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Voorwoord

De Raad voor het Openbaar Bestuur startte in de loop van 2015, kort na de over-
dracht van taken in het sociale domein naar gemeenten, een verkennend onder-
zoek naar de invloed van deze decentralisaties op het functioneren van de lokale
democratie. In het voorjaar van 2017 publiceerde de Raad zijn eerste bevindingen
op basis van de vele gesprekken die hij met mensen in het lokaal bestuur heeft
gevoerd. Bij de presentatie van de uitkomsten van de eerste fase van het onder-
zoek, deed de Raad meteen de aankondiging dat hij in het najaar van 2018 de
tweede fase zou opstarten. De anderhalve jaar daartussen heeft de Raad zijn blik
verplaatst van het lokaal bestuur naar de Rijksoverheid. Het viel hem namelijk op
dat het lokaal bestuur en de zorg die het verleend onderwerp van onderzoek zijn,
terwijl de Rijksoverheid buiten beeld blijft. En dat terwijl het loslaten van taken
en het toe-eigenen van een nieuwe rol geen vanzelfsprekendheid is.

Met dit Signalement heeft de ROB de rol en positie van het Rijk op de beleidster-
reinen van de decentralisaties onder de loep genomen. Daartoe sprak hij met tal
van vertegenwoordigers van de ministeries die bij de thema’s van de decentrali-
saties betrokken zijn. Bovendien interviewde de Raad vertegenwoordigers van de
gemeentelijke koepelorganisaties Divosa en de VNG. Verder toetste de Raad zijn
eerste indrukken van voornoemde gesprekken bij een kleine kring van deskundi-
gen van onder meer de Algemene Rekenkamer en de Raad van State. In de bijlage
kunt u een overzicht vinden van de mensen met wie wij hebben gesproken. We
hebben grote waardering voor de openheid, eerlijkheid en kwetsbaarheid die onze
respondenten in de gesprekken hebben laten zien. Een majeure operatie zoals de
decentralisaties in het sociale domein is complex en gaat niet zomaar vanzelf
maar vraagt om voortdurende reflectie. Onze gesprekspartners hebben laten zien
daarover in ruime mate te beschikken. Zonder hen hadden we dit kleine onderzoek
nooit kunnen doen. Uiteraard is alleen de Raad voor het Openbaar Bestuur aan-
spreekbaar op de analyse in dit Signalement en de daaruit voortvloeiende aanbe-
velingen.

Vanuit de Raad waren de Raadsleden Albertine van Vliet, Frank van Ommeren,
Kees-Jan de Vet en Han Polman nauw betrokken bij de totstandkoming van dit
Signalement. De pen werd gevoerd door Yolanda Adel, Veerle van den Broek, Ger-
ber van Nijendaal en Rien Fraanje.
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We hopen dat dit Signalement bijdraagt aan het debat binnen de Rijksoverheid
over hoe zij invulling kan geven aan haar rol van stelselverantwoordelijke en meer
in het bijzonder de vraag hoe zij nu in een andere — meer nevengeschikte —rol van
betekenis kan blijven op de beleidsterreinen in het sociale domein die nu groten-
deels het lokaal bestuur toebehoren.

o~
Sy
Han Polman Rien Fraanje
Voorzitter Secretaris-directeur
Raad voor het Raad voor het
Openbaar Bestuur Openbaar Bestuur
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1 Ter inleiding

Aanleiding

Gemeenten zijn sinds 1 januari 2015 verantwoordelijk voor de uitvoering van
de Participatiewet, de WMO 2015 en de Jeugdwet. De decentralisatie van deze
taken naar de gemeenten is voor de Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB)
aanleiding geweest een meerjarige verkenning naar de gevolgen hiervan voor
het functioneren van de lokale democratie op te zetten. Op suggestie van de
Eerste Kamer en op verzoek van het ministerie van BZK doet de ROB onderzoek
naar het decentralisatieproces langs de lijnen van democratische sturing, or-
ganisatorische aspecten en financién. De eerste fase van deze meerjarige ver-
kenning werd in het voorjaar van 2017 afgerond via een E-zine en een beknopt
verslag aan de minister van BZK.

In deze eerste verkenning merkten gemeenten op dat ze niet altijd het volle-
dige vertrouwen bij de Rijksoverheid ervaren dat zij in staat zijn deze nieuwe
taken naar behoren uit te voeren. Dat maakte de Raad ervan bewust dat sinds
de decentralisaties per 1 januari 2015 inmiddels veel onderzoeken, verkennin-
gen en monitors zijn opgezet die de invloed van de decentralisaties op het lo-
kaal bestuur onderzoeken, maar dat de invloed die de decentralisaties mogelijk
op de Rijksoverheid hebben gehad buiten beeld blijven. En dat terwijl we
mogen veronderstellen dat die ook voor de Haagse realiteit een ingrijpende
verandering hebben betekend. Om die blinde vlek op te heffen heeft de Raad
voor het Openbaar Bestuur een bescheiden verkenning opgezet naar de bete-
kenis van de decentralisaties voor de Rijksoverheid.

Aanpak
Daartoe heeft hij gesprekken gevoerd met diverse (top-)Jambtenaren van de
ministeries van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), Volksgezond-
heid, Welzijn en Sport (VWS), Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) en Jus-
titie en Veiligheid (J&V) die werkzaam zijn op de beleidsterreinen die per 1
januari 2015 naar gemeenten zijn gedecentraliseerd. Daarnaast vroegen wij
ook diverse vertegenwoordigers van de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten en de koepelorganisatie Divosa van directeuren in het sociale domein naar
hun ervaringen. Daarnaast hebben we schriftelijke Kamervragen sinds 2015
onder de loep genomen om te onderzoeken of daaruit het besef van de Ka-
merleden uit doorklinkt dat hun positie en rol ten aanzien van de gedecentra-
liseerde taakvelden is gewijzigd. De observaties van onze gesprekspartners

1 Zie https://robrfv.magzmaker.com/gemeenten_in_3d
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hebben we geprobeerd in een breder kader te plaatsen van eerdere rapporta-
ges van de Raad zelf als ook van anderen die met een scherp oog naar deze
majeure operatie hebben gekeken. Dit Signalement is het verslag van deze
verkenning. Eerdere versies van dit voorliggende stuk hebben we getoetst bij
mensen die vanuit een beschouwende positie de uitwerking van de decentra-
lisaties volgen, zoals de Raad van State en de Algemene Rekenkamer.2

Vragen

De respondenten die werkzaam zijn bij de Rijksoverhied zijn bevraagd over
hoe zij invulling geven aan de systeem- of stelselverantwoordelijkheid van de
Rijksoverheid. Daarbij komen vragen aan de orde zoals: welke taken vinden zij
dat bij hun systeemverantwoordelijkheid horen? Hoe beinvloedt de rol van
systeemverantwoordelijke de relatie met het lokaal bestuur? Welke verande-
ringen hebben de koepelorganisaties ondergaan in hun relatie met het Rijk?
De vertegenwoordigers van de koepelorganisaties hebben we gevraagd hoe
zij de invulling van de stelselverantwoordelijkheid vanuit de departementen
hebben ervaren.

De decentralisaties hadden een meerledig doel. Een belangrijke — meer ideo-
logisch getinte — doelstelling was het bevorderen van de integraliteit in het
sociale domein. Omdat vaak sprake is van een grote verwevenheid in proble-
men op het veld van zorg en welzijn, moesten de decentralisaties bevorderen
dat de samenhang in de aanpak werd verbeterd. Gemeenten zouden daartoe
beter in staat zijn dan de Rijksoverheid. Daarom ontkomt dit Signalement er
niet aan om expliciet aandacht te besteden aan de vraag hoe de departemen-
ten de beoogde integraliteit nastreven. Vragen die daarbij spelen zijn: welke
belemmeringen worden ervaren bij de integrale aanpak (verkokering, wetge-
ving, aanbesteding, aanscherping privacywetgeving, moeizame relatie tussen
gemeenten en zorgaanbieders, spanning tussen lokaal en regionaal)?

