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Onderwerp
Advies aanpassing verdeling WVG-middelen

1
Inleiding

Bij brief van 18 maart 1998 (kenmerk FO98/U398)thebmede namens de
staatssecretaris van Financién en de minister vaial® Zaken en Werkgelegenheid de
Raad voor de financiéle verhoudingen advies gedaagr de wijze van verdeling van
WVG-middelen vanaf 1999. Bij de inwerkingtredingwade Wet Voorzieningen
Gehandicapten (WVG) in 1994 heeft de toenmaligedR@ar de gemeentefinancién
(Rgf) geadviseerd over de overheveling en de verglean de beschikbare middelen
(10 juni 1992, Rgf 175/68).

Inzake de verdeling bleek de Rgf van mening daaatsgenomen moest worden van
de historische verdeling en meer gelet moest woogefactoren die de toekomstige
behoefte aan middelen zouden kunnen beinvioedexrblpaverd gewezen op het aantal
ouderen en de inkomenspositie van degenen dieexepop de voorzieningen kunnen
doen, factoren die destijds niet in het verdeadsteloorkwamen. De raad adviseerde
daarom een verdeling van middelen via een vastlgguer inwoner. Tegelijkertijd

werd melding gemaakt van de voorgenomen wijzigiag de Financiéle
verhoudingswet waarbij een differentiatie van veldmatstaven zou worden
voorgesteld waarbij deze factoren waarschijnlijuden worden geintroduceerd.

Bovendien kon niet worden voorspeld hoe zich hetadaanvragen en het daarmee
gemoeide uitgavenpatroon zou ontwikkelen zodat wesloten tot een evaluatie in
1997 op grond waarvan de verdeling na geblekenzasddzou worden aangepast.
Verder werd geadviseerd een korte, beperkte ovgsgageling te hanteren waarbij
gemeenten die in de eerste jaren na invoering ogd kosten te maken zouden krijgen
(deels) werden gecompenseerd.



In het kader van de voorgestelde evaluatie 199t heeSGBO (onderzoeks- en
adviesbureau van de VNG) onderzoek verricht. Ditesnoek bestaat uit een aantal
deelonderzoeken; een panel-enquéte, een scaneelemderzoek collectief vervoer,
een uitvoeringsonderzoek, een onderzoek naar éegabruik van de WVG en het
onderzoek onder de ‘oud-aanvragers’. Bij de evauatgekeken of naast het
inwonertal andere objectieve factoren zijn aanifeen, die de verschillen per
gemeente tussen de feitelijke WVG-uitgaven endrebéschikking gestelde bedrag
kunnen verklaren.

Inmiddels heeft het kabinet in zijn standpunt rearleiding van deze tweede evaluatie
aangegeven de verdeling van de WVG-middelen temdlanpassen volgens een
nieuwe verdeelsleutel. Naar aanleiding daarvanginaale Raad om advies inzake de
voorgestelde maatstaven voor aanpassing van deelsielitel.

In hoofdstuk 2 zullen de uitkomsten van het SGB@evnoek worden besproken.
Vervolgens zal in hoofdstuk 3 worden ingegaan odata u voorgestelde
verdeelmaatstaven. In hoofdstuk 4 volgt de conelusi

2.
Detweede evaluatie

Op 1 april 1994 is de Wet Voorziening Gehandicag#®w'VVG) van kracht geworden.
Als gevolg daarvan hebben gemeenten de verantwigkheed gekregen voor het
verstrekken van vervoersvoorzieningen en woningassipgen voor gehandicapten en
ouderen. Een van de uitgangspunten van de WVQ& igettaeenten beleidsvrijheid
hebben gekregen in ruil voor budgetverantwoordedijd. Doel van deze
beleidsvrijheid is om het voorzieningenpakket astemmen ojokale omstandigheden.
Hiervoor zijn middelen overgeheveld naar het gertefends.

