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Onderwerp

Advies inzake voorontwerp Wet op de

jeugdzorg

Geachte mevrouw Vliegenthart en mevrouw Kalsbeek,

In uw brief van 2 april 2001 verzoekt u de Raadnamfinanciéle verhoudingen advies
te geven over het voorontwerp Wet op de jeugdZdegRaad spreekt zijn waardering
uit dat hij in de gelegenheid is gesteld om in ee@egtijdig stadium over dit
belangrijke onderwerp te kunnen adviseren.

In verband met de voorziene advisering door de RaadState gaat u uit van een
uiterlijke adviesdatum van 11 mei 2001. Bij bri@iwl5 mei 2001 heeft de Raad u
meegedeeld dat hij bij zijn voorbereiding van Fehtias een wat ruimere termijn in acht
heeft moeten nemen. Wel is op ambtelijk niveau gadsm op basis van een
conceptadvies.

Samenvatting

De Raad plaatst een aantal kritische kanttekenibgele bestuurlijke en financiéle
uitwerking in het voorontwerp Wet op de jeugdzdvgar de mening van de Raad is er
in het voorontwerp sprake van een onduidelijke kaussen centrale sturing en
decentrale taakuitvoering. In dit advies schetRdad twee ideaaltypische modellen
voor de jeugdzorg; een uitvoeringsgericht en edgidsmatig gericht model. De Raad
heeft een principiéle voorkeur voor dagleidsmatig gericht modelaarbij sprake is
van een decentralisatie van taken, bevoegdhedengief instrumenten en middelen)
en verantwoordelijkheden op het gebied van jeugfimaar provincies, gecombineerd



met een grotere mate van beleidsvrijheid en eearangrdeelsystematiek. Deze
voorkeur volgt uit het standpunt van de Raad in 2Zgarrapport voor 1999 en het
gezamenlijke advies van de Raad voor het opentesanir en de Raad voor de
financiéle verhoudingen over decentralisatie, gletiDe kunst varnet overlaten
(september 2000).

Inleiding

De adviesaanvraag heeft een zeer open karakiwgrden aan de Raad geen specifieke
vragen voorgelegd. De Raad kiest er voor om hetordarerp Wet op de jeugdzorg en
de Memorie van Toelichting op hoofdlijnen te becoamtari€ren. Het uitgangspunt van
de Raad bij zijn advies is de samenhang tussenuréfite verhoudingen en financiéle
verhoudingen, waarbij de bestuurlijke verhoudingpeprincipe leidend zijn. Gelet ook
op de door de Raad erkende uitgangspunten van tefW jeugdzorg - een
individueel recht op jeugdzorg, een meer vraaggeseubekostiging en onafhankelijke
indicatiestelling - schetst de Raad in dit adwesd ideaaltypische modellen voor een
stelsel van jeugdzorg; een uitvoeringsgericht enbedeidsmatig gericht model. De
Raad heeft zelf een principiéle voorkeur voorlhedeidsmatig gerichtenodel.

In dit advies worden handreikingen en suggestidage om te komen tot een
beleidsmatig gericht stelsel van jeugdzorg waamigke is van decentralisatie van
taken, bevoegdheden (inclusief instrumenten en ea) en verantwoordelijkheden
naar provincies, gecombineerd met een grotere vaaideleidsvrijheid en een andere
verdeelsystematiek. De Raad geeft daarbij aan dgeveaderdelen het voorontwerp
Wet op de jeugdzorg aanpassing behoeft dan welmesabij de nadere uitwerking van
de algemene maatregel van bestuur rekening zotremegirden gehouden.

In hoofdstuk 1 gaat de Raad nader in op de aclotedgn en doelstellingen van
vernieuwing in de jeugdzorg. In hoofdstuk 2 worderhiervoor genoemde
ideaaltypische modellen besproken en toegelichbfdistuk 3 is gewijd aan het
commentaar van de Raad op het voorontwerp Wet deulgdzorg. In hoofdstuk 4
geeft de Raad aan welke onderdelen aanpassingalarader uitwerking behoeven om
te komen tot een (meer) beleidsgericht stelsejeagdzorg. De cursieve passages
bevatten de opmerkingen van de Raad. Waar in dieaavordt gesproken over
provincies wordt tevens gedoeld op de drie grodddige regio’s.

1

Vernieuwing in dejeugdzorg

In het regeerakkoord van 1998 is vastgelegd de¢eiVet op de jeugdzorg moet
komen die de huidige Wet op de jeugdhulpverlenalg/ervangen. In het
Regeerakkoord van 1998 is als doelstelling neeggeatiat er een nieuwe wet op de



jeugdzorg zal komen ‘met een eenduidige aanst@mignanciering (VWS-deel, jeugd-
GGZ, AWBZ-deel, Justitiedeel])1]

In hetBeleidskader Wet op de jeugdzdpgni 2000) is aangegeven dat de Wet op de
jeugdhulpverlening onder meer onvoldoende mogedijldm biedt voor een eenduidige
aansturing en financiering van de instellingen.iib& voeren Wet op de jeugdzorg is
het sluitstuk van een vernieuwingsproces in deafewe) jeugdzorg, waarmee in 1994
met het regeringsstandpuRégie in de jeugdzorgen begin is gemaakt.

