financiéle verhoudingen

> Retouradres Postbus 20011 2500 EA Den Haag

Raad voor de financiéle

Het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport verhoudingen
Staatssecretaris drs. M.J. van Rijn Korte Voorhout 7
Postbus 20011 2511 CW Den Haag
2500 EJ Den Haag Postbus 20011

2500 EA Den Haag
www.rob-rfv.nl

Contactpersoon
G.A. van Nijendaal

T 06-11794387
gerber.nijendaal@rob-rfv.nl

Kenmerk

Datum 26 november 2015 2015-0000705508
Betreft Financiéle gevolgen herbeoordelingsbesluit Uw kenmerk
persoonsgebondenbudget 869456-144071-LZ

Geachte heer Van Rijn,

De Raad heeft uw adviesaanvraag over de bepaling financiéle gevolgen
herbeoordelingbesluit persoonsgebonden budget (pgb) van 10 november 2015
ontvangen. Door het niet kunnen verwerken van de herbeoordelingbesluiten pgb’s
en het noodgedwongen ongezien verlengen van de financiéle verplichting kunnen
gemeenten mogelijk te maken krijgen met budgetoverschrijdingen.

In de brief vraagt u op 20 november 2015 advies uit brengen. Het is voor de Raad
onmogelijk om aan deze uiterst krappe termijn te voldoen, mede vanwege het
ontbreken van de benodigde gegevens. Wel wil de Raad de keuzes, de
afwegingen en overwegingen die bij het bepalen van de omvang en de verdeling
van het besparingsverlies in het geding zijn, duidelijk maken.

Eerst geeft de Raad zijn interpretatie en inkadering van uw adviesaanvraag. Als
tweede geeft hij de denkstappen weer die in de bepaling van omvang en
verdeling gezet zouden moeten worden. Als derde beschrijft de Raad hoe hij de
wisselwerking tussen beschikbare gegevens en benodigde aannames weegt. De
Raad sluit af met de constatering dat het bij het ontbeken van de benodigde
gegevens uiteindelijk aankomt op een bestuurlijke afweging, waarbij een balans
tussen eenvoud en billijkheid gevonden moet worden.

Voorafgaande zij opgemerkt dat Raad met dit advies geen uitspraak doet over
declaratiesystematiek van de pgb’s en ook niet over de extra uitvoeringskosten
die ontstaan als gevolg van dit besluit.

1.
Interpretatie van de adviesaanvraag

- Voordat tot beantwoording van de adviesaanvraag kan worden

overgegaan is het van belang helderheid te hebben over de
interpretatie, de uitgangspunten en beschikbaarheid van gegevens
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Deze adviesaanvraag vloeit voort uit een bestuurlijke afspraak op 8 september jl.
tussen VNG en VWS, waarbij is afgesproken dat de budgettaire gevolgen voor
gemeenten in kaart zullen worden gebracht. Met de compensatie voor het
besparingsverlies geeft u invulling aan artikel 2 van de Financiéle verhoudingswet.
Dit artikel bepaalt dat bij beleidswijzingen de financiéle gevolgen voor decentrale
overheden moeten worden aangegeven en hoe deze opgevangen kunnen worden.
Bij het vaststellen van de financiéle gevolgen moet ook de beleidsvrijheid en
evenredigheid worden meegewogen.

De vraag die nu aan de Raad voorligt, is een uitspraak te doen over de omvang
en de verdeling van de compensatie hiervoor over de gemeenten. Voordat de
Raad over kan gaan tot een concrete beantwoording van de adviesaanvraag is het
van belang vooraf duidelijkheid te hebben over de interpretatie daarvan, de te
hanteren uitgangspunten en de redeneerlijn. Idealiter was dit onderdeel van het
bestuurlijke akkoord geweest en in de adviesaanvraag voorgelegd. Ook wijst de
Raad er op dat het al dan niet voorhanden zijn van de benodigde gegevens van
invloed is op de beantwoording. Door dit vooraf te expliciteren wil de Raad
voorkomen dat over en weer het beeld van voldongen feiten ontstaat en er
verkeerde verwachtingen ontstaan. Het risico is anders dat het advies van de
Raad wordt gezien als het legitimeren van een uitkomst die vooraf gewenst was -
door welke partij dan ook. Met dit advies geeft de Raad zijn visie op het
voorliggende vraagstuk.