Uit het evaluatie-onderzoek van het SGBO blijkt, idehet uitgavenniveau van
gemeenten voor WVG-voorzieningen grote verschiéeconstateren zijn. Deze
verschillen tussen gemeenten zijn door het SGB@maadderzocht door middel van
een multivariate analyse, waarbij is nagegaan bgecteve achtergrondfactoren, in
onderlinge samenhang, verschillen tussen gemegatklaren. De uitkomsten van deze
analyse laten zien dat de verschillen grotendesldaard worden door een combinatie
van factoren. Kenmerken die volgens de analysanxdoed zijn op de uitgaven zijn

het aantal huishoudens met een laag inkomen eerdeantegrootte. De verschillen in
uitgaven tussen grootteklassen van gemeenten ealtossen gemeenten binnen de
grootteklassen betreffen de uitgaven voor vervy@amengesteld uit individueel
vervoer, collectief vervoer en rolstoelen), woornmaweningen, (waaronder individuele
aanpassingen, overige woonvoorzieningen en ovedljectieve voorzieningen) en
uitvoeringskosten. Hierbij moet worden opgemerktdiakosten voor
woonvoorzieningen, afgezien van de relatief klgnmep van de kleinste gemeenten,
tussen de grootteklassen nauwelijks variéren. Diati@moet met name aan de
vervoerskosten worden toegeschreven. In grote isiedaeer collectief vervoer, in
kleinere meer individueel vervoer. Gemeenten zogtende kosten te drukken, in deze
nog naar het optimum en werken aan systemen véetctef vervoer.



Kanttekeningen

De Raad wil met betrekking tot het SGBO-onderzaak @antal kanttekeningen
plaatsen. De uitgevoerde analyse heeft slechtsKigtig op één jaar (1996). Een
analyse op basis van cijfermateriaal van meerdees jhad een beter inzicht gegeven
in mogelijke ontwikkelingen in uitgaven.

De Raad meent dat daarnaast, voor de analyse uaalearerbanden tussen uitgaven en
verdeelmaatstaven wellicht nader onderscheid itekogemaakt moet worden. Immers,
naar mag worden verwacht wordt individueel verwamoral aan gehandicapten
toegekend vanwege het aangewezen zijn op rolstgjebuan rolstoelgebruikers.
Collectief vervoer in de vorm van taxi’s en van d&i deur vervoer zal voor veel
ouderen een oplossing zijn. Rolstoelen lijken byrtaluitend aan gehandicapten te
worden toegewezen, terwijl ouderen veelal gebrullem maken van rollators,
scootmobielen en kleine woonaanpassingen. De giote,woningaanpassingen zullen
weer vaker bij gehandicapten voorkomen. Verdet Vign belang dat in verstedelijkte
gebieden de mantelzorg minder ontwikkeld is daersldodat daar vaker een beroep op
voorzieningen gedaan zal worden terwijl overigeasf$tand tot gefrequenteerde
voorzieningen zoals ziekenhuizen, revalidatiecem®ina. op het platteland weer groter
zal zijn.

Hierbij dient ook melding gemaakt te worden vanfeét dat zich een vertekening
voordoet. Zo lijkt het erop dat de vraag naar viasingen door ouderen de afgelopen
jaren op gang gekomen is en nog een zekere vergrizien zal geven. Bekend is
ook, dat voor inwerkingtreding van de WVG zich remm piek in de aanvragen door
gehandicapten heeft voorgedaan. Op het momenedakd verstrekte voorzieningen
aan vervanging toe zijn zal zich ongetwijfeld eelatief grote verhoging van het aantal
aanvragen en van het daarmee gemoeide bedragradfted2e verhouding tussen
uitgaven voor ouderen en uitgaven voor gehandiodfda zich dan opnieuw sterk
wijzigen. Bovendien is er bij vrijwel alle gemeentgprake van een reactie op het reéle
uitgavenniveau van de afgelopen jaren. Gemeent¢eeneoverschot hebben de
verordening aangepast, bijvoorbeeld door het sgiem@pf verminderen van de eigen
bijdragen terwijl gemeenten met een tekort of sterkglopend overschot naar een
versobering van het voorzieningenniveau hebbenregegrof zullen gaan grijpen.
Desalniettemin is de Raad van mening, dat de doghgnbenadering zoals ook
genoemd in het Rgf-advies van 1992 als verklaréacteren voor de verschillen in
uitgaven het meest voor de hand ligt.

Het SGBO-rapport geeft het duidelijke signaal afatmpassing van de verdeelsleutel
in de toekomst noodzakelijk is. Hierbij moet wordgrgemerkt dat, gezien de
invoeringsfase waarin de WVG zich bevindt en hittdat gemeentelijk beleid nog niet
geheel is uitgekristalliseerd, thans nog geen hatdécht bestaat in de structuur van de
uitgaven. De Raad wil met het oog daarop benadrykdat thans slechts zeer
voorzichtige stappen kunnen worden genomen inaliéimg van een uiteindelijke
aanpassing van het verdeelstelsel voor de middelere WVG in het jaar 2000 of
2001.



