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Onderwerp

Advies jeugdgezondheidszorg 0-19 jaar

Geachte mevrouw Vliegenthart,

Bij brief van 14 september 2001 heeft u de Raad dedinanciéle verhoudingen
gevraagd te adviseren over de vormgeving en m&geigrverdeeleffecten in verband
met de invoering van het basistakenpakket jeugdgfrEdszorg.

De invoering van het basistakenpakket is thanszreomper 1 januari 2003 en zal zijn
beslag krijgen door middel van een wijziging varvdet collectieve preventie
volksgezondheid (Wcpv) en het Besluit collectieveventie volksgezondheid (Bcpv)
alsmede via nadere regeling bij of krachtens egenaéne maatregel van bestuur als
bedoeld in de artikelen 3a, derde lid, en 5a vawdpv. De Raad spreekt zijn
waardering uit dat hij in de gelegenheid is gesteler dit belangrijke onderwerp te
kunnen adviseren.

In uw brief wordt een uiterlijke adviestermijn gemod van 1 februari 2002. Bij brief
van 3 januari jl. heeft de Raad u meegedeeld géaijtrijn voorbereiding van het
advies een wat ruimere termijn in acht heeft moamen.



Samenvatting

In dit advies geeft de Raad zijn commentaar opaédiijnen van het voorstel tot
wijziging van de Wcpv. Deze wijziging behelst e¢egrale jeugdgezondheidszorg
(JGZ) voor 0-19-jarigen onder regie van gemeentedeinvoering en wettelijke
verankering van een basistakenpakket JGZ 0-19dationder verantwoordelijkheid
van gemeenten wordt uitgevoerd. Meer in het bijeomebrdt in dit advies ingegaan op
de bekostigingssystematiek van het basistakenpakkett daarop gebaseerde
verdeelmodel.

De Raad staat positief tegenover de wens om terktmheen ongedeelde JGZ

0-19 jaar onder regie en uitvoeringsverantwoordelgid van gemeenten. Door
vastlegging van het basistakenpakket JGZ 0-19yaadt een koppeling mogelijk
gemaakt tussen uit te voeren taken en kosten. &aoht de Raad een samenhangende
regierol van gemeenten van grote betekenis voafstemming tussen JGZ, openbare
gezondheidszorg, lokaal jeugdbeleid, jeugdzorgeonmijs, kinderopvang,
peuterspeelzalen en andere voorzieningen voor jgagd

Het kabinet kiest voor een publieke bekostiginghetrbasistakenpakket, waarbij het
voornemen is het maatwerkdeel en het uniform degkcschillende manieren te
bekostigen. Hanhaatwerkdeetal worden gefinancierd volgens de systematiekhesn
gemeentefonds, dat wil zeggen dat aansluiting wgedocht bij de reeds bestaande
bekostiging van de JGZ 4-19 jaar via het gemeentisfoVoor de bekostiging zullen de
middelen uit het gemeentefonds worden aangewentiahs beschikbaar zijn voor de
JGZ 4-19 jaar. Hetiniform deel zal gedurende een periode van drie jaar worde
bekostigd op grond van een specifieke uitkeringaf\@op van de specifieke regeling zal
een evaluatie plaatsvinden. Uitgangspunt is daindelijk de gehele bekostiging van het
basistakenpakket via het gemeentefonds zal pladtsvi Het voornemen is de budgetten
van de specifieke uitkering toe te kennen aan degwagemeenten van de

46 GGD-regio’s.

De Raad heeft zich eerder in een gezamenlijk advetsle Raad voor het openbaar
bestuur, getiteld ‘De kunst van het overlaten — Masak in decentralisatie’ (september
2000), uitgelaten over het thema ‘selectieve deabsatie’. Bekostiging van het
basistakenpakket via de algemene middelen uitdraegntefonds is volgens de Raad
het meest aangewezen, omdat sprake is van eekwgelijdige positie en
verantwoordelijkheid van alle gemeenten. De middelg immers bedoeld voor de
bekostiging van taken waar elke gemeente afzofidedirantwoordelijk voor is. Om
deze reden is de Raad het oneens met een constrazibij centrumgemeenten
rechtstreeks middelen ontvangen. De Raad is erstaoder van dat zowel de middelen
voor de uitvoering van het uniform deel als het maakdeel rechtstreeks naar alle
gemeenten toevloeien.

Voor een goede invoering en implementatie van ileetwe stelsel als zodanig en de
bekostiging van het uniforme deel van het basisiaddeket is het in de optiek van de



Raad wel verstandig een overgangsperiode in achémeen, waarin gemeenten en
uitvoeringsorganisaties kunnen toegroeien naar idewe situatie alsmede ervaringen
en effecten in de praktijk tot uitdrukking komeelesop de toezegging aan betrokken
partijen een periode in acht te nemen waarin kandeo toegegroeid naar een
uniforme bekostiging van het basistakenpakket @iggpmeentefonds, heeft de Raad in
dit geval geen onoverkomelijke bezwaren het unifitesi van het basistakenpakket
voor 0-4-jarigentijdelijk te bekostigen via een specifieke regeling

De Raad acht het formeel juist dat gemeenten sBkbnschap geven van de (financiéle)
gevolgen die eigen beleidskeuzes voor de thuismigaiingen kunnen hebben. De Raad is
evenwel van mening dat een deel van de frictiekosiert komt uit de wenselijkheid dan
wel de noodzaak die de stelselwijziging met zieimdpr voor het optimaliseren van de
(organisatorische) uitvoering van de JGZ 0-19 jadet komt de Raad dan ook redelijk
voor dat het Rijk hierin zijn financiéle verantwdetijkheid neemt door middelen hiervoor
ter beschikking te stellen.

De Raad constateert dat de bekostiging van hetweaigedeelte het karakter van een
‘sluitpost’ krijgt. De bestedingen voor het unifodeel liggen immers in hoofdlijnen vast;
wat over blijft is onder andere voor de uitvoerwvan het maatwerkdeel. Uit de eigen
middelen van de gemeenten moeten behalve het nmkdéebook de kosten van de
uitbreiding van de doelgroep van 0- tot 4-jarig€ee, invoering, de dossiervorming, de
opstelling van gemeentelijke gezondheidsnota’'eveatuele frictiekosten enzovoort
worden bekostigd. De Raad is van oordeel dat deneiigspanningen van gemeenten op dit
terrein ook onderdeel moeten uit maken van de l#®eygaluatie van de
bekostigingssystematiek.

De Raad beveelt aan de Tijdelijke regeling vroegaigring voor 0- tot 4-jarigen na
afloop van deze regeling over te hevelen naar betegntefonds, omdat de doelstelling
van deze regeling nauw aan sluit bij de gemeekéeliprantwoordelijkheid voor het
maatwerkdeel dat via het gemeentefonds wordt bigkiost

Verdeelmodel

In dit advies wordt een verdeelmodel ontwikkeldrwvaee onderdelen van de JGZ
0-19 jaar, namelijk voor het 0-4-jarigendeel vart beiform deel van het
basistakenpakket en de huidige Tijdelijke regeliraggsignalering in algemene
verdeelmaatstaven. Dit model is in eerste instamdigoeld voor de tijdelijke specifieke
uitkering voor het 0-4-jarigendeel van het unifodieel van het basistakenpakket en
vervolgens ten behoeve van de overheveling naagdmeentefonds. Wat het
4-19-jarigendeel van het uniform deel en het madtdezel voor 0-19-jarigen betreft,
gaat de Raad ervan uit dat deze zullen worden bigkbganuit de algemene middelen
van gemeenten. Een (eventuele) uitlichting uigeeteentefonds voor de bekostiging
van uniforme taken voor het 4-19-jarigendeel acghRéAad niet aan de orde.



Ten aanzien van de verdeling van de middelen vebumiforme deel van het
basistakenpakket voor 0-4-jarigen van € 172,1 igflr879 min.) gaat de Raad uit van
de volgende gemeentefondsmaatstaven en bijbehogemdehten: aantal 0-19-jarigen
(ca. 80%), aantal lage inkomens (ca. 4,5%), aantalderheden (ca. 4,5%), aantal
kernen (ca. 8%) en oppervlakte land (ca. 3%).

De gehanteerde verdeelmodule is als volgt:

Budget JGZ 0-4-jarigen =
€ 35,39* jongeren + € 3,82* lage inkomens + € 6mBiderheden + € 1,38* oppervlakig
and + € 4293,10*kernen

Met de maatstaf 0-19 jaar in het gemeentefonds waadgesloten bij de doelgroep
van de JGZ. Met de gemeentefondsmaatstaven lagméms en minderheden wordt
beoogd aansluiting te vinden bij de kosten die @eden zijn aan specifieke vragen en
het vergroten van het bereik van specifieke groelkt de maatstaven kernen en
oppervlakte beoogt de Raad tegemoet te komen alapstien om in gebieden met een
relatief grote verspreide bevolking een maatschippsanvaardbaar
voorzieningenniveau in stand te kunnen houden. Deadstaven zijn gehanteerd
omdat een maatstaf inwoners in niet-stedelijke epm in het gemeentefonds
ontbreekt.

