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Geachte heer Van Rijn,

Bij bovenvermelde brief vraagt u mede namens de minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties de Raad voor de financiéle verhoudingen (Rfv) advies
over het objectief verdeelmodel Wmo 2015.

Inhoud en afbakening

De AWBZ-functie extramurale begeleiding wordt per 2015 naar alle gemeente

gedecentraliseerd. De verantwoordelijkheid voor beschermd wonen gaat naar 43

centrumgemeenten. Gemeenten worden met de Wmo 2015 verantwoordelijk voor

het ondersteunen van de zelfredzaamheid en participatie van mensen met een

beperking en chronische psychische of psychosociale problemen.

Het is één van de drie decentralisatie in het sociale domein (jeugd, participatie en

ondersteuning). In 2015 ontvangen gemeenten een budget op basis van historie,

vanaf 2016 worden de middelen verdeeld op basis van een objectief verdeelmodel.

Het bureau Andersson Elffers Felix (AEF) heeft hiervoor een verdeelmodel

opgesteld®.

Het objectief verdeelmodel voor de Wmo 2015 bestaat uit twee componenten:

- Een verdeelmodel gericht op taken die alle gemeenten uitvoeren (begeleiding):
2.133 mld euro.?

- Een aanvullend objectief verdeelmodel voor de taken van centrumgemeenten
(beschermd wonen): 1.390 mld euro.

Het budget voor voormalige AWBZ-taken dat gerelateerd is aan de
Maatschappelijke opvang en Vrouwenopvang, wordt verdeeld via twee
decentralisatie uitkeringen en maakt geen onderdeel uit van het onderzoek. Dit
betreft circa 92 min euro.

Het huidige Wmo budget voor huishoudelijke hulp maakt al onderdeel uit van het
gemeentelijk takenpakket en maakt om die reden geen deel uit van het
onderzoek. De budgetverdeling voor de huishoudelijke hulp blijft via de bestaande
integratie-uitkering lopen.

Samenvatting

! Andersson Elffers Felix, Objectief verdeelmodel Wmo 2015, augustus 2014.

2 Bron: septembercirculaire 2014; (bedragen uit rapport AEF wijken daar iets van af)
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De Raad stelt vast dat voor de ontwikkeling van het verdeelmodel gebruik is Datum
gemaakt van de verschillenanalyse. Dit is weliswaar een beproefde methode, maar 24 oktober 2014
de Raad is van oordeel dat in dit geval een verdeelmodel gebaseerd op een Kenmerk
multiniveau-analyse meer voor de hand had gelegen. Binnen de gekozen opzet 2014-000569610

merkt de Raad echter op dat het door AEF verrichtte onderzoek naar het
verdeelmodel zich kenmerkt door een vrij grote mate van transparantie. De Raad
vindt dat de gemaakte keuzes voldoende inhoudelijk aannemelijk zijn gemaakt en
zijn getoetst. Op basis daarvan is een verantwoorde bestuurlijke keuze mogelijk.
Hij beveelt wel aan om bij de noodzakelijke herijking van de verdeling ook andere
onderzoeksmethodes te beproeven.

- Objectief verdeelmodel voor taken die alle gemeenten uitvoeren (Wmo
2015 begeleiding)

Het objectief verdeelmodel voor de taken die alle gemeenten moeten uitvoeren is
voor dit moment het best haalbare, maar onvoldoende robuust voor het opvangen
van toekomstige ontwikkelingen. De herverdeeleffecten zijn voldoende objectief
verklaarbaar en verdedigbaar. Wel vindt de Raad dat de verdeling na drie jaar, als
de nieuwe taken zich hebben kunnen uitkristalliseren, opnieuw moet worden
bezien. De Raad adviseert om dan gebruik te maken van een multiniveau-analyse.

Bij het ontwikkelen van een verdeelmodel moet soms om praktische redenen
gekozen worden voor wat haalbaar is. Het geheel overziende is de Raad van
mening dat de verdeelmaatstaven in samenhang bezien de toets der kritiek
kunnen volstaan. Wel plaatst hij de volgende kanttekeningen.

De Raad stelt vast dat niet alle verdeelmaatstaven aan alle gestelde criteria
(dynamiek, kostenoriéntatie, stabiliteit enz.,) voldoen. Er bestaat ook onvoldoende
zicht op de cumulatie van maatstaven die deels hetzelfde lijken te verklaren. Meer
dan de helft wordt uiteindelijk verdeeld op grond van inkomensgerelateerde
maatstaven. De Raad sluit niet uit dat het ontbreken van een adequate maatstaf
voor opleidingsniveau al dan niet in combinatie met andere factoren een goede
verklaring zou kunnen bieden voor de mate waarop mensen beroep doen op Wmo
voorzieningen. De Raad plaatst ook vraagtekens bij of de dynamiek van
maatstaven wel voldoende aansluit bij kostenontwikkeling. De maatstaf Wajongers
is daarvan het meest aansprekende voorbeeld.

Bij de ontwikkeling van verdeelmodellen wordt in de meeste gevallen uitgegaan
van budgetten waarin het prijseffect is meegenomen. Omdat de verdeling in dit
geval is gebaseerd op het aantal indicaties komt een tariefeffect niet direct tot
uitdrukking in een mogelijk verdeelmodel. De Raad acht de aanname dat in
stedelijke gebieden voorzieningen goedkoper worden aangeboden voldoende
onderbouwd. De Raad stemt daarom in met het de (negatieve) prijscorrectie voor
voorzieningen in stedelijke gebieden.