- Het gaat niet alleen om het besparingsverlies maar ook om het borgen
van het belang van een zorgvuldig proces van herindicaties
Gemeenten dienen in 2015 herbeoordelingen uit te voeren voor een groot deel
van de budgethouders die per 1-1-2015 onder hun verantwoordelijkheid zijn
komen te vallen. Om een zo vlekkeloos mogelijke overgang van 2015 naar 2016
te borgen is besloten dat er in het kader van te plegen herindicaties
budgetwijzigingen voor begin 2016 maximaal tot 1 november 2015 doorgegeven
konden worden aan de SVB (1 oktober 2015 voor maandcontracten), waarbij
indien dit niet het geval was het budget van pgb-houders verlengd moest worden
tot 1 mei volgend jaar.
Door het naar voren halen van het tijdstip waarop wijzigingen aan het SVB
kunnen worden doorgegeven ontstaan er mogelijk knelpunten voor gemeenten.
Daarbij zij opgemerkt dat ook niet alle gemeenten goed op schema lagen wat
betreft het tijdige afronden van de herindicaties en al rekening hielden met een
(noodgedwongen) verlenging van het persoonsgebonden budget. Als herindicaties
niet kunnen worden verwerkt, moeten de huidige pgb’s worden voortgezet.
Herindicaties kosten de nodige tijd en het is niet in alle gevallen mogelijk om met
een extra inzet te voldoen aan het vervroegde tijdstip van aanlevering van de
gegevens. Zorgvuldigheid dient voorop te staan. De zorgcontinuiteit moet ook
worden meegewogen. Veel gemeenten hebben overigens om die reden gekozen
voor verlenging van het persoonsgebonden budget tot mei volgend jaar.
Gemeenten kunnen daardoor te maken krijgen met overschrijdingen op hun
begroting, terwijl zij slechts gedeeltelijk verantwoordelijk zijn voor een dergelijke
situatie. De Raad is echter van oordeel dat het in het belang van alle betrokken
partijen is dat er sprake is van een zorgvuldige overgang. De erkenning daarvan
houdt in dat het niet om een scherp afgebakende aanspraak op tegemoetkoming
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kan gaan. De leidraad om te komen tot een oplossing is voor een deel ook
gelegen in het beperken van de complexiteit.

2,
Afbakening van de omvang

- Het potentiéle besparingsverlies strekt zich uit over alle door de
gemeente te verstrekken pgb’s
De afbakening van de gebieden waar de gevolgen van het uitstel van de
verwerking van pgb’s betrekking op hebben dient helder te zijn. Gemeenten
dienen in 2015 herindicaties uit te voeren voor een groot deel van de
budgethouders die per 1-1-2015 onder hun verantwoordelijkheid vallen. In de
adviesaanvraag wordt gesproken over de Wet maatschappelijke ondersteuning
2015 (Wmo 2015) en de Jeugdwet. Dat houdt in dat ook de pgb’s voor de
huishoudelijke verzorging onderdeel uitmaken van het te bepalen
besparingsverlies. De kortingen op de huishoudelijke hulp hebben de meeste
gemeenten al in voorgaande jaren proberen te verwerken.

- Het potentiéle besparingsverlies is afhankelijk van de wijzigingen in
de tarieven en de omvang van de beleidswijzigingen die vertraging
oplopen