De huidige verdeling van de middelen van de Tijkkeliegeling vroegsignalering van

€ 15,8 min. (f 35 mIn.) vindt voor de helft plaagsbasis van het aantal kinderen in de
leeftijdsgroep 0-4 jaar en voor de helft op basis et aantal ‘telleerlingen’ in de
leeftijd van 4 en 5 jaar in het basisonderwijs. @atrumgemeenten van de 46 GGD-
regio’s zijn de rechtstreekse ontvangers van dalateh. De huidige verdeling is niet
gebaseerd op een kostenonderzoekar is vooral gebaseerd op eevanuit de
beoogde doelstellingberedeneerde onderbouwing van de doelgroep. De Reeift
bezien hoe deze verdeling op regioniveau het lkestevorden benaderd met de
beschikbare maatstaven in het gemeentefonds.

Budget vroegsignalering =
€ 2,95* jongeren + € 0,58* lage inkomens + € 2yiBiderheden

Bij de invulling van de parameters heeft de Raaatalogepoogd mogelijke negatieve
herverdeeleffecten te vermijden bij die gemeentmid’s), die qua doelstelling en
doelgroep van de regeling de hoogste prioriteindie te hebben. De Raad acht de
verschillen echter dusdanig beperkt in omvang @aednoeiteloos kunnen worden



opgevangen door de gemeenten (regio’s). Bestaartdateiten en voorzieningen zullen
op grond van de verdeling van de middelen via ketegntefonds geen gevaar lopen.

De Raad dringt aan op evaluatie voordat de bekosjigan het uniform deel van het
basistakenpakket zal plaatsvinden via het gemeaerdef Hij acht het daarbij van belang
dat doelstellingen van tevoren worden geéxplicttemr dat helder wordt gemaakt wat de
beleidsmatige en financiéle consequenties zijnevamtuele beleidswijzigingen voor
eerder geformuleerde doelstellingen en/of te lav@restaties.

Inleiding

In de adviesaanvraag worden aan de Raad acht vgegézid (zie Bijlage 1). Deze
vragen worden in dit advies beantwoord, met uiteoimg) van vraag 8 over de
benodigde prestatiegegevens of andere informatidgaokken partijen ten behoeve
van de evaluatie van de specifieke regeling. Wiehtdeert de Raad een aantal
algemene uitgangspunten ten aanzien van de beewgtiatie van de
bekostigingssystematiek.

In dit advies wordt afzonderlijk ingegaan op deangrijkste beleidsmatige
uitgangspunten, overwegingen en keuzes om te koobteen integrale JGZ 0-19 jaar,
omdat beleidsmatige uitgangspunten en keuzes coestes hebben voor de
financiéle verhoudingen tussen overheden in hetnadgn en de
bekostigingssystematiek in het bijzonder.

De opbouw van het advies is als volgt. In het egnisbfdstuk gaat de Raad in op de
belangrijkste beleidsmatige uitgangspunten en lkeoe betrekking tot het nieuwe
stelsel van jeugdgezondheidszorg voor 0- tot liggar De bekostigingssystematiek
wordt aan de orde gesteld in het tweede hoofdstuket derde hoofdstuk komen de
uitgangspunten en de uitwerking van het verdeeliraae bod. De uitkomsten van het
verdeelmodel zijn als aparte bijlagen bij het as\dipgenomen (zie Bijlagen Il tot en
met VI). Het advies wordt afgesloten met de coniekien aanbevelingen en enkele
opmerkingen van de Raad.

1.
Beleldsuitgangspunten

11

Naar een integrale jeugdgezondheidszorg 0-19 jaar

Jeugdgezondheidszorg (JGZ) heeft tot doel het deven, beschermen en beveiligen
van de gezondheid en de lichamelijke en geestadjiteikkeling van jeugdigen, zowel
op individueel als op populatieniveau. Ongeveem3iffben kinderen en jeugdigen in
de leeftijd van O tot 19 jaar vallen onder de poé&e doelgroep van de JGZ.

Momenteel is er in de JGZ sprake van een orgamisael@ en financiéle scheiding tussen
twee uitvoeringsorganisaties. De JGZ 0-4 jaar,wekouder- en kindzorg (OKZ)



genoemd, wordt uitgevoerd door 62 thuiszorgorgaiesavaar ca. 1465 consultatie-
bureaus onder ressorteren. De JGZ 0-4 jaar wokdistigd vanuit de AWBZ-
gefinancierde status aparte budget OKZ. De veramiedijkheid voor de JGZ 4-19 jaar is
een gemeentelijke taak en wordt uitgevoerd doqirtér)gemeentelijke gezondheids-
diensten (GGD’en).[1] De JGZ 4-19 jaar wordt belggsivanuit de algemene middelen
van het gemeentefonds.

Het kabinet wil komen tot een integrale benadeviaug de JGZ die de ontwikkeling van
het kind als uitgangspunt neemt, onder verantwdigkdeid van de gemeenten. Om deze
reden is een voorstel tot wijziging van de Wetedikve preventie volksgezondheid
(Wcpv) bij de Tweede Kamer ingediend.[2] Deze vgiag behelst de integratie van de
JGZ 0-4 jaar (OKZ) en de JGZ 4-19 jaar en de inngeen wettelijke verankering van
een basistakenpakket JGZ 0-19 jaar. Daarmee getdfabinet uitvoering aan zijn
voornemen uit het Regeerakkoord.[3]

De integratie van de OKZ (JGZ 0-4 jaar) en JGZ 444 is naar het oordeel van de
Raad een noodzakelijke en wenselijke stap om terktwh een situatie waarbij
kinderen vanaf (zeer) jonge leeftijd longitudinkahnen worden gevolgd, (dreigende)
achterstandsontwikkelingen vroegtijdig kunnen wardesignaleerd alsmede kinderen
en hun ouders/opvoeders — indien nodig — tijdigleimworden doorverwezen naar
gespecialiseerde voorzieningen. Vastlegging erelijké verankering van een
basistakenpakket JGZ 0-19 jaar is volgens de Raadelangrijke voorwaarde, omdat
hiermee ook een koppeling kan worden gelegd tussésvoeren taken en kosten.

Bij de integratie van de OKZ en JGZ 4-19 jaar wael bovengrens van 19 jaar
gehanteerd waarop nog aanspraak kan worden geommakbrzieningen. Deze leeftijd
wijkt af van de burgerrechtelijke meerderjarighgidns van 18 jaar.

De Raad constateert dat ten aanzien van voorziemimie betrekking hebben op
jeugdigen (jeugdgezondheidszorg, jeugdzorg, vopeigenderwijs enzovoort)
verschillende eindleeftijden worden gehanteerd wparog aanspraak op deze
voorzieningen kan worden gevestigd. De Raad adhwéeselijk te komen tot een
uniforme eindleeftijd waarop nog aanspraak op v@aringen voor jeugdigen kan worden
gevestigd. Een voor de hand liggende keuze lijatldpde leeftijd waarop de
burgerrechtelijke meerderjarigheid wordt bereikibkode huidige verdeelmaatstaf
jongeren (0-19 jaar) in het gemeentefonds zou daanoeten worden aangepast.
Hierdoor ontstaat naar de mening van de Raad e¢gré@ansluiting tussen de
verdeelmaatstaf en de doelgroep.

1.2

Gemeentelijkeregierol

Gemeenten zijn op grond van de Wcpv verantwooikdetipr de openbare
gezondheidszorg, waar de JGZ onderdeel van uitm@h&nhs zijn gemeenten alleen
verantwoordelijk voor de JGZ voor 4- tot 19-jarigéfet uitgangspunt is dat de
aansluiting tussen de OKZ (JGZ 0-4 jaar) en de 432 jaar moet worden versterkt.



Een samenhangende regie voor de integrale JGZ wargkelijk door de regiefunctie
van gemeenten uit te breiden met de zorg voort@-tarigen. Daarmee wordt het
mogelijk de wenselijke en noodzakelijke samenhangfstemming met het lokaal
jeugdbeleid, de jeugdzorg, de openbare gezondleglen andere voorzieningen voor
jeugdigen invulling te geven.

Naar het oordeel van de Raad dient een strikt csterid te worden gemaakt tussen de
gemeentelijke regierol en de verantwoordelijkheid gemeenten voor de uitvoering
van het basistakenpakket JGZ 0-19 jaar (zie ond#®x 1

De Raad acht een regierol van gemeenten van grdahly om noodzakelijke
verbindingen te kunnen leggen tussen de JGZ erdbigeinen als kinderopvang,
peuterspeelzalen, onderwijs, openbare gezondhemiseogdzorg, lokaal jeugdbeleid,
inburgeringsbeleid en andere voorzieningen vooggegen (ketenbenadering). Vanuit
deze optiek staat de Raad positief tegenover deekdel regiefunctie van gemeenten uit te
breiden met de JGZ voor O- tot 4-jarigen.

1.3

Verantwoor delijkheid voor de uitvoering

De verantwoordelijkheid van gemeenten voor de eitvig van de JGZ komt tot uiting
door in de Wcpv een bepaling op te nemen op graaawan zij worden verplicht
periodiek een gezondheidsnota te ontwikkelen, vaaade JGZ onderdeel uit maakt.
De gemeentelijke gezondheidsnota is mede richtvegevoor de inhoud van het
maatwerkdeel van het basistakenpakket en voor stshiddaarheid van
consultatiebureaus.