Tegelijk moeten we niet vergeten dat de decentralisaties ook werden ingege-
ven door financiéle noodzaak. De decentralisatie van taken in het sociale do-
mein gingen gepaard met een flinke korting op de beschikbare budgetten. Dit
werd mede verdedigd omdat gemeenten het beter en efficiénter zouden kun-
nen doen. Dit gevoegd bij het adagium dat de decentralisaties een grotere
mate van zelfredzaamheid moesten gaan bevorderen, zou dat gemeenten in
staat stellen om een flinke bezuiniging te realiseren. De beoogde bezuinigin-
gen zijn echter alleen mogelijk als gemeenten de nodige beleidsvrijheid krij-
gen. Dat levert de vraag op in hoeverre de Rijksoverheid ook stuurt op die
beleidsvrijheid, of in ieder geval zich inzet om die te borgen.3

2 Zie bijlage voor een overzicht van onze gesprekspartners.
3 De Rekenkamer benadrukt dat na de decentralisaties ook het Rijk belangrijke bevoegd-
heden en taken behoudt. Zie Algemene Rekenkamer 2018.
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Leeswijzer

In de hiernavolgende paragraaf 2 zetten we allereerst nog eens kort op een rij
wat de ROB eerder schreef over systeemverantwoordelijkheid. Eerdere advie-
zen over deze onderwerpen hebben gewerkt als referentiekader bij de gesprek-
ken; ze zijn de bril waardoor de Raad naar de rol van de Rijksoverheid ten
aanzien van de gedecentraliseerde taken in het sociale domein kijkt. In para-
graaf 3 doet de Raad op hoofdlijnen verslag van de observaties die hij uit de
gesprekken heeft gehaald. Vervolgens geeft paragraaf 4 op basis van een ana-
lyse van de schriftelijke Kamervragen een indruk van de wijze waarop de
Tweede Kamer invulling geeft aan haar controlerende en volksvertegenwoor-
digende rol bij de gedecentraliseerde taken. Paragraaf 5 reflecteert op de ob-
servaties uit paragraaf 3 en de inventarisatie van paragraaf 4 en geeft daar
betekenis aan. De Raad doet in paragraaf 6 enkele urgente aanbevelingen. Dit
Signalement eindigt met paragraaf 7 waarin enkele lessen worden geformu-
leerd voor de aankomende decentralisatie in het fysieke domein.

Dit Signalement is het resultaat van een praktische en kleinschalige verken-
ning en heeft niet de pretentie wetenschappelijk te zijn. Het benoemt enkele
ontwikkelingen, dilemma’s en knelpunten, waarbij de aanbevelingen hopelijk
inspireren tot actie.
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2 De ROB over stelselverantwoordelijkheid

Na de overdracht van taken aan decentrale overheden wordt de Rijksoverheid
veelal als systeemverantwoordelijke aangewezen. Wat daaronder kan worden
begrepen wordt daarbij echter meestal niet geéxpliciteerd. Wat andere par-
tijen van de Rijksoverheid met die verantwoordelijkheid voor het stelstel
mogen verwachten evenmin. Ons eerdere rapport De bestuurlijke verantwoor-
delijkheid voor systemen (2016) noemt systeemverantwoordelijkheid als begrip
‘een vluchtheuvel voor de onmiskenbare complexiteit van de werkelijkheid:
niemand draagt meer alleen verantwoordelijkheid.’+

Door iets een systeem te noemen, proberen we greep te krijgen op de com-
plexe werkelijkheid. De ROB benadrukte in 2016 dat die poging vergeefs is: een
systeem kan de realiteit niet eenvoudiger voordoen dan ze in werkelijkheid is;
een systeem is in zichzelf een complex geheel.s

In een systeem dragen betrokken partijen verschillende verantwoordelijkhe-
den en vervullen ze verschillende rollen. Over de invulling van hun rollen en
verantwoordelijkheden leggen zij verantwoording af aan hun eigen instanties;
de regering aan het parlement, het college van B&W aan de gemeenteraad
en de Raad van Bestuur van een zorg- of onderwijsinstelling aan de inspectie,
klantenraad of Raad van Toezicht. Al die partijen maken deel uit van het sys-
teem en meestal in nevengeschikte posities. Alleen als zij goed samenwerken
kunnen resultaten worden geboekt.

De Raad stelde vast dat iedere deelnemer aan het systeem door haar achter-
ban ter verantwoording kan worden geroepen voor haar bijdrage aan het
geheel, zonder dat een van hen de eindverantwoordelijke is voor het functio-
neren van het gehele systeem. Als iedereen verantwoordelijk is voor een deel,
ontstaat dan niet het risico dat niemand meer verantwoording voelt voor het
geheel? Nee, zegt de Raad in De bestuurlijke verantwoordelijkheid voor syste-
men, dat hoeft niet het geval te zijn zolang de betrokken partijen in een goede
verstandhouding met elkaar communiceren: ‘Daarbij hoort dan ook om geza-
menlijk te bespreken welke waarden en resultaten precies worden nagestreefd
en erop toe te zien dat die worden behaald. Als dat niet of onvoldoende het
geval is kan men met elkaar bespreken wat daarbij als de belangrijkste obsta-
kels worden gezien.

ROB 2016, pag. 6.
Vgl. ook: Raad voor de Volkgezondheid en Samenleving (2016) die stelt dat onder systeem-
verantwoordelijkheid het verlangen naar orde en overzicht schuilgaat.
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Ruim twee jaar later doet de Raad er in een Briefadvies nog een schepje bo-

venop met een pleidooi voor een permanente dialoog tussen overheden on-

derling.® Die dialoog moet niet beogen om alsnog scherpe lijnen te trekken

en taken af te bakenen maar tot doel hebben om een verstandhouding van

vertrouwen op te bouwen, die maakt dat overheden van elkaar weten wat ze

van elkaar kunnen en mogen verwachten. Met verwijzing naar de procesma-

tige benadering van de NSOB? stelt de ROB dat het helpt als de overheden af-

spraken maken over hoe kan worden omgegaan met de complexe realiteit van

het grijze gebied. Daarbij benoemt de ROB in ieder geval de volgende vier doe-

len:

+ de erkenning dat actoren (overheden, maatschappelijke instellingen etc)
binnen het ‘systeem’ vele wederzijdse afhankelijkheden kennen;

« een gezamenlijk beeld creéren over het functioneren en de samenhang
van het systeem (informatievoorziening, monitoring);

« een gesprek initiéren over de effectiviteit en doelmatigheid van het
gezamenlijk functioneren;

« een gezamenlijk proces opzetten dat moet leiden naar gedeelde
conclusies over werkwijze en inrichting.

Bovengenoemde noties uit twee eerdere publicaties vormen de bril waardoor
de Raad kijkt naar de observaties van de respondenten over de rol van de Rijks-
overheid na de decentralisaties van taken in het sociale domein naar gemeen-
ten. Daarbij letten we — kortom — op de volgende vijf elementen:

1 systeemverantwoordelijkheid betekent erkenning van wederzijdse
afhankelijkheid. De overheden hebben elkaar nodig;

2 in het systeem zijn de overheden gelijkwaardig aan elkaar. De overheden
erkennen elkaars nevengeschiktheid;

3 systeemverantwoordelijkheid betekent een gezamenlijk gevoelde en
gedragen verantwoordelijkheid voor het grote geheel;
systeemverantwoordelijkheid betekent dus: samenwerken;

5 om goed te kunnen samenwerken is overleg en dialoog onontbeerlijk.

In de gesprekken toetsen wij aldus in hoeverre van deze vijf elementen in de
positiebepaling van de Rijksoverheid sprake is.