3.
Verdeadmaatstaven

U hanteert voor de aanpassing van de verdelingliende criteria:

« de aanpassing moet plausibel zijn in de keuzedeamaatstaven;

« de herverdeeleffecten moeten bijdragen aan eenebaansluiting van de WVG-
verdeling en de WVG-kosten; de aanpassing kemeder geval op korte termijn,
zijn beperking in de nadelige herverdeeleffectenagitreden;

» door het feit dat de mogelijke aanpassing in 200001 nog onbekend is, mag de
aanpassing in 1999 niet zodanig zijn, dat te zijijetieen tegengestelde aanpassing
noodzakelijk blijkt.

De door u voorgestelde aanpassing in 1999 betreft:

1. een vermindering van het huidige bedrag per inwoner

2. een verhoging van het bedrag per eenheid van distafaigegionaal
klantenpotentieel;

3. een verhoging van het bedrag per uitkeringsgemgadtilat verminderd wordt met
hetzelfde bedrag per bijstandsgerechtigde. Peo satdit daardoor, vanuit het
perspectief van het gemeentefonds, een optimalkedeeing plaats van het aantal
gehandicapten.

De verdeling van de middelen voor de WVG valt ihdgemeentefonds onder het cluster
Zorg. In het cluster Zorg zijn drie aspecten teevadheiden, leeftijdsopbouw,
specifieke doelgroepen en centrumfunctie (‘gebmsittieaagviak’).

De leeftijldsopbouw is gekoppeld aan een aantattstoukenmerken zoals inwoners,
jongeren en ouderen. Specifieke doelgroepen zifretrcluster Zorg vertaald in de
structuurkenmerken uitkeringsgerechtigden, alloclip alleenstaanden en
eenoudergezinnen. Het derde aspect is gerelatarrded lokaal en regionaal
klantenpotentieel en de leerlingen in het voortgeneerwijs.

Het cluster Zorg is vertaald in een aantal maagstalde voorgestelde aanpassing voor
de verdeling van middelen voor de WVG betreft emmpassing van maatstaven die
onderdeel uitmaken van het cluster Zorg. Deze amnpgkan in pragmatisch opzicht
zonder moeilijkheden worden doorgevoerd.

Bij de keuze voor bepaalde maatstaven is naar déngngan de Raad een
spanningsveld aanwezig tussen de statistisch a#rdo® meerwaarde van een maatstaf
enerzijds en de inhoudelijke plausibiliteit andgizi Door dit spanningsveld volgt de
voorgestelde aanpassing van de verdeelsleuteltsigeteeltelijk de
doelgroepenbenadering.

De aanpassing heeft betrekking op de maatstavemnins, het regionaal
klantenpotentieel, uitkeringsgerechtigden en dijdsgerechtigden. De Raad zou
hieraan, gezien zijn mening dat een doelgroepemlaeimy het meest voor de hand ligt
als verklarende factor voor de verschillen in urgya de maatstaf ouderen willen
toevoegen.



De maatstaf regionaal Klantenpotentieel

De keuze voor het gebruik van de maatstaf regiddaatenpotentieel voor de
voorlopige aanpassing van de verdeelsleutel lijgmatisch van aard. Toepassing van
deze maatstaf enkel op grond van statistische @gng is niet acceptabel, gezien het
feit dat iedere aantoonbare vorm van causaliteitheeWVG-beleid ontbreekt. De
maatstaf regionaal klantenpotentieel omvat, weergeg in aantallen personen, een
globale schatting van de klantenkring van grootisgégublieke regionale
voorzieningen of van specialistische zorgvoorzigamdie een aanmerkelijk groter
draagvlak moeten hebben dan het draagvlak vangde gemeente.

Op de eerste plaats constateert de Raad dat de iMd@elen betrekking hebben op
lokale voorzieningen gericht op individuen. Hierdaoeen verdeling van WVG-
middelen op basis van het regionaal klantenpoteinbiegegrond.

Op de tweede plaats is het regionaal klantenpeteinten globale maatstaf met een
eigen dynamiek die niet overeenkomt met de doefgmoean het WVG-beleid. Bij de
uitgevoerde analyse is voor deze maatstaf eestdah aantoonbare meerwaarde
geconstateerd. Gezien de dynamiek van het regi@tadkenpotentieel, meent de Raad
dat in de toekomst eenzelfde statistische relatiauelijks is vast te stellen.

Op de laatste plaats wil de Raad benadrukken dagewacht van deze maatstaf in
verband met het globale karakter, in de verdelingdn het cluster Zorg slechts een
klein bedrag per eenheid regionaal klantenpotemieeat. Bij een aanmerkelijke
verhoging van dit bedrag gaat de kostenoriéntaoken.