Vanuit de verantwoordelijkheid voor de uitvoerirgvhet basistakenpakket zullen
gemeenten op grond van de Wcpv opdracht kunneanarlaan instellingen om het
basistakenpakket uit te voeren. In de Wcpv zalegraling (artikel 5a) worden
opgenomen, die het mogelijk maakt, bij algemenetragal van bestuur te bepalen dat de
gemeenteraad de uitvoering van bij die maatregej@aaezen onderdelen van
uitvoeringstaken in de JGZ kan overlaten of mededigerlaten aan een andere organisatie
dan de GGD. Uitgangspunt is dat de bestaande egvan deskundigheid bij de

uitvoerders worden ingebed in een nieuwe structuaarbij de gemeente de regie voert
over de samenhang en afstemming. Bundeling varaldgactiviteiten van
thuiszorgorganisaties en GGD’en zijn in dit verbaedkbaar.

Gemeenten krijgen de verantwoordelijkheid voor ithoaring van het
basistakenpakket JGZ 0-19 jaar. De gemeentelijk@nteoordelijkheid komt met
name tot uiting in de vrijheid van de keuze vanl@eroorwaarden waaronder de
uitvoeringsorganisatie (onderdelen van) het bagistgakket zal gaan uitvoeren. Het
komt de Raad voor dat deze verantwoordelijkheicduizo moet worden opgevat dat het
basistakenpakket of onderdelen daarvan — onder lerdg van de eisen die de wet
aan de kwaliteit van de uitvoering stelt — ook dandere uitvoeringsorganisaties dan



de GGD of de thuiszorgorganisatie, bijvoorbeeldrdd® reguliere huisartsenzorg,
zouden kunnen worden uitgevoerd.

De Raad stelt vast dat in de Memorie van Toelichbip het wetsvoorstel (p. 4) geen
nadere invulling wordt gegeven aan wat wordt gershéet toedelen aan gemeenten
van ‘sturingsinstrumenten ten aanzien van de tokeglgkheid van voorzieningen,
bijvoorbeeld met betrekking tot de beschikbaarlvaid consultatiebureaus in bepaalde
gebieden’.

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de fysiekeigbaarheid van voorzieningen. De
Raad constateert dat er geen sprake is van eerhjlettnorm voor de fysieke
bereikbaarheid van JGZ-voorzieningen. De invuliMagn wat maatschappelijk
aanvaardbare afstanden tot dergelijke voorzieningigm is afhankelijk van regionale en
lokale omstandigheden. Zo blijkt uit het RIVM-ragp@KZ binnen bereik’ (2001) dat
mensen in landelijke gebieden bereid zijn grotdéstamden af te leggen naar
consultatiebureaus dan mensen in stedelijke gebigd®ndanks deze verschillen bestaat
er wel een bepaalde ondergrens voor wat algemeewaaaidbaar wordt geacht als het
gaat om de fysieke bereikbaarheid van voorzieninjaar de mening van de Raad dient
hiermee bij het verdeelmodel rekening te worderogeaén (zie onder 3).

2.
Bek ostigingssystematiek

2.1

Bekostiging van het basistakenpakket

Binnen het in te voeren basistakenpakket JGZ (&xd®Zzal een differentiatie worden
aangebracht in een uniform deel en een maatwerkBligéletuniformdeel gaat het om
activiteiten die gevraagd en ongevraagd aan all@igiuen uit de doelgroep moeten
worden aangeboden. Datputhiervan ligt zowel kwalitatief als kwantitatief sta
waardoor bij producten en activiteiten die behdogrhet uniform deel gemeentelijke
beleidsvrijheid en besluitvorming niet aan de arijie. Bij hetmaatwerkleel gaat het
om activiteiten waarbij gemeenten de noodzakebheidsvrijheid hebben om het
zorgaanbod af te stemmen op zowel specifieke zbagdten van individuen als op de
lokale of regionale demografische en epidemioldwsgezondheidssituatie’.
Hieronder wordt in ieder geval verstaan het gevaamixdividugerichte en
groepsgerichte voorlichting.

In een algemene maatregel van bestuur zal de efiffietie tot uitdrukking worden
gebracht. Teneinde de kwaliteit te waarborgen auke activiteiten in het uniform deel
van het basistakenpakket zoveel mogelijk wordetgessgd in standaarden en
protocollen. Wettelijke verankering van het basistepakket betekent overigens niet dat
de inhoud ervan voor een reeks van jaren zal aigtigelegd. Het kan periodiek aan de
hand van nieuwe ontwikkelingen worden aangepageeantualiseerd.

De Raad onderschrijft het uitgangspunt dat de irthean het basistakenpakket aan de
hand van nieuwe ontwikkelingen periodiek kan worakemyepast en geactualiseerd.



Daarbij is het echter wel van belang dat, confonrtikel 2 van de Financiéle-
verhoudingswet (Fvw), telkens wordt aangegevergkagenten de financiéle gevolgen
kunnen opvangen.

Het kabinet kiest voor een publieke bekostiging kahbasistakenpakket, waarbij het
voornemen is het maatwerkdeel en het uniform deeeoschillende manieren te
bekostigen.

* Hetmaatwerkdeelan het basistakenpakket zal worden gefinancielgens de
systematiek van het gemeentefonds, dat wil zeggeaahsluiting wordt gezocht bij
de reeds bestaande bekostiging van de JGZ 4-19ig@ahet gemeentefonds. Bij de
uitvoering daarvan genieten gemeenten in de hummjiget een grote mate van
beleidsvrijheid. Voor de bekostiging zullen de nabkh uit het gemeentefonds
worden aangewend die thans beschikbaar zijn vodGde4-19 jaar.

* Hetuniformdeel van het basistakenpakket zal gedurende emueean drie jaar
worden bekostigd op grond van een specifigkieering. Het uniform deel van het
basistakenpakket wordt nu voor het belangrijkstd dekostigd via het AWBZ-
gefinancierde status aparte budget voor OKZ (J@4dar). Na afloop van de
specifieke regeling zal een evaluatie plaatsvirdiggangspunt is dat uiteindelijk de
gehele bekostiging van het basistakenpakket vigémeentefonds zal plaatsvinden.
Het voornemen is de budgetten van de specifiekenity toe te kennen aan de
centrumgemeenten van de 46 GGD-regio’s. Via heesarmarkingsverband van
gemeenten zullen tevens afspraken worden gemaaksamenwerking tussen
GGD en thuiszorgorganisatie.

Naar het oordeel van de Raad volgt de keuze vaopablieke bekostiging van het
basistakenpakket logischerwijs uit de regierol @naeringsverantwoordelijkheid, die
gemeenten op grond van de Wcpv krijgen toebedeeld.

De Raad voor de financiéle verhoudingen heeft maden gezamenlijk advies met de
Raad voor het openbaar bestuur reeds eerder wégedaer het onderwerp ‘selecteren
van centrumgemeenten en decentralisatie’. BeideiRhadbben in het advies
aangegeven dat selectieve decentralisatie in l@eltkomen als sprake is van een
“bepaald probleem dat zich uitsluitend voor doetém aantal gemeenten en
beslissingen of keuzes van de gemeenten alleerggevbebben voor burgers van
andere gemeenten die een beroep doen op de déenekeevoorziening omdat het
hierbij gaat om individuele aanspraken van bur@exserne effecten alleen voorzover
het individuele aanspraken betreft)”. [5] Is diétlnet geval dan is selectieve
decentralisatie volgens de Raden geen wenselijie ep zijn afhankelijk van de
desbetreffende voorziening andere keuzes aan ée ord

Naar de mening van de Raad dient er sprake tevalineen koppeling tussen
beleidsmatige verantwoordelijkheid en de wijze vakostiging. De Raad is van



mening dat bekostiging van het basistakenpakketQ}®< jaar via het gemeentefonds
het meest aangewezen is, omdat de integratie vdGdep deze wijze ook tot
uitdrukking komt in een uniforme bekostigingssyatezk en de gemeentelijke
verantwoordelijkheid voor een integrale JGZ 0-18rjduidelijker wordt gemarkeerd.
Bekostiging via het gemeentefonds stelt gemeemt&nat de regiefunctie optimaal uit
te voeren. Er is bovendien sprake van een gelijkeliga positie en
verantwoordelijkheid van alle gemeenten voor de 0&G2 jaar. Daar waar elke
gemeente afzonderlijk op grond van de Wcpv de weoamdelijkheid heeft voor een
integrale preventieve collectieve gezondheidszagj pet niet de middelen daarvoor
aan een selecte groep centrumgemeenten te doemterkDe Raad is het daarom
oneens met een constructie waarbij centrumgemeeathtstreekse ontvangers zijn
van middelen, die zijn bedoeld voor de bekostigamgwettelijke taken die onder de
verantwoordelijkheid van alle gemeenten wordeneavitgrd.