ROB 2018, pag.8 en 9.
NSOB 2016.
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3 Ervaringen uit de praktijk

Systeemverantwoordelijkheid

De vorige paragraaf stelde vast dat in het debat over de rol van de Rijksover-
heid op de taakgebieden die zijn gedecentraliseerd vaak wordt verwezen naar
het begrip 'systeem- of stelselverantwoordelijkheid' maar dat wat daarmee
wordt bedoeld verschillende beelden oproept. In de praktijk blijkt ook dat de
departementen op verschillende wijze invulling geven aan hun systeemver-
antwoordelijkheid en dat over de invulling van de stelselverantwoordelijkheid
tussen de departementen nauwelijks gestructureerd overleg plaatsvindt. De
respondenten stellen vast dat de interdepartementale samenwerking zonder
meer is verbeterd, maar zij zien ook nog volop ruimte voor verbetering in af-
stemming en dialoog.

Op hoofdlijnen is zeker wel een aantal overeenkomsten te vinden tussen de
departementen. De Raad stelt op basis van de gesprekken vast dat de minis-
teries zich na de decentralisatie vooral richten op: ondersteuning, samenwer-
king, kennisontwikkeling en kennisoverdracht en monitoring. Een andere
constante die in de gesprekken naar voren komt is het uitgangspunt dat met
gemeenten sprake is van een gezamenlijke verantwoordelijkheid en dat sa-
menwerking daarom cruciaal is voor het welslagen van de uitvoering van de
gedecentraliseerde taken door gemeenten. Daarbij is gelijkwaardigheid het
uitgangspunt: er is niet langer sprake van een Haags regeerakkoord dat door
gemeenten moet worden uitgevoerd. Het Interbestuurlijk Programma heeft
die nevengeschikte verhoudingen nog eens bevestigd: de decentrale overhe-
den en de Rijksoverheid staan samen als één overheid aan de lat om de maat-
schappelijke opgaven in het sociaal domein op te pakken.

SAMENWERKING. Een mooi voorbeeld van hoe de invulling van de stelselver-
antwoordelijkheid per departement echter verschilt, is hoe de departementen
hun rol als samenwerkingspartner oppakken. SZW heeft van oudsher al een
rechtstreekse relatie met gemeenten, terwijl VWS veel meer gericht is geweest
op aanbieders en kennisinstituten in welzijn en sport. De historische relatie
met deze organisaties blijkt nog steeds van toegevoegde waarde, maar VWS
tracht inmiddels ook een rechtstreekse relatie met gemeenten op te bouwen.
Het departement zegt daarbij niet de rol van waakhond te willen vervullen
maar juist samen met de gemeenten de problemen die zich voordoen in het
sociaal domein op te willen lossen. De evaluatie Hervorming Langdurige Zorg
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(HLZ)® is voor VWS dan ook aanleiding geweest om regiosessies in het land te
organiseren en gemeenten voorafgaand te vragen aan welke ondersteuning
en kennis zij behoefte hebben. Een breed contactpersonennetwerk dat binnen
VWS is opgezet haalt jaarlijks op welke knelpunten worden ervaren en welke
vragen er zijn.

KENNISONTWIKKELING. Een andere constante is dat departementen voor
zichzelf een rol zien weggelegd bij het genereren en verspreiden van kennis.
De respondenten stellen los van elkaar vast dat de behoefte aan kennis groot
is, zowel om te leren van elkaar als om te weten wat er speelt. Op dit vlak lukt
het bovendien om interdepartementaal de handen in een te slaan via de in-
stelling van een Programmaraad Sociaal Domein (SD)?. Deze Programmaraad
is een samenwerkingsverband van 5 departementen, de VNG, Divosa en het
Netwerk Directeuren Sociaal Domein (NDSD). In dit programma zijn de samen-
werkende partijen op zoek naar praktische en pragmatische uitdagingen voor
complexe problemen voor in totaal 15 knelpunten.’ Voor elk van deze punten
is een departement aangewezen voor de coordinatie hiervan. Daarnaast zijn
kennisinstituten zoals Movisie, het Nederlands Jeugd Instituut (NJI) en Vilans
aangesloten bij de Programmaraad Sociaal Domein om mee te werken aan
het structureel samenbrengen van kennis van verschillende instanties.

De ministeries ondernemen ook afzonderlijke initiatieven voor de ontwik-
keling en verspreiding van kennis. J&V en VWS organiseren landelijke voor-
lichtingsbijeenkomsten. De eerste heeft daarbij bovendien een kennisfunctie
en ondersteuningsdienst ingericht om gemeenten te helpen bij de invulling
van hun rol in de Jeugdzorg. In het programma Zorg voor de Jeugd biedt J&V
in samenwerking met VWS langs verschillende actielijnen ondersteuning aan
gemeenten. Een van de lijnen betreft een ondersteuningsteam ‘Zorg voor de
Jeugd’, dat een lerende omgeving voor lokaal betrokken partijen helpt ontwik-
kelen.

SZW heeft speciaal een beleidsmedewerker aangesteld die als taak heeft
om de verbinding met gemeenten en andere relevante partijen te zoeken om
elkaar juist op het gebied van kennis te versterken. SZW participeert ook in
het programma ‘Vakmanschap’ van Divosa waarin gemeenten leren werken

Evaluatie van de hervorming van de langdurige zorg omvat de ondersteuning op grond van
de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo 2015), wijkverpleging op grond van de
Zorgverzekeringswet (Zvw) en de langdurige zorg uit hoofde van de Wet langdurige zorg
(WIz). De evaluatie is in opdracht van VWS uitgevoerd door het Sociaal en Cultureel Plan-
bureau (SCP) en is tevens de eerste evaluatie van de Wmo 2015 en de Wlz. Het gaat om een
evaluatie van de ontwikkelingen in de periode 2015 tot en met 2017, de eerste jaren na deze
stelselwijziging. Zie https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2018/06/01/
veranderde-zorg-en-ondersteuning-voor-mensen-met-een-beperking)

Brief van MinBZK aan de voorzitter van de TK dd 7 februari 2017 over Programma Sociaal
Domein

www.programmasociaaldomein.nl
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met evidence based interventies om de kansen op de arbeidsmarkt beter te
leren benutten. De chief information officer die door VWS is benoemd, heeft
als nadrukkelijke taak gekregen ‘kenniscommunities™ op te zetten die ‘ont-
schot’ kunnen adviseren.

MONITORING. Het ministerie van BZK heeft op verzoek van de Tweede Kamer
met het SCP en overige betrokkenen een ‘Overall rapportage Sociaal Domein’
ontwikkeld dat eerst en vooral inzicht moet geven in de mate waarin de taak-
overdracht aan gemeenten en de daarbij beoogde de transitie een succes is.
Ook is met dit traject een beweging ingezet naar een brede monitor sociaal
domein —die meer bestrijkt dan de drie kernwetten — die inzicht moet geven
in het brede en integrale sociaal domein zoals we dat in de gemeentelijke prak-
tijk voorzien. BZK probeert daarbij samenhang en verbinding te leggen tussen
de verschillende domeinen om zo de integrale werkwijze lokaal en (inter)de-
partementaal te bevorderen. Doel is om te komen tot betere samenwerking
tussen de verschillende bestuurslagen. J&V haalt zijn informatie uit de moni-
tor Jeugdzorg (ontwikkeld door J&V, VWS en VNG) en uit CBS-rapportages en
SCP-voortgangsrapportages.

Integraliteit

n

Het versterken van de integraliteit binnen het sociale domein vormde indertijd
één van de hoofddoelstellingen van de decentralisaties. De sterke gerichtheid
van de departementen op hun taak als samenwerkingspartner zoals hierboven
beschreven blijkt geen garantie voor integraliteit. Verschillende respondenten
vinden —ondanks de toenemende interdepartementale en intradepartemen-
tale samenwerking — dat de departementen nog steeds (te) verkokerd opere-
ren. Daarbij wil het niet helpen dat de wetten die drie decentralisaties
formaliseerden (Wmo, participatie en jeugd) afzonderlijk van elkaar zijn ge-
formuleerd en opgesteld en daardoor bij de start niet onmiddellijk zelf invul-
ling konden geven aan de gewenste integraliteit. Als voorbeeld wordt
genoemd het leeftijdscriterium 18-/18+ om in aanmerking te komen voor be-
paalde zorg, terwijl de problematiek van de jongere het uitgangspunt zou
moeten zijn; het probleem houdt immers niet op bij een verjaardag. Dit zijn
knelpunten die —aldus de respondenten — inter- of bovendepartementaal op-
gelost moeten worden.

