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Andersson Elffers Felix

Managementsamenvatting

In opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft AEF
(Andersson Elffers Felix) het onderzoek uitgevoerd naar de herijking van het gemeentefonds
voor het sociaal domein. Dit onderzoek was onderdeel van een groter traject, waarin eerst
een kwalitatief onderzoek heeft plaatsgevonden naar de verdeelmodellen in het sociaal
domein en daarna onderzoek is gedaan naar de methode voor de herijking. Vervolgens is de
herijking gestart, waarbij AEF de herijking voor het sociaal domein heeft uitgevoerd en
Cebeon het onderzoek naar het klassieke deel van het gemeentefonds heeft gedaan.

Het onderzoek werd begeleid door twee begeleidingscommissies en een stuurgroep
Alle keuzes in het onderzoek zijn in detail afgestemd met twee begeleidingscommissies
(Wmo/jeugd en participatie) en vervolgens voorgelegd aan de stuurgroep. Daarnaast is
gedurende het onderzoek veelvuldig contact geweest met verschillende gremia waarin
gemeenten meegenomen werden in het onderzoek en input konden leveren op de
vraagstukken die speelden.

Dit document bevat een gedetailleerde beschrijving van het onderzoek

In deze onderzoeksverantwoording lichten we de verschillende onderdelen in het onderzoek
toe, en de keuzes die gedurende het proces zijn gemaakt. Naast deze
onderzoeksverantwoording is er ook een eindrapportage van het onderzoek beschikbaar. De
eindrapportage bevat alleen de bestuurlijke hoofdlijnen, en gaat niet in op de technische
details van het onderzoek. Tot slot zijn er drie infographics ontwikkeld om het project op
hoofdlijnen, het deelonderzoek beschermd wonen, en de correcties voor het
woonplaatsbeginsel jeugd op een toegankelijke manier inzichtelijk te maken.

In deze managementsamenvatting volgen we grotendeels de opbouw van het voorliggende
rapport, en lichten de onderdelen daarin kort toe.

Context

In 2015 zijn veel taken naar gemeenten gedecentraliseerd

In 2015 is een groot aantal taken gedecentraliseerd naar gemeenten. Deze taken zijn
verankerd in drie wetten: de Jeugdwet, de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) 2015,
en de Participatiewet. Met deze wetten was naast een decentralisatie ook een transformatie
beoogd: een beweging naar participatie, inclusie en maatwerk. Ook zou een nieuwe manier
van werken, met onder andere meer focus op preventie, de stijgende zorgkosten moeten
tegengaan. Dit was uiteraard een opgave voor gemeenten. In de afgelopen jaren zijn erin
deze transformatie stappen gezet, maar zijn gemeenten ook nog steeds lerende.
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In de jaren na de decentralisatie waren er veel vragen over de verdeelmodellen
sociaal domein

In de jaren na de decentralisatie waren er veel vragen over verdeelmodellen. Eerder
kwalitatief onderzoek naar de verdeelmodellen in het sociaal domein® liet zien dat er
discrepanties zijn die aanleiding geven tot een herijking van de modellen. De belangrijkste
problemen in de verdeelmodellen waren dat de oude verdeelmodellen gebaseerd zijn op
kosten van voor de decentralisatie, dat enkele maatstaven niet meer geactualiseerd konden
worden, en dat de modellen enkele onwenselijke maatstaven? en slecht uitlegbare gewichten
bevatten.

Er was behoefte aan een integrale herijking van het gemeentefonds

Vanuit de heroverweging financiéle verhoudingen is besloten tot een herijking van de
verdeling van de algemene uitkering van het gemeentefonds. Het onderzoek is opgedeeld in
een opdracht voor het klassiek domein, en een opdracht voor het onderzoek in het sociaal
domein. Het onderzoek sociaal domein omvatte een budget van ca € 16 mld. Beide
onderzoeken hebben enkele specifieke deelonderzoeken. In het sociaal domein is onder
andere aandacht voor beschermd wonen en het woonplaatsbeginsel jeugd.?

De financiéle verhoudingen spelen een belangrijke rol in ons democratische stelsel
Binnen het Nederlandse democratische stelsel hebben gemeenten autonomie om regels en
beleid vast te stellen, en beleidsvrijheid om - binnen de wettelijke grenzen - keuzen te maken
in de wijze van uitvoering van de wettelijke taken. De gedachte hierachter is dat gemeenten
dicht bij de burger staan en de lokale context goed kennen, en vanuit die achtergrond keuzes
kunnen maken die het beste aansluiten bij wat er in die gemeente nodig is. Deze
beleidsvrijheid staat soms op gespannen voet met de verwachting van burgers dat het
voorzieningenniveau in verschillende gemeenten vergelijkbaar is.

De uitgangspunten van autonomie en beleidsvrijheid vereisen dat gemeenten ook zelf keuzes
kunnen maken in de allocatie van middelen. De financiéle verhoudingen moeten de
afwegingsruimte van gemeenten faciliteren. Tegelijkertijd wordt het voor veel taken van
belang geacht dat de verschillen tussen gemeenten niet te groot worden. Deze verschillen
kunnen veroorzaakt worden door endogene factoren (lokale keuzes), maar ook exogene
factoren (een populatie die veel hulp en ondersteuning nodig heeft). Binnen het huidige
stelsel worden verschillen verevend die samenhangen met exogene factoren.

In de Financiéle verhoudingswet is vastgelegd waar een verdeling aan moet voldoen
De uitgangspunten voor de financiéle verhoudingen zijn vastgelegd in de financiéle
verhoudingswet. Deze beschrijft onder ander de verschillende typen uitkeringen waarmee
vanuit het Rijk geld verdeeld kan worden onder gemeenten. Specifiek voor de algemene
uitkering vloeien er daarnaast diverse criteria voor het verdeelmodel voort uit deze wet:
— Deverdeling moet kostengeoriénteerd zijn, en de noodzakelijke kosten (veroorzaakt
door exogene factoren) van gemeenten volgen.
— Het stelsel moet globaal zijn, dus niet té specifiek, om de autonomie van het lokaal
bestuur te behouden.

! Zoeken naar balans, Een kwalitatief onderzoek naar discrepanties in de
budgetverdeelmodellen voor het sociaal domein, AEF, 2018.

2 Een voorbeeld is de maatstaf medicijngebruik waarover de Tweede Kamer een motie
heeft aangenomen dat hij niet in de verdeelmodellen opgenomen moet worden.

3 Aandachtspunten voor het klassieke domein waren onder andere inkomstenverevening
de centrumfunctie en omgang met overhead.
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— Het verdeelmodel moet daarnaast geen ongewenste prikkels met zich meebrengen. Een
gemeente moet dus niet gestraft worden voor goed beleid, of beloond voor ongewenst
beleid.

— Deverdeling moet stabiel zijn, dat wil zeggen dat de budgetten van jaar tot jaar niet
teveel mogen schommelen.

— Anderzijds moet de verdeling wel flexibel meebewegen met lange termijnontwikkelingen
binnen gemeenten.

Het onderzoek op hoofdlijnen

Vooraf hebben we vastgesteld waar een goed verdeelmodel aan moet voldoen

Doel van het herijkingstraject is om een verdeelmodel op te stellen dat beter is dan bestaande
modellen. Daarom heeft de stuurgroep vroeg in het traject een beoordelingskader vastgesteld
om te kunnen beoordelen wanneer een nieuw model beter is dan het bestaande model. Dit
kader is ook bestuurlijk vastgesteld en bevatte in totaal 22 criteria verdeeld over vijf
onderwerpen:

— De mate waarin de verdeling voldoet aan de Fvw, zoals hierboven omschreven;

— Uitlegbaarheid: voor het draagvlak is het belangrijk dat de uitkomsten uitlegbaar zijn,
bijvoorbeeld dat er een plausibel verband is tussen de maatstaven en de kosten.

— Vereenvoudiging: een belangrijke aanleiding voor de kritiek op het gemeentefonds was
de complexiteit. We kijken dan niet alleen naar het aantal maatstaven maar ook de
complexiteit van de maatstaven (bijvoorbeeld ingewikkelde definities of berekeningen).

— Betrouwbaarheid van het onderzoek: om de uitkomsten van het onderzoek te kunnen
vertrouwen, moet het onderzoeksproces zorgvuldig en transparant zijn en moet het
onderzoek reproduceerbaar zijn.

— Ondersteunend aan transformatie: het is van belang dat de financiering de gewenste
beweging ondersteunt, of tenminste niet bemoeilijkt.

Het onderzoek bestaat uit verschillende elementen
De belangrijkste elementen in het onderzoek zijn samengevat in onderstaande figuur.

Kostenstructuur Maatstaven
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Figuur 1 Samenvatting van de belangrijkste elementen in het onderzoek
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De hoofdelementen van het onderzoek zijn dus inzicht in de kostenstructuur, een goed
overzicht van potentieel relevante maatstaven, en de constructie van het model. Deze
bespreken we onderstaand.

Het onderzoek: de kostenstructuur

De taken van gemeenten vormen de basis voor de afbakening van de kosten
Het verdeelmodel moet gebaseerd zijn op de noodzakelijke kosten voor gemeenten. Dat
maakt het van belang om inzichtelijk te hebben welke taken gemeenten in het sociaal domein
moeten uitvoeren. We hebben binnen het onderzoek daarom een takenanalyse uitgevoerd.
Daarin hebben we drie aspecten in kaart gebracht:
— De financiering van taken. Alleen kosten voor taken waarvan de financieringsstroom
onderdeel is van het onderzoek worden meegenomen.
— Voorgenomen beleidswijzigingen die mogelijk invloed hebben op de hoogte van de
kosten. Hier is waar mogelijk rekening mee gehouden in het onderzoek.
— Inhoudelijke samenhang en mate van beleidsvrijheid. Deze informatie is gebruikt als
inbreng in het gesprek over de clusterindeling.

Er is een nieuwe clusterindeling vastgesteld, met vier clusters in het sociaal domein
Onderdeel van het onderzoek was het in beeld brengen van verschillende opties voor een
nieuwe clusterindeling. Om de discussie hierover te objectiveren, is vooraf een
beoordelingskader opgesteld. In dit beoordelingskader is opgenomen dat de clusterindeling
aan verschillende criteria moet voldoen, onderverdeeld over verschillende onderwerpen:
— Stabiele en eenduidige verdeling mogelijk maken, bijvoorbeeld door de clusters zo te
kiezen dat de regressie tot stabiele uitkomsten kan leiden.
— Voor fondsbeheerders bruikbaar om de verdeling te monitoren en waar nodig bij te
stellen, bijvoorbeeld door zoveel mogelijk aan te sluiten op de Iv3-indeling.*
— Ondersteunend aan uitlegbaarheid, bijvoorbeeld door taken die logisch met elkaar
samenhangen in hetzelfde cluster te plaatsen.
— Ondersteunend aan transformatie, bijvoorbeeld door ontschot werken te faciliteren.

Er zijn diverse opties besproken. Uiteindelijk heeft de stuurgroep gevraagd drie varianten in
detail uit te werken:

— Het sociaal domein als één cluster. Deze optie heeft als voornaamste voordeel dat het
tegemoet komt aan de wens van integraal en ontschot werken. Tegelijkertijd maakt deze
optie het voor de fondsbeheerders lastiger om de kwaliteit van het model te blijven
monitoren. Ook bestaat het risico dat het als een black box wordt ervaren, omdat de
verbanden tussen maatstaven en kosten minder tastbaar zijn.

— Per domein. Deze optie leidt tot drie grote, herkenbare brokken, die in omvang redelijk
evenwichtig zijn (vooral als beschermd wonen apart wordt gehouden). Een nadeel van
deze optie is vooral dat deze niet goed aansluit bij de Iv3-indeling omdat de algemene
voorzieningen opgesplitst moeten worden naar verschillende clusters.

— Sociale basisvoorzieningen integraal en de rest per domein. Deze optie leidt tot de
meest evenwichtige omvang van de clusters, sluit goed aan bij de Iv3-indeling en
faciliteert het volgen van de transformatie.

“#1v3 staat voor Informatie voor Derden. Gemeenten leveren begroting en realisatie voor de
Iv3in een vaste indeling aan.
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De stuurgroep heeft gekozen voor Participatie Jeugd Wmo
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volgende opgemerkt worden:

— Beschermd wonen,
maatschappelijke opvang en
vrouwenopvang vallen buiten deze clusterindeling;

— Op sommige punten was de Iv3-taakindeling inhoudelijk niet de meest logische optie. Ten
opzichte van de taakvelden in de Iv3 zijn er daarom twee taken anders toebedeeld.
Dagbesteding wordt meegenomen bij het cluster individuele voorzieningen Wmo en
schuldhulpverlening bij het cluster participatie.

Figuur 2 Visuele weergave van de Iv3 taakvelden binnen de
gekozen clusterindeling

Er zijn door 91 gemeenten gedetailleerde gegevens aangeleverd over de
kostenstructuur

Om de kosten van gemeenten te verklaren met objectieve kenmerken, is een betrouwbare
dataset van kosten bij gemeenten nodig. Deze is uitgevraagd bij een steekproef van
gemeenten in een aantal stappen.

— Met de begeleidingscommissies en de stuurgroep is een set criteria opgesteld waaraan
de steekproef van gemeenten moest voldoen. Op basis van deze criteria is in afstemming
met het andere gedeelte van het onderzoek een steekproef van 104 gemeenten
geselecteerd, die het verzoek hebben gekregen om hun grootboekgegevens aan te
leveren en een uitgebreide vragenlijst in te vullen.

— Deze grootboekgegevens zijn vervolgens door Cebeon gecodeerd om ze onderling
vergelijkbaar te maken en onderdelen te isoleren. AEF heeft deze codering verder
verfijnd. Voor de basis van het model is uitgegaan van 2017, en ook voor 2018 zijn
gegevens verzameld. Voor 2016 bleken deze bij veel gemeenten te onbetrouwbaar te zijn
om als goede basis te dienen.

— Na een eerste analyse van hun gegevens hebben we verdiepende vragen gesteld, om
zeker te weten dat we de gegevens en de achtergrond daarvan goed konden duiden. Bij
de meeste gemeenten is meerdere keren contact geweest over de correcte interpretatie.
Uiteindelijk hadden we voor 91 gemeenten een volledige en betrouwbare dataset.

Deelname aan de steekproef vroeg een significante tijdsinvestering van deelnemende
gemeenten. Wij willen hen daarom nadrukkelijk bedanken voor alle moeite die ze hebben
gestoken in het aanleveren van de gegevens en het beantwoorden van onze vele vragen.

Ook willen we de leden van de begeleidingscommissie en een aantal warme contacten in ons
netwerk bedanken voor hun hulp bij het motiveren van collega’s en collega- gemeenten om
deel te nemen of om nog nét een trede dieper in hun stukken te duiken. Een uiteindelijke
steekproef van 91 gemeenten en een respons van 88% is uitzonderlijk voor een dergelijk
onderzoek. Dankzij deze hoge respons hebben we kunnen werken met een dataset die de
totale populatie van Nederlandse gemeenten zeer goed beschrijft.
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De gegevens uit de uitvraag bleken een meer betrouwbare basis voor het onderzoek
dan de Iv3-gegevens

Er is op basis van een steekproef van 91 gemeenten onderzocht of de (gecorrigeerde) kosten
op basis van Iv3 gebruikt konden worden als basis voor het model. Hiertoe hebben we voor
ieder cluster de gecorrigeerde kosten uit de Iv3 vergeleken met de kosten op basis van de
analyse van de grootboeken. Uit de analyse bleek dat er grote verschillen zaten tussen de
kosten volgens de Iv3 en de kosten op basis van de grootboeken. Dit gold vooral voor Wmo en
participatie.

We hebben op verschillende manieren onderzocht of het mogelijk was om de Iv3 data te
corrigeren, maar de afwijkingen bleven te groot. Daarom hebben de begeleidingscommissies
en stuurgroep besloten dat de dataset die in de uitvraag verzameld was - dus de
grootboekgegevens van gemeenten - een meer betrouwbare basis was om de modellen op te
baseren. Daarbij is 2017 als peiljaar gehanteerd.

Op de basisdataset zijn correcties toegepast voor scope van het onderzoek en
beleidsontwikkelingen

Voor het onderzoek was een basisdataset nodig van kosten die gemeenten maken voor taken
die bekostigd worden vanuit de algemene uitkering, rekening houdend met recente of
verwachte beleidskeuzes die de kosten beinvloeden. Dat betekent dat de dataset
gecorrigeerd moest worden voor deze elementen. In het onderzoek hebben we daarom in
afstemming met de begeleidingscommissies en de stuurgroep verschillende mogelijke
correcties onderzocht:

— Kosten buiten scope van het onderzoek, zoals kosten voor taken die niet vanuit de
algemene uitkering gefinancierd worden. Hiervoor is gecorrigeerd door de relevante
uitkeringen tegen te boeken of de kosten expliciet te isoleren.