Voor de bekostiging van hét4-jarigendeelan het uniform deel van het basistakenpakket
van in totaal € 183,8 min. (f 405 miIn.) wordt€d.56,1 min. (f 344 min.) uit het AWBZ-
gefinancierde status aparte budget OKZ overgehareliestemd voor de specifieke
regeling. Omdat daarmee niet wordt voldaan aamikggingspunt van budgettaire
neutraliteit zal het resterende bedrag van € 2T)7 ¢ 61 miljoen) worden bekostigd via
een extra structurele rijksbijdrage van ca. € 16.1ffl 35 miIn.) en via een dekking van

€ 11,8 min. (f 26 mIn.) vanuit het AWBZ-gefinanderRijksvaccinatieprogramma (RVP)
als vergoeding voor vaccinaties die tijdens regealmntactmomenten kunnen worden
uitgevoerd.[6]

Het voornemen ten aanzien van de bekostigingssgsienvan hetl-19-jarigendeelan

het uniform deel van het basistakenpakket is ndgloier. De totale kosten hiervan zijn
berekend op € 64,7 min. (f 142,6 min.). Voor deagting van het uniform takenpakket
voor 4- tot 19-jarigen wordt verondersteld dat genten geen financiéle gevolgen zullen
ondervinden van de wijziging van de Wcpv, omdabestaande en de nieuwe activiteiten
voor de JGZ 4-19 jaar en de daaraan verbonden tigikgsgoeddeels met elkaar sporen.

Zoals eerder is aangegeven, is bekostiging vamdsstakenpakket via het
gemeentefonds voor de Raad het meest aangeweziat, om
beleidsverantwoordelijkheid en bekostigingssystekaian elkaar gekoppeld dienen
te zijn. Een (eventuele) uitlichting uit het gentetands voor de bekostiging van
uniforme taken voor het 4-19-jarigendeel acht dadRaiet aan de orde.

Het komt de Raad voor dat bij de uitwerking vanithigfangspunt van budgettaire
neutraliteit eenzijdig is gekeken naar de kloosarsde beschikbare middelen uit het
AWBZ-gefinancierde status aparte budget OKZ enidamaal noodzakelijke bekostiging
van de uitvoering van het uniform deel van hetdtakenpakket voor 0-4-jarigen. De
Raad constateert dat, afgezien van de uitbreidargde doelgroep van 0-4-jarigen, geen
sprake is van een uitbreiding van taken voor geteeeWel is het zo dat door het



vastleggen van het uniform deel van het basistalddgt de beleidsruimte van gemeenten
om een eigen invulling te geven aan hun verantwalipktieid wordt verminderd.

De Raad constateert dat de bekostiging van hetweaigedeelte het karakter van een
‘sluitpost’ krijgt. De bestedingen voor het unifodeel van het basistakenpakket liggen
immers in hoofdlijnen vast; wat overblijft is onderdere voor de uitvoering van het
maatwerkdeel. Uit de eigen middelen van de gemeembeten ook het maatwerkdeel, de
kosten van de invoering, de uitbreiding van de gimalp 0- tot 4-jarigen, de
dossiervorming, de opstelling van gemeentelijk@géizeidsnota’s, de eventuele
frictiekosten enzovoort worden bekostigd De Raagisoordeel dat de eigen
inspanningen van gemeenten op dit terrein ook afedmMmoeten uit maken van de
beoogde evaluatie van de bekostigingssystematiek.

2.2

Overgangsperiode

Zoals hiervoor is aangegeven, is de Raad van metahgekostiging van het
basistakenpakket via de algemene middelen uitdraegntefonds het meest
aangewezen is, omdat er sprake is van een gelifidigearol en verantwoordelijkheid
van alle gemeenten ten aanzien van de JGZ 0-19(@xardeze reden is de Raad er
voorstander van dat middelen rechtstreeks aangdiaeenten zullen toevloeien.

De uitbreiding van de verantwoordelijkheid voorJ&Z 0-4 jaar, de nadere invulling
van de verantwoordelijkheid voor de uitvoering Veat basistakenpakket en een betere
afstemming tussen JGZ, openbare gezondheidsz&egl lgugdbeleid, jeugdzorg,
onderwijs en andere voorzieningen, zijn taken dié fanuari 2003 op gemeenten
zullen afkomen. Invoering en implementatie vancegedeelde JGZ 0-19 jaar vraagt
naar de mening van de Raad een goed geregeldeangsperiode. Gemeenten en
uitvoeringsorganisaties zullen enige jaren nodiglben om inhoud en vorm te geven
aan hun verantwoordelijkheid.

Een overgangfase die noodzakelijk is voor het igii&itiseren van het nieuwe stelsel
JGZ 0-19 jaar kan volgens de Raad niet los wordenen van de wijze van
bekostiging van het basistakenpakket. Niet alleéna wijziging van de Wcpv een
evaluatie van de uitwerking van het stelsel alsangglaangewezen zijn, maar dit geldt
in de optiek van de Raad evenzeer voor de bekogsigystematiek en het daarop
gebaseerde verdeelmodel (zie ook onder 5). Errzelge jaren overheen gaan om —
bedoelde en onvoorziene — effecten van de bekusegi het verdeelmodel scherp in
beeld te (kunnen) krijgen.

De Raad heeft, zoals gezegd, een voorkeur voour@éarme bekostiging van het
basistakenpakket via de algemene middelen vanene¢entefonds. Gelet op uw
toezegging aan betrokken partijen om een periodein te nemen waarin kan worden
toegegroeid naar een uniforme bekostiging van hetstakenpakket via het
gemeentefonds, heeft de Raad in dit geval geeredtwmelijke bezwaren het uniform



deel van het basistakenpakket vOet-jarigentijdelijk te bekostigen via een specifieke
regeling.

De Raad acht een kader waarbinnen stroomlijning afstermming en overleg tussen
gemeenten en uitvoeringsorganisaties kan wordeailkievan belang. De Raad is niet
ongevoelig voor het meer praktische voordeel daerbonden aan beperking van het
aantal gespreks- en onderhandelingspartners (deegeten) voor thuiszorgorga-
nisaties tijdens de overgangsperiode. Er is in piget van de Raad een aantal
mogelijkheden hieraan tegemoet te komen, zondetitli&n koste gaat van het
uitgangspunt dat de gemeenten rechthebbenden btstieekse ontvangers zijn van de
middelen:

1. de gemeenten zijn de rechtstreekse ontvangersiddelen, maar kunnen het
overleg en de onderhandelingen met thuiszorgorgdiess — vanuit een
gemeenschappelijk belang — in de praktijk zovexeatijk afstemmen en coérdineren
via het intergemeentelijk samenwerkingsverbandedatGGD in stand houdt;

2. betrokken partijen (LVT, VNG en VWS) zoudernralksm kunnen maken over de
wijze waarop overleg en onderhandelingen tusseregaten en thuiszorgorganisatie
op regionaal niveau gestalte krijgen. Ook in divgleblijven gemeenten de middelen
rechtstreeks ontvangen;

3. een derde mogelijkheid is dat gemeenten ervaonén kiezen, vergelijkbaar met de
systematiek van de Wet sociale werkvoorziening (M@&W/ministerie te machtigen de
gemeentelijke gelden rechtstreeks over te makemetintergemeentelijk
samenwerkingsverband. In dit geval zijn gemeenhidrvoor kiezen geen
rechtstreekse ontvangers;

4. de meest vergaande optie is gemeenten wetteligrplichten in de
overgangsperiode te blijven samenwerken in eengeteeentelijk
samenwerkingsverband als zij dat nu al doen.

Onder frictiekosten wordt verstaan de kosten distaan door beleidswijzigingen van
de gemeente in de uitvoering van de JGZ 0-4 jaaiesteiden tot onrendabele kosten
bij de thuiszorg. In principe dienen gemeentenghanginstellingen te compenseren
voor de financiéle gevolgen die zij van deze beligriging ondervinden. De
gemeente is verantwoordelijk voor de te maken kenzéient daarbij rekenschap te
geven van de effecten voor de thuiszorginstellingeictiekosten zijn naar hun aard
echter tijdelijk. De bepaling van wat frictiekostain en op welke wijze en in welke
mate daarvoor compensatie redelijk is, is te zEatg- en situatiegebonden, dat daar
een algemeen geldende compensatie voor mogelijk is.

De Raad acht het formeel juist dat gemeenten Bkbnschap geven van de (financiéle)
gevolgen die eigen beleidskeuzes voor derdent gedal de thuiszorginstellingen, kunnen
hebben. Het komt de Raad evenwel voor dat eervdeale frictiekosten voort komt uit de
wenselijkheid dan wel de noodzaak die de stelsegig met zich brengt voor het
optimaliseren van de (organisatorische) uitvoervag de JGZ 0-19 jaar. De Raad acht



het dan ook redelijk dat het Rijk hierin zijn fircaéle verantwoordelijkheid neemt door
hiervoor middelen ter beschikking te stellen.

De Raad doet de aanbeveling dat VWS en direct ldetrokoepelorganisaties als de LVT
en de VNG nog voor de inwerkingtreding van de Vécpliet Bcpv (voorzien per 1 januari
2003) een convenant opstellen, waarin de uitganggouworden vastgelegd van wat naar
redelijkheid en billijkheid onder te compenserdntiekosten kan worden verstaan. Het
gaat bijvoorbeeld niet aan dat gemeenten wordemgeén eventuele ondoelmatigheden
bij thuiszorgorganisaties onder de noemer vanilaisten te moeten vergoeden. Ook
mogelijke baten door vrijval van lasten moeten nlagiroordeel van de Raad niet bij
voorbaat buiten beschouwing worden gelaten.