Aan het voorontwerp Wet op de jeugdzorg ligt eemaaloelstellingen ten grondslag,
die zijn geformuleerd in het Beleidskader Wet opedrgydzorg:

versterking van de voorliggende voorzieningen;

totstandkoming van één centrale herkenbare, bekésmalgdrempelige toegang tot
de jeugdzorg, zijnde het bureau jeugdzorg;

totstandkoming van een passend en samenhangegahnbod,

versterking van de positie van de cliént.

Om deze doelstellingen te verwezenlijken wordehahvoorontwerp drie centrale
lijnen uitgewerkt, te weten:

1. bevordering van samenhang in het aanbod dat (nsegepaseerd op de hulpvraag
van jeugdigen en hun ouders, stiefouders en opveédéénten’);

2. regeling van bevoegdheden, verantwoordelijkhesteming, financiering,
organisatie, kwaliteit en toezicht;

3. uniforme regeling van een eenduidige toegangdgédgdzorg via één centraal
bureau jeugdzorg per provincie.

De Raad onderschrijft de doelstellingen van de ienving in de jeugdzorg. Het
leidende principe voor de Raad is dat bestuurlijkazen vooraf gaan aan de financiéle
systematiek. Ten aanzien van de bestuurlijke kaazexar het oordeel van de Raad
een evenwichtige verdeling van taken, bevoegdh@uguosief middelen en
instrumenten) en verantwoordelijkheden van belaya een doelmatige en
doeltreffende uitvoering van de wet.

2.

Twee modellen

De Raad ziet, uitgaande van drie centrale uitgangsgn - een individueel recht op
jeugdzorg, onafhankelijke indicatiestelling en esger vraaggestuurde bekostiging -
globaal twee modellen voor een nieuw stelsel vagdeorg.

Model 1: Uitvoeringsgericht

De rijksoverheid garandeert een recht op de jeugdzio is daar zelf aansprakelijk
voor. Het Rijk draagt zorg voor een voldoende adatjaanbod aan voorzieningen. De
uitvoering van de indicatiestelling wordt opgedmagan een onafhankelijk regionaal



werkend indicatieorgaan. Strikt genomen kan decrdgarover worden uitgevoerd door
een gedeconcentreerde rijksdienst, een agentstlemm aelfstandige bestuursorgaan.
Het onderscheid tussen VWS-, Justitie- en AWBZ-gelkan worden gehandhaafd.
Voor de bekostiging van de zorgaanbieders kunnaatelgk prijsafspraken per module
worden gemaakt. Zorginstellingen kunnen hieropkieten. Provincies declareren bij
de rijksoverheid op basis van de zorgmodules atialsoor hun inwoners ontvangen
zijn. De provincies zijn verantwoordelijk voor eefiiciénte beleidsuitvoering. Op
rijksniveau vindt de beleidsmatige en financiéleaméwoording plaats.

Model 2: Beleidsmatig gericht

De rijksoverheid stelt provincies verantwoordelifgor het gehele aanbod aan
jeugdzorg. Provincies zijn aansprakelijk voor degztat individuele burgers hun recht
op jeugdzorg ontvangen. De randvoorwaarden waaghide provincies deze taak
uitvoeren worden in de wet vastgelegd. Eén varleteenten daarin is het waarborgen
van een onafhankelijk indicatieorgaan. De onafhhjkkeid van het indicatieorgaan
betreft de beoordeling van individuele zorgvragemén de provinciale beleidskaders.
Provinciale beleidskaders dienen te worden vastlgebinnen de minimumeisen die het
landelijk beleidskader aangeetft.

Het onderscheid tussen VWS-, Justitie- en AWBZ-gelklan op termijn vervallen.
Provincies krijgen voor de bekostiging van het Rifteindelijk een genormeerde
bijdrage op basis van globale maatstaven (jongeraal-economische factoren,
allochtonen, oppervlakte, e.d.). Provincies kunaeels individueel dan wel collectief
met de verschillende zorgaanbieders onderhandgksmpaoijs en kwaliteit per module.
De provincies leggen jaarlijks verantwoording aéoliet beleid en de besteding van
middelen aan de rijksoverheid.

De Raad erkent dat beide modellijnen een ideaaltypkarakter hebben. Ook beseft hij
dat er alternatieve (tussen)varianten van de gasthenodellen denkbaar zijn. Zo kan
de Raad zich voorstellen dat verdergaande decesata mogelijk is. De Raad wil
echter nogmaals benadrukken dat een meer prineigi$teging tussen taken,
bevoegdheden, (inclusief instrumenten en middelengerantwoordelijkheden
noodzakelijk is voor een effectief en doelmatitgsteran jeugdzorg.

Mede in het verlengde van eerdere adviezen spdeeRad zijn voorkeur uit voor het
beleidsgerichte model (model 2). In dit model is@nake van een decentralisatie van
taken, bevoegdheden (inclusief instrumenten enetadylen verantwoordelijkheden op
het gebied van jeugdzorg naar provincies, gecongothemet een grotere mate van
beleidsvrijheid en een andere verdeelsystematiek.

De voorkeur van de Raad voor het beleidsgerichtgeinalgt uit zijn standpunt in het
Jaarrapport 1999 en het gezamenlijke advies vdedd voor het openbaar bestuur en
de Raad voor de financiéle verhoudingen over deaisdtie, getiteld De kunst van het
overlaten (september 2000).