— Posten die op een verkeerd jaar geboekt zijn. Hier is voor gecorrigeerd op basis van de
informatie die hierover in de uitvraag is verkregen.

— Uitgaven gerelateerd aan regionale risicoverevening. Als gemeenten per saldo geld
hebben ontvangen of bijgedragen in het kader van afspraken over regionale
risicoverevening zijn deze baten en lasten niet meegenomen.

— Kosten in het kader van regionale samenwerking. Voor regionale samenwerking is
besloten geen correctie uit te voeren. De verschillende opties die geidentificeerd zijn,
waren onvoldoende uitlegbaar, of niet goed uitvoerbaar omdat de benodigde data niet
beschikbaar zijn.

— Beleids- en inrichtingskeuzes van gemeenten. Als gemeenten onnodig veel geld
uitgeven aan specifieke onderdelen, hoeft dat niet gehonoreerd te worden in het
gemeentefonds. Daarom zijn beleids- en inrichtingskeuzes van gemeenten onderzocht. In
het onderzoek is een methodiek ontwikkeld om te toetsen welke keuzes in aanmerking
komen voor een correctie zonder dat dit afbreuk doet aan het uitgangspunt van
gemeentelijke beleidsvrijheid. Van veruit de meeste keuzes bleek naar aanleiding van
deze toets dat het niet wenselijk was om een correctie toe te passen. Van beleids- en
inrichtingskeuzes die leiden tot extra kosten, maar niet tot een hoger
voorzieningenniveau, is het wel wenselijk om ervoor te corrigeren. Voor deze keuzes
bleek het niet mogelijk om voldoende betrouwbare rekeregels te ontwikkelen. Daarom is
besloten dit soort correcties niet door te voeren in de basisgegevens. Dat wil overigens
niet zeggen dat dergelijke beleidskeuzes ook gehonoreerd zijn in de uiteindelijke
verdeling. Daarin worden kosten immers alleen gehonoreerd als ze objectief verklaarbaar
zijn met exogene factoren. Beleidskeuzes die niet samenhangen met exogene factoren,
worden dus niet gehonoreerd.
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— Landelijke beleidsontwikkelingen die de kosten in de toekomst beinvloeden. Voor
wijzigingen met beperkte impact is niet gecorrigeerd; voor de invoering van het
abonnementstarief Wmo zijn de inkomsten van gemeenten bijgesteld op basis van de
huidige eigen bijdrage en cliéntaantallen.

— Een specifieke landelijke beleidsontwikkeling is de verwachte wijziging in het
woonplaatsbeginsel. De kosten zijn toegerekend alsof het nieuwe woonplaatsbeginsel al
van kracht was.

Het onderzoek: de maatstaven

Om te komen tot een set van potentiéle maatstaven hebben we veel suggesties
afgewogen

Om tot een goed verdeelmodel te komen, is het van belang dat de relevante kenmerken van
gemeenten die de kosten goed kunnen verklaren in beeld zijn. Zeker in het sociaal domein
hebben gemeenten de afgelopen jaren veel inzichten opgedaan die in een aantal gevallen
kunnen leiden tot nieuwe maatstaven. We hebben daarom in het proces zoveel mogelijk
maatstaven verzameld, en in samenspraak met de stuurgroep afgewogen welke maatstaven
daadwerkelijk in het model getoetst zouden worden. Dat hebben we gedaan middels de
volgende stappen:

— We hebben een afwegingskader opgesteld om te kunnen bepalen welke maatstaven
geschikt zijn. Dit afwegingskader was voor een groot deel een vertaling van het
beoordelingskader voor de modellen en kende daarnaast enkele specifieke elementen.
Specifieke criteria zijn bijvoorbeeld de frequentie waarmee de data ververst worden, en
de betrouwbaarheid van de bron.

— Vervolgens hebben we een brede inventarisatie gedaan van maatstaven. Zo hebben we
naast de maatstaven die nu in de modellen gebruikt worden ook geinventariseerd welke
maatstaven zijn voorgesteld in de recente onderzoeken naar de verdeelmodellen, experts
gevraagd naar suggesties en een brede oproep aan gemeenten en andere
belanghebbenden gedaan. Op basis hiervan is een longlist van meer dan honderd
maatstaven gemaakt, met in veel gevallen verschillende varianten van dezelfde maatstaf.

— De maatstaven op deze longlist zijn beoordeeld aan de hand van het afwegingskader. De
begeleidingscommissies en stuurgroep hebben op basis daarvan een eerste selectie
gedaan. Op basis daarvan zijn 87 (varianten van) maatstaven meegenomen in de analyse.

— In een aantal gevallen waren de data voor de maatstaven niet rechtstreeks op het juiste
niveau beschikbaar, maar konden deze wel geconstrueerd worden uit microdata van het
CBS. We hebben 23 (varianten van) maatstaven geconstrueerd.

Het onderzoek: constructie model

Het model is geconstrueerd met een regressieanalyse
De volgende stap in het onderzoek was om te kijken welke maatstaven het meest verklarend
zijn voor de kosten, en met die analyse een model per cluster op te bouwen. Op basis van het
eerder uitgevoerde onderzoek naar de methode is besloten om hiervoor een regressieanalyse
te gebruiken. De belangrijkste redenen om een regressieanalyse te gebruiken zijn:
— Hetis een wetenschappelijke methode voor dit type vraagstuk;
— De methode is volledig reproduceerbaar, wat de transparantie van het onderzoek
vergroot;
— De methode biedt de ruimte om op een transparante manier randvoorwaarden mee te
geven vanuit een (bestuurlijke) kwalitatieve weging;
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— De methode biedt verschillende manieren om modellen te valideren en om te
voorkomen dat de steekproef te zwaar doorweegt in de uitkomsten.

De regressieanalyse bestaat uit verschillende stappen

De specifieke techniek die binnen het onderzoek gebruikt is, is een forward stepwise
regression. Dit houdt in dat het verdeelmodel stap voor stap, oftewel maatstaf voor maatstaf,
opgebouwd is. Daarbij begint ieder model met een gewicht per inwoner. Dat wil zeggen: als er
geen maatstaven toegevoegd zouden worden, krijgt iedere gemeente een bepaald bedrag per
inwoner, en verder niets. Daarna worden stapsgewijs maatstaven toegevoegd. Dat proces is
op hoofdlijnen onderstaand weergegeven.

1. Gemiddeld 2. Zoek de maatstaf
bedrag per die het meeste
toevoegt

inwoner

6. Tussenresultaat: 3.Voeg de gevonden
nieuw model met maatstaf toe aan het
extra maatstaf model

4, Bepaal de

6. Eindresultaat: 5. Toets of de S -
2 optimale gewichten

model zonder <——— [JUEEI&E doende
toevoegt

van de resulterende
maatstavenset

laatste maatstaf

Figuur 3 De stappen in de regressieanalyse.

ledere extra maatstaf leidt tot een hogere verklaringsgraad van het model, maar brengt ook
een risico met zich mee dat het model toevalligheden (ruis) verklaart, en dus alleen van
toepassing is op de steekproef of het peiljaar. Het is dus van belang dat een maatstaf alleen
wordt opgenomen als hij voldoende toegevoegde waarde heeft. Om te bepalen wanneer we
moesten stoppen met het toevoegen van maatstaven, hebben we in dit onderzoek gebruik
gemaakt van het Akaike information criterion (AIC).

We hebben diverse validaties uitgevoerd op de modellen

Het is van belang dat de modellen niet alleen goed voorspellend zijn binnen de huidige
dataset, maar ook dat ze een goed beeld geven over alle Nederlandse gemeenten en over
andere jaren dan alleen 2017. Daarom zijn er drie validaties uitgevoerd.

— Allereerst hebben we kruisvalidaties uitgevoerd om te toetsen of de modellen niet teveel
geént zijn op de steekproef. Daarbij wordt de steekproef tijdelijk verkleind, en wordt
gekeken of de kleinere steekproef een vergelijkbaar goede voorspelling oplevert voor de
tijdelijk weggelaten gemeenten. Als dat zo is, is het zeer waarschijnlijk dat de steekproef
ook goed generaliseert naar gemeenten die niet in de steekproef zitten.

— Daarnaast is een validatie op de lv3-gegevens gedaan. Zoals eerder aangegeven bleken
de Iv3 data niet voldoende betrouwbaar om het model op te baseren. De verwachting is
dus ook dat het model niet precies zal passen op de Iv3 data. Als het model voor heel
Nederland even slecht past als op de Iv3-gegevens van de steekproef, kan geconcludeerd
worden dat het model niet teveel geént is op de steekproef. Deze validatie is wel “door de
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oogharen” gedaan, omdat tijdens de validatie bleek dat de resultaten sterk vertekend
werden door enkele niet-plausibele waarden van niet-steekproefgemeenten.

— Totslotis een validatie gedaan met gegevens van 2018 door te onderzoeken of het
model voor 2018 in vergelijkbare mate paste als voor 2017.

Om aan alle criteria van het beoordelingskader tegemoet te komen, zijn handmatige
bijstellingen gedaan op de regressie

Een regressieanalyse levert een model op met een hoge verklaringsgraad. Dat wil zeggen dat
het model de kosten goed voorspelt. Binnen de gekozen methodiek betekent dit dat het
model goed scoort op het criterium kostenoriéntatie. In het beoordelingskader zijn echter
nog 21 criteria opgenomen, waaronder de uitlegbaarheid van de verdeling. In de
begeleidingscommissies en de stuurgroep is steeds het gesprek gevoerd in welke mate de
modellen aan alle criteria voldeden. Op basis van die gesprekken zijn er handmatige
bijstellingen gedaan, om de balans te vinden tussen kostenoriéntatie en de andere criteria. Na
iedere handmatige bijstelling is opnieuw een regressieanalyse gedaan om de ideale
gewichten van maatstaven te bepalen met de nieuwe randvoorwaarden. Mogelijke
bijstellingen zijn:

— Maatstaven verwijderen of het gewicht maximeren. Dit kan bijvoorbeeld gedaan
worden als de maatstaf niet goed uitlegbaar is, bijvoorbeeld als er maar een licht verband
verwacht wordt maar de maatstaf wel voor een groot gewicht in het model komt;

— Niet toelaten van een negatief gewicht per inwoner. Het gewicht per inwoner kan
negatief zijn. Dit is in beginsel niet problematisch, maar roept wel veel vragen op en is
daardoor minder uitlegbaar.

— Drempels. Een drempel houdt in dat we voor alle gemeenten een bepaalde waarde van
de maatstaf aftrekken.

— Maatstaven verplicht opnemen, bijvoorbeeld als er goede redenen zijn om aan te
nemen dat de maatstaf nu nog niet veel verklaart maar in de toekomst wel van belang
gaat worden.

— Maatstaven vervangen of combineren, bijvoorbeeld als in twee clusters maatstaven
worden gebruikt die heel vergelijkbaar zijn. Vanuit de wens voor vereenvoudiging kan er
dan voor gekozen worden om in beide clusters dezelfde maatstaf op te nemen.

Effecten van handmatige bijstellingen zijn inzichtelijk gemaakt aan de hand van het
beoordelingskader

De modellen en verschillende varianten daarop zijn in de periode oktober-januariin
verschillende sessies met begeleidingscommissies en stuurgroep besproken. Daarbij is steeds
gewerkt vanuit een basismodel, waarin geen handmatige bijstellingen waren gedaan.
Vervolgens werd aan de hand van het beoordelingskader bepaald welke bijstellingen als
varianten uitgewerkt moesten worden. In de volgende bijeenkomst werden deze uitgewerkte
varianten met behulp van het beoordelingskader tegen elkaar en het basismodel afgewogen.
Op die manier werd toegewerkt naar een set randvoorwaarden waar de modellen aan
moesten voldoen.

Resultaten

Het uiteindelijke model is opgebouwd per cluster
Het model is opgebouwd uit de verschillende clusters. Daarbij zijn afwegingen gemaakt over
de wenselijkheid van bepaalde maatstaven en gewichten. Onderstaand bespreken we de
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afwegingen per cluster, en een aantal overkoepelende afwegingen. Vervolgens tonen we de
uitkomsten van het model.

De stuurgroep heeft een aantal algemene afwegingen gemaakt over modellen

In de bespreking van de modellen en varianten kwam een aantal thema’s bij verschillende
clusters terug. Deze thema'’s zijn zowel per cluster als overkoepelend besproken, en leidden
tot de volgende algemene randvoorwaarden voor de verdeling.

— Een negatief gewicht per inwoner is niet toegestaan. Dit kwam wel in eerste instantie
uit de regressie bij Wmo en participatie, maar roept veel vragen op. Het gewicht kan op
nul geforceerd worden, maar dat gaat ten koste van de verklaringsgraad van het model.
Omdat de verklaringsgraad slechts beperkt daalde, heeft de stuurgroep de afweging
gemaakt dat de uitlegbaarheid belangrijker is.

— De maatstaf bijstandsontvangers werd alleen opgenomen in participatie, en met een
gewicht van maximaal € 5000. De maatstaf bijstandsontvangers is conjunctuurgevoelig
en heeft een risico op een negatieve prikkel. Om de prikkel tegen te gaan, is een
maximum gewicht van € 5000 over alle clusters heen afgesproken, een inschatting van de
kosten die gemeenten feitelijk per bijstandsontvanger maken. Met uitzondering van het
cluster participatie reflecteert de conjunctuurgevoeligheid de dynamiek van de kosten
niet. Daarom is de maatstaf verwijderd in alle clusters behalve participatie. Binnen dat
cluster bleef het gewicht lager dan € 5000, dus is geen verdere bijstelling gedaan.

— Slecht uitlegbare maatstaven die weinig toevoegen zijn verwijderd. De AIC is geen
absolute maat, maar helpt om de afweging te maken over de toegevoegde waarde van
een maatstaf. Als maatstaven inhoudelijk en statistisch weinig toevoegden, zijn ze uit de
modellen verwijderd.

— Maatstaven in verschillende clusters die sterk op elkaar leken, zijn geharmoniseerd.
Er werden in verschillende clusters verschillende definities van lage inkomens
opgenomen. Het bleek dat de verklaringsgraad niet veel daalde door dezelfde definitie te
hanteren. Daarom is één definitie gekozen.

Het model voor participatie bestaat uit 4 maatstaven en heeft een verklaringsgraad
van 87%

Het cluster participatie kent relatief weinig beleidsvrijheid, dus een hoge verklaringsgraad is
voor dit cluster van belang. In aanvulling op de algemene afwegingen zijn voor het model
participatie nog twee bijstellingen gedaan om te komen tot de variant die als beste
beoordeeld is:

— De maatstaf bijstandsontvangers is vervangen door de combinatie van
bijstandsontvangers en loonkostensubsidie, zodat gemeenten die mensen succesvol
loonkostensubsidie inzetten om mensen uit de bijstand te laten stromen hier niet voor
bestraft worden.

— De maatstaf doelgroepregister gemeentelijke doelgroep was vanzelf al in het model
opgenomen, maar wel relatief laat. Wegens de inhoudelijke uitlegbaarheid en de
verwachting dat deze maatstaf belangrijker wordt naarmate de nieuwe doelgroep groter
wordt, is besloten om deze maatstaf te behouden.

Het resulterende model bestaat uit vier maatstaven (bijstandsontvangers,
loonkostensubsidie, doelgroepregister en GGZ-gebruik) en heeft een verklaringsgraad van
87%, wat zeer hoog is. Ook voldoet het model goed aan de andere eisen van het
beoordelingskader.
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Het model voor individuele voorzieningen Wmo bestaat uit 6 maatstaven en heeft
een verklaringsgraad van 74%

De Wmo kent duidelijk meer beleidsvrijheid dan participatie. Tegelijkertijd zijn gemeenten in
de praktijk wel gebonden aan de AMvB reéle kostprijs en gerechtelijke uitspraken. Een lagere
verklaringsgraad kan dus verwacht worden, maar deze kan niet te laag worden. In aanvulling
op de algemene afwegingen zijn voor het model Wmo nog twee bijstellingen gedaan om te
komen tot de variant die als beste beoordeeld is:

— De maatstaf inwoners 75-85 is vervangen door de maatstaf inwoners 75+. De reden
hiervoor is dat slecht uitlegbaar is dat de groep 85+ niet meegenomen wordt, zeker omdat
het aantal thuiswonende ouderen de komende jaren naar verwachting gaat stijgen.
Daarnaast bleek deze bijstelling in combinatie met andere bijstellingen de
verklaringsgraad zelfs iets te verhogen.