2.3

Tijdelijkeregeling vroegsignalering

In maart 2001 is een Tijdelijke regeling vroegsignag[7] in het leven geroepen
waarbij centrumgemeenten van de 46 GGD-regio’gaatijkse uitkering ontvangen
als bijdrage in de kosten van activiteiten van ottaiebureaus, onder meer op het
gebied van:

* maatregelen ter vergroting van het bereik vanasualtatiebureaus ten behoeve
van de vroegsignalering van (dreigende) achterstartdiikkelingen bij jonge
kinderen en van jonge risicokinderen;

* verwijzing en begeleiding van jonge kinderen nest @reigende)
taalontwikkelingsachterstand naar voorschoolseaeegschoolse educatieve
programma’s alsmede de begeleiding van de oudezshgers in dat kader;

* ondersteuning van ouders/verzorgers van jongeoksideren;

e samenwerking op lokaal niveau van consultatielug@aet voorschoolse
voorzieningen, basisscholen, GGD’en en voorziemngmr de jeugd;

* hetregisteren van een aantal gegevens over amekarhet aantal bereikte,
gesignaleerde en doorverwezen jonge kinderen rhétratandsontwikkelingen of
risico’s daarop.

De verdeling van het budget van € 15,8 min. (f 8b)windt voor de helft plaats op basis
van het aantal kinderen in de leeftijdsgroep Oaf-@n voor de helft op basis van het aantal
‘telleerlingen’ in de leeftijd van 4 en 5 jaar iettbasisonderwijs (zie Bijlage Il). De totale
doelgroep 0-6-jarigen bestaat uit ongeveer 200kieren, met name grote groepen
kinderen uit etnische minderheidsgroepen en autaehkinderen met laag opgeleide
ouders die risico lopen op ontwikkelingsachtersémd

Om het aantal regelingen uit een oogpunt van ddejived zoveel mogelijk te
beperken zal op het moment dat het basistakenpualdtet ingevoerd (voorzien per

1 januari 2003) de Tijdelijke regeling vroegsigmadg komen te vervallen en mogelijk
worden gevoegd in de specifieke regeling van hgbmm deel van het



basistakenpakket. Dat betekent derhalve dat aks Igazvordt gevolgd het budget van
€ 15,8 min. op dat moment zal worden overgehevatd de specifieke regeling.

De Raad is van oordeel dat de doelstelling vanigieelljke regeling vroegsignalering
nagenoeg aan sluit bij de doelstellingen van hestwarkdeel, omdat deze regeling
immers beoogt een extra impuls te geven aan vrgeglering, het bereiken, begeleiden en
doorverwijzen van individuen met specifieke aclaeden naar andere lokale
voorzieningen en dergelijke. De Raad is van medatdlit in sterke mate aan sluit bij de
definitie van het maatwerkdeel zijnde ‘activiteiteaarbij gemeenten de noodzakelijke
beleidsvrijheid hebben om het zorgaanbod af tersemop zowel specifieke
zorgbehoeften van individuen als op de lokale giomale demografische en
epidemiologische gegevenheden (‘gezondheidssijuaflensequentie hiervan is dat
overheveling van het budget van de Tijdelijke negelroegsignalering na afloop van
deze regeling naar het gemeentefonds in de optiekle Raad het meest voor de hand

ligt.

3.
Deverdeling van de middelen

3.1

Inleiding

De verdeling van de beschikbare middelen voor d&@&9 jaar bestaat in principe uit
vier te onderscheiden onderdelen:

a. het uniform deel van het basistakenpakket voootD4{jarigen:

b. de huidige Tijdelijke regeling vroegsignaleringalyemene verdeelmaatstaven;
c. het uniform deel van het basistakenpakket vetot419-jarigen;

d. het maatwerkdeel van het basistakenpakket vd®rjarigen.

De onderdelen onder c. en d. blijven hier verdatebubeschouwing. Deze middelen
maken, met uitzondering van het 0-4-jarigendeelh&maatwerkdeel van het
basistakenpakket, reeds deel uit van het gemee@uaiefn vallen onder het cluster
Zorg. Een herijking van de verdeling van de genadgke uitgaven voor de huidige
JGZ 4-19 jaar ligt niet in de rede. Bij de ijkingrvdit cluster is destijds indirect ook
rekening gehouden met de kosten voor de JGZ 4&ar9ykt de gebruikte
verdeelmaatstaven van het cluster Zorg kan globaaden afgeleid dat deze in
voldoende mate rekening houden met mogelijke kestschillen. Met andere
woorden, de gehanteerde verdeelmaatstaven geveragekeiding te veronderstellen
dat bepaalde relevante kostenfactoren niet bijedldeling van het cluster Zorg zijn
betrokken.

Er zijn de Raad daarnaast geen signalen bekeret dig zouden kunnen duiden dat er
sprake is van urgente knelpunten op dit gebiedrlijdakent de Raad aan dat in het



kader van de herschikking van de clusters Zorgigtad in het gemeentefonds het
niet uitgesloten moet worden geacht, dat voér 2¥¥5herijking van de gemeentelijke
uitgaven op het cluster Zorg, waaronder die vood@g, zal plaatsvinden. Dit alles bij
elkaar is voor de Raad voldoende reden nu af tevaa een nieuwe verdeling voor het
4-19-jarigendeel van het uniform deel van het bakenpakket en het maatwerkdeel
van het basistakenpakket voor 0- tot 19-jarigemémhet gemeentefonds. Dit nog
afgezien van de technische onmogelijkheid de haidigvang hiervan binnen de
algemene uitkering vast te kunnen stellen.

3.2
Uitgangspunten
Bij het te ontwikkelen verdeelmodel zijn de volgendtgangspunten gehanteerd:

e de verdeling van de middelen moet een overhevelaay het gemeentefonds op
termijn niet frustreren. Concreet betekent dit:

o dat voor de verdeling gebruik wordt gemaakt vastdmnde verdeelmaatstaven
van het gemeentefonds;

o dat de verdeling op GGD-regio bestaat uit de btidgalie de gemeenten op
basis van hun kenmerken ontvangen. Zoals hiervopaiagaaf 2.1 is
aangegeven, ontraadt de Raad een constructie yweambiumgemeenten deze
budgetten voor de regio ontvangen;

« het verdeelmodel dient te voldoen aan de uitgangep zoals die gelden voor de
verdeling van het gemeentefonds, namelijk kostemg@eteerd en globaal;

» voor de verdeling op regioniveau zijn de 46-GGBiats, die thans het budget van
de Tijdelijke regeling vroegsignalering ontvangals, basis genomen;

* het verdeelmodel is gebaseerd op de gegevensevamemten per november 2001.

3.3

Het verdeelmodel voor het uniform deel van het basistakenpakket 0-4-jarigen

Het uniform deel van het basistakenpakket voorj@rden is opgebouwd uit twee te
onderscheiden budgetten van in totaal € 172,1 (Hl879 min.), te weten:

- de huidige middelen uit het AWBZ-gefinancierde ssaiparte budget OKZ van in
totaal € 156,1 min. (f 344 min.);
- de extra structurele rijksbijdrage van € 16 mIn3%fmin.).

Voor de ontwikkeling van het verdeelmodel zou ideaken nieuw ijkpunt moeten
worden opgesteld waarop de verdeling kan wordeasgdrd, zoals dit bij
verdeelvoorstellen voor het gemeente- en provioo@s$ gebruikelijk is. Er heeft geen
verschillenanalyse plaatsgevonden, omdat het agltbean betrouwbare gegevens
over de aard en de omvang van de OKZ-productiedeahuiszorginstellingen. Voor



de onderbouwing van het verdeelvoorstel wordt daaroortgebouwd op de bestaande
verdeling op basis van het KPMG-onderzoek uit 1Z86verdeelmodel wordt als een
globaal ijkpunt voor de nieuwe verdeelsystematietkagteerd.

331

Het KPMG-model

Vanaf 1997 ontvangen de thuiszorginstellingen egyeraamd ‘status aparte budget’, een
geoormerkt budget binnen de AWBZ voor OKZ (JGZ ja&k) en voor
voedingsvoorlichting en dieetadvisering (VODI). erdeling van dit budget over de
instellingen vindt plaats op basis van algemenenaken van de werkgebieden. Het
verdeelmodel is door KPMG ontwikkeld in opdrachbie LVT. Het huidige budget voor
VODI, ca. 10% van het status aparte budget OKZdwawor de helft verdeeld op basis
van het aantal volwassenen (en inwoners van 2@jaauder) en voor de andere helft op
basis van het aantal ouderen (55 jaar en oudeijeBerdeelmaatstaven hebben elk een
gewicht van 5% van het totale status aparte budg&t. De taken in het kader van VODI
maken echtegeenonderdeel uit van het basistakenpakket JGZ vabjdiigen en zullen
bekostigd blijven uit de AWBZ, waarmee de rechtdaging van deze maatstaven komt te
vervallen.

Het beschikbare budget voor het OKZ-deel uit hatiustaparte budget (exclusief
intensiveringsmiddelen) wordt als volgt verdeeld:

e 78% van het macrobudget op basis van het aartghfigen (per 1-1-1995);
* 11% op basis van het aantal inwoners in niet-fijkelgebieden (1-1-1994);

» 11% op basis van het aantal inwoners met eengjakoomen in de 2en 3
10-procentklasse (1989) (COTG, 1996).