- Beschermd wonen

De Raad adviseert om het voorgestelde verdeelmodel voor centrumgemeenten
(beschermd wonen) niet in te voeren, omdat het onvoldoende tegemoet komt aan
de kosten van de centrumgemeenten. Het objectief verdeelmodel voor beschermd
wonen kan wel verklaren waar de zorgbehoefte ontstaat, maar niet waar die wordt
verzilverd. Daarmee wordt de kostenoriéntatie geweld aangedaan. De Raad stelt
vast dat het verdeelmodel beschermd wonen onvoldoende in staat is de huidige
verschillen in kosten bij de centrumgemeenten te verklaren. Het leidt tot
onrechtvaardige herverdeeleffecten waarop gemeenten nauwelijks kunnen
inspelen. De Raad stelt daarom voor de verdeling van de gelden voor beschermd
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wonen voorlopig via een apart overgangsregime te laten verlopen. De historische Datum
verdeling moet vervolgens gedurende een aantal jaren worden afgebouwd waarbij 24 oktober 2014
de groep die al nu gebruik maakt van een voorziening voor beschermd wonen Kenmerk
wordt ontzien. Door natuurlijke uitstroom en hernieuwde indicaties wordt het 2014-000569610
beschikbare budget voor beschermd wonen afgebouwd. De vrijvallende middelen

kunnen vervolgens over alle gemeenten worden verdeeld via het verdeelmodel

Wmo Begeleiding. Het verdeelmodel voor Wmo Begeleiding zal daartoe wel

moeten worden aangepast. De indicerende gemeente wordt daarmee ook

kostendrager voor de verwijzing naar beschermd wonen (woonplaatsbeginsel). Dit

sluit ook aan op de integrale verantwoordelijkheid van gemeenten voor het bieden
ondersteuning.

- Overgangsregeling en overheveling

De Raad acht een integrale overgangsregeling voor het sociale domein (Wmo
2015, jeugd en participatie) een goede zaak. Hij merkt hierbij wel op dat er een
spanning ontstaat tussen de wens om al in 2018 over te gaan tot overheveling
van de budgetten uit het sociale domein naar de algemene uitkering en de tijd die
nodig is voor het evalueren van de werking van het Wmo verdeelmodel (inclusief
de verdere integratie van de middelen voor beschermd wonen). De Raad beveelt
daarom aan om op korte termijn te komen met een plan van aanpak. Hij wijst
daarbij ook op de noodzaak tot een fundamentele herbezinning op het stelsel van
de financiéle verhoudingen.

1.

De onderzoeksmethode

Het onderzoek naar een objectief verdeelmodel

Basis voor het verdeelmodel vormt het reproduceren en verklaren van het huidige
kostenpatroon voor de nieuwe verantwoordelijkheden aan de hand van een aantal
inhoudelijke indicatoren. De kostendrijvers zijn daarbij onderscheiden naar
demografische, sociaaleconomische, fysieke en gezondheidskenmerken van de
gemeenten. Van de kostendrijvers die een correlatie vertonen met (één van de)
grondslagen, zijn de gewichten bepaald door middel van een regressieanalyse. In
welke verhouding verklaren de kostendrijvers het aantal indicaties (per 1.000
volwassenen) per grondslag per gemeente het beste? Voor elk van de genoemde
cliéntgroepen is voor de steekproef bepaald welke gewichten per kostendrijver de
beste voorspelling geven. Uitgaande van de best verklarende factor is vervolgens
gekeken welke factoren tot de grootste verbetering in de verklaringsgraad leiden.
Niet elke factor die op zichzelf een verband laat zien voegt echter iets toe aan
andere, sterkere verbanden (multicollineariteit). Daarom zijn sommige
kostenfactoren uiteindelijk niet opgenomen in het verdeelmodel.

Beoordeling methodiek

De door AEF gehanteerde onderzoeksopzet komt in belangrijke mate overeen met
de verschillenanalyse die het onderzoeksbureau Cebeon toepast bij onder andere
de verdeelonderzoeken ten behoeve van de algemene uitkering uit het
gemeentefonds. Dit is weliswaar een beproefde methode, vooral wanneer gebruik
moet worden gemaakt van gegevens die afkomstig zijn uit gemeentelijke
begrotingen en rekeningen, maar de methode heeft echter ook een aantal erkende
nadelen zoals de gebrekkige reproduceerbaarheid en het gevaar dat lokale of
regionale verschillen in beleid de uitkomsten beinvioeden.
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De Raad vindt dat in dit geval een verdeelmodel gebaseerd op een multiniveau- Datum
analyse meer voor de hand had gelegen. Bij een dergelijk model gaat het om de 24 oktober 2014
kans dat bepaalde mensen zijn aangewezen op voorzieningen zoals die onder de Kenmerk
Wmo 2015 vallen. Dit gebeurt door op verschillende niveaus (zoals het individu, 2014-000569610

het gezin en de omgeving) te bepalen wat de factoren zijn die de zorgvraag
beinvioeden.

Veel van de verklaringen voor de verschillen tussen het objectieve verdeelmodel
en het historische budget die nu achteraf moeten worden getoetst worden in deze
methode op voorhand meegenomen en gewogen. Op deze wijze worden
verschillen in de kosten en aantallen indicaties die voortvloeien uit het gevoerde
beleid van zorginstellingen en indicatiekantoren bij voorbaat geneutraliseerd. Niet
de verschillen tussen gemeenten maar de verschillen tussen individuen vormen de
basis voor de analyse. De multiniveau-analyse biedt daarmee een zuivere
verklaring voor de objectieve vraag naar voorzieningen. Het zijn immers mensen
die een beroep op de Wmo voorzieningen doen en niet de gemeenten. Gemeenten
dienen slechts een budget te krijgen dat hen in staat stelt de taken ten behoeve
van hun burgers die mogelijk een beroep doen op Wmo voorzieningen zo effectief
en doelmatig mogelijk uit te voeren.