De voorgeschreven aanbesteding blijkt een integrale werkwijze eveneens in
de weg te staan. Bij aanbesteding staat te vaak een zo hoog mogelijke presta-
tie tegen zo laag mogelijke kosten centraal, en niet de vraag van de burger en
de integrale aanpak daarvan. In dit verband wordt verwezen naar de ervarin-

Kenniscommunities zijn plekken en/of bijeenkomsten waar kennis en ervaring kan worden
gedeeld en uitgedragen.
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gen met de aanbesteding van het reintegratiedeel van het werkdeel van de
Particpatiewet bij de Wet Werk en Bijstand (Wwb) die niet ten goede kwam
aan de burgers. De politiek heeft deze belemmering inmiddels herkent: er is
een wetsvoorstel in de maak die een streep zet door de verplichte aanbeste-
ding.”

De koepelorganisaties zien overigens meer kans van slagen voor integratie van
het lokaal beleid op het gebied van jeugd en zorg, dan op het gebied van jeugd
en werk en inkomen. Bijvoorbeeld de voorgeschreven arbeidsmarktregio’s op
het gebied van werk en inkomen lijken spanning te veroorzaken tussen ener-
zijds de behoefte aan integraliteit en samenwerking met UWV bij de arbeids-
bemiddeling en anderzijds het werken in kleinschalige wijkteams.

Ook het (financiering)stelsel — waarbij de gemeenten verantwoordelijk zijn
voor het eigen budget — maakt regionalisering lastig. Wettelijk gezien moeten
gemeenten en UWV namelijk samenwerken in de regio. Daarbij wordt een
deel van het gemeentelijk budget overgeheveld in een grote regionale pot.
Vanuit de gemeenteraad bestaat er vaak politieke druk om al het budget ook
lokaal te besteden.™

De diversiteit in departementale rolinvulling en de nochtans gebrekkige inte-
graliteit hebben zonder meer gevolgen voor de koepelorganisaties. In hun rol
van samenwerkingspartner hebben zij niet één gesprekspartner wanneer het
om het sociale domein gaat. Dat legt een zwaar tijdsbeslag op de verantwoor-
delijke medewerkers van de koepelorganisaties. De koepels zijn in omvang al
vele malen kleiner dan de ministeries; overleg met de Rijksoverheid betekent
voor hen daarbij ook een rondgang langs verschillende departementen en bin-
nen sommige departementen ook een bezoek aan vertegenwoordigers van
verschillende directies. Voor hen zou het al enorme winst betekenen als aan
de beoogde integraliteit vorm wordt gegeven door één aanspreekpunt aan te
wijzen.

Het blijkt dat bijna alle gemeenten uitgaan van een aanbestedingsplicht. Binnen het zorg-
domein zijn er echter mogelijkheden zijn om onder deze verplichting uit te komen. Zie Petra
Heemskerk en Lot Wagemakers, Voorstel tot afschaffen aanbestedingsplicht onzin,

7 december 2018 op: https://www.binnenlandsbestuur.nl/sociaal/opinie/ingezonden/voor-
stel-tot-afschaffen-aanbestedingsplicht-onzin.9g602930.lynkx en
https://www.gemeente.nu/economie/aanbestedingen/wetsvoorstel-tegen-verplicht-aan-
besteden-sociaal-domein/.

Vgl. Allers en Van Nijendaal 2019.

14

EMQO



4 Kamervragen over het sociale domein

Voor dit Signalement vroegen we ook de voorzitters van de Vaste Kamercom-
missies van Binnenlandse Zaken; Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) en
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) via een gesprek om hun medewer-
king. Maar zij gaven daaraan niet te kunnen of willen voldoen. Daarom is de
Raad op zoek gegaan naar een andere manier om te achterhalen hoe de
Tweede Kamer en bewindslieden invulling hebben gegeven aan hun rol en ver-
antwoordelijkheid. Aan de hand van een inventarisatie van de schriftelijke vra-
gen die zijn gesteld na overheveling van de taken naar gemeenten, heeft de
Raad daar een goede indruk van kunnen krijgen. Daarvoor zijn alle Kamervra-
gen over het sociaal domein (Wmo, participatiewet, jeugdhulp) vanaf 1 januari
2105 tot 1april 2019 doorgenomen. Het is geen diepgravende wetenschappe-
lijke verantwoorde analyse maar in het kader van het karakter van dit Signa-
lement voldoende om op basis daarvan gefundeerde uitspraken te over de
aard van de vragen en de beantwoording daarvan. De Tweede Kamervragen
zijn gesorteerd op de trefwoorden, sociaal domein (121), Wmo (288), Jeugdzorg
(163) en Participatiewet (186). Dat leverde in totaal ruim 650 vragen op. Het is
mogelijk dat op basis van deze inventarisatie vragen buiten boord bleven,
maar naar verwachting niet zodanig dit een ander beeld zou opleveren. Tussen
de trefwoorden zit enige dubbeling. Niet alle vragen hebben overigens een re-
latie met de verantwoordelijkheid van gemeenten.

De onderwerpen van de vragen zijn divers. Vragen gaan over de (ervaren) toe-
genomen administratieve lasten, de wijze waarop met persoonlijke gegevens
in het sociaal domein wordt omgegaan, over financiéle tekorten bij gemeen-
ten eninstellingen als gevolg van decentralisaties, over de personele gevolgen
bij instellingen, de tarieven die gemeenten hanteren bij aanbesteding van de
zorg of het naleven van rechterlijke uitspraken door gemeenten.

In de vraagstelling klinkt niet zelden een oordeel over het gemeentelijk beleid
door. Daarbij gaat de vragensteller regelmatig zonder terughoudendheid op
de stoel van de gemeenteraad zitten, alsof het nog een volledige Rijksverant-
woordelijkheid is. Tegelijk zijn de vragen vaak signalerend en agenderend van
karakter. Soms vraagt het Kamerlid naar de bekende weg, waarschijnlijk met
als doel om de achterban te bedienen of de bewindspersoon te verleiden tot
uitspraken die als richtsnoer dienen voor vervolgactiviteiten.

In de beantwoording blijkt het wettelijk kader voor de bewindslieden het hou-
vast. In veel concrete gevallen wijzen bewindslieden op de beleidsvrijheid die
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gemeenten hebben en op de verantwoordelijkheid van de gemeenteraad in
zijn kaderstellende en controlerende rol. De bewindslieden onthouden zich in
de meeste gevallen daarom van een oordeel over het gemeentelijke beleid en
in hun beantwoording richten zij zich daarom in hoofdzaak op het versterken
van feitelijke informatie. Alleen als sprake is van het overschrijden van een
wettelijke norm volgt een oordeel.