Overigens kan de Raad de veronderstelling dattdeadeze maatstaf mogelijk
kenmerken schuilgaan die het beroep op de WVG neebistreeks bepalen vooralsnog
niet ondersteunen. Men doelt hierbij op kenmeidsrstedelijkheid en een eventuele
aanzuigende werking op WVG-geindiceerden van geteeenet een centrumfunctie.
Op basis van beschikbaar cijfermateriaal zijn enigeaanknopingspunten aan te
nemen dat aan centrumgemeenten met een hoog rabkber@enpotentieel extra
WVG-middelen tegemoet moeten komen voor het fdiirddeze gemeente
grootschalige voorzieningen aanwezig zijn.

De Raad acht het meer op zijn plaats te verondierstat omliggende gemeenten
hogere kosten maken voor bijvoorbeeld de vervoerzweningen. WVG-geindiceerden
van omliggende gemeenten zullen grotere afstanaeten overbruggen tot de
regionaal verzorgende instelling. De aanwezighaid AWBZ-instellingen of
bejaardenoorden levert, ook volgens het evaluafgart van het SGBO, geen
significante bijdrage aan het uitgavenniveau. Indjemeenten met dit soort
instellingen hogere uitgaven hebben, is dit tediein tot de voor alle gemeenten
geldende kenmerken van lage inkomens en gemeeattgro

Bij de aanpassing van de verdeelsleutel wordt debministerie een afweging in de
keuze voor de maatstaf regionaal klantenpotengeelaakt op grond van factoren die
mogelijkerwijs van invloed zouden kunnen zijn opkadstenstructuur. Bij een analyse
van de netto-uitgaven en het regionaal klantenpieirvan gemeenten per
gemeentegroottegroep, constateert de Raad dategkehverband bestaat tussen de
hoogte van de netto-uitgaven en het regionaal étgatentieel binnen de



groottegroepen. Een uitruil van inwoners en regabRiantenpotentieel ligt dan ook
geheel niet voor de hand.

Gezien het feit dat op dit moment de verschillehehuitgavenniveau tussen
gemeenten nog in ontwikkeling zijn en dat het likl@n Rijk en gemeenten nog niet is
uitgekristalliseerd, kan nog niet worden aangetotatckenmerken als stedelijkheid en
de aanzuigende werking op WVG-geindiceerden daahjrvan invlioed zijn op het
uitgavenniveau van een gemeente. De Raad twijigltain of deze aanpassing voldoet
aan het door u gestelde criteria dat de aanpasaimge verdeelsleutel in de keuze van
de maatstaven plausibel moet zijn.

De maatstaf ouderen

In de inleiding is reeds aangegeven dat de Rg982 heeft geadviseerd om bij de
verdeling van WVG-middelen rekening te houden ne¢tdantal ouderen. Duidelijk is
dat het aantal 65-plussers, als benadering vaaamtal ouderen in sterke mate bepalend
is voor de doelgroep van WVG-voorzieningen per game Uit het SGBO-onderzoek
blijkt (voor 1996) dat bijna 70% van het aantaénten met een WVG-voorziening uit
65-plussers bestaat. De wijziging van de Finansiéfboudingswet heeft een
differentiatie van de verdeelmaatstaven tot gegelgad. In het huidig verdeelstelsel
omvat de maatstaf ouderen (OUD) alle inwonersesangemeente met een leeftijd van
65 jaar en hoger. Door deze differentiatie is hegetijk bij de verdeling van middelen
een doelgroepenbenadering te volgen. Statistisziergbeeft de maatstaf OUD
vooralsnog geen omvangrijke aantoonbare meerwaaedgen het licht van de
kanttekeningen die de Raad in hoofdstuk 2 heefiagést, acht hij het raadzaam
vooruitlopend op een nog verder uit te kristalksebeleid, uit het oogpunt van
causaliteit met de doelgroep een deel van het biegerdelen via de maatstaf
ouderen.