De Raad merkt wel op dat het door AEF verrichtte onderzoek naar het
verdeelmodel zich kenmerkt door een vrij grote mate van transparantie. De
afwegingen die de onderzoekers hebben moeten maken en de aannames die
noodzakelijkerwijs zijn gemaakt, worden helder uiteengezet en verantwoord. De
aannames zijn mede ingegeven door de onzekerheden in het beschikbare
bronmateriaal. Zo gaat het onderzoek uit van gegevens over het aantal indicaties
voor verschillende cliéntgroepen. Cliénten beschikken vaak over meerdere
indicaties. In dat geval wordt uitgegaan van de primaire indicatie. Op het niveau
van individuele gemeenten zijn de aantallen voor kortdurend verblijf bij de meeste
cliéntgroepen te klein om een betrouwbare statistische analyse op uit te voeren.
Daarom is in het onderzoek uitgegaan van het aantal indicaties begeleiding. Om
de vertaalslag te maken van het aantal indicaties naar het budget is gebruik
gemaakt van de NZa-normtarieven voor de verschillende producten. Deze tarieven
zijn op basis van het gemiddelde aantal uren voor de verschillende groepen
omgerekend naar normjaarprijzen per cliéntgroep. Vervolgens zijn de
normjaarprijzen per cliéntgroep vermenigvuldigd met het voorspelde aantal
indicaties op basis van het ondersteuningsbehoeftemodel. Dit was noodzakelijk
omdat gegevens over indicaties betrouwbaarder bleken te zijn dan gegevens over
de budgetten per gemeenten. Zeer extreme uitschieters waarvoor geen
inhoudelijke verklaring was, zijn niet meegenomen in de schatting.

Sommige factoren die op zichzelf een verband laten zien met het aantal cliénten
zijn weggelaten omdat de samenhang met andere factoren te groot is om ze
allemaal tegelijk in de regressie-analyse op te nemen (multicollineariteit). Dit
maakte keuzes noodzakelijk. Die keuzes hadden ook andere verdeelmaatstaven
kunnen opleveren. Ook had de onderlinge verdeling van de gewichten anders
kunnen uitpakken. Voor de verdeling als geheel had dat weinig uitgemaakt, maar
voor individuele gemeenten kunnen de uitkomsten wel heel anders zijn. In
dergelijke gevallen kan gebruik worden gemaakt van factoranalyse, zodat
samenhangende factoren worden gebundeld in componenten die elk wel in de
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analyse kunnen worden meegenomen.> Op die manier wordt voorkomen dat Datum
factoren wegvallen die voor enkele afzonderlijke gemeenten een belangrijke rol 24 oktober 2014
spelen. Die mogelijkheid is echter niet onderzocht. Kenmerk

2014-000569610
Voor een aantal kleinere posten voor specifieke taken die naar gemeenten
overgaan zoals cliéntondersteuning, mantelzorg, het budget na afschaffing
Wtcg/CER*, sociale wijkteams en vervoer, is gezocht naar de meest plausibele
verdeling. Voor het overgrote deel wordt daarbij aangesloten bij de verdeling voor
begeleiding. Vanwege onaanvaardbare verschillen tussen stedelijke en landelijke
gemeenten is een correctiefactor ingevoerd. Hiermee wordt het veronderstelde
prijseffect geneutraliseerd. Al met al illustreren deze aannames de kwetsbaarheid
van het verdeelonderzoek. Het kan er toe leiden dat kleine onvolkomenheden
uiteindelijk leiden tot verschillen in de onderzoeksuitkomsten die geen recht doen
aan de werkelijke kostenverschillen.

AEF geeft bij verschillende aannames aan dat deze getoetst zijn. Binnen de
onderzoeksmethode is dat ook het best haalbare. Daarmee is niet gesteld dat de
gemaakte keuzes en afwegingen door een onafhankelijke derde zondermeer
reproduceerbaar zijn, dat wil zeggen tot dezelfde uitkomsten zouden leiden. In die
zin voldoet het model niet aan harde wetenschappelijke criteria. De Raad vindt wel
dat gemaakte keuzes voldoende inhoudelijk aannemelijk en getoetst zijn voor een
verantwoorde bestuurlijke keuze. Hij beveelt aan om bij de noodzakelijke herijking
van de verdeling ook andere onderzoeksmethodes te beproeven.

2.

Objectief verdeelmodel voor taken die alle gemeenten uitvoeren

Inhoud

Het budget van de huidige AWBZ-functie extramurale begeleiding (waaronder
dagbesteding en kortdurend verblijf) gaat na een korting over naar de gemeenten
voor het uitvoeren van de nieuwe verantwoordelijkheid op grond van de Wmo
2015. Het doel van de functie is bevordering, behoud of compensatie van
zelfredzaamheid zodat opname in een instelling of verwaarlozing wordt
voorkomen. Met de nodige begeleiding kunnen mensen met een beperking beter
functioneren op allerlei levensgebieden: zelfzorg, wonen, werken, financién, vrije
tijd, sociaal netwerk en contacten met instanties. Deze taak vertoont grote
samenhang met bestaande gemeentelijke (Wmo) taken.