= Erzijn semi-cosmetische drempels gehanteerd voor inwoners 75+ en opleidingsniveau.

Het resulterende model bestaat uit zes maatstaven (lage inkomens, ouderen, laag
opleidingsniveau, GGZ-gebruik, klantenpotentieel® en het aantal kernen in een gemeente) en
heeft een verklaringsgraad van 74%. Voor Wmo, waar een redelijk hoge mate van
beleidsvrijheid geldt, is dit een relatief hoge verklaringsgraad.

Het model voor individuele voorzieningen jeugd bestaat uit 5 maatstaven en heeft
een verklaringsgraad van 77%

Voor jeugd is in beginsel uitgegaan van het scenario dat het nieuwe woonplaatsbeginsel jeugd
per 1januari 2021 wordt ingevoerd. Daarnaast is een variant gemaakt om inzichtelijk te maken
wat het effect is van het oude woonplaatsbeginsel.

Bij jeugd is in principe veel beleidsvrijheid, maar in de praktijk is die beperkt door de
wettelijke verankering van verschillende verwijzers en maatschappelijke normen rondom
jeugdhulp. In aanvulling op de algemene afwegingen zijn voor het model jeugd nog twee
bijstellingen gedaan om te komen tot de variant die als beste beoordeeld is:

— Maatstaven die sterk gerelateerd zijn aan participatie zijn niet toegestaan. In het
basismodel kwamen bijna uitsluitend maatstaven die niet gerelateerd waren aan
jongeren, zoals bijstandsontvangers of doelgroepregister. Deze maatstaven zijn veelal
conjunctuurgevoelig, wat voor jeugd niet wenselijk is. Daarom, en wegens de beperkte
uitlegbaarheid, is een model gemaakt waarbij deze maatstaven niet toegestaan zijn in de
regressie.

— De maatstaf langdurig medicijngebruik is uit het model verwijderd. Deze maatstaf heeft
grote nadelen, en voegde statistisch gezien weinig toe.

Het resulterende model heeft 5 maatstaven (jongeren, laag inkomen, klantenpotentieel,
jongeren met armoederisico en gestandaardiseerd inkomen) en een verklaringsgraad van
77%. Deze verklaringsgraad is hoger dan Wmo en lager dan participatie, wat gezien de mate
van beleidsvrijheid op dit domein conform verwachting is.

Het model voor sociale basisvoorzieningen bestaat uit 5 maatstaven en heeft een
verklaringsgraad van 51%

Voor dit cluster kan een lagere verklaringsgraad verwacht worden, omdat het cluster veel
beleidsvrijheid kent, en dus grote verschillen in de kosten. In aanvulling op de algemene

® Klantenpotentieel is een maat voor de regionale centrumfunctie van een gemeente.
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afwegingen is voor het model sociale basisvoorzieningen nog één bijstelling gedaan om te
komen tot de variant die als beste beoordeeld is:
— De maatstaven banen en loonkostensubsidie zijn verwijderd uit het model omdat de
dynamiek van deze maatstaven de dynamiek van de kosten niet volgt.

Het resulterende model heeft 5 maatstaven (inwoners, klantenpotentieel,
migratieachtergrond, GGZ-gebruik en kernen) en een verklaringsgraad van 51%. Dat is lager
dan in de andere clusters en hangt samen met het feit dat hier veel beleidsvrijheid is.

Het totale model bestaat uit 15 maatstaven en heeft een verklaringsgraad van 91%
In de stuurgroep is besloten dat de relatieve omvang van de clusters bepaald wordt door de
uitkomsten van de verdeelformules. Dat betekent dat het totale model een optelling is van de
afzonderlijke modellen. ® De verklaringsgraad van dit totale model is 91%. De maatstaven en
hun relatieve gewicht zijn in de tabel hieronder weergegeven.

Tabel 1 Maatstaven in het model en hun relatieve gewicht

Maatstaf Verdeelt Maatstaf Verdeelt

Huishouden met laag inkomen

2,3,4 deciel met drempel 26% Inwoners 75+ met drempel 4%
Bijstandsontvangers en Laag opleidingsniveau met

loonkostensubsidie samen 16% drempel 3%
Klantenpotentieel regionaal 13% Migratieachtergrond 2%

Doelgroepregister gemeentelijke
Inwoners 12% doelgroep 1%

Kernen met 500 of meer
Gebruik specialistische GGZ 1% adressen 1%

Inwoners 0 - 18 jaar 9% Kernen maal inwoners 1%

Gestandaardiseerd inkomen
Jongeren met armoederisico 5% maal inwoners met drempel -3%

Het nieuwe model past beter dan het oude met minder maatstaven

Van zowel de afzonderlijke clusters als het resulterende totaalmodel is geconcludeerd dat ze
goed scoren ten opzichte van het beoordelingskader. Daarnaast scoren de modellen op alle
criteria uit het beoordelingskader ook beter dan het oude model. Zo zijn de knelpunten die
benoemd zijn in het kwalitatief onderzoek verdeelmodellen sociaal domein vrijwel allemaal
opgelost. De begeleidingscommissies en stuurgroep hebben daarom geconcludeerd dat de
nieuwe modellen beter zijn dan de oude modellen.

% In het uiteindelijke model worden ook de uitkomsten van de andere helft van het
onderzoek hierbij opgeteld wordt het bedrag geschaald naar het totale beschikbare bedrag
in de algemene uitkering. Ook wordt de inkomstenverevening ervan afgetrokken.
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Verandering van de verdeling

Door de nieuwe verdeling verandert de clusteromvang en de omvang van het gehele
sociaal domein

De clusteromvang wordt bepaald door de uitkomsten van de verdeelformule. Dat betekent
dat niet alleen de verdeling binnen een cluster verandert, maar ook de omvang van de
verschillende clusters. De oude en de nieuwe omvang (beide peiljaar 2017) van verschillende
clusters en het totale sociaal domein zijn onderstaand weergegeven. Daarbij is nog geen
rekening gehouden met de uitkomsten van het andere gedeelte van het onderzoek en is
uitgegaan van de maatstaven van 2017. Bij invoering zal de omvang dus anders zijn.

Tabel 2 De nieuwe en oude omvang van de clusters

Cluster Nieuwe omvang Oude omvang
Participatie €2.753 mln €2.711 mln
Individuele voorzieningen Wmo €3.120 mln €3.942 mln
Individuele voorzieningen Jeugd €4.014 mln €3.557 mln
Sociale basisvoorzieningen €3.113mln €3.075mln
Totaal €13.000 min €13.285 mln

Er zijn vooral verschuivingen zichtbaar bij jeugd en Wmo. Bij jeugd zijn al langer geluiden over
tekorten. Bij Wmo hangt dit vooral samen met het subcluster in de oude verdeling dat
gerelateerd is aan hulpmiddelen. De omvang van dat cluster was veel te groot, wat de afname
van het cluster Wmo verklaart.

Het valt op dat de nieuwe omvang van het sociaal domein als geheel kleiner is. Hierbij speelt
ook een wisselwerking met het andere onderzoek: de uitvoering van de gedecentraliseerde
taken leidt ook tot een toename van de algemene overhead. Deze middelen zijn overgeheveld
met de nieuwe budgetten, maar worden in dit onderzoek meegenomen bij het cluster bestuur
en ondersteuning, dat onderzocht is in het andere onderzoek.

Het oplossen van problemen in het oude model leidt tot herverdeeleffecten

De aanleiding voor het onderzoek was dat er problemen gesignaleerd werden met de oude
verdeling. Een nieuwe verdeling leidt echter ook tot herverdeeleffecten. Vanuit
stelselperspectief bezien zijn deze herverdeeleffecten een positief effect van de herijking: ze
hangen immers samen met een betere aansluiting op de kosten, wat het doel van het
onderzoek was.

Herverdeeleffecten worden zowel veroorzaakt door veranderingen in de verdeling
als door de verandering van de relatieve clusteromvang

In onderstaande figuur zijn de oude en de nieuwe verdeling zichtbaar, beide in het peiljaar
2017. Om het effect van de nieuwe verdeling inzichtelijk te maken, hebben we de budgetten
geschaald naar de oude omvang van het sociaal domein budget. Op die manier wordt de
weergave niet vertekend door macroverschuivingen, en is het effect van de verdeling beter
zichtbaar.
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Op hoofdlijnen zijn in de nieuwe en de oude verdeling vergelijkbare patronen zichtbaar: grote
gemeenten krijgen een relatief hoog budget per inwoner (gerelateerd aan de relatief hoge
problematiek), en in het oosten van het land zijn de budgetten per inwoner over het
algemeen hoger dan in het westen van het land.

Hoewel het totale patroon vergelijkbaar is, zijn er ook forse herverdeeleffecten. De grootste
herverdeeleffecten lopen van +16% tot -27% van het budget. In de duiding van de
herverdeeleffecten vallen twee zaken op.
— De negatieve herverdeeleffecten hangen vaak samen met het cluster Wmo: gemeenten
met een relatief groot negatief herverdeeleffect kregen in de oude verdeling relatief veel
budget uit de cluster. Naast een afname binnen dit cluster, speelt ook de afname van de

omvang van dit cluster als geheel. Deze effecten tellen voor deze gemeenten bij elkaar op.

— De grootste positieve herverdeeleffecten hangen vooral samen met het cluster jeugd.
Ook hier speelt een optelling: bij gemeenten met positieve herverdeeleffecten binnen het

cluster jeugd, is het effect van de toename van de omvang van dat cluster ook het grootst.

Verdeling totale oude model Verdeling totale nieuwe model

Geschaald naar oude macrobudget

350 480 610 740 870 1.000 1.130 1.260 350 480 610 740 870 1.000 1.130 1.260

Figuur 4 Links: de totale verdeling volgens het oude model. Rechts: de verdeling aan de hand van
het nieuwe model. De bedragen zijn geschaald naar het oude macrobudget om een vergelijking
mogelijk te maken.

Het nieuwe model lost een scheefheid in het oude model op waardoor grote
gemeenten te weinig budget kregen

Uit het onderzoek blijkt dat grote gemeenten gemiddeld meer kosten maken dan kleine
gemeenten. In het oude model werden grote gemeenten daar onvoldoende voor
gecompenseerd. Het nieuwe model sluit beter aan op de kosten van grote en kleine
gemeenten, waardoor een herverdeeleffect ontstaat tussen gemeenten van verschillende
grootteklassen. Dit is weergegeven in onderstaande tabel.
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Tabel 3 Herverdeeleffecten en aansluitverschillen per grootteklasse

Grootteklasse Herverdeeleffect Gemiddeld Gemiddeld aansluitverschil
(alle gemeenten) aansluitverschil nieuw model (geschaald

oud model (alleen  naar oude clusteromvang,
steekproef) alleen steekproef)

0-20.000 €-58 €31 €-6

20.000 - 50.000 €-33 €34 €-4

50.000 -100.000 €-9 €16 €24

100.000 - 250.000 €18 €-19 €-2

250.000+ €106 €-108 €-1

Bij dergelijke tabellen moet wel opgemerkt worden dat het gemiddelde een zeer grove maat
is en dat de uitkomsten erg gevoelig kunnen zijn voor de precieze afbakening van
verschillende klassen. Zeker waar het gaat om aansluitverschillen, zijn de uitkomsten
gevoelig voor een vertekening van individuele uitschieters. Een dergelijke tabel is dus alleen
geschikt voor het inzichtelijk maken van grote verschuivingen. Er kunnen geen conclusies
worden verbonden aan verschillen tot € 10 of zelfs € 20 per inwoner.

Het is van belang om de context mee te wegen bij het bepalen van het ingroeipad
Om te komen tot een ingroeipad zullen de resultaten van dit onderzoek bezien moeten
worden in samenhang met het klassieke deel van het gemeentefonds. In een bestuurlijk
gesprek moet een balans gevonden worden tussen de wenselijkheid om snel te groeien naar
een verdeling die beter past, en de haalbaarheid voor gemeenten met negatieve
herverdeeleffecten om hun kostenpatroon aan te passen. De tekorten waar veel gemeenten
mee te maken hebben, beperken de flexibiliteit van de begroting, en moeten dus
meegewogen worden in het bestuurlijk gesprek.

Beschermd wonen

In het onderzoek is veel aandacht besteed aan beschermd wonen

Onderdeel van de opdracht voor het herijkingsonderzoek is een deelonderzoek naar nieuwe
modellen voor de middelen voor beschermd wonen (BW), maatschappelijke opvang (MO) en
vrouwenopvang (VO). Bij deze onderwerpen spelen specifieke uitdagingen en
aandachtspunten. Met name voor Beschermd Wonen zijn er recent veel inhoudelijke
ontwikkelingen geweest. Binnen dit onderzoek was het doel om de ontwikkelingen die op
inhoudelijke gronden gewenst worden, te faciliteren met een daarbij passende financiéle
verdeling.

Er is besloten geen nieuwe modellen voor Maatschappelijke Opvang en
Vrouwenopvang te maken

In het onderzoek zijn de kosten van gemeenten voor maatschappelijke opvang en
vrouwenopvang vergeleken met de oude modellen. Daaruit heeft de stuurgroep
geconcludeerd dat de modellen voldoende aansluiten op de kosten. In dit onderzoek is dus
geen nieuwe verdeling voor deze onderdelen gemaakt. Daarbij speelt voor MO dat er over vier
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jaar opnieuw bekeken wordt of verder doordecentraliseren van de taak naar alle gemeenten
gewenst is. In dat geval zou de verdeling sowieso opnieuw bezien moeten worden.

De spreiding van voorzieningen beschermd wonen over het land kent een historisch
gegroeide scheefheid

Beschermd Wonen valt pas sinds 2015 onder de verantwoordelijkheid van de
centrumgemeenten. Het aanbod voor beschermd wonen is historisch scheef over het land
verdeeld, onder meer omdat voorzieningen vaak in de buurt van GGZ-instellingen en in
minder dichtbevolkte delen van het land werden opgezet. Dat maakt de kosten per
centrumgemeente niet goed verklaarbaar met objectieve kenmerken. De budgetten voor
beschermd wonen worden daarom tot nog toe nog historisch verdeeld.

Het toekomstbeeld voor beschermd wonen is gericht op sociale inclusie en
ondersteuning dichtbij

In 2015 heeft de Commissie Toekomst Beschermd Wonen (vaak aangeduid als commissie-
Dannenberg) op verzoek van de VNG een wenkend perspectief geschetst voor BW en MO,
uitgaand van sociale inclusie. Mensen die nu gebruik maken van Beschermd Wonen zouden
zoveel mogelijk in hun eigen omgeving moeten worden begeleid; het liefst ambulant, maar
anders in ieder geval in de eigen wijk of woonplaats. Hieruit voortvloeiend adviseerde de
commissie-Dannenberg om de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van beschermd
wonen bij alle gemeenten te beleggen, in plaats van bij enkel de centrumgemeenten. De
verdeling van middelen voor beschermd wonen moet dit mogelijk maken. De commissie-
Dannenberg heeft daarbij ook randvoorwaarden benoemd.

Het uitgangspunt in het onderzoek was het advies van het Expertiseteam MO-BW-BG
Op basis van het advies van de commissie Dannenberg is een objectief verdeelmodel
ontwikkeld door Cebeon. In lijn met de verwachting leidden de uitkomsten tot grote
herverdeeleffecten. Tegelijkertijd waren er nog onzekerheden over de randvoorwaarden, en
over de openstelling van de Wlz voor cliénten met psychische problematiek. Daarom heeft de
VNG besloten het Expertiseteam MO-BW-BG in te stellen, om de randvoorwaarden scherper in
kaart te brengen. Het Expertiseteam heeft in juli 2019 advies uitgebracht. Vier financiéle
bouwstenen van dit advies zijn in dit onderzoek nader uitgewerkt. Deze zijn weergegeven in
onderstaande figuur.

Snelheid afname te bepalen in
traject herijking (ingroeipad)

Nieuwe cliénten:
individuele gemeenten,
objectief (met Wpb/
kostenregeling)
Bestaande cliénten:
historisch,
centrumgemeenten

Verrekening op basis
van werkelijke
uitstroom

Uitname voor kosten Wlz-cliénten en correctie

landelijke specialistische instellingen
21 22 31

Figuur 5 De onderdelen van het deelonderzoek beschermd wonen samengevat.
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De vier uit te werken bouwstenen zijn onderstaand kort omschreven.