De antwoordende bewindspersoon wijst er wel bij herhaling op dat hij of zij
als stelselverantwoordelijke nauwlettend de ontwikkelingen volgt. Dat heeft
een interessant neveneffect. Voor de beantwoording van vragen over het ge-
meentelijke beleid is het Rijk afhankelijk van de informatie van de betreffende
gemeente en dus moet die informatie bij die gemeente worden opgevraagd.
Ook al blijkt uit het feitelijke antwoord aan de Tweede Kamer dat de bewinds-
persoon de beleidsvrijheid van de gemeente respecteert, alleen al het opvra-
gen of controleren van de informatie kunnen gemeenten ervaren als bemoei-
zucht. De herhaalde aandacht vanuit de Tweede Kamer blijkt er bovendien toe
te leiden dat de druk om de beleidsvrijheid in te perken wordt opgevoerd. Uit
de antwoorden op de vragen blijkt dat de actie —al dan niet rechtstreeks voort-
vloeiend uit de vragen — er in bestaat dat het departement de signalen over
ongewenste ontwikkelingen aanpakt via het delen/verspreiden van kennis
soms ook met inzet van de VNG (infrastructuur). Onmiskenbaar gaat van deze
‘voorlichting’ een sturende werking uit.
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5 Reflectie: tussen woord en daad

Systeemverantwoordelijkheid

Paragraaf 2 formuleerde vijf kenmerken van systeemverantwoordelijkheid, die
de Raad als referentiekader gebruikt: wederzijdse afhankelijkheid, gelijkwaar-
digheid, gezamenlijk gevoelde verantwoordelijkheid, samenwerking en dia-
loog. Wanneer wij reflecteren op de gevoerde gesprekken, dan kan de Raad
vaststellen dat die vijf elementen van systeemverantwoordelijkheid in woord
zonder meer een plek hebben verworven in het bewustzijn van de departe-
menten. De respondenten geven haast zonder uitzondering aan zich bewust
te zijn van hun nieuwe positie en rol. Ze spreken over een gezamenlijke opgave,
proberen het lokaal bestuur vanuit gelijkwaardigheid te benaderen en zijn
doordrongen van het belang van samenwerking om van de decentralisaties
een succes te maken. De praktijk blijkt evenwel weerbarstig. Gemeenten er-
varen de inzet vanuit het Rijk niet altijd als de inbreng van een nevengeschikte
partner.

SAMENWERKING. In de vorige paragraaf was al te lezen dat de betrokken de-
partementen overeenstemming hebben dat ondersteuning, samenwerking,
kennisontwikkeling en kennisoverdracht en monitoring na de decentralisaties
tot de taken van de departementen behoren. Uit de interviews blijkt echter
ook dat de ministeries veelal op een verschillende wijze invulling geven aan
deze taken. Bovendien is niet gebleken dat zij fundamenteel overleg hebben
over hoe de Rijksoverheid eenduidig zijn taak als stelselverantwoordelijke
moet oppakken. Dat leidt voor gemeenten tot een gefragmenteerde samen-
werking. De Rijksoverheid blijkt in de praktijk niet een eenduidige samenwer-
kingspartner; gemeenten moeten flexibel inspelen op verschillende gewoon-
ten, gebruiken en vereisten van de departementen.

KENNISONTWIKKELING. De Raad merkt verder op dat in taal en gewoonte -
meestal onbedoeld — een hiérarchische opstelling van de departementen ver-
scholen ligt. Kennisontwikkeling en -overdracht is zonder meer een mooie taak
voor de Rijksoverheid als stelselverantwoordelijke. Daarbij is een belangrijke
vraag of het Rijk daarbij als monopolist op de kennis blijft zitten en zelf bepaalt
hoe kennis wordt gegenereerd en welke kennis vrij wordt gegeven voor het
lokaal bestuur, of dat het de gemeenten als partner en belangrijke actor in het
speelveld mede laat bepalen welke informatie nodig is, hoe die wordt gege-
nereerd en uiteindelijk toegepast om tot een betere uitvoering van de taken
te komen. Uit de beantwoording van de Kamervragen komt eveneens een
beeld naar voren van het Rijk die indirect het lokale bestuur richting wijst.
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Wanneer Kamervragen beogen een signaal af te geven over vermeende on-
gewenste ontwikkelingen in een of meer gemeenten, dan is een minister of
staatssecretaris genegen die ‘aan te pakken’via het delen en verspreiden van
kennis,soms ook met inzet van de VNG(-infrastructuur). Van deze voorlichting
kan echter onmiskenbaar een sturende werking uitgaan.

MONITORING. Die impliciete hiérarchie ziet de Raad bijvoorbeeld ook terug
aan de taak die departementen voor zichzelf zien om ‘te monitoren’. Zeker in
de wijze waarop de departementen daar invulling aan (willen) geven, spreekt
soms nog een verticaliteit in denken, alsof het Rijk beter in positie zou zijn om
het overzicht te hebben. De meeste departementen benadrukken dat zij niet
willen monitoren om te benchmarken of af te rekenen met de gemeenten, ook
niet via de Tweede Kamer. Toch bestaat er blijkbaar nog wel behoefte bij het
Rijk om ‘van bovenaf’ te kunnen zien hoe de uitvoering van de wetten verloopt;
verschillende geinterviewden geven aan dat die monitoring sterk gestimu-
leerd wordt door vragen vanuit de politiek. Daar zitten vaak zonder meer
goede bedoelingen achter. De departementen hebben een sterk gevoel van
(mede)verantwoordelijkheid: de gemeenten kunnen het (nog) niet alleen en
wij laten ze niet in de steek.

Dat blijkt ook uit de antwoorden op Kamervragen. De behoefte om alles
in beeld te hebben om vragen voor te zijn (in controle zijn) is zeer manifest.
Op basis van de analyse van Kamervragen blijkt dat bewindslieden vaak niet
beschikken over het overzicht of de informatie die de Tweede Kamer wenst.
De vraag is of dat erg is; moet dat niet als een logisch gegeven worden be-
schouwd? Het gevaar is dat vanuit een incidentele vraag naar overzicht een
structurele informatievraag voortvloeit. In lang niet alle gevallen is het nood-
zakelijk of wenselijk om landelijk overzicht te hebben. Voor dat je de vraag
stelt is het belangrijk expliciet te maken waarom je het zou willen weten en
wat je met die kennis kan en wilt doen. In veel gevallen zou het antwoord kun-
nen volstaan dat het landelijke overzicht ontbreekt; slechts in een enkel geval
dat er aan wordt gewerkt.

PROBLEEMOPLOSSER. Dit uit zich ook in een rol van het Rijk als probleemop-
losser voor allerlei knelpunten in de uitvoering die in de loop der jaren naar
voren zijn gekomen. Gemeenten en koepelorganisaties rekenen er ook op dat
het Rijk deze rol van grote broer op zich neemt. Denk bijvoorbeeld aan de di-
versiteit aan privacybepalingen in de wetten, het woonplaatsbeginsel, het on-
derscheid 18/18+ voor jongeren met een Licht Verstandelijke Beperking (LVB)
of de landelijke toegankelijkheid van maatschappelijke opvang. Met het pro-
gramma Sociaal Domein is zelfs een langdurig en uitgebreid traject ingericht
voor de aanpak van knelpunten.
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RECENTRALISATIE. Het is belangrijk om te vermelden dat de keuzes die de de-
partementen maken voor hun rolinvulling aansluiten bij wat de Raad van State
na een decentralisatie als ‘onvermijdelijke’ of ‘logische taken’ van het Rijk be-
noemd: het verwerken en verspreiden van informatie over landelijke maat-
schappelijke ontwikkelingen, het signaleren van knelpunten en verzamelen
van best practices en de aanpassing van bestaande of ontwikkeling van nieuwe
wetgeving. Daarbij moet volgens dit Hoge College van Staat het ministerie
van BZK zorgen dat verkokering van de departementen en hun activiteiten
wordt voorkomen.”