3 M.A. Allers en L.J. Ishemoi (2011), Equalising spending needs of subnational governments
in a developing country: the case of Tanzania, Environment and Planning C: Government
and Policy,, 29, pages 487 - 501.
4 Wtcg: Wet tegemoetkoming chronisch zieken en gehandicapten; CER: Compensatieregeling
Eigen Risico.
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Het verdeelmodel en de verdeelmaatstaven

Tabel 1: Verdeelmodel voor alle taken

Maatstaf Bedrag Volume Bedrag | in %%
per
eenheid
(€
Inwoners (INW) 9,75 16.829.289 164 8%
Inwoners 65+ (INW65+) 33,88 2.919.024 99 5%
Eenpersoonshuishoudens 48,24 2.802.182 135 6%
(EPH)
Uitkeringsontvangers 179,88 1.275.670 229 11%
zonder Bijstandsontvangers
(UO-BO)
Wajonguitkeringen 1.393,95 237.190 331 15%
(Wajong)
Huishoudens lage 370,04 1.515.075 561 26%
inkomens boven drempel
(HHLIDR)
Medicijngebruik boven 408,51 1.813.422 741 34%
drempel (FKGdr)
Lokaal klantenpotentieel 10,95 16.829.289 184 9%
(KPlok)
Kernen>500 7.629,75 1.108 8 0,4%
Stedelijkheid: OAD x -20,74 14.653.972 -304 -14%
Woningen/1.000
Totaal 2.148 100

Bron: AEF, Objectief verdeelmodel Wmo 2015, blz. 32.

Toelichting op de verdeelkenmerken.
- Inwoners. Hoewel het bij de begeleiding om inwoners gaat van 18 jaar en ouder,
is er voor gekozen alle inwoners te nemen. Er bestaat ook een grote samenhang
tussen beide maatstaven. Introductie van een maatstaf voor alleen 18+ zou een
aparte maatstaf betekenen. Bij een overheveling naar de algemene uitkering zou
kan hetzelfde effect van een maatstaf 18+ worden bereikt door het relatieve

gewicht van inwoners onder de 19 te verlagen.

- Inwoners ouder dan 65. Bij de Wmo (begeleiding) zijn een aantal, voorzieningen
dat specifiek op ouderen zijn gericht. Het betreft binnen het geheel een relatief
beperkte groep maar het legt voldoende gewicht in de schaal. De maatstaf sluit

daarmee inhoudelijk aan op de zorgbehoevende doelgroep.

- Eenpersoonshoudens. Personen die alleenstaand zijn zullen eerder een beroep
doen op begeleiding. Mensen met een beperking zijn ook vaker alleenstaand.

- Uitkeringsontvangers minus bijstandsontvangers. Mensen die gebruik maken
van begeleiding zijn veelal ook afhankelijk van een uitkering. Het juist uitsluiten
van bijstandontvangers als indicator voor het gebruik van Wmo voorzieningen,
doet in dit verband vreemd aan maar is te rechtvaardigen. De maatstaf

bijstandontvangers staat namelijk ter discussie, vanwege de

conjunctuurgevoeligheid en de veronderstelde beinvioedbaarheid door
gemeentelijk beleid (tegengestelde prikkelwerking).

- Wajonguitkeringen (Wajong). Mensen met een lichamelijke of geestelijke

beperking ontvangen in de huidige situatie vaak een Wajonguitkering. Dit is een
verbijzondering van een groep binnen de maatstaf ‘uitkeringsontvangers minus

Datum
24 oktober 2014

Kenmerk

2014-000569610
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bijstandsontvangers’. Er wordt een relatief groot gewicht aan de Datum
Wajonguitkeringen toegekend. De Wajong-regeling is vanaf 2015 alleen 24 oktober 2014
toegankelijk voor mensen die nagenoeg geheel arbeidsongeschikt zijn. De Kenmerk
maatstaf is daarmee onvoldoende in staat de kosten te volgen. 2014-000569610

- Huishoudens lage inkomens boven drempel. De inhoudelijke verklaring ligt in
het verlengde van de vorige maatstaven. Het sluit aan op het gegeven dat Wmo
cliénten veelal behoren tot de lage inkomenscategorieén Medicijngebruik boven
een drempel. Deze maatstaf verklaart voor meer dan een derde deel het gebruik.
Deze maatstaf maakt ook onderdeel uit van het verdeelmodel voor de
huishoudelijke hulp. De inhoudelijke logica is dat personen die
gezondheidsklachten hebben vaak gebruik maken van begeleiding. Het
medicijngebruik is niet door gemeentelijk beleid te beinvioeden, de maatstaf is
mogelijk wel kwetsbaar voor veranderingen in het beleid rond de verstrekking van
geneesmiddelen.®

Lokaal klantenpotentieel. Er is sprake van een sterke correlatie met vooral de indi-
caties voor begeleiding op basis van een psychische grondslag. Dit spoort met de
in de wetenschappelijke literatuur gerapporteerde verband tussen psychische aan-
doeningen en stedelijkheid. .

- Kernen met meer dan 500 adressen. Hoewel het aandeel gewicht van deze
maatstaf niet groot is, is de maatstaf voor een beperkt aantal gemeenten van
grote betekenis. De relatie is dat meerkernige gemeenten te maken hebben met
hogere vervoerskosten. Niet uitgesloten kan worden dat het hier om een min of
meer toevallige samenhang gaat.