— Deverdeling van de uitname voor de openstelling van de Wlz voor cliénten met
psychische problematiek;

— Het financieringsarrangement van landelijke specialistische instellingen;

— Een objectief verdeelmodel beschermd wonen voor alle gemeenten: het eerder
ontwikkelde model sloot niet meer aan bij deze uitgangspunten, dus er moest een nieuw
model ontwikkeld worden;

— Een passend ingroeipad om van de oude naar de nieuwe situatie te komen, waarbij het
Expertiseteam heeft aangegeven dat de duur van dit ingroeipad 10 jaar moet zijn.

Bij deze uitwerking is volledig aangesloten bij de uitgangspunten van het Expertiseteam. De
andere bouwstenen worden elders uitgewerkt en moesten ten tijde van de afronding van dit
onderzoek nog nader ingevuld worden. Deze zijn wel cruciaal voor een goede werking van het
verdeelmodel.

De voorlopige uitname voor de Wiz wordt verdeeld naar rato van het huidige budget,
de definitieve wordt bepaald in lijn met nacalculatie op macroniveau

Per 2021 wordt de Wiz opengesteld voor mensen met psychische problematiek. De
financiering van zorg voor deze cliénten verloopt dus nu via het beschermd wonen-budget, en
zal straks uit de Wlz-financieringsstromen lopen. Het bijbehorende budget wordt uitgenomen
uit het gemeentefonds. De omvang van dit budget op macroniveau wordt bepaald door het
Rijk in samenspraak met de VNG; binnen het onderzoek was de vraag hoe de uitname
verdeeld moet worden over de centrumgemeenten.

Er zal per 1 januari 2021 een initiéle uitname plaatsvinden. In de meicirculaire 2021 zal een
nacalculatie plaatsvinden. Over de verdeling van de uitname is het volgende besloten:

— Voor de verdeling van de initiéle uitname is ervoor gekozen om de uitname te verdelen
naar rato van het historische budget.

— Voor de verdeling van de definitieve uitname (meicirculaire 2021 en eventueel ook
meicirculaire 2022) is ervoor gekozen om dezelfde nacalculatie te gebruiken als voor het
macrobudget wordt aangehouden. Deze berekening wordt nog nader uitgewerkt door
VWS en VNG, en wordt vermoedelijk gebaseerd op een nader te bepalen prijs maal het
aantal cliénten.

De financiering van landelijke specialistische instellingen is het beste geborgd bij
gemeenten, mits het financiéle risico voor deze gemeenten beperkt is

In het BW-domein is een klein aantal instellingen actief dat een dusdanig specialistisch
aanbod heeft dat zij cliénten uit het hele land aantrekken. De kosten die voor deze zorg
gemaakt worden, kunnen niet voorspeld worden op basis van objectieve kenmerken van de
gemeenten waar deze instellingen staan. Dit betekent dat de middelen voor de bekostiging
van deze zorg op een andere wijze verdeeld moeten worden dan via een objectief
verdeelmodel.

Binnen het onderzoek hebben we een uitvraag gedaan om de omvang van de budgetten in
kaart te brengen, en hebben we - met inbreng van betrokken partijen - de opties voor het
financieringsarrangement uitgewerkt. Op basis van de randvoorwaarden die zijn opgesteld
tijdens een bijeenkomt met betrokken partijen is gekozen om de financiering bij gemeenten
te beleggen. Mogelijke opties voor de financieringsvorm zijn een decentralisatieuitkering op
basis van de realisatie van twee jaar eerder, of een specifieke uitkering. Een belangrijk
voordeel van beide vormen is dat het risico voor de gemeenten waar deze instellingen staan
wordt beperkt.
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Het advies van het Expertiseteam is vertaald naar een goede basis voor het model
door uit te gaan van de gemeente van herkomst

Op dit moment is er sprake van een historisch gegroeide scheefheid in het gebruik van bw-
voorzieningen over het land: gemeenten waar veel aanbod aanwezig is, maken op dit
moment ook veel kosten voor beschermd wonen. In de toekomst worden volgens het advies
van het Expertiseteam alle gemeenten verantwoordelijk voor cliénten beschermd wonen.
Daarbij is het de bedoeling dat cliénten in beginsel in de gemeente van herkomst geholpen
worden. Waar dat niet mogelijk is, draagt de gemeente van herkomst bij aan de kosten via een
kostenregeling.

Het advies van het Expertiseteam beschrijft fundamentele veranderingen. Dat betekent dat
het nieuwe model niet gebaseerd moet zijn op de huidige verdeling van kosten (en cliénten)
over het land, maar op een verwachting waar de kosten in de nieuwe situatie zullen vallen.
Om die inschatting te kunnen maken, hebben we een herkomstanalyse gedaan waarin we
hebben onderzocht waar de huidige cliénten Beschermd Wonen vandaan komen. Daarmee
kunnen we een inschatting maken hoe de kosten in de nieuwe situatie verdeeld zullen zijn. In
de toekomst zal de gemeente van herkomst immers de kosten dragen.

Ook de herkomst van cliénten beschermd wonen is scheef verdeeld over het land
Er is onderzocht waar de gemeente waar een cliént 6 maanden voorafgaand aan de start van
het traject woonde. Hierin zijn twee patronen zichtbaar.

— Instroom uit andere kaders, zoals forensisch beschermd wonen, de GGZ of een TBS-
kliniek.

— Een landelijke scheefheid die de huidige verdeling van beschermd wonen
weerspiegelt. Uit de analyse werd een landelijk patroon zichtbaar waarbij vanuit regio’s
met veel beschermd wonen ook relatief veel instroom is. Deze landelijke scheefheid is
historisch gegroeid en daarmee niet verklaarbaar met objectieve factoren. Hij zal dan ook
niet gereproduceerd worden door een objectief model. Het doel van een objectieve
verdeling is juist de beweging van beschermd wonen naar beschermd thuis te faciliteren.
Daarvoor is het van belang dat de huidige scheefheid gecorrigeerd wordt.

In de praktijk zal het probleem rond instroom in andere kaders opgelost worden door een
goede kostenregeling; voor de analyse was het echter niet mogelijk om hier goed voor te
schonen. Om te voorkomen dat de analyse hierdoor vervuild raakte is besloten om grote
uitschieters uit de analyse weg te laten.

De landelijke scheefheid is historisch gegroeid en als onwenselijk beoordeeld door de
commissie Dannenberg en het Expertiseteam. De objectieve verdeling corrigeert de historisch
gegroeide scheefheid, en faciliteert daarmee de gewenste beweging. Dit brengt uiteraard wel
een transformatieopgave met zich mee voor de gemeenten die nu een relatief hoge instroom
hebben. Vanuit deze context is het belang van een goed ingroeipad dus onderstreept, om
gemeenten voldoende tijd te geven voor deze transformatie.
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Het model voor beschermd wonen bestaat uit 5 maatstaven en heeft een
verklaringsgraad van 38%

Het opstellen van het verdeelmodel voor beschermd wonen heeft op een vergelijkbare
manier plaatsgevonden als bij de andere clusters. Op grond van de historisch gegroeide
scheefheid kan voor dit model een lage verklaringsgraad verwacht worden. Een objectieve
verdeling reproduceert kosten immers alleen voor zover ze objectief te verklaren zijn.
Daarnaast is, in aanvulling op de algemene afwegingen voor modellen, voor het model
beschermd wonen nog één bijstelling gedaan:

— De maatstaven omgevingsadressendichtheid en sociale huurwoningen zijn verwijderd
uit het model omdat zij met een groot negatief gewicht voorkwamen. Dit was
onvoldoende uitlegbaar, ook omdat de aanwezigheid van sociale huurwoningen geen
goede maat is voor de beschikbaarheid van goedkope huurwoningen.

Het resulterende model is hiernaast Tabel 4 De maatstaven in het model voor
weergegeven en heeft een verklaringsgraad ~ beschermd wonen

van 38%. Maatstaf Verdeelt

De verklaringsgraad voor beschermd wonen ~ Hoge zorgkosten 10%
is lager dan voor de andere modellen. Gezien
de historisch gegroeide situatie is dit goed
uitlegbaar, en de begeleidingscommissies en
de stuurgroep onderschrijven dat dit model
het beste past bij de uitgangspuntenvan het  Klantenpotentieel regionaal 24%
Expertiseteam. De lage verklaringsgraad
kwantificeert wel de transformatieopgave Vast bedrag 8%
waar gemeenten voor staan, en daarmee het

belang van een goed ingroeipad.

Aantal EPA patiénten 50%

Oppervlakte land 8%

Het ingroeipad faciliteert zowel de doordecentralisatie als de landelijke
herverdeling
Het ingroeipad moet twee bewegingen faciliteren:
— De landelijke beweging die samenhangt met de inhoudelijke transformatie en afbouw
van voorzieningen;
— De doordecentralisatie, waarbij alle gemeenten verantwoordelijk worden voor de
uitvoering van beschermd wonen voor nieuwe cliénten en de centrumgemeenten
verantwoordelijk blijven voor bestaande cliénten.

Voor de eerste beweging heeft het Expertiseteam een ingroeipad van 10 jaar geadviseerd. Het
ingroeipad voor de doordecentralisatie moet ervoor zorgen dat het budget op een goede
manier verdeeld wordt tussen regiogemeenten en centrumgemeenten. Dit wordt bepaald
door de snelheid waarmee cliénten in- en uitstromen. Daarom hebben we voor het ontwerpen
van een ingroeipad een uitstroomanalyse gedaan. Van alle cliénten die op 1 januari 2015 in
beschermd wonen zaten, is bekeken wanneer ze uitgestroomd zijn. Op die manier kon een
uitstroomprofiel gemaakt worden, dat financieel vertaald is naar een ingroeipad. Voor de
analyse waren data van 3,5 jaar beschikbaar. De resultaten zijn daarom geéxtrapoleerd.

Op basis van deze analyse is de verwachting dat er iets minder dan 7 jaar nodig is voor het
ingroeipad naar de doordecentralisatie. De precieze duur is afhankelijk van de omvang van de
omvang van de Wlz-uitname. Dit ingroeipad binnen de regio’s wordt gecombineerd met een
ingroeipad van tien jaar tussen regio’s, zodat beide bewegingen gefaciliteerd worden.
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Voor een goed werkend stelsel zijn goede samenwerking en een evaluatie van
belang

Het Expertiseteam heeft het belang van de combinatie van alle bouwstenen samen
benadrukt, en aangegeven dat na vier jaar (2025, drie jaar na de start van het ingroeipad) een
evaluatie van het gehele stelsel plaats moest vinden. Het onderzoek onderstreept het belang
van een goede uitwerking van alle bouwstenen. Zo heeft het onderzoek laten zien hoe
belangrijk een goede kostenregeling is voor een goede werking van het verdeelmodel.
Daarnaast onderstreept het ingroeipad het belang van financiéle samenwerking. Het model is
immers gebaseerd op gemiddelden, terwijl het zeker in de eerste jaren om relatief lage
aantallen nieuwe instroom gaat.

Daarnaast geeft het onderzoek handvatten voor de evaluatie. Zo kan de analyse die gedaan is
voor het ingroeipad in 2025 herhaald worden. Dan zijn gegevens beschikbaar over een
langere periode, en kan ook onderzocht worden wat het effect is van de uitname van de Wlz.
Ook de verdeling kan op dat moment aangescherpt worden op basis van de ervaringen tot
dan toe, met een vergelijkbare herkomstanalyse als hier gedaan is, en op basis van de eerste
financiéle beelden op dat moment.

Adviezen

De implementatie van de resultaten van dit onderzoek dient met de nodige zorg te gebeuren.
Op basis van dit onderzoek geven we een aantal adviezen mee.

Het is belangrijk om de zorgvuldig met de betekenis van het model om te gaan

Voor de invoering van het model is het van belang om oog te hebben voor de context waarin
een nieuwe verdeling wordt gepresenteerd. Met name de zorgen rondom het macrobudget
vormen voor gemeenten een grote opgave. Daarnaast is het van belang de uitkomsten te
interpreteren met oog voor de techniek. Op basis van de regressieanalyse is het best
mogelijke model ontwikkeld, maar een model kan nooit de gehele werkelijkheid vangen. Een
zorgvuldige omgang met uitschieters is daarom van belang.

Het ingroeipad moet met verschillende perspectieven rekening houden

Een nieuwe verdeling leidt tot herverdeeleffecten. Hoewel deze leiden tot een betere
verdeling, vormen ze een opgave voor de gemeenten die er negatieve gevolgen van
ondervinden. Het is van belang om in het gesprek hierover onderscheid te maken tussen
herverdeeleffecten (de verandering van de oude naar de nieuwe verdeling) en
aansluitverschillen (het verschil tussen de verdeling en de kosten). Daarnaast is het van
belang dat het ingroeipad zowel met het perspectief rekening houdt met gemeenten die erop
achteruitgaan als met gemeenten die er voordeel van ondervinden. Het is nuttig om in het
bestuurlijke gesprek meerdere opties voor het ingroeipad te verkennen.

Uit het onderzoek kwamen veel vragen over het onderhoud van de verdeling

De nieuwe verdeling zal onderhoud vragen, zeker gezien het feit dat de ontwikkelingen in het
sociale domein elkaar snel opvolgen. Voor de toekomst is het nuttig om te investeren in de
kwaliteit van Iv3 en mogelijkheden voor nieuwe maatstaven te blijven verkennen. Daarnaast
is een nieuwe verdeling een goed moment om te investeren in communicatie over en
ontwikkeling van de methode van onderhoud. Daarbij is het nuttig om in de monitoring een
specifiek oog houden op eventuele bijstellingen van de clusteromvang.
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De monitoring van de verdeling moet los gezien worden van de discussie over de
toereikendheid van budgetten. Daarom is het van belang manieren te ontwikkelen om hier
beter het gesprek over te voeren.

Beschermd wonen

Tot slot bevat het rapport adviezen over de uitkomsten van het deelonderzoek beschermd
wonen. Deze zijn grotendeels al eerder aan bod gekomen in deze managementsamenvatting.
Als algemeen punt willen wij graag benadrukken dat het van belang is om de nieuwe
verdeling beschermd wonen te zien in het licht van de transformatieopgave die geformuleerd
is door het Expertiseteam. Het is duidelijk dat dit en grote transformatie vraagt. Het doel van
de verdeling is om deze inhoudelijk gemotiveerde transformatie te faciliteren.

Tot slot

Deelname aan de steekproef vroeg een significante tijdsinvestering van deelnemende
gemeenten. Wij willen hen daarom nadrukkelijk bedanken voor alle moeite die ze hebben
gestoken in het aanleveren van de gegevens en het beantwoorden van onze vele vragen.

Ook willen we de leden van de begeleidingscommissie en diverse warme contacten in ons
netwerk bedanken voor hun hulp bij het motiveren van collega’s en collega- gemeenten om
deel te nemen of om nog nét een spade dieper te steken om de juiste gegevens boven tafel te
krijgen.
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Achtergrond en vraagstelling

De afgelopen jaren is er voor gemeenten veel veranderd. Binnen het sociaal domein spelen
specifiek de decentralisaties, maar ook in meer algemene zin volgen de ontwikkelingen elkaar
snel op. Gemeenten worden steeds groter, en werken op steeds meer taken samen. Daarnaast
is voor steeds meer vraagstukken een vorm van interbestuurlijke samenwerking nodig, en
hebben gemeenten te maken met meerdere complexe veranderopgaven. Voor het sociaal
domein is vooral de transformatieopgave in het sociaal domein van belang.

De opgaven in het sociaal domein en de bredere veranderingen in andere domeinen vragen
veel van gemeenten. In die dynamiek is van belang dat de verdeling van middelen daarin
ondersteunend is. Gemeenten krijgen een groot deel van hun budget uit het gemeentefonds,
dus het is van belang dat de budgetten aansluiten bij de kosten die gemeenten maken. In
bredere zin is van belang dat er voldoende draagvlak blijft voor het stelsel van bestuurlijke en
financiéle verhoudingen. Ook daarvoor is nodig dat gemeenten zich voldoende herkennen in
de budgetverdeelmodellen die daar uitvloeisel van zijn en dat deze voldoende blijven
aansluiten op de gemeentelijke dynamiek.

Om de financiéle verhoudingen weer toekomstbestendig te maken, heeft het ministerie van
Binnenlandse Zaken (BZK) een heroverweging van de financiéle verhoudingen
aangekondigd.” Naast dit onderzoek naar herijking van het gemeentefonds voor het sociaal
domein liep gelijktijdig een onderzoek naar herijking van het gemeentefonds voor de overige
taken. Dit onderzoek is uitgevoerd door Cebeon.? In dit hoofdstuk gaan we in op de aanleiding
van de herijking, zowel vanuit het sociaal domein bezien als vanuit de financiéle
verhoudingen, en introduceren we de vraagstelling en governance voor het onderzoek.