In het jaarrapport 1999 besteed de Raad aandacimea@mnderwerp curatieve
jeugdzordg2] ‘Voor de provinciale taken op het terrein van el@gdzorg is er een
duidelijke aanzet om te komen tot een eenduidigstaang en financiering van de
curatieve jeugdzorg. Dit moet neerslaan in de neeWet op de jeugdzorg.’ De Raad is
daarbij van mening dat ‘uitgaande van de huidigdeemoor de toekomst centrale rol
van de provincies, de bekostiging van de curatjengdzorg via een brede
doeluitkering de meest voor de handliggende mddmig is. Dit houdt in het bijeen
brengen van VWS-, Justitie- en AWBZ-gelden in éigketing aan de provincies met
een daarbij behorende beleidsvrijheid. Hiermee wiedol van de provincies verder
opgewaardeerd. De provincies zullen dit dan moasemvenden voor een meer
vraaggerichte bekostiging van instellingen.” De (Reeemt nog een andere
mogelijkheid om te komen tot integrale bekostigingmelijk ‘een overheveling van
VWS- en Justitiegelden (en AWBZ-gelden) naar het/jorciefonds. De bestaande
verdeelmaatstaven bieden daarvoor echter te wktnigast. Dit betekent dat in een
dergelijk geval nieuwe maatstaven nodig zullen.zijn

In het advieDe kunst van het overlatggaan de Raad voor het openbaar bestuur en de
Raad voor de financiéle verhoudingen nader in aphegna ‘Decentralisatie en
regie’[3] De Raden merken hierover op dat ‘In het algenaeebeleidsruimte en de
instrumenten van de decentrale overheden overéameja te komen met de
speelruimte en de invloed die het gekozen regisssaatel vereist’. Daarbij ‘dient te
worden vermeden dat gemeenten of provincies walntenoordelijk zijn maar
machteloos omdat zij onvoldoende in staat zijndtigven van andere spelers uit te
lokken (..)’. De beide Raden stellen zich voortshepstandpunt dat decentrale
overheden ‘geen genoegen [hoeven] te nemen met darr slechts passieve uitvoerder
van rijksbeleid, waarmee zij zich feitelijk lateagtaderen tot de rol van
‘gedeconcentreerde rijksdienst’. In dat geval moetecentrale overheden, naar het
oordeel van de Raden, ‘ook de optie in overwegemgen zo nodigeete zeggen tegen
een decentralisatievoorstel van het Rijk als hetelogaat om uitvoering en de vrijheid
van beleidsvoering ontbreekd]

In het adviePe kunst van het overlatdresteden beide Raden specifiek aandacht aan
de zorg als terrein voor decentralisgfie Ten aanzien van de overgang van
aanbodgerichte sturing naar vraaggerichte stunrgizorg merken de Raden op dat
‘De hoofdlijn is dat over de toegang tot de zorgdtdoeslist door onafhankelijk
georganiseerde indicatieorganen, die vaststell¢rgemen de wettelijke rechten en
aanspraken enerzijds en de omstandigheden varrgleager anderzijds de zorg is
waarop hij of zij recht kan doen gelden.’

Voor de Raden staat ‘het probleem [voorop] vanekebikbaarheid en de
toegankelijkheid van de zorg waarom wordt gevraagdaarop na positieve indicatie
recht bestaat'. (..) ‘Dit vereist in ieder gevahae®nsistente uitwerking van de rollen en
verantwoordelijkheden van overheidspartijen en tparkijen. Het publieke belang van
beschikbaarheid en toegankelijkheid van zorg dieor de overheid te worden
gewaarborgd, ook als er sprake is van uitvoeriragy doarktpartijen. Dit betekent dat



het bestuurlijk stelsel bovenal een toereikend adnan zorg moet garanderen, dat wil
zeggen dat een aanbod dat voldoet om de op basisetgeving en
verzekeringsaanspraken erkende individuele aansprma zorg binnen een redelijke
termijn te vervullen[6] (..) ‘Gegeven de differentiatie van de vraag rzaag dient het
bestuurlijk stelsel een wettelijk kader voor zopgroaat te verschaffen: de individuele
keuzevrijheid van de zorgvragers moet worden gemabseerd en de garantie dient te
worden geboden dat de zorgvragers of hun vertegenligers een zo groot mogelijke
invloed hebben op de geboden zorg (..)’. Dat vraagt de mening van de Raden om
‘een bestuurlijk stelsel dat een dekkend en sanmgdmal geheel van voorzieningen
garandeert en dat flexibel genoeg is om op de derdijke zorgvraag in te spelefy]

3.

Commentaar op het voorontwerp Wet op dejeugdzorg

In dit hoofdstuk plaatst de Raad een aantal kaetiglgen bij verschillende aspecten
van het voorontwerp Wet op de jeugdzorg zoals datcde Raad ter advisering is
voorgelegd.

3.1

Afstemming vraag en aanbod

Op het niveau van de cliént wordt een recht gedloizeerd op jeugdzorg waarop
ingevolge het voorontwerp aanspraak bestaat. Diehjlet aanspraak is individueel
opeisbaar op het moment dat een cliént over eecaitiestelling van het bureau
jeugdzorg beschikt. De aanspraak geldt jegensaenmie die verantwoordelijk is
ervoor te zorgen dat rechthebbenden binnen eefhjkedermijn hun aanspraak tot
gelding kunnen brengen. Aanspraken kunnen allgegetding worden gebracht bij een
door de provincie gesubsidieerde zorgaanbiedeaddspraak geldt echter niet voor
vormen van jeugdzorg die ingevolge de AWBZ (jeugdZn jeugd-LVG) of de
Beginselenwet justitiéle inrichtingen worden gefioi@rd. De algemene voorzieningen
in de jeugdzorg en andere sectoren (maatschappadijk, onderwijs) vallen buiten de
werkingssfeer van het voorontwerp.

