij zorgkantoor. Na 2007: beperkt door volume BDU SIV



	Begeleiding bij verslavingsproblematiek
	AWBZ en BDU SIV


	Beperkt door contracteerruimte instellingen voor verslavingszorg bij zorgkantoor. Beperkt door volume BDU SIV



	Sociale activeringsprogramma
	Diverse tijdelijke bronnen 

	Beperkt door volume en 

indicatiestelling 



	Arbeidsre-integratie 
	Wwb – inkomensdeel

Wwb – re-integratiebudget 

Wsw

AWBZ-financiering op basis 

van functie

‘ondersteunende begeleiding’ 


	Beperkt door tekort op het budget

Beperkt door volume en regelgeving

Beperkt door volume en regelgeving

Beperkt door indicatiestelling CIZ en contracteerruimte zorgkantoor


Structurele financiering sociale activeringsprogramma en arbeidsre-integratie

Uit het bovenstaande overzicht kan worden opgemaakt, dat de financiering van zorg en huisvesting weliswaar volumebeperkingen kent, maar op dit moment niet wordt ervaren als de belangrijkste beperking. Bovendien wordt gewerkt aan verruiming van de middelen via de AWBZ. De middelen zijn echter niet ruim genoeg om programma’s voor sociale activering uit te bekostigen. 

De financiering van sociale activering kent eerder een ‘systeembeperking’ : zowel in AWBZ als in Wwb. 

AWBZ

De middelen die in principe beschikbaar kunnen komen vanuit de AWBZ-functie ‘ondersteunende begeleiding’ komen feitelijk beschikbaar op basis van individuele indicatiestelling door het CIZ. Sinds de recentralisatie van het CIZ en de protocollering van het indicatieproces, worden indicaties slechts in beperkte mate afgegeven. De belangrijkste hindernissen hierbij zijn:

1. De ‘grondslag’: er is al geruime tijd discussie over het afschaffen van de grondslag ‘psychosociale problematiek’. De verwachting dat deze grondslag wordt afgeschaft lijkt zijn schaduw vooruit te werpen. De zwaardere grondslag ‘psychiatrie’ vereist diagnosticering, die niet altijd haalbaar is, mede doordat de doelgroep ‘zorgmijdend’ is;

2. De voorliggende voorzieningen: het bestaan van voorliggende wettelijke voorzieningen maakt AWBZ-aanspraak onmogelijk. De werkelijke aanwezigheid is niet relevant. Zo kan iemand die is geïndiceerd voor de SW, maar wacht op toelating, niet worden geïndiceerd voor de AWBZ;

3. De noodzaak dat de persoon uitsluitend is aangewezen op AWBZ-voorzieningen en geen mogelijkheden heeft voor andere (niet-wettelijke) voorzieningen. Dit biedt ruime interpretatiemogelijkheden voor afwijzing;

4. De administratieve bepalingen. Aan de  administratieve bepalingen kan moeilijk worden voldaan als deelnemers onregelmatig komen of ‘no show’ gedrag vertonen. Dit is echter kenmerkende voor het terugvalgedrag van de doelgroep.

Wwb

De middelen die in principe beschikbaar kunnen komen uit de Wwb kennen de volgende beperkingen:

a. Op het vrij besteedbare ‘inkomensdeel’ van de Wwb heeft een aantal gemeenten een tekort. Dit geldt in elk geval voor de gemeente Leeuwarden. Vanuit de situatie van een tekort kan voor extra investeringen in activering alleen de gemeentebegroting worden aangesproken. Deze staat permanent onder druk.

b. Het Werk-deel (re-integratiebudget) biedt in veel gevallen nog ruimte. Zo blijkt dat op landelijk niveau op dit budget geld ‘blijft liggen’. Gemeenten moeten prioriteiten stellen bij de inzet van het re-integratiebudget. Daarbij wordt in ieder geval gekozen voor de inkoop van trajecten voor personen met een overbrugbare afstand tot de arbeidsmarkt en workfirst-achtige projecten. Het restant is beschikbaar voor sociale activering. Daarmee wordt aan de inzet van het re-integratiebudget de facto de eis gesteld, dat het leidt tot uitstroom uit de Wwb. Bij de doelgroep ‘dak- en thuislozen’ is een dergelijke eis slechts op zeer lange termijn te stellen en voor een groot deel is betaalde arbeid praktisch niet bereikbaar. De inkoop van trajecten uit het werkdeel voor deze doelgroep zou de budgetten gedurende lange tijd vastleggen. Vergelijkbaar met voorheen de I- en D-banen. Dit geldt nog meer als er gesubsidieerd werk wordt gecreëerd. 

c. Gemeentelijke re-integratiemiddelen mogen alleen worden ingezet voor Wwb-gerechtigden. Voor WW- of WIA-gerechtigden dient de UWV financieel bij te dragen. Procedures daarvoor duren voor deze doelgroep te lang.

Oplossingen

De gemeente Leeuwarden vindt, dat de oplossing voor de ‘systeemproblematiek’ moet worden gevonden in beide systemen:

AWBZ

De AWBZ-functie ‘ondersteunende begeleiding’ zou moeten worden gedecentraliseerd naar de gemeente in het kader van de tweede tranche van de Wmo. Uiteraard dient het volume van het budget op niveau te blijven. Na onderbrenging in de Wmo kan de gemeente voor de besproken doelgroep uit dit budget trajecten inkopen, die lopen van opvang en zorg naar het grensgebied met sociale activering en arbeidsintegratie. Hierbij kunnen in beginsel prestatieafspraken worden overeengekomen, zonder die te koppelen aan indicaties vooraf, noch aan de verwachting van uitstroom naar de arbeidsmarkt. 