Departementen zien voor zichzelf ook een taak weggelegd in het verbe-
teren en aanscherpen van de wetten. Zij lossen zoals eerder gezegd landelijk
voorkomende knelpunten in de zorg op, en hebben hiertoe een hele reeks pro-
gramma’s op poten gezet. Daar ligt echter wel een risico in besloten. In zijn
essay Samenwerken op de Meent neemt Rienk Janssens waar dat ‘de krachten
tot uniformering, controle en Rijksaansturing nog niet zijn verdwenen. Het
Rijk (...) schiet al snel in zijn oude reflex om via programmatische sturing zelf
de uitkomsten te beinvloeden’s

Dat kan recentralisatie tot gevolg hebben. Dat hoeft niet per definitie ver-
keerd te zijn.’"® Het kan heel goed zijn dat Rijk en gemeenten er achter zijn ge-
komen dat onderdelen in de uitvoering toch beter op centraal niveau kan
worden opgepakt. Een reden daarvoor kan bijvoorbeeld zijn dat we moeten
vaststellen dat wij bij sommige voorzieningen geen verschil toestaan. De ge-
dachte achter de decentralisaties was immers dat gemeenten beter in staat
zouden zijn om maatwerk te leveren. Dat levert dan vervolgens verschil op hoe
de ene gemeente een taak uitvoert in vergelijking tot een andere gemeente.
Een andere mogelijkheid is dat het gewoon erg ondoelmatig kan zijn om een
collectieve voorziening te bekostigen vanuit individuele bijdragen vanuit ge-
meenten. Soms willen we met elkaar de zekerheid dat een ieder die bepaalde
ondersteuning nodig heeft, daarvoor de zelfde mate van zorg krijgt. Het maat-
schappelijk draagvlak voor verschil in het sociale domein is wat dat betreft be-
perkt.” Een mooi voorbeeld daarvan is de kindertelefoon. Als gevolg van een
kritische evaluatie van de jeugdzorg is VWS zich weer gaan bemoeien met de
uitvoering van de jeugdzorg en is de kindertelefoon weer overgenomen door
VWS.® Het waarborgen van een centrale voorziening zoals de kindertelefoon

Raad van State 2016.

Janssens 2018, pag.17.

Raad voor de financiéle verhoudingen 2011, pag. 22 en 25.

Vgl. Raad voor het Openbaar Bestuur 2019.

Wijziging van de Participatiewet, de Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 en de
Jeugdwet in verband met het centraliseren van tolkvoorzieningen ten behoeve van de
ondersteuning bij de arbeidsinschakeling en de deelname aan het maatschappelijk verkeer
van personen met een auditieve beperking, van de luisterlijnen voor volwassenen en jeug-
digen en van het vertrouwenswerk jeugd. (Wet centraliseren tolkvoorzieningen auditief
beperkten leef- en werkdomein, luisterlijnen en vertrouwenswerk jeugd).
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of de doventolk mag niet afhankelijk zijn van individuele/incidentele bijdragen

vanuit de gemeenten.

Recentralisatie moet weloverwogen gebeuren en niet sluipend en impli-
ciet. Zo is bijvoorbeeld de Participatiewet sinds 2015 al een groot aantal keer
gewijzigd door incidenten en aanloopperikelen en omdat het Rijk, de politiek
en belangengroepen er te weinig of niet op vertrouwen dat gemeenten alle
doelgroepen zullen helpen. Andere voorbeelden die de recentralisatie tendens

illustreren:

20

De Tweede Kamer heeft onlangs ingestemd met een wetsvoorstel van
minister De Jonge van VWS die gemeenten verplicht samen te werken
bij de uitvoering van de Jeugdwet en de Wmo. Gemeenten hebben dus
niet meer de ruimte om zelf te kiezen of ze die taak samen met andere
gemeenten of eigenstandig uitvoeren.

De mogelijke wijziging van de Jeugdwet opdat interbestuurlijk toezicht
kan worden ingevoerd om indien nodig de verantwoordelijkheid van ge-
meenten over te nemen.

De wens van het Rijk om eenduidigheid aan te brengen in de verant-
woording van instellingen over de jeugdzorg aan gemeenten. Het minis-
terie van BZK is gevraagd als trekker in het aanbrengen van deze
eenduidigheid.

De verplichting tot het inrichten van beschutte werkplekken, waardoor
het Rijk kan ingrijpen als gemeenten niet aan hun plicht voldoen.

Het afsluiten van een collectieve no-riskpolis door UWV voor werkgevers
die mensen met een arbeidsbeperking in dienst nemen.

In de praktijk blijkt dat grote regionale of landelijke werkgevers niet met
elke gemeente waar ze iemand van in dienst nemen een verschillend
contract willen afsluiten. Vanuit het belang dat SZW hecht aan het opti-
maal bedienen van werkgevers, zou het departement kunnen besluiten
dit landelijk te regelen.

Invoering van een landelijk uniform abonnementstarief voor de Wmo
moet voorkomen dat mensen met een stapeling van (zorg)kosten met
het oog op de door hen verschuldigde eigen bijdrage afzien van maat-
schappelijke ondersteuning. Dat levert weliswaar een vereenvoudiging
op voor burgers, maar het ontneemt gemeenten een instrument om de
beheersbaarheid van de collectieve uitgaven aan maatschappelijke on-
dersteuning te bewaken. Een verschraling van het voorzieningenaanbod
en/of de kwaliteit van de voorzieningen dreigt.
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PERSONELE CAPACITEIT. Het was van deze verkenning geenszins een primair
doel om vast te stellen of het aantal ambtenaren dat op Rijksniveau bezig is
met de gedecentraliseerde taken in het sociaal domein is afgenomen. De res-
pondenten geven desgevraagd evenwel aan dat van een afname geen sprake
is. Dat kan op het eerste gezicht toch wel opmerkelijk worden genoemd. De
Raad verwachtte op voorhand dat de veel kleinere rol van het Rijk zou hebben
geleid tot een beperking van de inzet op de ministeries. Maar wanneer we
hierboven opmerken dat de Rijksoverheid soms nog moeite heeft om niet in
zijn verticale rol van monitoring, verbetering en controleur te schieten met
tendensen van recentralisatie als gevolg, kan het ook weer niet verbazen. De-
partementen vinden zelf dat het een illusie is te denken dat bij een decentra-
lisatie het werk verdwijnt. Het werk wordt alleen maar anders en niet minder,
aldus de respondenten.

Integraliteit
Het helpt de integraliteit niet dat de wettelijke invulling van de drie decentra-
lisaties vanuit vier verschillende departementen (BZK, J&V, VWS en SZW)
wordt geregisseerd. Elk departement doet dat op zijn eigen manier en niet al-
tijd in afstemming met de andere departementen, laat staan dat ze daarbij
de integrale doelstelling in meewegen. De Raad meent dat het ministerie van
BZK een steviger positie moet krijgen om daarin meer uniformiteit aan te
brengen.

De Raad constateert ook bij dit thema dat de intentie om integraal samen te
werken bij de geinterviewden duidelijk wel aanwezig is. Dat uit zich volgens
de respondenten in betere samenwerking tussen de departementen. Maar
ook hier merkt de Raad op dat van een fundamenteel en geinstitutionaliseerd
gesprek over een uniforme opstelling vanuit het Rijk met als doel om het daar-
mee gemeenten gemakkelijker te maken om de nieuwe taken in het sociale
domein integraal op te pakken geen sprake lijkt. De aansturing vanuit de de-
partementen geschiedt nog steeds enigszins verkokerd, waardoor integraal
beleid op lokaal niveau wordt bemoeilijkt. SZW bijvoorbeeld onderscheidt 35
arbeidsmarktregio’s, waarlangs gemeenten worden aangestuurd door het
UWV en de SVB, terwijl er 42 jeugdzorgregio’s bestaan en 43 centrumgemeen-
ten zijn aangewezen voor uitvoering van de Wmo. Deze niet congruente re-
gioindeling belemmert gemeenten in hun opdracht de taken integraal uit te
voeren. Gemeenten zijn zelf ook debet aan deze onevenwichtigheid; vaak kie-
zen ze er zelf bewust voor de Wmo, de Jeugdzorg of Participatiewet (bijstand)
in verschillende regionale verbanden te beleggen.

Bovendien: samenwerking is geen doel op zich; het moet ertoe leiden dat
gemeenten in staat worden gesteld integrale afwegingen te maken, of in ieder
geval niet belemmerd worden door verschillende doelstellingen, wetten en
regels vanuit de departementen. Kortom, dat het Rijk oog heeft voor de soms
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tegenstrijdige belangen en dat gemeenten de ruimte wordt geboden daarin
zelf een afweging te maken.