Op het niveau van het stelsel (sturing, plannimganisatie, financiering) is gekozen
voor een benadering waarbij het aanbod van jeugdzaarop aanspraak bestaat meer
aansluit bij de vraag. Is daarmee in het voorontveak sprake van vraagsturing? Er
zZijn drie typen van vraagsturif8 in de jeugdzorg denkbaar als alternatief voor
aanbodregulering en aanbodbekostiging:

e sturingdoor de vraag: sturing van het aanbod vindt plaatsaiiate cliént zelf met
private middelen, verzekeringen of met behulp vem gersoonsgebonden budget
vormen van jeugdzorg inkoopt bij zorginstellingétiervoor is in het voorontwerp
niet gekozen;

e sturingvande vraag: met behulp van onder andere financrit&gis en
voorlichtingscampagnes proberen overheid, zorgkeraars en anderen het



zorggebruik van de cliént te beinvioeden. Deze wamvraagsturing is in het
voorontwerp niet aan de orde;

» sturingop de vraag: sturing van het aanbod vindt plaats te@akwaarnemers’
(overheden, zorgverzekeraars en dergelijke) vé&mign, die zorg organiseren,
regisseren, inkopen (bekostigen), toewijzen of aweal uitvoeren. In het
voorontwerp is min of meer voor deze vorm van styigekozen.

De Raad constateert dat in het voorontwerp sprakean een stelsel van sturing ‘op’ de
vraag. Niet de cliént zelf stuurt het aanbod, miaetr onafhankelijke bureau jeugdzorg
is de belangrijkste sturende instantie, omdat ¢&&rhun recht op jeugdzorg waarop
aanspraak bestaat pas tot gelding kunnen brengeripbver een indicatiebesluit van
het bureau jeugdzorg beschikken.

De Raad is van mening dat het bepaald onzekertibatangezette vernieuwde
jeugdzorgbeleid, waarvan het wetsvoorstel hetstlukt vormt, niet zal leiden tot een
groter beroep op jeugdzorg. Het is volgens de Raatluitgesloten dat van een recht
op jeugdzorg waarop ingevolge het voorontwerp aespbestaat een
vraagstimulerende werking uit kan gaan, zeker alrlij sprake is van een
transparanter aanbod door voorlichting van de ziyda de rijksoverheid.

Het komt de Raad bovendien voor dat de inspannidgeworden gedaan in het kader
van lokaal preventief jeugdbeleid, door het maapgielijk werk, consultatiebureaus,
kinderopvang, peuterspeelzaalwerk, schoolbegelgsdilensten enzovoort om in een zo
vroeg mogelijk stadium problemen bij het opgroetaropvoeden van jeugdigen te
signaleren, kunnen leiden tot meer doorverwijzingam potentiéle (cliént)groepen
naar de bureaus jeugdzorg, tot meer inspanningem de bureaus jeugdzorg
(informatieverstrekking, intake, beoordeling, begdihg enzovoort) en eventueel tot
meer indicatiestellingen.

Anderzijds is het ook niet ondenkbeeldig dat deteeking van de
vroegsignaleringsfunctie zorgt voor een vermindensgéroom in de jeugdzorg of tot
meer terugverwijzingen door de bureaus jeugdzoy da algemene voorzieningen.
Hierbij speelt ook het preventieve jeugdbeleidaiahl niveau een belangrijke rol. In
elk geval is het volgens de Raad van belang datdeheid goed zicht houdt op
volumebewegingen en kostenverschuivingen tussgpeddieke en algemene
voorzieningen in de jeugdzorg.

3.2

Verdeling van taken, bevoegdheden en verantwoor delijkheden

De Raad is van oordeel dat het voorontwerp en demde van Toelichting ten aanzien
van de verdeling van taken, bevoegdheden (inclusgfumenten en middelen) en
verantwoordelijkheden onevenwichtig is. Ten priat#stelt de Raad dat bestuurlijke
taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden it&ed moeten liggen. Dat is, naar
het oordeel van de Raad, in het onderhavige vowarerg onvoldoende het geval.
Provincies worden bestuurlijk verantwoordelijk vamn doelmatige en doeltreffende



uitvoering van de wet, maar beschikken over onwide instrumenten en
beleidsvrijheid om deaesrantwoordelijkheid te kunnen waarmaken. Dit iamade
mening van de Raad het gevolg van een onduidé&lgigee tussen centrale sturing en
decentrale taakuitvoering.

De Raad constateert dat de beleidsvrijheid van ip@es in vergelijking met de Wet op
de jeugdhulpverlening in het voorontwerp voor eeel dvordt ingeperkt. De
provinciale beleidskaders dienen te worden goedgrekdoor het Rijk. De

rijksoverheid stelt het aantal, de inhoud en dgzpn (tarieven) van de zorgmodules
vast. Voor wat betreft de doeluitkering voor hetdaw jeugdzorg fungeren provincies
als ‘doorgeefluik’. Bepaalde incentives die volurae-kostenbewust handelen door
bureaus jeugdzorg stimuleren, zonder dat dit testkgaat van de onafhankelijke taken
en bevoegdheden van het bureau, ontbreken. Vosulm®dies aarzorgaanbieders
gelden door het Rijk genormeerde en vastgesteigiprvan zorgmodules als
maximumtarief. Daarmee wordt de speelruimte vooorterhandelingen tussen
provincies en zorgaanbieders aanmerkelijk ingepdtkbvincies lopen, ten slotte,
financiéle risico’s als er sprake is van een geiedrde vraag die groter is dan de
beschikbare capaciteit en hebben geen mogelijkbraidit open einde te beheersen.