- Stedelijkheid (OAD x Woningen/1.000). Dit is een maatstaf met een negatief
gewicht. Uit de vergelijking met de prognose voor het budget voor 2015 op
grootteklasse bleek dat grotere gemeenten gemiddeld een te hoog budget
dreigden te krijgen in vergelijking met het historisch aandeel. Kleinere gemeenten
zouden juist te maken krijgen met een te laag budget. Het aantal indicaties biedt
geen verklaring voor dit verschil. Dit duidt op een tariefeffect, maar omdat het de
verdeling is gebaseerd op indicaties komt dit niet tot uitdrukking in het
verdeelmodel. De veronderstelling is dat in stedelijke gebieden de kosten voor
voorzieningen lager zijn vanwege de concentratie van mensen waardoor
collectieve arrangementen sneller en efficiénter vol komen, en de ambulante
begeleiding makkelijker te organiseren is, lijkt aannemelijk. Prijsopgaven van
zorgaanbieders in stedelijke regio’s ondersteunen deze verklaring. De Raad acht
het verdedigbaar om te corrigeren voor een prijseffect. Het is ook niet
uitzonderlijk om voor prijseffecten te corrigeren. Bij de verdeling van de algemene
uitkering wordt bijvoorbeeld bij de kosten voor weginfrastructuur rekening
gehouden met de extra kosten voor bodemgesteldheid. Omdat bij de ontwikkeling
van andere verdeelmodellen in de meeste gevallen wordt uitgegaan van budgetten
waarin het prijseffect al is meegenomen is geen aparte correctie nodig. Een
negatieve maatstaf roept echter snel vragen op. Hetzelfde effect had ook kunnen
worden bereikt door juist niet-stedelijkheid te honoreren, het omgekeerde van
deze maatstaf. Dit zou echter een nieuwe maatstaf hebben betekend.

Conclusie

De Raad stelt vast dat niet alle verdeelmaatstaven aan alle gestelde criteria
voldoen. Er bestaat onvoldoende zicht op de cumulatie van maatstaven die deels
hetzelfde lijken te verklaren. Meer dan de helft wordt uiteindelijk verdeeld op basis
van inkomens gerelateerde maatstaven. Doordat deze statistisch sterk

5 Rfv, Advies aanpassing verdeling Wmo, 13 april 2010.
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samenhangen (multicollineariteit) hadden hiervoor ook andere maatstaven kunnen patum
worden gekozen, of had de onderlinge verdeling van de gewichten anders kunnen 24 oktober 2014
uitpakken. Voor de verdeling als geheel had dat weinig uitgemaakt, maar voor Kenmerk
individuele gemeenten kunnen de uitkomsten wel heel anders zijn. 2014-000569610

Ook de dynamiek van maatstaven is niet in alle gevallen voldoende gewaarborgd
en de maatstaven volgen daarmee niet de kostenontwikkeling. De Raad sluit niet
uit dat het ontbreken van een adequate maatstaf voor opleidingsniveau al dan niet
in combinatie met andere factoren een goede verklaring zou kunnen bieden voor
de mate waarop mensen beroep doen op Wmo voorzieningen. Het gemis aan een
goede maatstaf voor het opleidingsniveau speelt ook bij andere verdeelmodellen
binnen het sociale domein. De Raad dringt aan op het ontwikkelen van een
betrouwbare maatstaf voor het opleidingsniveau om invulling te geven aan de
sociaal economische status als belangrijke verklarende factor. Bij het ontwikkelen
van een verdeelmodel moet soms om praktisch reden gekozen worden voor wat
haalbaar is.

Het geheel overziende is de Raad van mening dat de verdeelmaatstaven in
samenhang bezien de toets der kritiek kunnen volstaan.

Herverdeeleffecten
Het blijkt dat tussen de objectieve verdeling en het historisch budget behoorlijke

verschillen bestaan:

Tabel 2: Verschil tussen objectief en historisch

€40 tot €90 12

€ 10 tot € 40 130
€0tot€10 80
-€10tot€0 75
-€40tot-€ 10 88
- € 90 tot - €40 18
Totaal 403

142 gemeenten gaan er meer dan 10 euro per inwoner op vooruit en 106
gemeenten gaan er meer dan 10 euro per inwoner op achteruit. Dat zijn op zich
forse verschillen.

Het louter beoordelen van het verdeelmodel op basis van de herverdeeleffecten
acht de Raad niet passend. Bij de beoordeling gaat het in de eerste plaats om of
de objectieve verdeling voldoende rekening houdt met de objectief verklaarbare
verschillen in kosten. De historische verdeling is daarbij een belangrijk
referentiepunt maar kan niet allesbepalend zijn. Ten opzichte van het historische
zorgbudget kan een gemeente er fors op achteruitgaan, terwijl de gemeente nog
steeds ten opzichte van het landelijk gemiddelde een hoog budget per inwoner
ontvangt. De historische verdeling weerspiegelt niet de objectieve behoefte. Niet
voor alle verschillen is daarom een goede verklaring te vinden. Het gevaar is dat
verklaringen worden gezocht bij een verdeling die niet juist is. Het hoogst
haalbare is dat de herverdeeleffecten voldoende objectief verklaarbaar en
verdedigbaar zijn.

In grote lijnen volgt de objectieve verdeling geografisch het patroon waarbij het
zorgverbruik in de periferie hoger is dan in de Randstad. Het volgt daarmee het
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patroon van de verdeling van de werkloosheid, inkomens, gemiddeld Datum
opleidingsniveau, vergrijzing, bevolkingskrimp e.d. Voor een deel gaat het om het 24 oktober 2014
sociaal cultureel gegeven dat het beroep op overheidsvoorzieningen in bepaalde Kenmerk
regio's hoger of lager is dan op grond van objectieve factoren kan worden 2014-000569610

verklaard. Zo is het niet uitgesloten dat bijvoorbeeld in stedelijke regio's met een
hoger dan gemiddeld aantal minderheden er sprake is van zorgmijding, die niet
tot uitdrukking komt in de historische verdeling.

Voor een deel ligt de oorzaak van het herverdeeleffect in een verschil in beleid bij
de zorgkantoren in de regio’s. Hoewel het om een landelijk dekkende regeling gaat
(AWBZ gefinancierd), blijken er verschillen in toekenning (‘een actiever
indicatiebeleid') (Q) en prijs (P) te bestaan. Verschillen worden dus deels
veroorzaakt doordat in specifieke regio’s hogere prijzen per indicatie gelden of een
actiever indicatiebeleid aan de orde lijkt te zijn. Toepassing van multiniveau-
analyse had kunnen voorkomen dat dergelijke verschillen op ongewenste wijze
doorwerken in de verdeling.