Decentralisatie en transformatie in het sociaal domein

De gemeentelijke taken in het sociaal domein zijn in beweging. In 2015 is een groot aantal
taken gedecentraliseerd naar gemeenten. Dat heeft gezorgd voor grote veranderingen in de
verantwoordelijkheden van gemeenten. De veranderingen die in 2015 zijn ingezet, zijn
grotendeels verankerd in drie wetten:®
— De Jeugdwet, die ingaat op “preventie, ondersteuning, hulp en zorg aan jeugdigen en
ouders bij opgroei- en opvoedingsproblemen, psychische problemen en stoornissen”;*°

" Kamerbrief over heroverweging financiéle verhoudingen, kst-34775-B-18.
8 Herijking gemeentefonds, brochure over het plan van aanpak, Cebeon, 2019.

° Gelijktijdig werd ook het Passend Onderwijs ingevoerd, soms genoemd als ‘vierde
decentralisatie’. Dit is echter geen gemeentelijke taak.

0 Jeugdwet, versie geldend vanaf 1juli 2019.
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— De Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo 2015), over de “gemeentelijke
ondersteuning op het gebied van zelfredzaamheid, participatie, beschermd wonen en
opvang”;

— De Participatiewet, die de “ondersteuning bij arbeidsinschakeling en verlening van
bijstand door gemeenten”*? regelt.

Deze drie wetten, die voor een belangrijk deel richting geven aan de taken en
verantwoordelijkheden van gemeenten in het sociaal domein, hebben als gedeelde
doelstelling een beweging naar participatie, inclusie en maatwerk. Dat uitgangspunt staat in
deze wetten steeds centraal. Dit betekent onder andere:

— dat burgers gefaciliteerd worden om zo lang mogelijk in hun eigen vertrouwde
omgeving te kunnen blijven, en zo veel en goed mogelijk mee te kunnen doenin de
samenleving,

— dat hulp en ondersteuning zoveel mogelijk wordt ingebed in het reguliere
maatschappelijke verkeer, in plaats van te worden aangeboden als op zich zelf staande
arrangementen,

— en, daarmee samenhangend, dat individuele voorzieningen steeds meer vervangen
worden door collectieve voorzieningen en meer ingezet wordt op preventie.

De wetten hadden tot doel om een volledig nieuwe manier van werken te ontwikkelen, die
ook de oplopende zorgkosten zou tegengaan. Daarbij was de redenering dat de gemeente de
meest logische bestuurslaag was om deze transformatie te bewerkstelligen. Gemeenten
hadden ook v6dr 2015 al een deel van de taken in het sociaal domein, waardoor een groot
deel van de taken in één hand zou komen te liggen. Daarnaast is de gemeente de overheid die
het dichtst bij de burger staat.

Het ontwikkelen van een nieuwe manier van werken gaat niet vanzelf, zeker niet met een
doelgroep die voor een deel nieuw was voor gemeenten.*® De afgelopen jaren hebben
gemeenten dan ook verschillende werkwijzen uitgeprobeerd.** Ook nu zijn gemeenten nog
volop aan het leren en ontwikkelen.®

Tussen Rijk en gemeenten is er de afgelopen jaren veel discussie geweest over de budgettaire
kaders, met name met betrekking tot jeugdhulp. Inmiddels is duidelijk dat gemeenten met
forse tekorten kampen, en zijn voor drie jaar extra middelen voor jeugd toegezegd. Daarnaast
zal er aanvullend onderzoek gedaan worden naar de achtergronden van de tekorten “om te
bepalen of en zo ja in welke mate, gemeenten structureel extra middelen nodig hebben”.*¢ Dit
vraagstuk valt dus buiten de scope van dit onderzoek.

! Wet maatschappelijke ondersteuning 2015, versie geldend vanaf 1 juli 2019.
2 Participatiewet, versie geldend vanaf 1 juli 2019.

3 Blijvend vernieuwen in het sociaal domein. Een quickscan naar gemeenten met
financiéle tekorten, AEF, 2017.

4 Benchmarkanalyse uitgaven jeugdhulp in 26 gemeenten, Significant, 2019.

15 Zie bijvoorbeeld Factsheet visitatiecommissie financiéle beheersbaarheid sociaal
domein, VNG, 2019.

6 Kamerbrief Uitkomsten voorjaarsnotabesluitvorming jeugdzorg en ggz, 27 mei 2019.
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Aanleiding voor de herijking

In de afgelopen jaren heeft een traject gelopen om te onderzoeken of de financiéle
verhoudingen herzien moesten worden. De start hiervoor was het rapport ‘Maak verschil’ van
de Studiegroep Openbaar Bestuur'’, waarin een bestuurlijke richting geadviseerd werd met
meer aandacht voor economische ontwikkeling, regionale opgaven en interbestuurlijke
verbindingen. Ook werd, mede naar aanleiding van eerdere adviezen van de Raad voor
financiéle verhoudingen,'® geadviseerd de financiéle verhoudingen te moderniseren en meer
te laten aansluiten bij deze bestuurlijke richting.

De Stuurgroep herziening financiéle verhoudingen heeft dit advies nader uitgewerkt in het
rapport ‘Rekening houden met verschil’.* Hierin zijn elf aanbevelingen opgenomen voor de
toekomst van de financiéle verhoudingen. Een deel van deze aanbevelingen is overgenomen
door de minister.?

In de kamerbrief over de heroverweging? worden vier sporen benoemd:

— Verdeling van de algemene uitkering van het gemeentefonds, waar dit onderzoek
onderdeel van is;

— Verdeling van de algemene uitkering van het provinciefonds, dit traject heeft weinig
raakvlakken met dit onderzoek;

— Het uitkeringsstelsel, dat aangepast wordt om beter tegemoet te komen aan de opgaven
van interbestuurlijke samenwerking;

— Kennis en informatie-uitwisseling, waarin de lessen van dit onderzoek meegenomen
kunnen worden.

Voor het herijkingsonderzoek naar de verdeling van de algemene uitkering worden als
belangrijke onderwerpen benoemd de mate waarin rekening gehouden moet worden met
kostenverschillen, de verevening van inkomsten, de centrumfunctie en positie van steden in
de verdeling, meerkernigheid en de manier waarop verschillen in economische ontwikkeling
gefaciliteerd kunnen worden. De meeste van deze onderwerpen vallen in het andere gedeelte
van het herijkingsonderzoek, dat uitgevoerd is door Cebeon.

Voor het sociaal domein bestaat er al sinds het begin van de decentralisatie de intentie om de
budgetverdeling op termijn te herzien op basis van de ervaringen van gemeenten. De huidige
verdeling voor de nieuwe taken is gebaseerd op de historische kosten die gemaakt werden in
een ander financieringsregime en voor de start van de transformatieopgave. Inmiddels is er
meer zicht op de taakuitvoering door gemeenten en de omvang van de transformatieopgave.
Ook blijkt uit eerder kwalitatief onderzoek naar de verdeelmodellen in het sociaal domein dat
er discrepanties zijn die aanleiding geven tot een herijking van de modellen.*

" Maak verschil - Krachtig inspelen op regionaal-economische opgaven, Studiegroep
Openbaar Bestuur, 2016.

18 Zie: Wel Zwitsers, geen geld?, Rfv, 2016. En: Eerst de politiek dan de techniek, Rfv, 2017.

19 Rekening houden met verschil: ruimte bieden in de financiéle verhoudingen, Stuurgroep
herziening financiéle verhoudingen, 2017.

2 Kamerbrief over heroverweging financiéle verhoudingen, kst-34775-B-18, 2018.
2 Kamerbrief over heroverweging financiéle verhoudingen, kst-34775-B-18, 2018.

22 Zoeken naar balans, Een kwalitatief onderzoek naar discrepanties in de
budgetverdeelmodellen voor het sociaal domein, AEF, 2018.
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Vraagstelling

Het ministerie van BZK heeft de vraag uitgezet voor een herijkingsonderzoek gemeentefonds.
Het doel van het onderzoek is te komen tot volledige en integrale herijking van de verdeling
van het gemeentefonds.

Het onderzoek gaat expliciet alleen over de verdeling, en niet over het macrobudget.
Discussies over het macrobudget kleuren uiteraard wel de gesprekken over de verdeling. Het
macrobudget van het gemeentefonds wordt echter berekend conform de bestuurlijke
afspraken die hierover gemaakt zijn en valt buiten de scope van dit onderzoek. Een eventuele
aanpassing van deze systematiek® zou wel invloed hebben op budgetten voor een individuele
gemeente, maar niet voor de verdeling.

Voorafgaand aan dit herijkingsonderzoek is een apart onderzoek uitgevoerd naar de te
hanteren methode.?* De stuurgroep Evaluatie Verdeelmodellen Sociaal Domein (EVSD) heeft
naar aanleiding van dit onderzoek geadviseerd® om een regressieanalyse op gemeentelijk
niveau te doen, en een clusterindeling te hanteren die ondersteunend is aan de transformatie.
Daarnaast adviseert de stuurgroep om op termijn ook de mogelijkheden voor een
regressieanalyse op individueel gebruik te onderzoeken.

De Raad voor het openbaar bestuur (ROB) sluit op hoofdlijnen bij dit advies aan?®, hoewel de
ROB benoemt dat een regressieanalyse op individueel gebruik alleen haalbaar is voor
individuele voorzieningen. Daarnaast benadrukt de ROB het belang van een zorgvuldig proces
om tot bestuurlijke keuzes te komen.

Op basis van deze eerdere adviezen is de opdracht voor dit onderzoek geformuleerd om de
verdeling te baseren op een regressieanalyse op Iv3-gegevens van gemeenten. Daarbij moet
ruimte zijn voor bestuurlijke keuzes, en het is van belang dat de uitkomsten ook kwalitatief
uitlegbaar zijn. Een regressieanalyse op persoonsniveau is geen onderdeel van dit onderzoek.

Toelichting: lv3-gegevens

Gemeenten kunnen zelf kiezen hoe zij hun begroting en jaarrekening vormgeven, zodat zij
optimaal kunnen aansluiting bij hun eigen inrichting en sturingsbehoeften van de
gemeenteraad. Daardoor zijn jaarrekeningen van gemeenten onderling echter niet goed
vergelijkbaar. Om toch een landelijke basis te hebben, leveren alle gemeenten verplicht
Informatie voor Derden (lv3) aan bij het CBS. Deze Iv3-informatie is geordend volgens een
vast format dat vastgelegd is in het Besluit Begroting en Verantwoording (BBV). Het doel
hiervan is dat gemeenten onderling vergelijkbaar zijn.

In het onderzoek moeten alle kosten en inkomsten betrokken worden, en moeten
oplossingen gezocht worden voor bekende knelpunten. Voor het sociaal domein heeft het
ministerie in de opdrachtomschrijving de volgende aandachtspunten benoemd:

2 Motie Seegers c.s., 19 september 2019, over herziening van de trap-op-trap-
afsystematiek.

24 De optimale verdeelsystematiek voor het sociaal domein in het Gemeentefonds, seo,
2018.

% Advies stuurgroep EVSD n.a.v. methodologisch onderzoek SEO, Stuurgroep EVSD,

% Briefadvies Onderzoeksmethode verdeelmodellen sociaal domein in het gemeentefonds,
Rob, 2019.
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— Voor het sociaal domein moet besloten worden over een nieuwe clusterindeling;

— Het bestaande voorstel?* voor de verdeling beschermd wonen, maatschappelijke
opvang en begeleiding moet getoetst worden op nieuwe ontwikkelingen en eventueel
aangepast worden;?®

— Hetisvoorzien dat het woonplaatsbeginsel jeugd zal veranderen, dus er moet zowel een
variant voor de verdeling opgesteld worden voor het huidige woonplaatsbeginsel als voor
het nieuwe woonplaatsbeginsel;

— Vrouwenopvang blijft een taak van een beperkt aantal centrumgemeenten, dus hiervoor
blijft sprake van een apart verdeelmodel;

— Gemeenten hebben uiteenlopende keuzes gemaakt voor wijkteams, en het onderzoek
dient hier rekening mee te houden;

— Gemeenten zijn midden in de transformatie en het onderzoek moet hier op een goede
manier mee omgaan.

Voor de scope van het onderzoek geldt verder dat het betrekking heeft op de taken die
samenhangen met het sociaal domein voor zover het voornemen was ze in de algemene
uitkering op te nemen per 2021. Het sociaal domein is daarbij gedefinieerd in smalle zin:
onderwijs, sport en cultuur zijn onderdeel van het andere onderzoek. Wel is het voorliggend
veld onderdeel van het onderzoek, inclusief de taken van de Gemeentelijke
Gezondheidsdienst (GGD).

Naast onderdelen uit de algemene uitkering zijn ook de verdelingen voor Vrouwenopvang,
Maatschappelijke Opvang en Beschermd Wonen onderdeel van het onderzoek, evenals de
decentralisatieuitkering jeugd die een beperkt aantal gemeenten ontvangt en de
begeleidingskosten voor de nieuwe doelgroepen van de Participatiewet. Van deze laatste
twee budgetten is het streven om ze toe te voegen aan de algemene uitkering.

Expliciet geen onderdeel van het onderzoek zijn een aantal budgetten die via een andere
systematiek verdeeld worden, zoals de Wet Sociale Werkvoorziening (WSW), beschut werk en
de gebundelde uitkering bijstand. Ook andere specifieke uitkeringen of decentralisatie- of
integratieuitkeringen zijn geen onderdeel van te verdelen budget.

Begeleiding van en communicatie over het onderzoek

Het onderzoek werd begeleid door twee begeleidingscommissies (één voor Wmo/jeugd en
één voor Participatie/inkomen) en een stuurgroep. De samenstelling en vergaderschema’s
van deze gremia kunt u vinden in Bijlage A. Zoals u in de vergaderschema’s kunt zien, zijn
zoveel mogelijk onderwerpen zo vroeg mogelijk in het proces besproken. Op die manier werd
geborgd dat op basis van principes uitgangspunten geformuleerd konden worden, waarmee
in een later stadium een ordentelijk gesprek gevoerd kon worden over specifieke keuzes.

Naast de gesprekken in de begeleidingscommissies en stuurgroep hebben wij als
onderzoekers het onderzoek in verschillende gremia toegelicht, en hebben daar input en

2" Objectief verdeelmodel Beschermd wonen, Maatschappelijke opvang en Begeleiding
Wmo 2015: Geintegreerd model voor de verdeling van middelen naar gemeenten, Cebeon,
2018.

2 Gedurende het traject heeft het Expertiseteam beschermd wonen nieuwe
uitgangspunten voor beschermd wonen geformuleerd. Daardoor ontstonden nieuwe
beleidsuitgangspunten, en daarmee andere uitgangspunten voor de verdeling.
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aandachtspunten voor het onderzoek opgehaald. Een overzicht van deze gremia is
opgenomen in Bijlage B.

Naast de aanwezigheid bij verschillende gremia hebben wij een interviewronde gedaan bij
verschillende stakeholders. Daarnaast hebben we intensief contact gehad met een groot
aantal gemeenten, zowel in werksessies als individueel, om inzicht te krijgen in de
achtergronden van kosten. De geinterviewde organisaties zijn opgenomen in Bijlage B, de
aanwezige gemeenten bij werksessies zijn opgenomen in Bijlage E en de steekproef kunt u
vinden in Bijlage I. Wij willen via deze weg alle gemeenten die gegevens aangeleverd hebben
hartelijk danken voor alle inzet en verhelderende gesprekken.

Tot slot hebben wij gedurende het project regelmatig over het onderzoek gecommuniceerd
via een verkort plan van aanpak en periodieke nieuwsbrieven. Via deze nieuwsbrieven, waar
bijna 250 geinteresseerden zich op hebben ingeschreven, hebben we de voortgang van het
onderzoek toegelicht, besluiten van de stuurgroep gedeeld, en soms oproepen gedaan om op
specifieke punten input te leveren.

Wat leest u in deze onderzoeksverantwoording?

Deze onderzoeksverantwoording bevat een uitgebreide uitleg over de verschillende stappen
die we hebben genomen voor het onderzoek naar herijking van het gemeentefonds, sociaal
domein. Ook lichten we de verschillende keuzes die gedurende het proces gemaakt zijn toe.
Er zijn nog verschillende andere relevante documenten:

— Naast dit onderzoek is ook een ander onderzoek gedaan, naar de herijking van de rest van
de algemene uitkering.?® De resultaten hiervan zijn door Cebeon in een aparte rapportage
opgenomen.