De Raad acht het van belang dat het aandeel eredatwoordelijkheid van de
financiers (VWS, Justitie en zorgverzekeraars)drelbrdt beschreven en vastgelegd.

Een aantal instellingen zal in de toekomst opganet bureau jeugdzorg. Om te
voorkomen dat een ongelijke startpositie ontstasgen bureaus jeugdzorg, acht de
Raad een goede regeling en begeleiding van hejratieproces van belang.

3.3

Bekostigings- en ver deelsystematiek

Ingevolge het voorontwerp ontvangen provincies damijksoverheid twee
doeluitkeringen:

1. een doeluitkering voor de subsidiéring van heeau jeugdzorg;

2. een doeluitkering voor de subsidiéring van lagt@d waarop aanspraak bestaat.

Ad 1. Doeluitkering bureau jeugdzorg

Voor het bepalen van de hoogte van de doeluitkeriray het bureau jeugdzorg wordt
een landelijke uniforme systematiek ontwikkeld. daeluitkering wordt voor een deel
van de taken van het bureau jeugdzorg (toegangsgsnonder toezicht stelling,
voogqdij, jeugdreclassering, advies- en meldpundérmishandeling) opgebouwd via
een p X q -benadering, waarbij wordt uitgegaan‘kestorische gegevens over aantallen
cliénten’ (q) en normprijzen voor te leveren promumc(p). De normprijs is gebaseerd op



een advies van een ‘landelijk werkende organisatéz een acceptabele prijs per
product’.

Voor de andere taken van het bureau jeugdzorg (ttatie, deskundigheidsbe-
vordering, onderhouden van contacten met de algem@orzieningen voor jeugdigen
en voor het verlenen van ambulante vormen van prgd wordt een bedrag
toegevoegd aan de doeluitkering, dat is gerelai@nchet aantal jeugdigen tussen 0 en
18 jaar in de provincie.

De Raad merkt op dat in de Memorie van Toelichéieg argumentatie ontbreekt voor
de tweeledige opbouw van de doeluitkering aan del van een onderscheid in taken
van het bureau jeugdzorg.

De Raad constateert een spanning tussen de ddielgtean volume- en
kostenbeheersing en de positie, taken en bevoeguivead de bureaus jeugdzorg.
Enerzijds erkent de Raad het maatschappelijk belamgeugdzorg die beter aansluit
bij en uitgaat van de zorgbehoeften van cliéntesarbij ziet de Raad het belang ervan
in, dat bureaus jeugdzorg indicatiebesluiten kunnemen die niet gebaseerd zijn op de
beschikbare capaciteit bij zorginstellingen en/efidsten van zorgmodules, maar die
zorg op maat voor cliénten als uitgangspunt hebben.

Anderzijds constateert de Raad dat het bureau jeoigdzowel het vraagvolume van de
zorg waarop aanspraak bestaat als de totale koghende geindiceerde jeugdzorg
bepalen, zonder dat hier door provincies in prirecipvioed op kan worden uitgeoefend
of sturing aan kan worden gegeven. Gevolg is dairdeincies wel de
verantwoordelijkheid en de financiéle risico’s desg maar hierop niet in
beleidsmatige of financiéle zin kunnen sturen.

In het voorontwerp ontbreken incentives om te kotoekostenbeheersing, omdat niet
kostenoverwegingen maar de zorgbehoeften van efidrgt uitgangspunt voor
indicatiestellingen vormen. Het zogenoemde zo-zoelid in het huidige
jeugdzorgbeleid is in de toekomst niet van toepgssbor het bureau jeugdzorg.
Bureaus jeugdzorg worden, anders gezegd, niet gelpilom volume- en kostenbewust
te handelen. Vanuit het oogpunt van een efficiénteffectieve besteding van middelen
en beperking van financiéle risico’s acht de Raad aanvullend instrument, in de
vorm van een jaarlijkse rapportage door de buregusgydzorg over volume- en
kostenaspecten, wenselijk. Een dergelijke rappertgaeft provincies inzicht in en een
vergelijkend overzicht van volume- en kostenonwilitkgen per provincie, waarbij
eventuele significante verschillen zichtbaar kunwenden. Een en ander zou in de wet,
bij algemene maatregel van bestuur of in het prottotet het bureau jeugdzorg
geregeld kunnen worden.

Het komt de Raad voor dat meer duidelijkheid owveingicht in de historische gegevens
van aantallen cliénten wenselijk is voor het bepalan de hoogte van een deel van de
doeluitkering aan bureaus jeugdzorg. De Raad leidtle Memorie van Toelichting af
dat het zou kunnen gaan om het extrapoleren véntelnaantallen van instanties,



waarvan de taken in de toekomst door het bureagdeorg zullen worden vervuld. Ook
een genormeerde verdeling op basis van de aanteliénten uit het verleden is een
denkbaar uitgangspunt. Naar de mening van de Ra&éti op voorhand geen absoluut
gegeven dat het huidige aantal cliénten leidt deshadequate maatstaf is voor
bepaling van de doeluitkering voor het bureau jeaayd.