Bij een aantal individuele gemeenten lijkt het verschil tussen historische en het
objectieve budget veroorzaakt te worden door de aanwezigheid van
zorginstellingen met intramurale zorgcapaciteit. De verklaring is dat het aanbod
een zekere vraag met zich brengt. Ook het effect van de extramuralisering
(beddenreductie) van de zorg kan hier bij een rol spelen. Mensen die de afgelopen
jaren de instellingen zijn uitgestroomd, blijven vaak in de buurt van die
instellingen wonen en zijn vaak nog aangewezen op vormen van begeleiding. De
extramuralisering loopt volgens de planning tot 2020 maar er blijft ook een
structureel effect. De verschillen zijn voor een ander deel gebaseerd op toevallige
uitschieters in één jaar. Dit doet zich vooral voor bij kleine gemeenten.

Het vermoeden dat negatieve herverdeeleffecten mogelijk verband houden met de
aanwezigheid van orthodox-protestantse gemeenschap lijkt in zijn algemeenheid
geen opgeld te doen. In eerste aanleg is de veronderstelling dat deze
gemeenschappen juist minder beroep doen op overheidssteun en eerder
terugvallen op zorg uit de eigen kring. Daarmee zou in deze gemeenten een laag
historisch budget mogen worden verwacht en een relatief gunstig effect bij een
objectieve verdeling. De oorzaak van het herverdeeleffect bij deze gemeenten ligt
echter vooral in een lager bedrag per inwoner in het objectief verdeelmodel. Het is
echter niet uitgesloten dat hier door een samenloop van factoren een
onderschatting van de objectieve vraag ontstaat.

De Raad acht de herverdeeleffecten voldoende objectief verklaarbaar en
verdedigbaar. De historische verdeling is immers niet per definitie de juiste.
Gemeenten moeten ook een ander beleid gaan voeren. Bij de voorzieningen voor
begeleiding, dagbesteding, kortdurend verblijf, wijkteams, ondersteuning
algemene dagelijkse levensverrichtingen, inloopfunctie GGZ en
cliéntondersteuning hebben gemeenten ook de mogelijkheden het beleid aan te
passen, door integratie met andere voorzieningen en door met maatwerk te
komen tot nieuwe innovatieve werkvormen.

Conclusie

Mede gelet op de voorziene overgangsregeling en de tijdelijkheid van het
verdeelmodel stemt de Raad in met invoering van het voorgestelde objectieve
verdeelmodel voor het budget dat naar alle gemeenten gaat. Wel moet de
verdeling na drie jaar, als de nieuwe taken zich hebben kunnen uitkristalliseren,

opnieuw worden bezien. De Raad adviseert om dan gebruik te maken van de
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multiniveau-analyse. Zo kan worden voorkomen dat gemeentelijk beleid in de Datum
verdeling doorwerkt. 24 oktober 2014
Kenmerk

2014-000569610
3.

Objectief verdeelmodel beschermd wonen

Inhoud

De bestuurlijke keuze om beschermd wonen onderdeel te laten uit maken van het
naar de gemeenten te decentraliseren zorgaanbod is vanuit beleidsinhoudelijke
overwegingen begrijpelijk. De inhoudelijke samenhang tussen begeleiding en
beschermd wonen is erg groot, de doelgroep kent een grote mate van overlap.
Daarbij is het aannemelijk dat door preventieve maatregelen of andere
zorgconcepten (in de vorm van individuele begeleiding) het beroep op beschermd
wonen, kan worden beinvloed.

In de huidige situatie wordt het aanbod bekostigd op basis van het aantal
geindiceerde cliénten. De budgetten voor beschermd wonen worden vanaf 2015
toegedeeld aan 43 centrumgemeenten die verantwoordelijk worden voor het
voorzien in de behoefte aan beschermd wonen van cliénten in de regio. Omdat
cliénten beschermd wonen na het afgeven van de indicatie vaak verhuizen naar
een locatie voor beschermd wonen, corresponderen indicaties niet met de plaats
waar de zorg wordt ontvangen. Het model beschermd wonen neemt daarom niet
het aantal indicaties, maar de (geconstrueerde) historische budgetten uit de
meicirculaire gemeentefonds 2014 als uitgangspunt.

Het verdeelmodel en de verdeelmaatstaven

Tabel 3: Verdeelmodel voor taken centrumgemeenten

Kostendrijver Gewicht Volume Bedra in
per (in €) gen %0 %o

eenheid (in €)

Verdeling budget taken 0,25 2.147.989.279 544 39%

alle gemeenten

Psychisch medicijngebruik 189,87 543.340 103 7%

(FKGpsy)

Regionaal 44,30 16.779.680 743 54%

klantenpotentieel (KPreg)

Totaal 1.382 100

Bron: AEF, Objectief verdeelmodel Wmo 2015, blz. 34.