De maatstaven uitkeringsger echtigden en bijstandsgerechtigden

De causaal het meest voor de hand liggende verklariactor voor de benadering van
de uitgaven voor WVG-voorzieningen ten behoevedadoelgroep lichamelijk
gehandicapten zou bijvoorbeeld het aantal WAO-erggpmeente kunnen zijn. Dit is
echter geen maatstaf voor het gemeentefonds. Egtedeenadering zou gevonden
kunnen worden door de uitkeringsmaatstaf Uitkegegschtigden breed (UGB) te
corrigeren met de maatstaf bijstandstrekkers (ABMéX. gaat om circa 1,5 miljoen
personen in de maatstaf UGB minus circa 0,5 miljpersonen in de maatstaf ABW,
zodat circa 1 miljoen personen resteren. Er isdaeé correctie geen sprake van een
€én op één relatie. De maatstaf UGB bestaat naA&i-&/s/AAW-ers en
bijstandtrekkers tevens uit een aantal personetedierkgesteld is op grond van een
gesubsidieerde werkgelegenheidsregeling (Banenpdtg en WSW). Met het oog
hierop is het van belang, deze gecorrigeerde nada@sh niet te groot gewicht te geven.
Voor alle duidelijkheid merkt de Raad tevens oplastniet zo is dat alle WAO-ers
aanspraak maken op een WVG-voorziening. Veel pers&njgen vanwege psychische
klachten een uitkering. Ondanks dat vindt met deepassing, vanuit het perspectief
van het gemeentefonds, de meest optimale benadenmiet aantal lichamelijk
gehandicapten plaats. De Raad stemt in met he¢nalgn deze benaderingswijze als
maatstaf voor de verdeling van WVG-middelen.



4,
Conclusie

Alles overziende is de Raad van oordeel dat:

» de ontwikkeling van de uitgaven zich nog niet heéfekristalliseerd;

» wel reeds sprake is van een bestaande verdebnagawital inwoners, die niet
voldoende kostengeoriénteerd blijkt te zijn;

e een aanpassing in 1999 slechts vooruit zou mageen| en zeker niet tegengesteld
Zou mogen zijn aan een eventuele herverdeling @&t/2002 die het resultaat zou
kunnen zijn van een evaluatie in 2000 waarbij dgavenpatronen, los van allerlei
incidentele ontwikkelingen, moeten worden ondertoch

* de overheveling in 1994 heeft plaatsgevonden oaaetekening van een mogelijke
herziening van de verdeling na evaluatie in 1997;

e gemeenten dit signaal hebben opgepakt, zoald blijket evaluatierapport van het
SGBO, door in eerste instantie een zeer terughabderstrekkingenbeleid te voeren
en dat er daarnaast een flink aantal gemeentdatigen ruim reservefonds heeft
gecreéerd, waardoor bij een herverdeling iets midda gebruikelijk zou kunnen
worden gelet op negatieve herverdeeleffecten bijegmten die overschotten
hebben.

* de uitgangspunten voor aanpassing van de verdeistgzijn, maar dat de
voorgestelde uitwerking ervan niet acceptabel is.

De Raad adviseert slechts een beperkte aanpassing januari 1999 in de richting van
een omzetting van het bedrag per inwoner in bedrage de maatstaven, UGB, ABW
(negatief) en OUD. Dat betekent een bijstellinggopnd van de onder- of
oververtegenwoordiging van de doelgroepen per geteg@aarvan het zeker lijkt dat
ze bij de uitgaven een rol spelen, ook als de végana verloop van een aantal jaren
zich verder hebben uitgekristalliseerd.

Daarnaast ziet de Raad eerder redenen een aampassite maatstaf laag inkomen te
maken, dan de voorgestelde maatstaf regionaalékpotentieel.

Een voorstel om de maatstaf laag inkomen bij hetare onderzoek te betrekken wordt
niet alleen ingegeven door de eigen bijdragen gagumsprijseffect van de voorziening,
maar ook vanwege een mogelijk volume-effect. Udamoeken blijkt een relatie te
bestaan tussen welvaart en gezondheid. Lage inkormrden een minder goede
gezondheid kunnen indiceren en als gevolg daarearheger beroep doen op WVG-
voorzieningen.

De Raad is van mening dat de maatstaf regionaalddaotentieel niet mag worden
gebruikt, zelfs niet als tijdelijke noodmaatred#tl.is geen causaal verband met de
kosten en dat is de eerste eis die gesteld moetemam het verdeelstelsel
kostengeoriénteerd te houden. Acceptatie hiervareka precedent scheppen voor
andere aanpassingen die op den duur het objeét@eakter van de verdeling kunnen
aantasten. Een ander bezwaar is dat vervangingeratijdelijke maatstaf door een op
nader onderzoek gefundeerde structurele maatstaéteerdeling kan leiden. De
stabiliteit van het verdeelstelsel wordt hierdoangetast.



De Raad voor de financiéle verhoudingen,

w.g. mw ir. J.M. Leemhuis-Stout, voorzitter

w.g. drs. W.M.C. van Zaalen, secretaris