— Voor een bestuurlijke beschrijving van het onderzoek hebben wij een aparte rapportage
opgesteld. Deze rapportage bevat alleen de bestuurlijke hoofdlijnen, en gaat niet in op de
technische details van het onderzoek.

— Gedurende het onderzoek is een aantal infographics gemaakt om het onderzoek of delen
daarvan toe te lichten. Het doel van deze infographics is om het gesprek tussen
wethouders of in de gemeenteraad te faciliteren. Daarnaast zijn ze gebruikt om
gedurende het onderzoek de aanpak toe te lichten.

In deze rapportage gaan we dus in detail in op de onderdelen van het onderzoek. In de rest
van de rapportage vindt u de volgende hoofdstukken:
= In hoofdstuk 2 gaan we in op het wettelijk kader van de Fvw.
— In hoofdstuk 3 beschrijven we kort de onderzoeksmethode.
= In hoofdstuk 4 zijn de gemeentelijke taken in het sociaal domein beschreven.
= In hoofdstuk 5 lichten we het beoordelingskader voor de verdeling toe.
= In hoofdstuk 6 gaan we in op de afwegingen en besluitvorming rond de clusterindeling.
= In hoofdstuk 7 beschrijven we het onderzoek naar de maatstaven.
— In hoofdstuk 8 beschrijven we de manier waarop we de financiéle gegevens van
gemeenten verzameld hebben en hoe we de kwaliteit daarvan getoetst hebben.
— In hoofdstuk 9 gaan we in op de correcties die uitgevoerd zijn op de basisgegevens en de
afwegingen die daarbij gemaakt zijn.
= In hoofdstuk 10 vatten we de uitkomsten van de uitvraag bij gemeenten samen.

2 Gedurende het traject is regelmatig afstemming geweest tussen de twee onderzoeken.
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= In hoofdstuk 11 beschrijven we de manier waarop de regressieanalyse is opgezet en
uitgevoerd, en welke afwegingen daarbij gemaakt zijn.

= In hoofdstuk 12 beschrijven we de resulterende verdeelmodellen en de afwegingen die
gemaakt zijn over de macro-omvang van verschillende modellen.

— In hoofdstuk 13 gaan we in op de uitwerking van het nieuwe verdeelmodel en op
afwegingen rond het ingroeipad.

= In hoofdstuk 14 gaan we in op het specifieke proces en de onderzoeksmethode voor
beschermd wonen.

— Tot slot zijn in hoofdstuk 15 de conclusies en adviezen opgenomen.

GB261/AEFP-1155412026-7347

37



2.1

Andersson Elffers Felix

Wettelijk kader: de Financiéle
verhoudingswet

Gemeenten krijgen een groot deel van hun middelen via een uitkering uit het gemeentefonds.

De omvang van dit budget is met de decentralisaties in het sociaal domein van 2015 fors
toegenomen. Daarmee groeit ook het belang van een goede verdeling van budgetten over
gemeenten.

Een breed gedragen uitgangspunt in het Nederlandse overheidsbeleid is dat alle inwoners op
een gelijkwaardige manier van overheidsvoorzieningen gebruik zouden moeten kunnen
maken. Rechtszekerheid en rechtsgelijkheid vormen belangrijke pijlers onder de
democratische rechtsstaat. Ordentelijke financiéle verhoudingen - met als uitvloeisel een
goede verdeling - dragen daarmee bij aan belangrijke waarden in onze samenleving.

In dit hoofdstuk lichten we toe wat de bestuurlijke en financiéle verhoudingen tussen Rijk en
gemeenten in Nederland zijn. Vervolgens gaan we in op de eisen die het wettelijk kader stelt
aan de verdeling, en de balans die daarbij gezocht moet worden tussen verschillende
perspectieven.

De positie van gemeenten in ons democratische stelsel

Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat. Dat betekent dat het Rijk bepaalt welke
taken het zelf uitvoert, en welke gemeenten dienen uit te voeren. Daarnaast heeft een
gemeente een zogenaamde open huishouding. Dat betekent dat een gemeente - uiteraard
binnen bepaalde grenzen - zelfstandig en op eigen initiatief regels en beleid mag vaststellen.
Deze gemeentelijke autonomie is vastgelegd in de Gemeentewet.*® Beperkingen zijn
bijvoorbeeld dat gemeenten niet op eigen initiatief taken naar zich toe mogen trekken waar
ze expliciet niet over gaan, of beleid mogen voeren dat strijdig is met Rijksbeleid.

Naast autonomie hebben gemeenten ook beleidsvrijheid. *! Dit is de vrijheid om binnen de
wettelijke opdracht eigen beleidskeuzes en afwegingen te maken. Beleidsvrijheid en
autonomie zijn wel aan grenzen gebonden. Zo kan het onwenselijk zijn als verschillen tussen
gemeenten te groot worden. De mate van beleidsvrijheid verschilt dan ook per taak,
afhankelijk van het belang dat gehecht wordt aan een landelijk uniforme uitvoering van de
betreffende taak.

% Gemeentewet, artikel 108, versie geldend vanaf 1 januari 2019.

31 In artikel 116 van de Gemeentewet is opgenomen dat de Minister van BZK de
beleidsvrijheid van het gemeentebestuur bevordert.
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De gedachte achter veel decentralisaties is dat een lokale overheid taken efficiénter en beter
kan organiseren, omdat deze de lokale context beter begrijpt en daardoor effectiever kan
sturen of nadruk kan leggen op basis van lokale politieke voorkeuren. Om dit te realiseren
hebben gemeenten een bepaalde mate van beleidsvrijheid. Op die manier kunnen gemeenten
optimaal op de lokale context inspelen en zo doelmatiger werken.

Om deze keuzes te faciliteren, moeten gemeenten zelf keuzes kunnen maken over de inzet
van middelen. Voor een goede werking van het stelsel is het dus van belang dat de financiéle
verhoudingen de bestuurlijke verhoudingen weerspiegelen.

Vertaling naar financiéle verhoudingen

Gemeenten hebben dus een bepaalde mate van beleidsvrijheid en autonomie, die door de
financiéle verhoudingen gefaciliteerd moet worden. Tegelijkertijd wordt het voor veel taken
van belang geacht dat de verschillen tussen gemeenten niet te groot worden. Verschillen in de
uitvoering kunnen enerzijds komen door lokale keuzes, en anderzijds door verschillen in de
financiéle uitgangspositie van gemeenten. Zo kunnen rijkere gemeenten meer belasting
heffen, en moeten gemeenten met grotere problematiek over het algemeen meer kosten
maken voor hetzelfde voorzieningenniveau.

De discussie over de mate van verschil die wenselijk is, wordt vaak gevoerd aan de hand van
de aspiratieniveaus van Goedhart. Deze aspiratieniveaus zijn in onderstaande figuur
samengevat.*

‘ Vierde

aspiratieniveau

‘ Derde + Overal

aspiratieniveau dezelfde
‘ Tweede « Gelijkwaardig voorzieningen
aspiratieniveau voorzieningen-
" niveau tegen
‘ Eerste . Gelljkg gelijke
aspiratieniveau belastingdruk belastingdruk

en steuntje in

Nulde «Verminderen
iratieni o de rug waar
aspiratieniveau van ongelljk- het moveilikis
+ ledere hedenin
gemeente belastingdruk
houdt eigen
broek op

Figuur 6 De aspiratieniveaus van Goedhart

In het huidige stelsel wordt uitgegaan van het derde aspiratieniveau: een gelijkwaardig
voorzieningenniveau tegen gelijke belastingdruk. Dit betekent dat
— Aan de inkomstenkant een verevening plaatsvindt voor de belastingcapaciteit.® Als hier
niet voor verevend zou worden, zou er immers een ongelijke belastingdruk zijn.
— Kostenverschillen die ontstaan door structuurkenmerken van een gemeente verevend
worden. Een gemeente met veel problematiek maakt immers meer kosten om een

32 Een theoretisch kader voor inkomstenverwerving door lagere overheden, Goedhart, 1982.

3 Er vindt dus alleen verevening plaats op basis van de mogelijkheden die gemeenten
hebben om belasting te heffen, niet op de feitelijke hoeveelheid belasting die zij heffen.
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gelijkwaardig voorzieningenniveau te realiseren dan een gemeente met minder
problematiek.

Het derde aspiratieniveau betekent niet dat overal dezelfde voorzieningen moeten zijn of dat
overal even veel belasting geheven zou moeten worden; daar kunnen gemeenten immers
eigen keuzes in maken. Wel houdt het derde aspiratieniveau in dat gemeenten een gelijke
uitgangspositie krijgen. Op die manier ontstaat een gelijk speelveld waarbinnen gemeenten
hun eigen democratisch gelegitimeerde keuzes kunnen maken.

De Financiéle verhoudingswet

De financiéle verhoudingen tussen Rijk en gemeenten zijn nader uitgewerkt in de Fvw 1997. In
deze wet staan enkele belangrijke uitgangspunten uitgewerkt. Zo staat in artikel 2
aangegeven dat het Rijk bij nieuwe taken voor gemeenten aangeeft hoe deze bekostigd
worden. Ook is deze wet de basis voor de diverse uitkeringen in het gemeentefonds en het
provinciefonds, en voor de verdeling van deze middelen.

Verschillende typen uitkeringen

Om voor verschillende typen taken, met verschillende mate van beleidsvrijheid, een passend
financieel arrangement te hebben, zijn er op grond van de Fvw verschillende soorten
uitkeringen. Dit onderzoek betreft een aantal uitkeringen in het gemeentefonds. Het
gemeentefonds valt onder de fondsbeheerders, de ministeries van BZK en Financién, en is vrij
besteedbaar. Gemeenten leggen over deze middelen dan ook geen verantwoording af naar de
rijksoverheid, maar naar de gemeenteraad.

Het grootste gedeelte van het gemeentefonds bestaat uit de algemene uitkering (AU).
Daarnaast zijn er binnen het gemeentefonds Integratie-uitkeringen (1U’s) en
Decentralisatieuitkeringen (DU’s). Deze worden gebruikt voor uitkeringen die niet (meteen)
naar de algemen uitkering kunnen worden overgeheveld. Voor deze drie typen uitkeringen
geldt dat deze volgens de Fvw worden toegevoegd aan de algemene middelen van de
gemeente. Deze uitkeringen zijn dus vrij besteedbaar: de gemeente mag deze naar eigen
inzicht inzetten om de taken die hij heeft uit te voeren. Tot slot is er op grond van artikel 12
van de Fvw een Aanvullende Uitkering mogelijk voor gemeenten die onder financiéle curatele
zijn gesteld vanwege een structureel slechte financiéle situatie. De Aanvullende Uitkering
komt ten laste van de algemene uitkering.

In de beginperiode na de decentralisatie in het sociaal domein zijn de meeste middelen voor
de nieuwe taken in het sociaal domein ondergebracht in de Integratie-uitkering sociaal
domein (IUSD). In 2019 is de IUSD grotendeels overgeheveld naar de algemene uitkering.
Hierop zijn nog enkele uitzonderingen. Sommige van deze uitzonderingen zullen vanaf 2021
onderdeel worden van de algemene uitkering, maar er zijn ook taken die separaat
gefinancierd zullen blijven. Niet al deze taken zijn onderdeel van het onderzoek. In hoofdstuk
5 staat nader uitgelegd welke taken en financieringsstromingen binnen dit onderzoek zijn
meegenomen.

Naast de uitkeringen in het gemeentefonds zijn er ook specifieke uitkeringen (SU’s). Deze
middelen zijn wel geoormerkt voor een bepaalde taak, en gemeenten moeten hier dan ook
verantwoording over afleggen aan het ministerie dat de uitkering verstrekt. Deze uitkeringen
zijn geen onderdeel van het kwantitatieve onderzoek, maar we beschrijven wel de
samenhang met de taken die wel onderdeel zijn van de verdeling.
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Op dit moment loopt er als een van de sporen in de heroverweging financiéle verhoudingen
een traject gericht op de verbetering van het uitkeringsstelsel waarin de huidige
uitkeringsvormen tegen het licht worden gehouden.*

Uitgangspunten in de Fvw

Uit de Fvw vloeien de uitgangspunten voort voor de verdeling. Zo staat in artikel 7
aangegeven dat de verdeling rekening houdt met ‘verschillen in noodzakelijke uitgaven’. In de
Memorie van Toelichting (MvT) staan specifieke criteria uitgewerkt. Kort samengevat houden
dezein:

— Deverdeling moet kostengeoriénteerd zijn. De verdeling van geld wordt niet normatief
‘van boven’ bepaald, maar deze volgt voor zover mogelijk de noodzakelijke kosten van
gemeenten. Dit wordt geobjectiveerd door alleen kosten die veroorzaakt worden door
exogene factoren te honoreren.

— Het stelsel moet globaal zijn, dus niet té specifiek; anders bestaat het risico dat de
verdeling dwingend lijkt voor het gemeentelijk beleid. Dat zou, in tegenstelling tot het
gewenste aspiratieniveau, leiden tot gelijkheid in voorzieningen in plaats van
gelijkwaardigheid - en dus de autonomie in lokaal bestuur in gevaar brengen. Ook is,
meer praktisch bezien, een heel specifiek stelsel complexer te onderhouden.

— Het verdeelmodel moet daarnaast geen ongewenste prikkels met zich meebrengen. Een
gemeente moet dus niet gestraft worden voor goed beleid, of beloond voor ongewenst
beleid.

— Deverdeling moet stabiel zijn, dat wil zeggen dat de budgetten van jaar tot jaar niet
teveel mogen schommelen.

— Anderzijds moet de verdeling wel flexibel meebewegen met lange termijnontwikkelingen
binnen gemeenten.

Balans tussen verschillende perspectieven

Een belangrijk succes van de Fvw is dat het aantal gemeenten met grote financiéle
problemen® sinds 1997 beperkt is gebleven. Dat wil niet zeggen dat er geen discussie
plaatsvindt over de verdeling in het gemeentefonds. Met regelmaat geven gemeenten aan dat
voor hen bepalende kostendrijvers onvoldoende opgenomen zijn in de modellen. Ook is er
kritiek op het grote aantal maatstaven in de verdeling. De extra taken in het sociaal domein
hebben de discussie over verdeelmodellen verder aangewakkerd, vooral bij gemeenten die
grote tekorten ondervinden.

Een belangrijk deel van de kritiek is terug te voeren op de
spanning die bestaat tussen verschillende eisen aan de kostengeoriénteerd
financiéle verhoudingen. De wens om verdeelmodellen
eenvoudig te houden staat op gespannen voet met de
behoefte aan erkenning voor specifieke opgaven.
Hetzelfde geldt voor de noodzaak om de verdeling mee
te laten bewegen met ontwikkelingen in gemeenten
versus de noodzaak van voorspelbaarheid en stabiliteit. objectief/geen )
De criteria uit de Fvw benadrukken dus de verschillende s prer o
perspectieven die van belang zijn voor de verdeling. Voor een

stabiel globaal

Figuur 7 Criteria van de Fvw

34 Kamerbrief over heroverweging financiéle verhoudingen, kst-34775-B-18, 2018.

% Op grond van artikel 12 van de Fvw kunnen gemeenten vanwege een structureel slechte
financiéle situatie onder curatele gesteld worden. Op dit moment valt één gemeente onder
artikel 12.
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goede verdeling zijn al deze perspectieven van belang. In verdeelmodellen moet dus steeds
gezocht worden naar de balans tussen de verschillende criteria om tot een evenwichtige
verdeling te komen. Dit is samengevat in Figuur 7.
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Onderzoeksmethode

In dit hoofdstuk wordt de methodiek die in het onderzoek gehanteerd is toegelicht. Gezien de
omvang en complexiteit van het onderzoek omvat de methodiek een groot aantal elementen.
De inhoudelijke activiteiten binnen dit onderzoek zijn op hoofdlijnen samengevat in
onderstaande figuur.

Kostenstructuur Maatstaven

Takenvan Verzamelen .
% Kostenpertaak ( /ﬂ\ gemeenten }@< et AIA_ Afwegingskader
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—l van maatstaven

Correcties:
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Constructie model
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Regressieanalyse Definiéren Uitwerken Toetsaan Voorkeursmodeleningroeipad
* Eersteversie varianten naar consequenties beoordelingskader * Aanvaardbaarheid verschillen
model aanleiding van « Verschillende « Bestevariant en beleidsvrijheid
beoordelingskader varianten + Vergelijkingmet  * Haalbaarheiden
* Verschillen huidige model transformatiesnelheid
tussenvarianten * Beschermdwonenapart
vraagstuk

Figuur 8 Onderzoeksactiviteiten op hoofdlijnen

In de rest van dit hoofdstuk lichten wij de stappen in het onderzoek op hoofdlijnen toe. In de
andere hoofdstukken van deze onderzoeksverantwoording beschrijven we de
onderzoeksstappen en -resultaten in meer detail. In dit hoofdstuk zullen we naar de relevante
hoofdstukken verwijzen.