332

De ombouw van het huidige verdeelmodel naar een nieuw verdeelmodel

Bij de opbouw van het nieuwe verdeelmodel zijn gkilfende fasen te onderscheiden,
te weten een technische en een inhoudelijke fase.

Het KPMG-model is in eerste aanleg puur technisofgexzet in een nieuw
verdeelmodel voor het gemeentefonds. Daarvoomsaaatal aanpassingen
noodzakelijk, omdat de voor het gemeentefonds lidsate maatstaven niet geheel
overeenkomen met de verdeelmaatstaven in het lewaigleelmodel. Zo is de
maatstaD-4-jarigenvervangen door de maats@fl9 jarigen De verdeelmaatstaf
inwoners in niet-stedelijke gebiedsrbenaderd met de maatstakennenen
oppervlakte landomdat het gemeentefonds geen verdeelmaatstahera/ niet-
stedelijke gebieden kent.

Verder is de inhoudelijke onderbouwing van de lssla verdeelmaatstaven
geanalyseerd. Hierbij gaat het om de motiveringeachtergronden en de vertaling
daarvan in het bestaande verdeelmodel. Dit kaeieidt een andere keuze van
maatstaven dan op grond van louter technische @géngen. Zo is de maatsiafe



inkomengyekozen als indicatie voor moeilijk bereikbareggen in sociaal-
economische achterstandssituaties. Gelet op dbredelijke onderbouwing acht de
Raad het aangewezen hierbij ook de maatstaf miaderhte betrekken.

Ook het onderzoek dat PriceWaterhouseCoopers (RaMCari 2002) in opdracht van het
ministerie van VWS heeft verricht naar de huidiggvéteiten en kosten van de status
aparte gefinancierde producten in de thuiszorgtdadangrijke bouwstenen op voor het
berekenen van de kosten van het uniform deel vabdsistakenpakket. De resultaten van
het onderzoek zijn echter niet zonder meer bruikisaar het onderbouwen van de
verdeling. De reden daarvan is dat het onderzoeh tieht werpt op mogelijk
achterliggende oorzaken van verschillen in uitgea@exploitatieresultaten van
thuiszorginstellingen. Er heeft geen verschillemgseplaatsgevonden, omdat het
ontbreekt aan betrouwbare gegevens over de aatd emvang van de OKZ-productie
van de thuiszorginstellingen. Uit nadere informaligkt dat, naast mogelijke
structuurkenmerken van de regio’s, de verschilleoreen belangrijk deel ook verklaard
kunnen worden op grond van onder meer de volgeaateren:

» historische toevallige omstandigheden;

» verschil in intensiteit in de uitvoering; sommigpeliszorgorganisaties zetten in
kwantitatieve en kwalitatieve zin veel capaciteiten behoeve van de OKZ
(bijvoorbeeld met inzet van extra gelden uit deutiege thuiszorgmiddelen), terwijl
andere thuiszorgorganisaties gekozen hebben vodregeerktere aanpak;

» verschillen in toerekening van de kosten van lojbeeldoverheadbinnen de
thuiszorg;

» verschillen in doelmatigheid van de uitvoering.

Met in achtneming van deze kanttekeningen is haeeevel mogelijk, op grond van

structuurkenmerken van de werkgebieden van de M#estde thuiszorginstellingen, te

concluderen dat er sprake is van een bepaald patroo

« de omvang van de doelgroep is verreweg het megstidnd voor de kosten;

» de spreiding van de doelgroep; thuiszorginstedindie te maken hebben met een
grote spreiding van de bevolking hebben niet allemgere kosten, maar zijn
oververtegenwoordigd in de groep thuiszorgregiost een negatief
exploitatieresultaat. Het omgekeerde geldt grossdawoor thuiszorgregio’s met
een geconcentreerd wonende bevolking;

e thuiszorgregio’'s met een welvarende bevolking fest@biele bevolkingsomvang
komen relatief iets beter uit met de huidige bddmdnie middelen dan de overige
thuiszorgregio’s. Het omgekeerde is minder eenduidit kan worden verklaard
door het feit dat het hier weliswaar gaat om thaigeegio’s in stedelijke gebieden
met enerzijds veel lage inkomens en minderhedear dia anderzijds ook een hoge
bevolkingsdichtheid kennen waardoor mogelijke negateffecten voor een deel
worden opgevangen.



Op grond van het voorgaande heeft de Raad beseterets zwaarder accent te leggen
op die verdeelmaatstaven die betrekking hebberedpsieke factoren waarin de
voorzieningen worden aangeboden. Het gaat daarbdegemeentefondsmaatstaven
kernenenopperviakte land.

Naast de resultaten uit het PWC-onderzoek is obkugegemaakt van
ervaringsgegevens van deskundigen en direct betnekk(LVT, GGD-Nederland,
VNG, VWS) met de huidige verdeling van middelen.

Bij de opbouw van het verdeelmodel is tevens reigegehouden met de extra structurele
rijksbijdrage van € 16 min. (f 35 min.). Geletagknelpunten in de huidige verdeling
heeft de Raad ervoor gekozen bij de verdeling \ee aniddelen een iets zwaarder accent
te leggen op die factoren die de spreiding vaned®lking indiceren.

3.33

Het verdeelmodel uniform deel basistakenpakket 0-4-jarigen

Het doorlopen van de in de vorige paragraaf besenréasen leidt tot de volgende
verschillende factoren en hun gewicht:

» ca. 80,2 % van het macrobudget op basis van h&ldal19 jarigen;
e ca. 4,5% op basis van het aantal lage inkomens;

e ca. 4,5% op basis van het aantal minderheden,;

* ca. 8,0% op basis van het aantal kernen;

* ca. 3% op basis van de oppervlakte land.

De verdeelformule is als volgt:

Budget JGZ 0-4-jarigen =
€ 35,39* jongeren + € 3,82* lage inkomens + € 6mBiderheden + € 1,38* oppervlaktg
and + € 4293,10*kernen

Toelichting op het verdeelmodel

0- tot 19-jarigen

Het aantal kinderen van O tot 4 jaar is de dirdcielgroep. Binnen het JGZ gerelateerde
deel van het status aparte budget wordt met destaf@t4 jarigen bijna 78% van het
budget verdeeld. Uit alle beschikbare gegevenapuuiende informatie van deskundigen
wordt de omvang van de doelgroep als belangrijkstklarende factor voor de hoogte van
het benodigde bedrag gezien. Ook uit de cijferneatigalyse komt dit beeld naar voren.
Dit heeft ertoe geleid dat het procentuele aandes nieuwe verdeling nog iets groter is
geworden. Daarbij gaat de Raad ervan uit dat htetijie beschikbare bedrag door de extra
dekking van de RVP-middelen zelfs nog iets hoggr li



Het gemeentefonds kent, zoals gezegd, geen ma@tdtgirigen, maar kent wel de
verdeelmaatstaf van 0-19-jarigen. Uit een globaddst blijkt dat het aantal 0-4-jarigen
per gemeente ten opzichte van het aantal 0-1%japgr gemeente in een redelijke
vaste verhouding tot elkaar staan, hetgeen nigtaraderlijk is als men bedenkt dat het
een deelpopulatie is binnen een subgroep van taat tmantal inwoners. Slechts in een
beperkte groep van gemeenten is er sprake vamegkireg van enige substantiéle
betekenis. Dit is echter een zeer gedifferentiegrdep, die zich evenwel ruim binnen
de marges van een globaal verdeelstelsel beviedtnieer inhoudelijke argument acht
de Raad het feit dat juist met de wijziging varvdepv een integratie van JGZ voor
0-19-jarigen wordt beoogd. Alleen al daarom ligt et voor de hand een maatstaf
0-4 jarigen in te voeren.

Lage inkomens en minderheden

Bij de verdeling van de middelen wordt rekeningaeten met die groepen in de
samenleving waarvoor een extra inspanning noodiakebm die te bereiken. Het
gaat hierbij met name om groepen in sociaal-ecoscmei achterstandssituaties. Het
verminderen van het non-bereik is een belangrigdeisdoelstelling. In de huidige
verdeling wordt ongeveer 11% van het budget opshasi de maatstaf lage inkomens
verdeeld.

Uit nadere gesprekken en ervaringsgegevens, oakadgre dossiers, is gebleken dat
behalve de groep lage inkomens, ook inwoners vatranitochtone afkomst vaak

(weer) een bijzondere positie innemen. Voor hetiken van laatstgenoemde groep
zijn extra inspanningen vereist, omdat deze groeglen bekend is met het bestaan van
de JGZ in Nederland, waardoor het risico van narikeroter is. Daarnaast wordt
door ervaringsdeskundigen het beeld bevestigda@lattdoering van de benodigde
activiteiten vaak iets meer tijd vergt, mede vanaveggalproblemen en/of culturele
verschillen. Voor de Raad is dit reden de maatsiafierheden als nadere accentuering
van mogelijke kostenverschillen in de verdelingpé¢rekken. Zoals eerder is
geconstateerd, blijken de regio’s met grote aamndlige inkomens en minderheden
qua kosten minder grote knelpunten te ondervin@enasdere regio’s. Dit is voor de
Raad reden geweest deze maatstaf niet zwaardés aatien. Het totaal te verdelen
bedrag op beide sociale bereikbaarheidsindicatoligihoverigens nagenoeg gelijk.
Daarbij merkt de Raad op dat een deel van de taitem die zich richten op het
bereiken van jeugdigen in sociaal-economische esthtedssituaties ook vallen onder
de activiteiten in het kader van het maatwerkdeeleTijdelijke regeling
vroegsignalering.