Verdere decentralisatie van de AWBZ wordt geadviseerd door alle belangrijke adviesorganen van de rijksoverheid. Realisatie wordt echter niet eerder verwacht dan na 2008. Daarom is het belangrijk, dat tot het moment van decentralisatie, de toegang tot de functie ‘ondersteunende begeleiding’ voor de besproken doegroep beschikbaar blijft. Het ministerie van VWS dient ons inziens het CIZ daarvoor adequaat aan te sturen. Dit kan ook betekenen dat de grondslag ‘psychosociaal’ in stand blijft.

Wwb

Binnen de Wwb zou er bij  de volumebepaling rekening moeten worden gehouden dat voor bepaalde doelgroepen, zoals de dak- en thuislozen, zeer langdurige projecten moeten worden ingekocht. Daarnaast dient de regelgeving tot een minimum te worden beperkt. Enkele aspecten hierbij zijn:

· Verruiming van de feitelijke beperking, dat het traject aanwijsbaar leidt tot uitstroom van Wwb naar reguliere arbeid. Eenduidige communicatie naar gemeenten en de controlerende accountants over de interpretatie van de bepaling, dat ‘de weg naar werk zo kort mogelijk dient te zijn’
.

· De mogelijkheid ook voor andere uitkeringsgerechtigden uit deze doelgroep trajecten te kunnen inkopen. Verrekening achteraf met UWV-re-integratiebudgetten, zonder ingewikkelde individuele toetsing;

· De mogelijkheid voor incentives. Binnen de huidige regelgeving geldt een beperkte mogelijkheid voor vrijlating van inkomsten. Daarnaast geldt voor het verrichten van vrijwilligerswerk een vrijlating voor een kostenvergoeding van € 764,-,  terwijl voor het verrichten van vrijwilligerswerk in het kader van een  voorziening gericht op arbeidsinschakeling een vrijlating geldt  van maximaal € 1.500,- . De activiteiten van deze doelgroep worden veelal niet als van de laatst genoemde soort geïnterpreteerd door de uitkerende instanties;

· De duur van de trajecten. In vergelijkbare trajecten voor de categorie mensen met een psychiatrische handicap kiest de gemeente Amsterdam voor een maximale trajectduur van 7 jaar
. Dit lijkt ons een reële inschatting;

· De intensiteit van de trajecten. De Amsterdamse ervaringen wijzen op een inzet van minimaal 1 begeleider op 8 deelnemers met psychische beperkingen. De ervaring met de doelgroep dak- en thuislozen in Leeuwarden wijst op een inzet van 1 op 10.

Wsw

Vanwege lange wachtlijsten en nieuwe wetgeving hebben wij de Wsw nog niet goed bestudeerd op inpasbaarheid in de voorgestane financieringssystematiek.. Op voorhand lijkt de strenge toegangsbewaking van de Wsw een onneembare belemmering om deze wet goed toe te passen op de beschreven doelgroep. Toch zou op z’n minst voor diegenen uit de doelgroep die wel tot de personenkring worden toegelaten, de afstemming met andere voorzieningen zodanig moeten zijn, dat er geen hiaten ontstaan in de dagbesteding, zoals nu het geval is.

Indien aan de hiervoor omschreven voorwaarden wordt voldaan is de gemeente in staat om zorg te dragen voor een sluitend financieel systeem op lokaal niveau. Hierin gaan zorg, opvang en sociale activering (participatie zoals omschreven in de Wmo) ‘naadloos’
 over in arbeidsparticipatie (zoals omschreven in de Wwb) op het hoogst haalbare niveau van de betreffende burger van de gemeente.

Gemeente Leeuwarden,

Oebele Herder,

Ferry Willemse,

20 oktober 2006.

Bijlagen:

1.  Schema combinatie van woon- en participatieladder

2.  Schema overgang van sociale activering naar arbeidsactivering 

� BDU SIV: Brede Doeluitkering Sociaal Integratie & Veiligheid. Sinds april 2006 worden voor de grote steden (27+4) de rijksbijdragen voor maatschappelijke opvang, vrouwenopvang en verslavingszorg samengevoegd tot één ‘brede doeluitkering’. De oorspronkelijke rijksbijdragen zijn ‘ontschot’. Vanaf 2007 worden aan deze uitkering toegevoegd de middelen voor de OGGz (openbare geestelijke gezondheidszorg). De BDU SIV vormt daarmee de financieringsbron voor een integrale aanpak van ‘prestatievelden’ 7, 8 en 9 van de Wmo (wet maatschappelijke ondersteuning).


� In periode 2006 en 2007 zijn voor het experiment de volgende financieringsbronnen beschikbaar: doelsubsidie gemeente Leeuwarden, experimenteersubsidie ministerie SZW, bijdrage uit vergoeding pilot Wmo (ministerie VWS), AWBZ-subsidie OGGz Zorgkantoor, AWBZ-financiering functie ondersteunende begeleiding op individuele indicatie.


� Toelichting op artikel 6 Wwb.


� De gemeente Amsterdam experimenteert met dit type projecten in het kader van en pilot voor de Wmo. Amsterdam en Leeuwarden wisselen in dit verband kennis en ervaringen uit. Het is ons daarom bekend dat Amsterdam zijn trajecten financiert uit het I-deel van de Wwb, waarop deze gemeente in 2006 een overschot kan besteden.


� Verbeeld bij het kleurenschema in bijlage 2.