Beoordelingskader
Doel van het herijkingstraject is te komen tot een verdeling die als beter wordt gezien dan de

huidige. Om het gesprek over de vraag welke verdeling beter is op een goede manier te
voeren, is aan de start van het onderzoek een beoordelingskader geformuleerd. Op dat

GB261/AEFP-1155412026-7347

43



3.2

Andersson Elffers Felix

moment is de tijd genomen om alle relevante criteria en perspectieven te definiéren en op te
nemen in het beoordelingskader.

Het beoordelingskader is opgesteld op basis van inbreng van diverse gremia en stakeholders,
waaronder de stuurgroep en de beide begeleidingscommissies. Daarnaast is de inhoud van de
beoordelingskaders van beide percelen onderling afgestemd. Als onderzoeksbureau had AEF
een faciliterende rol in dit proces. AEF heeft een voorstel gedaan, de begeleidingscommissies
en de stuurgroep hebben dit voorstel aangescherpt, waarna de stuurgroep het vastgesteld
heeft. Ook de weging aan het einde van het traject is gefaciliteerd door AEF, maar inhoudelijk
vastgesteld door de stuurgroep, met advies van de begeleidingscommissies. In hoofdstuk 4
lichten we het beoordelingskader nader toe.

Stap 1. Onderzoek naar taakvelden

Om een inhoudelijke basis voor het onderzoek te leggen, hebben we een aantal kernaspecten
van de verschillende taakvelden in het sociaal domein in kaart gebracht. Dit is van belang om
de afbakening van het onderzoek te bepalen, en om tot een goede clusterindeling te komen.

Voor de takenanalyse hebben we bureau-onderzoek uitgevoerd naar de inhoud van taken,
wettelijke basis en mate van beleidsvrijheid. Daartoe hebben we onder andere wetteksten
van de relevante wettelijke kaders geraadpleegd, en gebruik gemaakt van het rapport van de
Raad voor het Openbaar Bestuur naar beleidsvrijheid.? De samenhang tussen taken en
relevante beleidsmatige ontwikkelingen zijn geanalyseerd door middel van een combinatie
tussen bureau-onderzoek en interviews.

Bepalen van de clusterindeling

Over het algemeen wordt een budget van deze omvang niet met één verdeelmodel verdeeld,
maar met meerdere modellen, clusters genoemd. Dit is een technisch hulpmiddel om tot een
goede verdeling te komen. De afgelopen jaren is er veel discussie geweest over een goede
clusterindeling voor het sociaal domein. Afhankelijk van het perspectief werden
uiteenlopende opties gesuggereerd. In het project hebben we daarom de discussie
stapsgewijs opgebouwd, waarbij we veel aandacht besteed hebben aan een gedeeld beeld
van het belang van de verschillende perspectieven. Het proces is in onderstaande figuur
samengevat.

Stuurgroep 1:
Verkennen

Stuurgroep 2: Stuurgroep 3:
Beoordelingskader Scoren opties

Stuurgroep 4:

betekenis en belang Weging opties en

vande
clusterindeling

voor de volgens
clusterindeling en beoordelingskader
formuleren opties en eerste selectie

vaststellen
clusterindeling

Figuur 9 Proces voor het bepalen van de clusterindeling

In dit hele proces heeft AEF de voorbereidingen gedaan om de discussie te faciliteren met
stukken en werkvormen, en naar aanleiding van de besluiten de volgende stappen
uitgewerkt. De stuurgroep heeft, met input van de begeleidingscommissie, de
richtinggevende besluiten genomen, zodat een gedragen clusterindeling vastgesteld kon
worden. De afwegingen en de uitkomst zijn in hoofdstuk 6 nader toegelicht.

3% ROB, Beleidsvrijheid Geduid, maart 2019
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Stap 2. Set van potentiéle maatstaven samenstellen

De gebruikte maatstaven in het model bepalen de uiteindelijke verdeling. Daarbij zijn er
verschillende aandachtspunten bij de maatstaven die op dit moment in de modellen sociaal
domein gebruikt worden. Daarom is er veel aandacht besteed aan een zorgvuldig, objectief en
transparant onderzoeksproces voor een zo compleet mogelijke maatstavenset. De
verschillende stappen in dit onderzoek zijn in onderstaande figuur schematisch weergegeven
en worden daaronder kort toegelicht. In hoofdstuk 7 is het resultaat van de analyse te vinden.

Opstellen afwegingskader R Literatuurstudie - Ophalen bij experts
Tussentijdse toets aan Construeren nieuwe .
\
Eindtoets aan ..
afwegingskader — Maatstaven beschrijven

Figuur 10 Stappen in onderzoeksproces opstellen maatstavenset

Deze werkwijze is anders dan de werkwijze die in eerdere onderzoeken gehanteerd is. Bij de
verschillenanalyse die voorheen gebruikelijk was voor onderzoeken naar het gemeentefonds
wordt naar aanleiding van de kostenpatronen gezocht naar verklarende maatstaven. Bij een
regressieanalyse worden maatstaven juist op grond van inhoudelijke argumenten
geselecteerd en vervolgens in de regressie getoetst op statistische relevantie.

Om te borgen dat afwegingen over maatstaven op een zorgvuldige manier gemaakt worden,
zijn wij gestart met het opstellen en afstemmen van een afwegingskader waarin alle aspecten
die van belang zijn voor maatstaven opgenomen zijn.

Vervolgens hebben we breed opgehaald, zowel door het lezen van studies, rapportages en de

huidige maatstavenset, als door vele interviews met betrokkenen en experts. Ook hebben we

een oproep gedaan in diverse gremia en de nieuwsbrief. De eerste selectie op de volledige lijst
is gedaan met een tussentijdse toets aan de hand van het afwegingskader.

Vervolgens hebben we de gegevens voor alle relevante maatstaven verzameld. Voor een
aantal maatstaven waren de gegevens niet direct beschikbaar, en hebben we de gegevens
geconstrueerd op basis van microdata van het CBS.

Na de statistische analyse, die later nog toegelicht wordt, zijn de maatstaven nog een laatste
maal getoetst aan het afwegingskader. Bij deze toets kon ook de werking in het model

meegenomen worden. Van de maatstaven die in het model opgenomen worden, is een
gedetailleerde definitie uitgewerkt.

Stap 3. Verzamelen en opschonen data

Een kostengeoriénteerd verdeelmodel is gebaseerd op de noodzakelijke kosten van
gemeenten. Daarvoor moet goed inzicht zijn in de omvang van deze kosten. Het verzamelen
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en opschonen van data valt uiteen in een aantal onderzoeksactiviteiten, die steeds nauw
afgestemd zijn met het onderzoek naar de rest van de algemene uitkering, om samen tot een
eenduidige dataset te komen. Wij tonen deze schematisch in het figuur hieronder en lichten

ze in de rest van deze paragraaf op hoofdlijnen toe.

De eerste stap is het verzamelen van kenmerken van
gemeenten en eerste inzichten in kostenpatronen op
basis van een globaal opgeschoond Iv3-bestand. Op basis
hiervan is een steekproef van gemeenten samengesteld.
Aan de gemeenten in de steekproef is een uitvraag
verzonden. Hierin werd gevraagd naar de financiéle
administratie (grootboekgegevens) van gemeenten,
aangevuld met andere gegevens die nodig waren voor een
goede toerekening van kosten en interpretatie van de
gegevens. Dit is toegelicht in hoofdstuk 8.

In het uitvraagproces hebben AEF en Cebeon intensief
samengewerkt. AEF heeft gemeenten benaderd met een
integrale uitvraag voor beide percelen, en gemeenten
nagebeld en de vragen gecodrdineerd. Cebeon heeft een
eerste codering van de grootboekgegevens naar taken
gedaan. AEF heeft hier voor het sociaal domein vervolgens
een controle op uitgevoerd, en heeft naar aanleiding van
de uitkomsten gemeenten inhoudelijke vragen gesteld.
Op die manier kregen we inzicht in de achtergrond van
kosten, en konden we de toerekening aanscherpen.

Op basis van de resultaten van de steekproef en de
uitwerking van de correcties hebben we onderzocht of het
mogelijk was een voldoende betrouwbare dataset te
verkrijgen op basis van de Iv3-gegevens. Dit bleek niet het
geval te zijn. Daarom hebben we in overleg met de
stuurgroep besloten om de analyse te baseren op de
uitvraaggegevens van de steekproef. Dit is toegelicht in
hoofdstuk 8.

u Kenmerken en
D lv3-gegevens

l gemeenten

o
<

n Steekproef

B Uitvraag

@_oo;

3 Gegevens
gemeenten

/i
| m—

B Correctie data op basis
van deelonderzoeken

Resultaat: basis dataset

Figuur 11 Proces verzamelen en
opschonen van data

BN

Idealiter bevat de dataset die de basis is voor de regressie alleen de noodzakelijke kosten. Wij
hebben de gegevens daarom op een aantal punten gecorrigeerd. Dit hebben wij gedaan op

basis van de analyses van de uitvraag, gesprekken met gemeenten en een aantal werksessies.
Ook is een aantal correcties opgenomen voor veranderd beleid. Correcties die wij onderzocht

hebben, zijn bijvoorbeeld:

— Middelen die uit andere inkomstenbronnen kwamen en dus niet meegenomen moeten

worden
— Woonplaatsbeginsel jeugd
— Beschermd wonen
— Eigen bijdrage Wmo
— Regionale risicoverevening

— Correcties naar aanleiding van lokale beleidskeuzes, die volgens de Financiéle

verhoudingswet in beginsel niet gehonoreerd worden

De rekenregels die we op basis hiervan opgesteld hebben, zijn terug te vinden in hoofdstuk 9.
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Stap 4. Verdeelmodel opstellen

Het verdeelmodel is opgesteld met een regressieanalyse op basis van de eerder genoemde
maatstavenset en de geschoonde basisgegevens. De technische uitgangspunten voor de
regressie zijn vooraf afgestemd met de begeleidingscommissies en de stuurgroep. Zowel deze
uitgangspunten als overige aandachtspunten binnen deze regressieanalyse en de specifieke
uitvoering ervan beschrijven we hier op hoofdlijnen en komen nader aan bod in hoofdstuk 11.

Een belangrijk aandachtspunt bij gebruik van een regressieanalyse is het risico op overfitting.
Dat is het geval als variabelen door toevalligheden beter op de data passen, zonder dat hier
een inhoudelijke oorzaak aan ten grondslag ligt. Bij gebruik van een groot aantal variabelen
en naarmate de dataset minder eenduidig is, neemt het risico op overfitting toe. In de context
van het gemeentefonds spelen beide aandachtspunten.

De regressie is daarom opgebouwd vanuit de best verklarende variabelen, waarna steeds
variabelen aan het model zijn toegevoegd om tot een betere verklaringsgraad (r?) te komen.
Bij iedere volgende stap is naast een kwantitatieve toets ook een kwalitatieve toets gedaan
op het model, om te voorkomen dat de regressie bestaande patronen zou reproduceren
zonder dat hier inhoudelijke redenen aan ten grondslag lagen.

Vervolgens hebben we een analyse naar de herverdeeleffecten ten opzichte van het vorige
verdeelmodel uitgevoerd. Hierbij hebben we zowel naar de collectieve effecten als de
individuele effecten gekeken. Het doel hiervan was om de herverdeeleffecten goed uit te
kunnen leggen.

Stap 5. Modelvalidatie

Het model is op verschillende manieren gevalideerd:
— Weglaten van gemeenten
— Vergelijking met lv3-gegevens
— Vergelijking met andere jaren
— Validatie van de schattingsmethode door een hoogleraar statistiek

De regressiemethode is daarnaast afgestemd met de onderzoekers van het onderzoek naar de
rest van de algemene uitkering. De validatiemethoden zijn beschreven in hoofdstuk 11.

Stap 6. Opstellen verdeelformules

Een verdeelmodel in het gemeentefonds komt niet tot stand op basis van louter statistiek. In
aanvulling daarop zijn afwegingen nodig over de uitlegbaarheid, de wenselijkheid om
bepaalde effecten te honoreren, en eventuele negatieve prikkels. Ook moet de relatieve
omvang van de verschillende onderdelen bepaald worden. Dit gesprek is gevoerd met de
begeleidingscommissie en de stuurgroep. Ter voorbereiding voor de stuurgroep is daarnaast
input opgehaald bij enkele andere gremia.

Om tot het definitieve verdeelmodel te komen moesten keuzes gemaakt worden over de
maatstaven en de verdeelformules. Naar aanleiding van gesprekken in de
begeleidingsgroepen en de stuurgroep zijn verschillende varianten doorgerekend. Welke
varianten dit zijn, en de afwegingen die hierin gemaakt zijn, is terug te lezen in hoofdstuk 7.
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Van ieder van deze varianten is inzichtelijk gemaakt hoe ze gewogen kunnen worden op het
beoordelingskader ten opzichte van de huidige verdeling. Ook zijn de herverdeeleffecten per
variant uitgelicht. Op basis daarvan kon de stuurgroep de fondsbeheerders adviseren over het
beste model en de mate waarin dit model beter was dan het huidige model. Dit wordt
beschreven in hoofdstuk 12.

Advies over het ingroeipad

Wij hebben een advies uitgebracht over het ingroeipad. Hierbij is rekening gehouden met de
algemene budgetflexibiliteit bij gemeenten en de mogelijkheid voor gemeenten om
beleidsmatige veranderingen door te voeren. Voor beschermd wonen zijn de recente
bestuurlijke afspraken technisch uitgewerkt in hoofdstuk 14. Voor de andere onderdelen zijn
de herverdeeleffecten inzichtelijk gemaakt in hoofdstuk 13.

Samenwerking met het onderzoek naar de rest van de
algemene uitkering

In de uitvoering van dit onderzoek hebben we op meerdere momenten met de onderzoekers
van het andere onderzoek afgestemd. Het gaat daarbij om de volgende onderwerpen:
— De beoordelingskaders voor de verdeling en de clusterindeling, en het afwegingskader
voor de maatstaven;
— Inhoudelijke raakvlakken van taken van gemeenten en de afbakening van de percelen
(gezamenlijke stuurgroep);
— Declusterindeling;
— De maatstavenset;
— De criteria voor de steekproef;
— Zoals eerder benoemd is in het verzamelen van gegevens van de uitvraag intensief
samengewerkt;
— Werkwijze in de regressieanalyse;
— Modelvalidatie;
— Bepalen van de relatieve omvang van de onderdelen (gezamenlijke stuurgroep);
= Ingroeipad.
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Beoordelingskader voor de verdeling

Doel van het herijkingstraject is om tot een verdeling te komen die beter aansluit bij de
huidige praktijk dan de bestaande verdeling. Ook moeten verschillende varianten van de
verdeling tegen elkaar afgewogen worden. Of een verdeling beter is dan een andere, wordt
beoordeeld door de fondsbeheerders na advies van de stuurgroep en
begeleidingscommissies en kan pas plaatsvinden aan het einde van het traject. Om dit
gesprek op een goede manier te voeren, was het van belang om vroeg in het traject een
beoordelingskader te formuleren. Dit beoordelingskader gaf ook tijdens het onderzoek
richting aan de keuzes en afwegingen.

Proces opstellen beoordelingskader en weging

In de offerte-fase is reeds een voorzet voor het beoordelingskader gedaan. Deze voorzet is
verder aangevuld op basis van gesprekken met de fondsbeheerders, de stuurgroep en
begeleidingscommissies. Ook de VNG bestuurlijke kopgroep en de VNG klankbordgroep
sociaal domein hebben ons van input voorzien. Het beoordelingskader is twee keer
besproken in de stuurgroep alvorens vastgesteld te worden.

Als onderzoeksbureau had AEF een faciliterende rol in het opstellen van het
beoordelingskader. AEF heeft een voorstel gedaan, de begeleidingscommissies en de
stuurgroep hebben dit voorstel aangescherpt, waarna de stuurgroep het vastgesteld heeft.
Ook de weging aan het einde van het traject is gefaciliteerd door AEF, maar inhoudelijk
vastgesteld door de stuurgroep, met advies van de begeleidingscommissies.