De Raad merkt op dat van de normprijs in de begogjssystematiek voor het bureau
jeugdzorg mogelijk een onbedoeld sturende werkitggat op de beoogde
onafhankelijkheid van het bureau jeugdzorg.

Hoewel het aantal jeugdigen tussen 0 en 18[@an een provincie op zichzelf als een
objectieve maatstaf kan worden beschouwd, vraa§tade zich af of hiermee
voldoende rekening wordt gehouden met verschilesociaal-demografische opbouw
van deze leeftijdscategorie tussen provincies latieetot de behoeften aan specifieke
vormen van jeugdzorg. Het komt de Raad voor datifsplee segmenten of groepen in
deze leeftijdscategorie extra vormen van jeugdbetgpeven en derhalve extra kosten
met zich zouden kunnen brengen.

De Raad wil uw aandacht erop vestigen dat er wallandere indicaties voor
specifieke groepen zijn, die relevant zouden kuaijervoor een adequate
verdeelsystematiek (bijvoorbeeld allochtone mirategen, minderjarige asielzoekers,
sociale structuur en dergelijke). Daarbij kan wondgedacht aan specifieke elementen
uit de verdelingsmaatstaf van de cluster zorg vetrgemeentefonds of zou aansluiting
kunnen worden gezocht bij de systematiek van deggweerlingenaantallen in het
onderwijs.

Daarnaast vraagt de Raad aandacht voor de mogdigkdat meerdere vestigingen van
het bureau jeugdzorg extra kosten met zich zoudenen brengen. Aan beleidsmatige
doelstellingen als bereikbaarheid en laagdrempeaigtdienen ook financiéle
consequenties te worden verbonden. Het is de Raaibens niet duidelijk of, en zo ja
welke maatstaven er worden gehanteerd voor dellingt&an dependances
(bijvoorbeeld de bereikbaarheid, de oppervlakte garprovincie x aantal inwoners,
een bepaalde regionale indeling of de ligging vapdalde stedelijke gebieden).

Ad 2. Doeluitkering aanbod jeugdzor g

Ingevolge het voorontwerp zullen provincies varrigksoverheid een doeluitkering
ontvangen om zorg te kunnen inkopen bij zorgaamgede doeluitkering is een
bedrag gebaseerd op te verwachten geindiceerdarizakiles (q) vermenigvuldigd met
een normprijs (p) voor die basismodule. Er is d@adrake van een normprijs die
leidend is in de relatie tussen Rijk en provincie.

Aan de prijs- of tarievenkant wordt kostenbehegrsiagestreefd door het benoemen
van kostencomponenten en deze vervolgens te nami2eze normering zal een maat
moeten bieden ‘voor datgene wat maatschappelignieoord wordt geacht voor de
kosten van de jeugdzorg waarop aanspraak bestaat'voor de onderhandelings-



positie van de financiers is het van belang daeerrelatie kan worden gelegd tussen
prestatie en prijs. Door het Rijk ontwikkelde nomjgen zullen bij de
onderhandelingen over te verlenen subsidies alsnreemrmumtarief gelden.

De Raad merkt op dat in het voorontwerp bekostgegmen impliciet gelijk worden
gesteld aan bestedingsnormen. De rijksoverheid etelrzijds het aantal, de inhoud en
de prijzen (tarieven) van de zorgmodules vast deobekostiging, anderzijds worden
deze tevens door het Rijk beschouwd als maximwehtBaarmee wordt de speelruimte
voor de onderhandelingen tussen provincies en zmigi@ders aanmerkelijk ingeperkt.
De provinciale betrokkenheid lijkt hiermee een éoutitvoeringsgericht karakter te
krijgen.

Het is de Raad niet duidelijk wat er gebeurt algeen of onvoldoende zorgaanbieders
zijn die tegen het geboden tarief willen of kunaanbieden. Uit het feit dat provincies
verantwoordelijk zijn voor een genoegzaam aanbadkemnen volgen dat provincies in
een dergelijke situatie zelf als ‘zorgaanbieder’atem (kunnen) optreden.

De provincie kan een beperkt deel van de doeluitgeroor het zorgaanbod als
flexbudget inzetten waarmee hulpaanbod kan wondgekiocht ten behoeve van
specifieke cliént(groepen) waarvoor het regulienebed geen uitkomst biedt.

De Raad vraagt bijzondere aandacht voor het findlecinstrumentarium waarmee
provincies schommelingen in de vraag kunnen opvarige Raad staat in beginsel
positief tegenover de mogelijkheid van flexbudgetjeen reservering op basis van een
bepaald percentage van het bud@@mdat er sprake is van een vierjarig financieel
kader gaat de Raad ervan uit dat provincies bindere periode over de mogelijkheid
beschikken om reserves op te bouwen en flexbudgette zetten als er in bepaald jaar
sprake is van een vraag die groter is dan het adnBen jaarlijkse verrekening van
tekorten of overschotten (eindsaldi) tussen het &jprovincies acht de Raad vanuit
dit oogpunt niet wenselijk.