Het gaat niet alleen om de door het Rijk bij de overheveling veronderstelde

besparingen op de pgb’s maar ook los van de kortingen van het rijke gaat het om

de mogelijkheden van gemeenten de beschikbare middelen op een andere
effectievere en doelmatiger wijze te kunnen inzetten. Naast de macro kortingen
op de budgetten is er sprake van wijzigingen in het gemeentelijke beleid. Door
het niet kunnen doorvoeren van de gevolgen van een herbeoordeling kunnen
gemeenten mogelijk hun beleidswijzigingen met budgettaire doelstellingen niet
tijdig bereiken. Naast het doorvoeren van wijzigingen in de tarieven betreft het
ook beleidswijzigingen met budgettaire gevolgen. Nadat de budgetten zijn
overgeheveld behoord het immers tot de beleidsvrijheid van de gemeenten hoe zij
binnen de beperkingen van de wet invulling geven aan hun zorgplicht. Dat kan
zowel door Zorg in Natura (ZiN) als door het verstrekken van een pgb. In het
kader van de kanteling van de Wmo kunnen bijvoorbeeld ook kleine pgb’s
vervallen, omdat de oplossing in de eigen kring van de cliént kan worden
gevonden, ook kunnen gemeenten inzetten op het aanbieden van algemene
voorzieningen. In voorkomende gevallen zetten gemeenten pgb’s om in Zorg in
natura omdat de pgb-houder niet over de vereiste competenties beschikt om de
benodigde zorg in te kunnen kopen. Ook kunnen gemeenten inzetten op het
aanbieden van (voordeligere) algemene voorzieningen. Deze beleidswijzigingen
kunnen overigens mede ingegeven zijn door het moeten opvangen van
herverdeeleffecten.

- Het verlengen van de indicaties levert ruim vier maanden
besparingsverlies op

In het kader van de te plegen herindicaties zijn geen budgetwijzigingen

door de SVB mogelijk in de periode 1 november 2015 (1 oktober 2015 voor
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maandcontracten) tot 1 mei volgend jaar. Daarmee zou in theorie maximaal acht
maanden verloren gaan om wijzigingen door te kunnen voeren. Voor het bepalen
van het besparingsverlies is het onderscheid tussen 1 oktober of 1 november
betrekkelijk irrelevant. Ook los van het 1 oktober besluit, hadden gemeenten de
herindicaties niet kunnen laten ingaan voor 1 januari. De Raad vindt mede met
het oog op het beperken van de complexiteit het redelijk uit te gaan van minimaal
vier maanden besparingsverlies.

- Er is slechts een globale indicatie van het besparingsverlies mogelijk
Het is onmogelijk exact te bepalen wat het besparingsverlies van gemeenten is
van het gevolg van het verliezen van de mogelijkheid tot het einde van het jaar
wijzigingen in de pgb-rechten aan te brengen. Gezien de aard van het
besparingsverlies moet de inspanning om dit inzicht te krijgen, zowel qua tijd als
qua kosten, in verhouding staan met de omvang. Het in beeld brengen van het
werkelijke besparingsverlies op basis van een uitgebreid onderzoek bij gemeenten
brengt onevenredige extra kosten en tijd met zich mee. Voor het bepalen van het
besparingsverlies is het daarom onvermijdelijk een aantal aannames te maken.

- Het bepalen van de omvang van het besparingsverlies is de resultante
van een afpeloperatie
De totale omvang van het budget van zorguitgaven (Wmo 2015, Jeugd en
Huishoudelijke hulp) van gemeenten bedraagt alles bij elkaar genomen ongeveer
8,5 mld euro. Een deel van dat budget komt ook daadwerkelijk in een pgb tot
uitkering. De omvang van de taakstelling op de jaarschijf zowel door
budgetkortingen van het Rijk als door eigen taakstellingen van gemeenten zelf is
daarvan een beperkt deel. Een deel van de herindicaties is al afgerond en
daarmee is ook de mogelijke besparing al gerealiseerd. Daarbij gaat niet de hele
taakstelling verloren maar ongeveer vier maanden. Dit alles bij elkaar genomen
resulteert mogelijk uiteindelijk tot een, gezien de totale omvang van het
zorgbudget van gemeenten, relatief bescheiden bedrag.