Kernen en oppervlakte land

De achtergrond van de maatstaf inwoners in nieteijke gebieden is gelegen in de
hogere kosten per kind voor het in stand houdereearminimumniveau aan
voorzieningen vanwege de geringe bevolkingsdiclthrelandelijke gebieden en de
noodzaak toch een maatschappelijk aanvaardbaaerketan uniforme JGZ-



voorzieningen te onderhouden. Zoals hiervoor iggagaven, wordt in het huidige status
aparte budget OKZ met deze maatstaf ongeveer 1ihetsbudget verdeeld. De
huisvestingskosten, die bijna 36% van de indirkosten bedragen,[8]

worden voor een belangrijk deel bepaald door heta vestigingen (cb-locaties) dat in
stand wordt gehouden. Daarbij kunnen soms ook andetieven, zoals het in stand
houden van een bepaald voorzieningenniveau inn@léiernen, een rol spelen.

Uit de gegevens van het PWC-rapport blijkt datgharginstellingen, die te maken
hebben met een grote spreiding van de bevolkingatieen hogere kosten hebben voor
de OKZ, maar ook licht oververtegenwoordigd zijrdengroep thuiszorgregio’s met
een negatief exploitatieresultaat. Thuiszorginstgdn die juist actief zijn in een
relatief klein gebied met een hogere bevolkingdtiietl, met name stedelijke regio’s,
komen beter uit met de beschikbare middelen. Ddtdarop dat er aanleiding is binnen
de bestaande verdeling een iets groter gewichtetekennen aan die factoren die
rekening houden met de omvang van het verzorgimgsden spreiding van de
bevolking. De Raad is evenwel van mening dat opshes) een goede invulling van de
gemeentelijke regierol hier besparingen in de toe¢anogelijk kunnen zijn. De aard
van deze kosten is dat zij een relatief stabiehlkiar hebben. De Raad heeft bij de
verdeling van de extra beschikbare rijksmiddelemcea € 16 min. (f 35 min.) een iets
zwaarder accent gegeven aan de werkgebieden mktgeebevolkingsdichtheid.

Zoals hiervoor is aangegeven, kent het gemeentefgeen maatstaf voor inwoners in
niet-stedelijke gebieden. Bij de verdeling van pretvinciefonds wordt wel
gebruikgemaakt van een maatstaf, die het aantanarg in niet-stedelijke gebieden
honoreert. Deze maatstaf is echter niet te hereioiegemeentelijke gegevens. Ook de
operationalisering van beide maatstaven is nigttiele. Verdeeltechnisch zou dit te
operationaliseren zijn via de gemeentemaatstaf eingeadressendichtheid (OAD).
Hiervoor is echter niet gekozen, omdat dit of & @egatieve verdeelmaatstaf zou
leiden of tot een nieuwe maatstaf. Beide opties detRaad niet wenselijk. Met de
beschikbare maatstaven uit het gemeentefondsnsadéstaf voor inwoners in niet-
stedelijke gebieden het best te benaderen met distaaen opperviakte land en het
aantalkernen.

3.34
Slotopmerkingen

Vereveningsproblematiek

Bij de introductie van elke nieuwe verdeelsysteelatintstaan onvermijdelijk
herverdeeleffecten. Deze effecten zijn voor eemh loe@ogd en staan los van de keuze
die gemeenten zullen maken voor de uitvoeringsasgta.

De invoering van de nieuwe bekostigingssystemdietkkent dat sommige
thuiszorginstellingen er financieel op achteruiterugaan en andere er op vooruit. Het
voornemen van het kabinet is uit te gaan van eem van compensatie waarbij
thuiszorginstellingen die nadeel ondervinden vaowrgang van de



verdeelsystematiek gefaseerd via een vereveninigabgg hun activiteitenpakket
kunnen bijstellen. Daarbij wordt gedacht aan easrgangsperiode van drie jaar.

Het uitgangspunt dat thuiszorginstellingen een ligaetermijn moet worden gegeven
om in te kunnen spelen op de nieuwe budgettaimrtewwordt door de Raad
onderschreven. Het ligt in de rede dat dit voorer@kg komt van VWS.

Uit het PWC-rapport blijkt dat het gemiddelde extalteresultaat van 37 van de 59
onderzochte instellingen negatief is. Het gemideleldgatieve exploitatieresultaat
bedraagt ca. € 67.000 (f 147.718,-). Het totaghtieve exploitatieresultaat van alle
thuiszorginstellingen bedraagt € 3,9 min. (f 8,A.;nlAfhankelijk van de wijze waarop
wordt verevend — negatieve exploitatiesaldi, hadilge uitgavenniveau of het verschil
tussen het huidige en nieuwe budget — ontstaaarschillen in de hoogte van de
verevening. Aangezien de Raad zijn verdeelmodeknheeft gebaseerd op het beeld
dat uit de negatieve exploitatiesaldi ontstondetedit slechts een beperkte
verevevingsproblematiek op. Bij verevening op baais uitgaven is het noodzakelijk
dat volstrekt duidelijk moet zijn dat deze loutanale huidige OKZ-taken zijn toe te
schrijven. De huidige beschikbare gegevens biedgintgeen inzicht. Daarbij bestaat
gerede twijfel of dit ook objectief mogelijk is.

De vereveningsproblematiek op basis van negatiepiitatiesaldi of negatieve
herverdeeleffecten wordt sterk verminderd doordaishde reguliere middelen er extra
middelen van ruim € 16 min. beschikbaar komen. &gdvan een indicatieve
berekening op het niveau van thuiszorginstellingghvoorzichtig te concluderen dat
de vereveningsproblematiek zich zal beperken toteperkt aantal
thuiszorginstellingen. Ook de omvang van het daargemoeide bedrag zal beperkt
zijn. Globale berekeningen geven aan dat er spsaka&n een negatief herverdeeleffect
van ca. € 1,7 min. Indien wordt gekozen voor venagwg op basis van het huidig
uitgavenniveau zal de omvang en het aantal te cosepen thuiszorginstellingen
toenemen. Precieze vaststelling van het aantallgaven de omvang van het hiervoor
benodigde bedrag zijn op dit moment niet te makéinkomt omdat de gegevens over
de verschillende jaren niet op elkaar aansluiterk &s gevolg van gemeentelijke
herindelingen blijkt dat de huidige OKZ in een graantal gemeenten door
verschillende thuiszorginstellingen wordt uitgevihddit maakt het onmogelijk de
omvang van de vereveningsproblematiek exact vestetien.

Dynamiek

Een kritiekpunt op het huidige verdeelmodel isluztniet dynamisch is. De eenmaal
vastgestelde verhoudingen vormen het uitgangsamde jaarlijkse verdeling. Daarbij
heeft men destijds noodgedwongen gebruikgemaakted®lijk verouderde gegevens.
Dit kritiekpunt heeft ertoe geleid dat er intensimgmiddelen beschikbaar zijn
gekomen, die met name tegemoet kwamen aan dietigiegio’s die een grote
procentuele groei kenden van het aantal 0-4-jariDerthuiszorgregio’s waar het
aantal 0-4 jarigen af nam, behielden echter hegabade budget. Na enkele jaren



ontstaat op deze wijze wel een discrepantie tudeagehanteerde kostenfactoren en de
daadwerkelijke kosten.

Binnen de systematiek van het gemeentefonds wahatisch rekening gehouden
met de ontwikkeling van de verdeelmaatstaven. [2el Rkeit er voor, ook indien
gekozen zou worden voor een verdeling van de neiddéh een specifieke uitkering,
de verdeling jaarlijks te baseren op de meest aetgegevens zoals die voor de
verdeling van het gemeentefonds worden gebruikinke wordt een belangrijk
kritiekpunt op de huidige verdeling ondervangen.

Actualisatie

Het verdeelmodel is gebaseerd op de gegevensdieajelden voor de uitkering van
het gemeentefonds per november 2001. Ook de mesesite gemeentelijke
herindelingen per 1 januari 2002 en de mogelijkesequenties die dat heeft voor de
samenstelling van de GGD-regio’s zijn niet meegezonBij de invoering per

1 januari 2003 zullen deze gegevens nog moetenenaydactualiseerd.

3.4

Verdeelmodel Tijdelijke regeling vroegsignalering

Naast de middelen voor de uniforme taken van hejdigendeel is er de bestaande
Tijdelijke regeling vroegsignalering. Het ligt ire dedoeling de Tijdelijke regeling
vroegsignalering op het moment van invoering vageleijzigde Wcpv te laten
vervallen en deze onder te brengen in de bekogtigan het uniform deel van het
basistakenpakket.

In paragraaf 2.3 heeft de Raad al aangeven dat, gelde doelstelling van deze
regeling, het meer voor de hand ligt deze middeleder het maatwerkgedeelte te
brengen. Afgezien van deze voorkeur van de Raad den nieuwe verdeling voor de
middelen van de Tijdelijke regeling vroegsignalgrie worden ontwikkeld. De huidige
verdeling van het budget vindt voor de helft plagidasis van het aantal kinderen in
de leeftijdsgroep 0-4-jaar en voor de helft op $&ain het aantal ‘telleerlingen’ in de
leeftijd van 4 en 5 jaar in het basisonderwijs.