In het voorontwerp is gekozen voor een systematakproductsubsidiéring, dat wil
zeggen dat provincies en zorginstellingen prestEpraken maken over het aantal te
leveren modules (q) en de prijs (p) die voor de ntesglzal worden betaald. De
afrekensystematiek is als volgt. Als de zorginstglhet in de subsidiebeschikking
vastgestelde aantal te leveren modules heeft gggerad, wordt het subsidiebedrag
overeenkomstig de beschikking vastgesteld, ongetechiterkelijk gemaakte kosten.
Als minder modules zijn gerealiseerd, wordt hetssdiebedrag evenredig lager
vastgesteld. Daarbij is overigens sprake van epadiée bandbreedte; als er
substantieel meer modules moeten worden gelevdehzussentijdse
onderhandelingen tussen de provincie en de zorgaderiplaats moeten vinden. De
provincie kan een beroep doen op extra middelerdeatjksoverheid als blijkt dat een
capaciteitsgebrek bij de zorginstellingen zijn @aiz vindt in een ontoereikende
doeluitkering.



De Raad constateert dat hier in principe sprakeas een open einde regeling.
Hiervoor is door de Raad geconstateerd dat het dujeugdzorg via de
indicatiestelling het volume en de totale kostem gaindiceerde jeugdzorg bepalen. De
provincies zijn weliswaar verantwoordelijk voor eggnoegzaam aanbod van
jeugdzorg waarop aanspraak bestaat, maar zij didnipaen (meer) vraaggestuurde
benadering het door bureaus jeugdzorg bepaaldemvelan totale kostenniveau te
volgen. Dat heeft, naar het oordeel van de RaaHl,bmbangrijke consequenties voor de
systematiek van productsubsidiéring.

De gemaakte prestatieafspraken tussen provincigemginstellingen over het aantal te
leveren modules en de prijs staan onder het besadhet daadwerkelijke aantal
indicatiebesluiten dat het bureau jeugdzorg afgdefhet geval er substantieel meer
modules worden gerealiseerd dan in de planning weaszien, biedt de Memorie van
Toelichting twee opties: tussentijdse onderhangdelmtussen provincies en
zorginstellingen dan wel een beroep van provinoggxtra middelen van het Rijk. In
het eerste geval is het niet op voorhand zekebetbkken partijen overeenstemming
kunnen bereiken over wie opdraait voor de finamcédnsequenties...

In het tweede geval is het naar de mening van @el Reet duidelijk of een
ontoereikende doeluitkering het gevolg zou kuniarvan verkeerde ramingen van de
vraag die op basis van gegevens door het bureaydparg worden verstrekt en waarop
provincies - zoals gezegd - geen invloed kunneei@ghen. Wie vult in een dergelijke
situatie eventuele tekorten aan: het Rijk via esnvallende doeluitkering of de
provincies via autonome middelen? Duidelijk is éasprake is van een open einde
regeling, alleen blijft onduidelijk biyvelke overheid.

De Raad is verder van mening dat het voorontwegndelderheid verschaft wat er
gebeurt als een provinciaal beleidskader of uituogsprogramma door het Rijk is
goedgekeurd en naderhand blijkt dat de provinciaders (deels) op verkeerde
aannames ten aanzien van het vraagvolume zijn gebdsLogisch gevolg zo zijn dat
de rijksoverheid door goedkeuring van de provirejgllanning (mede)verantwoordelijk
wordt voor de financiéle risico’s die voortvloeiait capaciteitsgebrek of
kostenoverschrijdingen.

4.

Naar een beleidsmatig gericht model

In het vorige hoofdstuk heeft de Raad een aantatédeeningen geplaatst bij het
voorontwerp Wet op de jeugdzorg. In dit hoofdstakigde Raad in op een mogelijke
oplossing van de daar gesignaleerde knelpunteatihidht van zijn uitgesproken
voorkeur voor een beleidsmatig gericht model. Dodel gaat uit van een eenduidige
keuze voor maximaal verantwoorde decentrale belgjdsid. De uitgangspunten,
zoals die in het voorontwerp zijn verwoord, zijnverkort ook van toepassing op het
beleidsgerichte model.



Wettelijke aanspraak

In het beleidsgerichte model zijn provincies venandrdelijk voor het aanbod aan
jeugdzorg waarop aanspraak bestaat. De randvoateraaraarbinnen provincies deze
taak uitvoeren worden in de wet vastgelegd. Deehit aanspraak van cliénten is
opeisbaar op het moment dat zij over een indicesikeiit van een onafhankelijk
indicatieorgaan beschikken. De aanspraak geldhgde provincie die ervoor
verantwoordelijk is dat rechthebbenden binnen edelijke termijn de geindiceerde
jeugdzorg ontvangen. Aanspraken kunnen alleeneldirgy worden gebracht bij een
door de provincie gesubsidieerde zorgaanbieder.

Op termijn kunnen de VWS-, Justitie- en AWBZ-geldeorden geintegreerd. Daarmee
worden provincies verantwoordelijk voor lgggheleaanbod in de jeugdzorg, inclusief
het door de AWBZ gefinancierde (jeugd-GGZ en jeuyfs) en het door de
Beginselenwet justitiéle inrichtingen gefinancieckse!.

Afstemming vraag en aanbod

Er vindt sturing plaatep de hulpvraag van cliénten via de indicatiesteltiogr een
onafhankelijk indicatieorgaan. Het aanbod jeugd&engt een modulaire opbouw
(zorgmodules). Het onafhankelijke indicatieorgaamyt de schakel tussen de vraag en
het aanbod. De onafhankelijkheid van het indicagiaan betreft de beoordeling van
individuele zorgvragen binnen de provinciale bedkatlers. Per provincie is er één
stichting die het indicatieorgaan in stand houdbvihcies hebben de beleidsvrijheid
om meerdere vestigingen (dependances) van hetiigbcgaan in te stellen dan wel
om met andere provincies samen een stichting aptten die het indicatieorgaan in
stand houdt.