Toelichting op de verdeelkenmerken
e Verdeling budget taken alle gemeenten. De inhoudelijke samenhang tussen
begeleiding en beschermd wonen is erg groot, de doelgroep kent een grote mate
van overlap. Het ligt daarmee voor de hand dat het verdeelmodel voor een groot
deel ook overeenkomt met de verdeelsleutel zoals die geldt voor alle gemeenten
(sociaaleconomische factoren, gezondheidstoestand en demografie).
e Psychisch medicijngebruik. Een klein deel wordt verdeeld op basis van het
langdurig gebruik van psychofarmaca. Het is aannemelijk dat cliénten in
beschermd wonen-voorzieningen verblijven meer dan gemiddeld gebruik maken
van deze middelen. De Raad beschikt niet over een de verdeling over de
(centrum)gemeenten, daarmee is een ontbreekt een goed inzicht in de betekenis
Pagina 10 van 13




financiéle verhoudingen

van deze maatstaf. Ook de stabiliteit van deze maatstaf is onzeker. Datum
e Regionaal klantenpotentieel. Het grootste gewicht komt echter toe aan de 24 oktober 2014
maatstaf regionaal klantenpotentieel. Inhoudelijk is een maatstaf die rekening Kenmerk

houdt met de aantrekkingskracht van voorzieningen buiten de centrumgemeenten  2014-000569610
logisch. Maar de maatstaf regionaal klantenpotentieel correspondeert (op dit
moment) niet met het feitelijk ondersteuningsgebied voor beschermd wonen.
Mensen zijn namelijk over een reeks van jaren uit het hele land naar landelijke
instellingen verhuisd en hebben zich vervolgens ingeschreven in die gemeente. Bij
de verwijzing speelde de binding van de cliénten met de regio een zeer beperkte
rol. In sommige gevallen is zelfs sprake van landelijke werkende instellingen die
een bepaalde doelgroep (denominatie) vertegenwoordigen en min of meer
toevallig in een bepaalde centrumgemeente zijn gevestigd. Het aanbod heeft zich
vooral daar gevestigd waar de voorwaarden en omstandigheden het meest
aantrekkelijk waren (bosrijke omgeving, goedkope huisvesting). De aanwezigheid
van voorzieningen voor beschermd wonen in een regio waarvoor een
centrumgemeente straks verantwoordelijk is, blijkt dus in belangrijke mate
bepaald op basis van (historische) toevalligheden. Vanuit deze situatie worden
centrumgemeenten nu geconfronteerd met een objectieve verdeling die gebaseerd
is op de kenmerken van de regio die niet in overeenstemming is met het
daadwerkelijke verzorgingsgebied. Het verdeelmodel voor beschermd wonen kan
dus niet verklaren waar de zorg verzilverd wordt. Daarmee wordt de
kostenoriéntatie geweld aangedaan.

Herverdeeleffecten

Het verdeelmodel leidt dan ook tot grote herverdeeleffecten omdat de historische
toevalligheid zich moeilijk laat vertalen naar een objectieve verdeling. Sommige
centrumgemeenten ontvangen op basis van de best mogelijke objectieve verdeling
ten opzichte van het historisch aandeel meer dan 50% extra, oplopend tot 150%
terwijl daar (nog) geen aantoonbare kosten voor beschermd wonen tegenover
staan. Andere centrumgemeenten krijgen ten opzichte van de historische
budgetverdeling te maken met een budgetvermindering die kan oplopen tot wel
40%. Dit terwijl er op het totaal beschikbare budget voor beschermd wonen geen
korting plaatsvindt. De Raad stelt vast dat de centrumgemeenten zelf nauwelijks
tot geen invlioed hebben gehad op de vestiging van de voorzieningen voor
beschermd wonen. De mogelijkheden van de centrumgemeenten om het gebruik
van beschermd wonen op korte termijn te beinvloeden zijn bovendien uiterst
beperkt. In eerste aanleg geldt dat de indicaties voor beschermd wonen vijf jaar
geldig blijven. In de tweede plaats ontslaat een mogelijke afbouw van de
aanspraken op beschermd wonen de gemeente niet van de zorg voor haar
inwoners die nu al gebruik maken van beschermd wonen.

Dit gegeven leidt tot de conclusie dat een objectieve verdeling van de budgetten
onvoldoende recht doet aan de gestolde werkelijkheid. Het is niet acceptabel de
centrumgemeente op te zadelen met een financieel tekort dat zeker op korte
termijn nauwelijks zonder veel (maatschappelijke) schade kan teruggebracht.
Tegelijkertijd is het ook niet reéel te verwachten dat voordeelgemeenten direct de
noodzakelijke voorzieningen voor beschermd wonen zullen creéren. Het zou
overigens een grootscheepse afbouw van de bestaande infrastructuur, zowel fysiek
als qua deskundigheid tot gevolg hebben, die vervolgens elders weer opgebouwd
zou moeten worden. Dit is in de ogen van de Raad een onverantwoorde vorm van
maatschappelijke kapitaalvernietiging.
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Datum
Het handhaven van de historische verdeling 24 oktober 2014
Het blijven verdelen op historische budgetten heeft ook nadelen. De historische Kenmerk
budgetverdeling is onvoldoende toekomstbestendig. Ze doet ook geen recht aan 2014-000569610

de nieuwe verantwoordelijkheden van gemeenten. Het egaliseren van de
voorzieningencapaciteit blijft wenselijk. Het is zeker ook niet zo dat er geen enkele
mate van afbouw van beschermd wonen mogelijk is. Zo heeft de extramuralisering
zich niet in alle regio’s in gelijke mate voltrokken. De Raad stelt vast dat de hele
omgeving rond zorgverlening nog erg in ontwikkeling is en dat de afbakening
tussen het gebruik van voorzieningen die onder de werking van Wet Langdurige
Zorg zich nog moet uitkristalliseren.

Een aanzet voor een oplossing

De Raad is van oordeel dat de verdeling van de budgetten voor het onderdeel
beschermd wonen aan de 43 centrumgemeenten voorlopig via een apart
overgangsregime te laten lopen. Het bij elkaar brengen van de budgetten voor
Begeleiding en die voor beschermd wonen is niet gewenst omdat dit leidt tot een
ongewenste vermenging van de verdeelproblemen, dit omdat de herverdeling
begeleid wonen specifiek de 43 centrumgemeenten raakt.