De Raad heeft bezien hoe deze verdeling op regianihet meest optimaal kan worden
benaderd met de beschikbare gemeentefondsmaatst@@e omzetting van de
maatstaf 0-4-jarigen in de gemeentefondsmaatsi® @rigen geldt hetzelfde wat in
paragraaf 3.2 en 3.3 is gezegd ten aanzien vamiferm deel. De groep ‘telleerlingen’
bestaat hoofdzakelijk uit leerlingen met een nietidrlandse culturele achtergrond en in
mindere mate uit leerlingen van wie beide oudernssedoolopleiding hebben genoten tot
of tot en met het niveau van het eindexamen voertend beroepsonderwijs. Bij de
omzetting naar gemeentefondsmaatstaven ligt henadan ook vooral op de maatstaf
minderheden. De maatstaf laag inkomen is in aaenvdé zin gekozen als benadering van
de laatstgenoemde categorie. De Raad is van mdatrgde huidige verdeling op een
aanvaardbare manier kan worden benaderd met denddgormule:



Budget vroegsignalering =
€ 2,95* jongeren + € 0,58* lage inkomens + € 2fBiderheden

Overwegingen

Daarbij heeft de Raad zich laten leiden door dgemdle overwegingen. De huidige
verdeling is niet gebaseerd op een kostenondernuad, is vooral gebaseerd op een -
vanuit de beoogde doelstelling - beredeneerde bodering van de doelgroep. De huidige
verdeling vormt daarom voor de Raad geen absokge\en. Bij de invulling van de
parameters heeft de Raad daarom vooral gepoogdijkegegatieve herverdeeleffecten
te vermijden bij die gemeenten (regio’s), die goalstelling en doelgroep van de regeling
de hoogste prioriteit dienen te hebben. Dit gasjsains ten koste van de aansluiting bij
een aantal gemeenten (regio’s) die een kleineresingbben in de huidige verdeling.
Desalniettemin acht de Raad de verschillen dusdaepgrkt in omvang dat deze
moeiteloos kunnen worden opgevangen door de gesreémgio’s). Bestaande
activiteiten en voorzieningen zullen op grond varvdrdeling van de middelen via het
gemeentefonds geen gevaar lopen.

4,
Conclusies en aanbevelingen
Het voorgaande brengt de Raad tot de volgende wsieslen aanbevelingen.

1. Een ongedeelde JGZ voor 0-19-jarigen onder regreg@meenten is van grote
betekenis voor de afstemming tussen JGZ, openeaongdheidszorg, lokaal
jeugdbeleid, jeugdzorg, onderwijs, kinderopvangiteespeelzalen en andere
voorzieningen voor jeugdigen.

2. Er dient een uniforme eindleeftijd te komen waarog aanspraak kan worden
gemaakt op voorzieningen voor jeugdigen. De Raaddieaan deze eindleeftijd te
laten samenvallen met de leeftijd waarop de bumgghtelijke meerderjarigheid
wordt bereikt.

3. Bekostiging van het basistakenpakket JGZ 0-19yaahet gemeentefonds is het
meest aangewezen vanwege de verantwoordelijkreielldd gemeente krachtens
de Wcpv heeft voor integrale collectieve preveetgezondheidszorg.
Beleidsmatige verantwoordelijkheid en de wijze bakostiging moeten aan elkaar
zijn gekoppeld. Een (eventuele) uitlichting uit getneentefonds voor de
bekostiging van het 4-19-jarigendeel van het unifaleel van het basistakenpakket
is volgens de Raad niet aan de orde. Daarbij pastok niet middelen aan een
selecte groep centrumgemeenten te doen toekoneezijrdbedoeld voor de
bekostiging van wettelijke taken die onder de vevaordelijkheid van alle



gemeenten worden uitgevoerd. Deze middelen zoedbtstreeks aan alle
gemeenten moeten toevloeien.

4. De Raad acht een overgangsperiode wenselijk wag#dsijeenten en
uitvoeringsorganisaties kunnen toegroeien naar Yerantwoordelijkheid en de
effecten van het nieuwe stelsel en het verdeelnnodel praktijk tot uitdrukking
komen. Gelet op de toezegging aan partijen eem@elin acht te nemen waarin
kan worden toegegroeid naar een uniforme bekosgtigan het basistakenpakket
via het gemeentefonds, heeft de Raad in dit gexal gnoverkomelijke bezwaren
het uniform deel van het basistakenpakket voolj&rigen tijdelijk te bekostigen
via een specifieke uitkering.

5. De Raad beveelt aan de middelen van de Tijdelglgeling vroegsignalering na
de beéindiging van deze regeling toe te voegerhabmaatwerkdeel dat wordt
bekostigd via het gemeentefonds, omdat de dogigtethn deze regeling
nagenoeg aan sluit bij de doelstellingen van heatmvarkdeel.

6. Gemeenten dienen zich rekenschap te geven vaimalec(éle) gevolgen die eigen
beleidskeuzes kunnen hebben voor derden. Daar eaadeel van de frictiekosten

voort komen uit de wens of de noodzaak die dessigjgiging met zich meebrengt
voor het optimaliseren van de (organisatorisch&yagring van de JGZ, is het
redelijk dat het Rijk hierin zijn financiéle veramdordelijkheid neemt.

7. De Raad beveelt aan dat betrokken partijen nog @@&inwerkingtreding van het
nieuwe stelsel (voorzien per 1 januari 2003) eemveoant sluiten over de
uitgangspunten ten aanzien van de financiéle cosgienvan frictiekosten.

8. Ten aanzien van de verdeling van de middelen vebuhiform deel van het
basistakenpakket voor 0-4-jarigen van € 172,1 1fflr879 min.) gaat de Raad uit
van de volgende gemeentefondsmaatstaven en bigrefeogewichten: aantal
0-19-jarigen (ca. 80%), aantal lage inkomens (c&%), aantal minderheden
(ca. 4,5%), aantal kernen (ca. 8%) en opperviattell(ca. 2,7%).

9. De verdeling van het budget van de Tijdelijke regeVroegsignalering op
regionaal niveau kan volgens de Raad het bestevoaden benaderd met de
gemeentefondsmaatstaven jongeren, lage inkomemgeerheden
De Raad pleit er voor, ook indien gekozen zou wokd®r een verdeling van de
middelen via een specifieke uitkering, de verdghaglijks te baseren op de meest
actuele gegevens zoals die voor de verdeling vagdmeentefonds worden
gebruikt.

5.

Tot dlot

De Raad heetft in dit advies commentaar gegeveredmdfdlijnen van de
bekostigingssystematiek van het nieuwe stelsel @&4 jaar. Tevens heetft hij
aangegeven op grond waarvan en langs welke wegehi#elmodel is ontwikkeld.

De Raad dringt aan op evaluatie voordat de bekogtigan het uniform deel van het
basistakenpakket zal plaatsvinden via het gemesrdsf Omdat sprake is van een nieuwe



situatie en een theoretische benadering en onderbgwan de bekostiging en van het
verdeelmodel, is de vraag van belang hoe deze jmakeijk uitwerken. De Raad acht het
daarbij van belang dat doelstellingen van tevorerden geéxpliciteerd en helder wordt
gemaakt wat de (beleidsmatige en financiéle) carmsgps zijn van eventuele
beleidswijzigingen voor eerder geformuleerde dedliagen en/of te leveren prestaties.
Daarbij is het volgens de Raad belangrijk dat reds de vaststelling van het landelijk
beleidskader JGZ en de gemeentelijke gezondhe@snoiteria en indicatoren worden
ontwikkeld voor de monitoring en evaluatie van @&dstigingssystematiek en het
verdeelmodel. Voor wat betreft de evaluatie vafirtenciéle systematiek is het van
belang de uitgangssituatie (omvang budget, heretatfecten, kosten enzovoort) goed in
beeld te brengen. Zoals aangegeven, is de Raamering dat ook de inspanningen van
gemeenten ten aanzien van het maatwerkdeel enmetaken in de sfeer van de
invoering, dossiervorming, gezondheidsnota’s enadvaj de beoogde evaluatie van de
bekostigingssystematiek worden betrokken.

In de optiek van de Raad kunnen hieruit consegegrbortvioeien voor het tijdstip
waarop een nadere beslissing wordt genomen owsijzie van bekostiging van het
uniform deel van het basistakenpakket na afloopdeaovergangsperiode. De Raad hecht
aan een tijdige bekendmaking van het moment wasgapeslissing wordt genomen over
de bekostigingssystematiek na afloop van de ovesgmeriode.

Het komt de Raad voor dat een en ander niet gébseklin worden gezien van een
bredere evaluatie van de overige taken die in agékvan de huidige Wcpv worden
uitgevoerd en van een eventuele herschikking vasiudters Zorg en Bijstand in het
gemeentefonds.

De Raad wil hierbij aangeven dat hij gaarne beieidook in het vervolgtraject van
advies te dienen.

Raad voor de financiéle verhoudingen,

mevrouw A. van den Berg, voorzitter

de heer M.P.H. van Haeften, secretaris.
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