Verantwoor delijkheden, middelen en instrumenten

In een (meer) beleidsgericht stelsel van jeugdmoey een specifieke verant-
woordelijkheid weggelegd voor de provincies. Devmoie is verantwoordelijk voor
een efficiénte en effectieve uitvoering van de soegtot en het aanbod van jeugdzorg.
De provincie krijgt de bestuurlijke verantwoordiigid voor de planning via een
provinciaal beleidskader jeugdzorg en voor eenrdaBfje en doeltreffende uitvoering
via een provinciaal uitvoeringsprogramma.

Wat de toegang tot het zorgaanbod betreft, steldeprovincies de beleidskaders vast
waarbinnen het onafhankelijke indicatieorgaan zigttelijke taken kan vervullen. De
onafhankelijkheid van het indicatieorgaan betrefbéoordeling van individuele
zorgvragen binnen de provinciale beleidskaders.ititatieorgaan doet jaarlijks
verslag aan de provincie over (in het bijzondevaleme- en kostenaspecten van) het
gevoerde beleid. Een dergelijke rapportage geeftipcies inzicht in en een
vergelijkend overzicht van volume- en kostenontwikkgen per provincie, waarbij
eventuele significante verschillen zichtbaar kunwenden. Een en ander zou in de wet,
bij algemene maatregel van bestuur of in het padtoet het indicatieorgaan geregeld
kunnen worden.



Provincies krijgen, zoals gezegd, de beleidsvrijleen één of meer dependances van
het indicatieorgaan in te stellen teneinde bekeikiinnen voeren om te voorkomen dat
een lange reistijd een drempel opwerpt voor gebmaking van de diensten van het
indicatieorgaan. Net als in het voorontwerp krijgeeavincies de mogelijkheid om in te
kunnen grijpen als het goed functioneren van hditatieorgaan in gevaar komt. De
provincie krijgt daartoe de bevoegdheid om aanwgen te geven en in het uiterste
geval, om bestuursleden of leden van de raad \emictut te ontslaan, of tijdelijk te
voorzien in de leiding van het indicatieorgaan.

Wat het aanbod van jeugdzorg betreft zijn provime@e/oor aansprakelijk en
verantwoordelijk dat cliénten hun recht op geineide zorg daadwerkelijk ontvangen.
De provincies ontvangen van de rijksoverheid middgin de vorm van een
doeluitkering, voor het inkopen van zorg bij zonglaiaders. Provincies kunnen
individueel dan wel collectief met de verschillermgginstellingen onderhandelen over
prijs en kwaliteit per module.

De rijksoverheid heeft ook in een (meer) beleidsgngericht model, waarbij sprake is
van een grote mate van eigen verantwoordelijkheideteidsvrijheid van provincies,
uiteraard een specifieke verantwoordelijkheid. Rig is er verantwoordelijk voor dat
het indicatieorgaan over voldoende middelen besadmkzijn wettelijke taken te
kunnen vervullen. Daarnaast is de rijksoverheidn®voordelijk voor de bekostiging
van de doeluitkering die provincies in staat stetden zorg, in termen van modules, van
zorgaanbieders te kunnen inkopen. De provincidieidskaders dienen te worden
vastgesteld binnen de minimumeisen die het larded|eidskader jeugdzorg aangeeft.
De provincies leggen jaarlijks verantwoording aéoliet beleid en de middelen aan de
rijksoverheid.

Ook in een (meer) beleidsmatig gericht stelseljeagdzorg is het van belang dat
provincies, gemeenten en de rijksoverheid zichtleawp en beleidsmatig reageren op
eventuele volumebewegingen en kostenverschuivitggsen de specifieke en
algemene voorzieningen in de jeugdzorg.

Bekostigings- en ver deelsystematiek

Voor wat de bekostigingssystematiek betreft geldt,de consequentie van het
beleidsmatig gerichte model is dat op termijn eegrgang naar een globale
bekostigingssystematiek voor de hand ligt. Eergp- Yoenadering zoals in het
voorontwerp nu is vastgelegd, kan zijn waarde heliveen overgangsperiode om
goed zicht te krijgen op de kosten, maar op dem ahewkt dit verstarrend.

Een meer globale bekostiging op basis van globalgbgectieve kostenindicatoren en
maatstaven (jongeren, sociaal-economische factalechtonen, oppervlakte e.d.),
sluit beter aan bij de verantwoordelijkheden vampiincies. Provincies worden in
deze opzet immers gedwongen om zelf afwegingerateemover de meest doelmatige
inzet van beschikbare middelen over het zorgaaribedstrikte bestedingsverplichting



voor hetzij het bureau jeugdzorg, hetzij voor reegaanbod kan daarmee ook worden
opgerekt.

Tot dlot

De Raad heetft in dit advies commentaar gegeveredmdfdlijnen van het
voorontwerp Wet op de jeugdzorg. Veel zal naderdenrgeregeld en uitgewerkt bij of
krachtens algemene maatregel van bestuur. De Riahdkrbij aangeven dat hij gaarne
bereid is u ook in dit vervolgtraject van advieslienen.
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