De Raad stelt daarom voor uit te gaan van de historische budgetverdeling over
centrumgemeenten. Dit doet recht aan de historische toevalligheid van de
bestaande capaciteit voor beschermd wonen. De historische verdeling is weliswaar
ook niet ideaal maar het is wel een werkelijkheid waar de centrumgemeenten nu
mee hebben te maken.

Tegelijkertijd moet wel worden gewerkt aan een afbouw van de historische
verdeling. Naar analogie van de verdeling van het budget voor de sociale
werkvoorziening, zou een onderscheid naar het ‘zittend bestand’ (mensen die op
basis van een indicatie al gebruik maken van beschermd wonen) en de ‘nieuwe
instroom’ (vanaf 2015). De groep die reeds nu beschermd woont in een instelling
(op basis van een landelijke indicatie) behoort tot het ‘zittend bestand’.
Centrumgemeenten krijgen een budget op basis van de historische kosten.

Door natuurlijke uitstroom en hernieuwde indicaties wordt het macrobudget voor
deze groep steeds kleiner. De geldigheidsduur voor de bestaande indicaties is
immers maximaal vijf jaar, waarna opnieuw indicatie volgt.

De vrijvallende middelen kunnen worden gebruikt om de nieuwe instroom te
bekostigen. Zij kunnen over de gemeenten worden verdeeld via het verdeelmodel
Wmo Begeleiding. Het budget voor centrumgemeenten komt zo geleidelijk
beschikbaar voor alle gemeenten. Het verdeelmodel voor Wmo Begeleiding zal
daartoe wel moeten worden aangepast.

Voorwaarde daarbij is dat de indicerende gemeente ook kostendrager voor de
verwijzing naar een beschermd wonen voorziening wordt (woonplaatsbeginsel).
Dit sluit ook aan op de integrale verantwoordelijkheid van gemeenten voor het
ondersteunen van de zelfredzaamheid en participatie van mensen met een
beperking en chronische psychische of psychosociale problemen. Het bieden van
ondersteuning kan door het aanbieden van begeleiding al dan niet in combinatie
met beschermd wonen.

Gemeenten kunnen plaatsen voor beschermd wonen voor hen die daartoe zijn
geindiceerd inkopen. De toegankelijkheid tot en beschikbaarheid voor beschermd
wonen blijft daarmee geborgd. Bij afloop van de indicatie ontstaat de afweging
‘verlengen’ of ‘weer in begeleiding nemen’ ook bij de gemeente waar deze gemaakt
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kan worden, namelijk de oorspronkelijke woonplaats van de geindiceerde. Dit is in  patum

overeenstemming met het uitgangspunt bij de Jeugdwet. Een en ander zou nader 24 oktober 2014

moeten worden uitgewerkt. Kenmerk
2014-000569610

Conclusie

De Raad adviseert om het voorgestelde verdeelmodel voor centrumgemeenten (be-

schermd wonen) niet in te voeren, omdat het onvoldoende tegemoet komt aan

de kosten van de centrumgemeenten. De Raad stelt voor deze voorlopig via

een apart overgangsregime te laten lopen. Het historische budget voor centrumge-

meenten moet geleidelijk via de uitstroom worden afgebouwd en via een aangepast

verdeelmodel beschikbaar moeten komen aan alle gemeenten.

4.

Overgangsregeling en overheveling

Het verdeelmodel voor de voorzieningen Wmo 2015 is voor dit moment het best
haalbare maar onvoldoende robuust voor het opvangen van toekomstige
ontwikkelingen. Om de herverdeeleffecten te kunnen opvangen komt er een
overgangsregeling voor de budgetten in het sociale domein. Het gaat daarbij vooral
om de budgetten jeugd en Wmo.

De Raad acht een integrale overgangsregeling voor het sociale domein in principe
een goede zaak. Hij merkt hierbij op dat pas vanaf 2016 de objectieve verdeling
geldt, waarbij de voorziene herverdeeleffecten gaan optreden. De overgangsperiode
moet beperkt blijven tot hooguit drie jaar. Er ontstaat hoe dan ook een spanning
tussen de wens om al in 2018 over te gaan tot overheveling van de budgetten uit
het sociale domein (Wmo 2015, jeugd en Participatie) naar de algemene uitkering
en de tijd die nodig is voor het evalueren van de werking van het Wmo
verdeelmodel (inclusief de verdere integratie van de middelen voor beschermd
wonen). Voorafgaande aan de overheveling zal de kostenontwikkeling goed moeten
worden gevolgd en de verdeling moeten worden aangepast. Daarbij moet niet
alleen rekening worden gehouden met een overgangstermijn voor het opvangen
van de herverdeeleffecten binnen het sociale domein maar ook met het feit dat de
kosten bij gemeenten zich nog noch moeten uitkristalliseren.® Mede met het oog op
de beoogde integrale benadering moeten ook de overige gemeentelijke uitgaven in
het sociale domein bij de ontwikkeling van het verdeelmodel moeten worden
meegenomen. De Raad beveelt daarom aan om op korte termijn te komen met een
plan van aanpak. Hij wijst daarbij ook op de noodzaak tot een fundamentele
herbezinning op het stelsel van de financiéle verhoudingen.”

De Raad voor de financiéle verhoudingen,

Dr. C.]J.M. Breed, secretaris

¢ Tweede Kamer, 2013-2014, 33 750 VII, nr. 67.
7 Rfv, Consultatie groot onderhoud gemeentefonds 2015 en 2016, april 2014.
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