3.
Voorstel verdeling

- Eenvoudige globale verdeling op basis van verhouding historische
aandeel van de pgb’s in het budget per regeling
Het besparingsverlies verschilt per gemeente. Dit is afhankelijk van de
uitgangssituatie, het beleid van de gemeente en de wijze waarop de gemeente
invulling geeft aan het herindicatiebeleid. In theorie zou per gemeente exact het
besparingsverlies kunnen worden vastgesteld. Dit vergt echter een uitgebreid en
gedetailleerd onderzoek en dito verdeling. Voorkomen moet worden dat volgens
een zeer ingewikkelde methodiek en ingewikkeld proces de
compensatievergoeding per gemeente wordt vastgesteld. Doelstelling is een
globale, eenvoudig vast te stellen verdeling van de compensatievergoeding voor
het besparingsverlies. Het ligt daarbij in de rede geen rekening te houden met de
invloed van het specifieke gemeentelijke beleid op het besparingsverlies.
Gemeenten die de herindicaties volledig hebben afgerond zullen een relatief klein
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voordeel hebben ten opzichte van gemeente die er voor gekozen hebben alle
herindicaties besluiten uit te verlengen tot 1 mei 2016. De mogelijkheid dat
gemeenten vooral hebben ingezet op herindicaties die de grootste potentiéle
besparingen opleveren kan beter buiten beschouwing worden gelaten omdat
anders, door gebrek aan gegevens, arbitraire vooronderstellingen moeten worden
gemaakt. Wel bestaan er grote verschillen in de te behalen besparingen op de
pgb’s bij de verschillende onderdelen. Zo zullen de besparingsverliezen bij de
huishoudelijke hulp minder omvangrijk zijn maar bij Beschermd Wonen in veel
gevallen aanzienlijk. Gezien deze ongelijke verdeling van pgb’s, is het wel reéel
rekening te houden met de verschillen in de omvang van het historische aandeel
van de pgb’s (per regeling) van de gemeente.

4,
Beschikbaarheid gegevens

- Beschikbaarheid gegevens bepalen aannames die nodig zijn voor
bepalen besparingsverlies
Doel is te komen tot een macro benadering van het besparingsverlies per regeling
en die vervolgens te vertalen naar een objectieve verdeling per gemeente. Het is
voor de Raad op dit moment nog niet mogelijk te beoordelen of de benodigde
gegevens beschikbaar zijn om tot de gewenste raming te komen. Nu dit niet het
geval is, bestaat er een reéel risico dat de verwachtingen over de aard van de
vraag en de beantwoording daarvan uiteenlopen. Naarmate er minder gegevens
beschikbaar zijn, zullen er onvermijdelijk meer aannames en veronderstellingen
nodig zijn om te komen tot een gedragen beeld van het besparingsverlies. Om
een reéel beeld te krijgen gaat het onder meer om een inzicht in:
- de historische omvang van de pgb’s per regeling, per gemeente in het
totaal budget;
- het (landelijke) percentage van budgethouders op het totaal aantal te
herindiceren pgb-houders dat op de ijkdatum al is verwerkt;
- het aandeel van de pgb’s bij de toekenning van huishoudelijk hulp
- de besparingen als gevolg van de herindicaties die tussen 1 april tot 1
oktober 2015 door de Sociale Verzekeringsbank (SVB) zijn verwerkt;
- de kortingen die op de onderscheiden budgetten per jaarschijf zijn
doorgevoerd;
- de (objectieve) verdeelsleutel per regeling en de budgetten van
gemeenten per regeling.
Deze lijst is echter niet limitatief; gedurende de voornoemde afpeloperatie kan
blijken dat er meer gegevens nodig zijn.

5.

Tot slot; het gaat uiteindelijk om een bestuurlijke afweging

De Raad bepleit een eenvoudige en globale benadering van de omvang en de
verdeling van het besparingsverlies. Met dit advies geeft hij de keuzes, de
afwegingen en overwegingen die daarbij van belang zijn weer. De berekening van
het besparingsverlies is min of meer een logisch uitvloeisel van deze keuzes. Deze
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benadering is mede afhankelijk van de beschikbaarheid van de benodigde
gegevens. Mochten de benodigde cijfers er niet zijn dan kan het advies worden
gezien als een handvat om te komen tot een bestuurlijke oplossing.

De Raad voor de financiéle verhoudingen,

Dr. €.]J.M. Breed, secretaris
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