De Argumentenfabriek vergeleek in opdracht van het ministerie van SZW de
drie wetten in het Sociaal Domein op de paradigma’s die er aan ten grondslag
liggen. De hypothese daarbij was dat gemeenten er last van hebben dat de
wetten voor het Sociaal Domein geschreven zijn vanuit andere paradigma’s.
De wetten werden onderzocht op het door de auteurs gehanteerde mens-
beeld, overheidsbeeld en maatschappijbeeld. Deze bleken in de drie wetten
inderdaad van elkaar te verschillen. Zo gaat de Participatiewet bijvoorbeeld
uit van het mensbeeld dat mensen in de problemen komen omdat zij feilbaar
zijn in hun gedrag en keuzes. De Wmo 2015 daarentegen redeneert meer van-
uit het uitgangspunt dat de oorzaken van problemen veelal buiten de invloed-
sfeer van mensen liggen. Ook op de overheidsvisie zijn dergelijke verschillen
aanwijsbaar. De wet die de decentralisatie van de Jeugdzorg regelde heeft ge-
meenten strakke kaders meegegeven waarbinnen zij enige beleidsvrijheid
hebben om hun taken uit te voeren. Gemeenten kunnen de Wmo 2015 echter
vrijinvullen. De visie op de samenleving verschilt eveneens. De Participatiewet
meent dat regulier betaald werk het hoogste doel is, terwijl in de Wmo 2015
en de Jeugdwet maatschappelijke participatie het meest nastrevenswaardig
is. Het zijn maar enkele voorbeelden, maar deze verschillen maken het voor
gemeenten niet altijd even gemakkelijk om de taken in het sociale domein in-
tegraal uit te voeren.”

In ons eerdere advies Zorg voor samenhangende zorg (2017) stelt de ROB
dit overigens ook al vast en oppert daarbij bovendien dat dit in de praktijk op
zich geen belemmering hoeft te zijn. Wel is het raadzaam om ook opvattingen
over en paradigma’s achter het stelsel onderwerp van gesprek te laten zijn tus-
sen de medeoverheden om spanningen in de grensgebieden tussen Rijk en
gemeenten te voorkomen.

De Raad constateert verder dat integraal beleid op lokaal niveau wordt be-
moeilijkt aangezien de beleidsmatige verantwoording door gemeenten aan
het Rijk moet passen in de definities van het Rijk. Departementen reiken na-
melijk middelen/instrumenten aan en willen dat gemeenten over de inzet van
deze middelen/instrumenten verantwoording afleggen in plaats van over de
effecten/resultaten van het beleid. Voor gemeenten die wel pogen integraal
te werken, is het onlogisch om die resultaten weer terug te brengen tot de in-
gezette instrumenten.

Argumentenfabriek 2018.
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6 Conclusie en tien aanbevelingen

De decentralisaties in het sociale domein zijn een majeure operatie die tijd en
blijvende inzet vragen. De Raad is positief over de stappen die zijn gezet. De
respondenten op de departementen geven zonder uitzondering aan dat zij
zich bewust zijn van de nieuwe positie en daarmee rol van de rijksoverheid in
relatie tot het lokaal bestuur. Zij zeggen gemeenten te zien als gelijkwaardige
samenwerkingspartners met wie zij voor een gezamenlijke opgave staan.
Maar uit de gesprekken blijkt ook dat de praktijk weerbarstig is; traditie en in-
gesleten gewoonten maken dat het Rijk zich niet altijd bewust lijkt te zijn dat
ze regelmatig nog impliciet (en misschien ook wel onbedoeld) vanuit een hié-
rarchische opstelling werkt of dat gemeenten dat soms nog zo ervaren.

De Raad stelt vast dat er veelvuldig overleg is tussen de departementen on-
derling en tussen departementen en de koepels van de lokale overheden. Maar
een fundamenteel gesprek over wat de rol van systeemverantwoordelijke be-
tekent en hoe de departementen hun opstelling naar het lokaal bestuur kun-
nen uniformeren vindt niet plaats. Dat maakt het voor gemeenten lastig om
de beoogde integraliteit te realiseren. Zij moeten immers samenwerken met
verschillende departementen die op elk hun eigen manier invulling geven aan
hun rol.

De analyse van Kamervragen levert een vergelijkbaar beeld op. Kamerleden
vragen een oordeel van de bewindspersoon over het beleid van gemeenten.
De bewindspersoon geeft vervolgens antwoord vanuit zijn stelselverantwoor-
delijkheid. Dit schuurt soms tegen de wettelijk geborgde beleidsvrijheid van
gemeenten aan. Dat is wellicht onvermijdelijk en ook niet per definitie ver-
werpelijk. Het is ook soms zoeken naar de grenzen. Dat kan echter niet verhul-
len dat gemeenten de vraag vanuit het Rijk kunnen ervaren als hinderlijke
bemoeizucht. Een ander effect is dat herhaalde aandacht door Kamervragen
uiteindelijk toch leidt tot een aanpassing of beter: aanscherping van het Rijks-
beleid wat meestal niet leidt tot meer ruimte voor gemeenten om eigen beleid
te voeren en zelf prioriteiten te stellen.

De Raad ziet daarom nog volop ruimte voor volgende verbeterstappen om de
wijze waarop de departementen invulling geven aan hun rol van stelselver-
antwoordelijke en daarmee de integraliteit verder te verbeteren. Daartoe doet
hij tien aanbevelingen aan het kabinet. Bij de uitvoering daarvan ziet de Raad
een speciale rol weggelegd voor het ministerie van BZK in haar rol als coordi-
nerend departement van de decentralisaties. De Raad is van mening dat dit
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ministerie zich steviger als codrdinator kan positioneren als het een initiérende
leidende rol pakt in de eerste drie aanbevelingen:

Institutionaliseer het gesprek over systeemverantwoordelijkheid. Het minis-
terie van BZK initieert het gesprek tussen de departementen over uniforme-
ring van de opstelling en aanpak vanuit de Rijksoverheid van de rol van
systeemverantwoordelijke. De Rijksoverheid en decentrale overheden maar
ook de departementen onderling moeten met regelmaat in gesprek over hoe
zij op uniforme wijze invulling geven aan hun rol als stelselverantwoorde-
lijke.z°

Naast taakafbakening en verantwoordelijkheid dienen ook opvattingen
over paradigma’s achter het stelsel onderwerp van gesprek te zijn tussen de
medeoverheden. Dit zou onder meer spanningen in de grensgebieden tussen
Rijk en gemeenten kunnen voorkomen.

Vraag daarbij de Raad van State om in het kader van de periodieke Inter-
bestuurlijke beschouwing aandacht te besteden aan de vijf genoemde uit-
gangspunten van stelselverantwoordelijkheid: wederzijdse afhankelijkheid,
gelijkwaardigheid, gezamenlijk gevoelde verantwoordelijkheid, samenwerking
en permanente dialoog.

Positioneer BZK als centraal aanspreekpunt voor de decentrale overheden.
Om te voorkomen dat gemeenten en hun koepelorganisaties met steeds ver-
schillende partijen aan tafel moeten om over de uitvoering van hun taken in
het sociale domein te praten, dient het ministerie van BZK het eerste en cen-
trale aanspreekpunt te zijn voor gemeenten.

Maak gemeenten vanuit hun gelijkwaardige positie ook mede verantwoor-
delijk voor de opzet en uitwerking van evaluatieonderzoeken en monitors.
Aan het feit dat veel kennis en informatie nog bij het Rijk is belegd, ontleent
het Rijk ook een zekere machtspositie. Volgens de Raad is het logischer de ken-
nis en informatie te zien als een gemeenschappelijk kapitaal van het Rijk én
de gemeenten. Het is aan het ministerie van BZK om het opstarten van evalu-
aties en monitors te codrdineren en er daarbij zorg voor te dragen dat decen-
trale overheden als nevengeschikte partners mede kunnen bepalen hoe die
worden worden ingericht en gebruikt.

Toets als onderdeel van decentralisatietoets ook op recentralisatie. Wanneer
vanuit het Rijk een wetswijziging wordt geinitieerd die beoogt de werking van
de wetten in het sociale domein te verbeteren, dient als onderdeel van de be-
staande decentralisatietoets ook te worden getoetst op recentralisatie. Recen-
tralisatie is soms zonder meer nodig maar als dat nodig is, dient dat goed
beargumenteerd te worden.

Zie ook wat de Raad hierover opmerkt in zijn Briefadvies uit 2018.
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Decentraliseer ook kennis. Met de decentralisatie van taken in het sociale do-
mein naar gemeenten, moeten volksvertegenwoordigers en bestuurders op
een ander bestuurlijk niveau belangrijke beslissingen nemen over zaken die
mensen in het dagelijks leven kunnen raken. Om die besluiten te kunnen
nemen moeten zij voldoende zijn toegerust met de daarvoor benodigde ken-
nis. Daarbij past het niet als veel van die kennis ontoegankelijk, onbenaderbaar
of onvindbaar voor hen is. Het Rijk dient daarmee ook de kennisinfrastructuur
kritisch tegen het licht te houden en na te denken hoe het ook de kennis kan
decentraliseren.

Maak niet de definities van het Rijk leidend bij onderzoek, maar de effecten
van het decentrale beleid. De Raad ziet graag dat de departementen met el-
kaar in gesprek gaan over een meer integrale verantwoording, waarbij niet de
definities van het Rijk leidend zijn, maar de effecten van het beleid. De instel-
ling van de programmaraad Sociaal Domein ziet de Raad als een belangrijk in-
strument voor de ontwikkeling van de nieuwe rollen van de departementen.

Kijk nog eens kritisch naar de verschillende regioindelingen. Nederland is voor
de uitvoering van de drie decentralisatiewetten uit 2015 drie keer in andere re-
gio’s ingedeeld. Dat helpt gemeenten niet om de beoogde integrale uitvoering
van de taken in het sociale domein te realiseren. Daarom is het volgens de
Raad zeer de moeite waard om daar waar samenhang is te onderzoeken in
hoeverre meer congruente regioindelingen daar verder aan kunnen bijdragen.

Bespreek met elkaar de mate van gewenste/noodzakelijke beleidsvrijheid.
Een gesprek over de mate van beleidsvrijheid is wat de Raad betreft niet be-
doeld om een rigide normatief oordeel uit te spreken waarbij veel beleidsvrij-
heid goed en weinig fout zou zijn. Er kunnen goede redenen zijn voor
recentralisatie (zie ook aanbeveling 3). Zo merkt ons advies ‘Beleidsvrijheid ge-
duid’op dat in het sociale domein in theorie veel beleidsvrijheid bestaat, maar
dat maatschappelijke verschillen in het sociale domein veel minder worden
geaccepteerd dan in andere domeinen. Inkomensgerelateerde, persoonsge-
bonden voorzieningen zijn gevoeliger voor verschillen dan collectieve, fysieke
voorzieningen. Het doel van gesprek is wel om met elkaar in kaart te brengen
waar de Rijksoverheid een stapje terug kan doen en waar die juist een stap
naar voren moet zetten. Bovendien heeft de mate van Beleidsvrijheid reper-
cussies voor de financién: het Rijk is verantwoordelijk voor de inning van de
belastingen terwijl de besteding decentraal plaatsvindt. Burgers verwachten
bij uniforme belastingen ook uniforme voorzieningen.”

ROB 2019, pag. 9.
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Houd vast aan de principes van de financiéle verhoudingen. Decentralisatie
van beleid veronderstelt dat gemeenten vrij zijn zelf de uitkomst van het be-
leid te bepalen. Bij de bekostiging van het gemeentelijke takenpakket is het
uitgangspunt voor een doelmatige besteding van overheidsgeld dat beslissen,
betalen en genieten zo veel mogelijk in €én hand moeten liggen. Bij gedecen-
traliseerde verantwoordelijkheden hoort dat gemeenten zelf hun afweging
moeten maken over de besteding van de middelen. Als de landelijke politiek
toch minimum- en bestedingseisen wil opleggen, dan hoort het Rijk verant-
woordelijk te zijn voor de financiéle risico’s en is bekostiging via het gemeen-
tefonds niet aangewezen.

Kijk bij de evaluatie van de wetten niet (alleen) naar de doeltreffendheid en
doelmatigheid van het gevoerde beleid, maar bezie eerst en vooral de maat-
schappelijke gevolgen van de zorgwetten in samenhang met de decentralisa-
tiewetgeving in het sociale domein. Het gaat dan om een ander type vragen,
zoals: welk gedrag ontwikkelt zich na verloop van tijd bij de overheid als wordt
gekeken naar de samenhang tussen zorgwetten en de decentralisaties in het
sociaal domein? Wie voelt zich (nog) verantwoordelijk voor de kwetsbare bur-
ger? Een evaluatie dus over sociaal-maatschappelijke effecten van overheids-
beleid op basis waarvan maatgevende uitspraken kunnen worden gedaan of
een meer systematische herziening van het stelsel is aangewezen.2 Het Rijk
moet zich sowieso bewust zijn van de decentrale neveneffecten van Rijksbe-
leid. Zo hebben het streven naar extramuralisering van de zorg, het beperken
van het aantal ziekenhuisbedden of plaatsen in verzorgingshuizen en het stre-
ven naar passend onderwijs onvermijdelijk grote consequenties voor beleid
waarvoor het lokaal bestuur verantwoordelijk is.

Deze aanbeveling is afkomstig uit het ROB-advies Zorg voor samenhangende zorg (2017),
maar ook voor dit Signalement actueel.
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7 Tot slot: twee lessen voor de decentralisaties

in het fysieke domein

De decentralisaties in het sociale domein waren een niet eerder vertoonde ver-
schuiving van taken en bevoegdheden. Het stof van deze operatie is nog maar
nauwelijks neergedaald of de volgende majeure verandering staat op stapel.
De nieuwe Omgevingswet in wording moet in het fysieke domein een verge-
lijkbare impact hebben. Zijn er in aanloop naar die omslag lessen te trekken
uit de decentralisaties in het sociale domein?

Eén belangrijk verschil met de decentralisaties in het sociale domein geeft de
aankomende overdracht van taken in het fysieke domein al een voorsprong.
Daar waar de decentralisaties in 2015 geéffectueerd werden door drie verschil-
lende wetten die ook nog eens twee verschillende departementen als afzender
hadden, zal de decentralisatie in het fysieke domein vorm moeten gaan krijgen
met één alles overkoepelende, nieuwe Omgevingswet. Dat moet het zonder
meer eenvoudiger maken om te werken vanuit mens- en maatschappijvisie
en daaraan verbonden beleidsparadigma. Als het goed is zal wat dat betreft
de integraliteit al veel sterker in die ene wet zijn ingebakken.

Wat die ene wet niet als vanzelf kan creéren, is reflectie op voorhand over de
rol van het Rijk na de decentralisatie. Zoals hierboven betoogd stond de aan-
loop naar 1januari 2015 vooral in het teken van de voorbereidingen bij gemeen-
ten om die majeure taakverzwaring adequaat te kunnen opvangen. Wat deze
decentralisaties betekende voor de rijksoverheid —voor rol, taakopvatting, ver-
antwoordelijkheden, bevoegdheden en ja, ook personele capaciteit - lijkt niet
of nauwelijks onderwerp van gesprek en voorbereiding te zijn geweest. Dat
kan nu anders. De departementen kunnen nu al nadenken over hun rol in het
geheel en vervolgens ook expliciteren hoe zij die na de invoering van de Om-
gevingswet zien.

Een tweede les is dat het lokaal bestuur van begin af aan betrokken moet wor-
den en invloed moet krijgen op het formuleren van definities, het stellen van
toetsingscriteria en de vereiste kennis die nodig is om de nieuwe taken goed
uit te kunnen voeren. We zien nu dat na de decentralisaties in het sociale do-
mein de departementen al dan niet in overleg met de decentrale overheden
nog zoeken naar de juiste definities en benodigde informatie, kennis en data
en vooral ook naar de consensus daarover. Het is de moeite waard om daarover
nu al — dus voor de implementatie van de nieuwe Omgevingswet — een aan-
vang mee te nemen.
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