In het opstellen van het beoordelingskader zijn relevante criteria opgehaald voor de
beoordeling. Het beoordelingskader bevat geen weging van deze criteria, dat is een
bestuurlijke afweging die aan de hand van het beoordelingskader kan gebeuren. Het kan

voorkomen dat een verdeling op enkele criteria beter scoort, maar op andere criteria slechter.

Het beoordelingskader helpt de stuurgroep om in die situaties de afweging tussen de voor- en
nadelen van verschillende verdelingen inzichtelijk te maken en een onderbouwd advies uit te
brengen aan de fondsbeheerders.

Beoordelingskader

Op de volgende bladzijden staat het beoordelingskader dat is goedgekeurd door de
stuurgroep en op 10 september 2019 vastgesteld is in het Bestuurlijk Overleg Financiéle
Verhoudingen. Het beoordelingskader is eerst samengevat in een tabel, en vervolgens zijn de
criteria geoperationaliseerd en toegelicht onder de tabel. Deze toelichting is integraal
onderdeel van het beoordelingskader.

GB261/AEFP-1155412026-7347

49



Andersson Elffers Felix

Tabel 5 Samenvatting van het beoordelingskader voor de verdeling

Beoordelingskader voor de verdeling

Onderwerpen

Criteria

De mate waarin de verdeling voldoet
aan uitgangspunten van de Fvw

De Fvw is het wettelijke kader voor de
verdeling, dus is relevant voor de
beoordeling van een verdeling

Kostengeoriénteerd: de verdeling moet de
noodzakelijke kosten van gemeenten reproduceren
Globaal: de verdeling moet niet te specifiek zijn
Objectief: de verdeling mag niet beinvloedbaar zijn
door gemeenten. Daarnaast mag de verdeling geen
negatieve prikkels veroorzaken

Stabiel: de verdeling mag geen grote jaarlijkse
fluctuaties kennen

Flexibel: de verdeling moet op lange termijn de
dynamiek van de kosten volgen

Uitlegbaarheid

De uitlegbaarheid van de verdeling is een
belangrijke randvoorwaarde voor
draagvlak

Van de methode

Van de clusterindeling

Plausibel verband op niveau van maatstaven en
gewichten

Van uitkomsten voor vergelijkbare gemeenten
Van uitschieters

Reproduceerbaarheid

Vereenvoudiging

Een belangrijke aanleiding voor de kritiek
op het gemeentefonds in de afgelopen
jaren was de complexiteit

Aantal maatstaven (harmonisatie met het andere
onderzoek)

Type maatstaven (bijv. ingewikkelde definities of
formules in maatstaven) en meetbaarheid
Kosten voor het onderhoud van de verdeling

Betrouwbaarheid onderzoek

Naast de uitkomst van het onderzoek is
ook de zorgvuldigheid van het
onderzoeksproces zelf een vereiste

Betrouwbare data, op basis van nettolasten inclusief
toerekening van overhead en reserves

Relevante achtergronden van kosten zijn in beeld
Gevalideerde uitkomsten

Getoetst op knelpunten uit het kwalitatief onderzoek
verdeelmodellen sociaal domein

Ondersteunend aan transformatie
Het is van belang dat de financiering de
gewenste beweging ondersteunt, zodat
de verdeling zoveel mogelijk
toekomstbestendig is

Ontschot werken

Lokaal maatwerk

Beweging van individuele naar collectieve
voorzieningen

Mogelijkheid om specifiecke middelen te volgen

Onderstaand hebben wij een korte toelichting en reflectie opgenomen waarmee deze criteria

geoperationaliseerd worden.

De mate waarin de verdeling voldoet aan uitgangspunten van de Fvw

De Fvw is het wettelijke kader voor de verdeling, en is daarmee de toetssteen voor iedere
verdeling in het gemeentefonds. Volgens de Fvw moet de verdeling voldoen aan vijf eisen.
Deze staan soms op gespannen voet met elkaar. In dat geval moet een balans gezocht worden

tussen de criteria.
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— Kostengeoriénteerd. De verdeling moet de noodzakelijke kosten van gemeenten
reproduceren. Dit criterium is opgenomen om gemeenten in staat te stellen een
gelijkwaardig voorzieningenniveau te realiseren tegen gelijke belastingdruk. Doordat
uitgegaan wordt van de kosten en niet van normatieve elementen, is ook de
beleidsvrijheid en autonomie van gemeenten geborgd.

— Globaal. De verdeling moet niet te specifiek zijn. Dat betekent dat ook de gebruikte
maatstaven niet te specifiek mogen zijn, omdat dit de schijn kan wekken van een
bestedingsverplichting. Ook is het niet de bedoeling dat maatstaven gehanteerd worden
die slechts voor één of enkele gemeenten een significant effect hebben, aangezien dit de
objectiviteit van de verdeling niet ten goede komt.

— Objectief. De verdeling mag niet beinvloedbaar zijn door gemeenten. Daarnaast mag de
verdeling geen negatieve prikkels veroorzaken. Dit criterium is opgenomen omdat het
onwenselijk is dat gemeenten door het voeren van slecht of duur beleid ‘beloond’ worden
door meer middelen uit het gemeentefonds. Algemeen geldt dat terughoudend
omgegaan moet worden met maatstaven die beinvloedbaar zijn door gemeenten.

— Stabiel. De verdeling mag geen grote jaarlijkse fluctuaties kennen. De reden hiervoor is
dat gemeenten voor goed beleid betrouwbare meerjarenbegrotingen moeten kunnen
maken. Te sterk fluctuerende budgetten staan dit in de weg.

— Flexibel. De verdeling moet op lange termijn wel degelijk de dynamiek van de kosten
volgen. Als een gemeente in de loop van een aantal jaren bijvoorbeeld in inwoneraantal
verdubbelt, zal het budget mee moeten bewegen. De flexibiliteit beperkt zich echter tot
zogenaamde structuurvariabelen, die wel reageren op grote bewegingen op lange
tijdschalen, maar niet te veel fluctueren van jaar op jaar (in het kader van het criterium
van stabiliteit).

Uitlegbaarheid

De afgelopen jaren is veel discussie geweest over de uitlegbaarheid van de verdeling. Zowel
ambtelijk als bestuurlijk werd de verdeling te complex gevonden, en ervaren als een ‘black
box’. De uitlegbaarheid van de verdeling is een belangrijke randvoorwaarde voor draagvlak.
Deze uitlegbaarheid geldt voor verschillende aspecten:

— Van de methode. De gehanteerde methode is al geselecteerd op basis van onder andere
de uitlegbaarheid ervan. Hoewel de methode op hoofdlijnen vaststaat en geen
onderwerp meer is van het onderzoek, moeten er nog verschillende kleinere keuzes
gemaakt worden gedurende het traject. Het is van belang dat deze voldoende uitlegbaar
zijn.

— Van de clusterindeling. Dit criterium wordt nader geoperationaliseerd in het
beoordelingskader van de clusterindeling.

— Plausibel verband op niveau van maatstaven en gewichten. Mensen zijn geneigd te
denken in termen van verbanden. Een maatstaf die een verklaarbaar verband heeft met
de kosten is dus goed uitlegbaar. Een maatstaf waarmee een positief verband verwacht
wordt, zou niet met een negatief gewicht in het verdeelmodel moeten zitten. Voorbeelden
in de huidige verdeelmodellen waar dit wel het geval is, zijn de maatstaven voor
achterstandsleerlingen in het verdeelmodel jeugd en de maatstaf voor stedelijkheid in
het verdeelmodel Wmo 2015. Hoewel voor beide keuzes een verklaring is, is deze
onvoldoende intuitief voor gemeenten om te accepteren.

— Van uitkomsten voor vergelijkbare gemeenten. Het begrip ‘vergelijkbare gemeenten’ is
lastig te operationaliseren. Er bestaat echter wel een zekere mate van consensus over
sommige gemeenten die vergelijkbaar zijn. Als het verdeelmodel voor zulke gemeenten
een sterk afwijkende uitkomst geeft, is het extra van belang deze te kunnen verklaren.
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— Van uitschieters. Voor gemeenten waarvan de kosten sterk afwijken van de uitkomst van
het verdeelmodel is het van belang dat inzichtelijk is waar dit door veroorzaakt wordt. Dit
geldt ook voor gemeenten met grote herverdeeleffecten.

— Reproduceerbaarheid. De verdeling moet reproduceerbaar zijn. Dat betekent dat een
onafhankelijke partij de stappen van het onderzoek moet kunnen volgen om tot dezelfde
verdeling te komen. Dat stelt hoge eisen aan de transparantie van het onderzoek.

Vereenvoudiging

Een belangrijke aanleiding voor de kritiek op het gemeentefonds in de afgelopen jaren was de
complexiteit. Naast uitlegbaarheid is het daarom ook van belang om scherp te kijken naar
mogelijkheden om de verdeling te vereenvoudigen. Hiervoor zijn verschillende invalshoeken
van belang:

— Aantal maatstaven. Het grote aantal maatstaven in de verdeling draagt niet bij aan de
inzichtelijkheid ervan. Waar mogelijk moet gepoogd worden het aantal maatstaven te
beperken. Dit criterium heeft een zekere mate van overlap met het criterium van
globaliteit. Daarbij speelt ook harmonisatie met het andere onderzoek een rol.

— Type maatstaven en meetbaarheid. Complexiteit kan niet alleen veroorzaakt worden
door het aantal maatstaven, maar ook door het type maatstaven dat gebruikt wordt.
Ingewikkelde definities of formules in maatstaven dragen niet bij aan de eenvoud van het
model. Daarnaast is het van belang dat maatstaven eenduidig gemeten worden.

— Kosten voor het onderhoud van de verdeling. Voor sommige databronnen zijn hoge
kosten verbonden aan het gebruik ervan. De kosten voor de jaarlijkse update van een
maatstaf moeten in verhouding staan tot de toegevoegde waarde van deze maatstaf in de
verdeling.

Betrouwbaarheid onderzoek
Naast de uitkomst van het onderzoek is ook de zorgvuldigheid van het onderzoeksproces zelf
een vereiste.

— Betrouwbare data. Het verdeelmodel moet gebaseerd zijn op basis van nettolasten
inclusief correcte toerekening van overhead en reserves.

— Relevante achtergronden van kosten zijn in beeld. Dit is van belang voor de
uitlegbaarheid van de verdeling, maar ook voor de kwaliteit ervan. Op basis van de
achtergronden van bepaalde kosten kan bijvoorbeeld besloten worden dat er aanleiding
is om bepaalde posten niet mee te nemen, waardoor de basisgegevens representatiever
worden.

— Gevalideerde uitkomsten. Het is van belang dat het verdeelmodel op verschillende
manieren gevalideerd is om technische onvolkomenheden te voorkomen.

— Getoetst op knelpunten uit het kwalitatief onderzoek verdeelmodellen sociaal
domein. Dit onderzoek was een belangrijke aanleiding voor de herijking, dus het is van
belang dat de nieuwe verdeling de genoemde knelpunten oplost. Voor de knelpunten
waarvan niet duidelijk was in hoeverre zij speelden moet het onderzoek inzicht geven of
de knelpunten relevant zijn en indien dat het geval is hier een oplossing voor bieden.

Ondersteunend aan transformatie
Het is van belang dat de financiering de gewenste beweging ondersteunt, zodat de verdeling
zoveel mogelijk toekomstbestendig is.
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— Ontschot werken, lokaal maatwerk en beweging van individuele naar collectieve of
algemene voorzieningen. Voor zover het de clusterindeling betreft, zijn deze punten
nader uitgewerkt in het beoordelingskader voor de clusterindeling. Naast het effect van
een clusterindeling op de besluitvorming in sommige gemeenten kan een verdeling
alleen effect hebben op deze criteria als wenselijk of juist onwenselijk gedrag beloond
wordt. Het belonen van onwenselijk gedrag is al uitgesloten door het criterium dat de
verdeling geen negatieve prikkels mag bevatten. Voor het belonen van wenselijk gedrag
lijken geen uitvoerbare mogelijkheden te zijn. De operationalisering van dit criterium kan
dus volstaan met de operationalisering voor de beoordeling van de clusterindeling.

— Mogelijkheid om specifieke middelen te volgen. Het kan bestuurlijk wenselijk zijn om
specifieke middelen te volgen. Op voorhand werden beschermd wonen, jeugd en de
middelen voor de nieuwe doelgroep Participatiewet genoemd als mogelijke budgetten.
De afweging hierover wordt gemaakt bij de keuze voor de clusterindeling.
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Takenanalyse

Gemeenten hebben verschillende taken in het sociaal domein. In dit hoofdstuk staat een
korte beschrijving van deze taken. Dit hoofdstuk vormt daarmee een belangrijke basis voor
het onderzoek. We beschrijven welke taken onderdeel zijn van de geldstromen waar dit
onderzoek zich op richt, zodat inzichtelijk is welke kosten van gemeenten meegewogen
worden in de analyse. Daarnaast beschrijven we de wettelijke basis en beleidsmatige
ontwikkelingen, de samenhang tussen taken, en de mate van beleidsvrijheid. Dit is van belang
voor een goede clusterindeling, waar we in het volgende hoofdstuk op ingaan.

Vooraf: verschillende vormen van samenhang tussen taken

Gemeentelijke taken in het sociaal domein staan niet op zichzelf. Taken kunnen zowel
inhoudelijk als financieel met elkaar samenhangen.

Verschillende mechanismen kunnen samenhang tussen taken veroorzaken. De onderstaande
figuur vat dat samen. Daarin zijn de mogelijkheden weergegeven langs twee assen: of
voorzieningen gelijktijdig of volgtijdelijk ingezet worden, en af ze beiden ingezet worden of
dat slechts één van beide ingezet worden.

Gelijktijdig
A
Integraliteit: integrale werkwijzen

verknopen budgetten met elkaar en

zorgen zo voor samenloop van taken
en financiéle stromen.

Substitutie: instroom van een cliént in
een bepaalde regeling betekent
uitstroom of vermindering van een
andere.

v
apieg

Continuiteit: door betere aansluiting
van voorzieningen op elkaar, kan
escalatie voorkomen worden.

Preventie: bepaalde voorzieningen
voorkomen dat cliénten op termijn
gebruik maken van andere, zwaardere,
voorzieningen.

Eén van beiden
A

A\ 4
Volgtijdelijk

Figuur 12 Mechanismen die samenhang tussen taken veroorzaken

Alle mechanismen spelen in het sociaal domein. Voor het vraagstuk van een goede verdeling

zijn vooral communicerende vaten in financiéle zin van belang. Voor een goed verdeelmodel
moeten gemeenten immers vergelijkbaar gemaakt worden. Dat betekent dat taken die sterke
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onderlinge financiéle afhankelijkheden kennen bij voorkeur in hetzelfde cluster
gepositioneerd worden (zie hoofdstuk 6). Aangezien de takenanalyse onder andere dient als
basis voor de clusterindeling, is het van belang om deze patronen scherp inzichtelijk te
hebben.

Voorbeeld. In de beleidstheorie van veel van de gemeentelijke taken is een belangrijke
gedachte dat de optimale inzet van voorzieningen gericht op preventie de noodzaak van
meer geéscaleerde vormen van zorg en ondersteuning kan voorkomen.

Eris op meerdere plaatsen sprake van samenhang tussen taken van gemeenten in het sociaal
domein. In dit stuk hebben we aandacht voor de volgende drie vormen van samenhang:
— Onderlinge samenhang tussen verschillende taken van gemeenten in het sociaal domein
— Samenhang tussen taken van gemeenten in het sociaal domein en andere gemeentelijke
taken
— Samenhang tussen taken van gemeenten in het sociaal domein en andere ‘kaders’, zoals
de Wlz en Zvw.

De eerste vorm van samenhang beschrijven we in de takenanalyse hieronder. Bij de andere
vormen staan we daarna stil. Binnen deze analyse zullen we niet een compleet overzicht
geven van alle ontwikkelingen binnen het sociaal domein, maar beschrijven we enkel die
elementen waar een significante impact op gemeentelijke financién verwacht kan worden.

Gemeentelijke taken in het sociaal domein

Binnen het sociaal domein zijn er diverse gemeentelijke taken te onderscheiden. Deze taken
kunnen langs verschillende lijnen gecategoriseerd worden:

— Domein waarop de taak betrekking heeft (Participatie, Jeugd, Wmo);

— Deindeling in taakvelden: gestandaardiseerde eenheden op basis waarvan de gemeente
de baten en lasten verantwoordt in de Informatie voor Derden (Iv3), die zijn vastgelegd in
het Besluit Begroting en Verantwoording (BBV);

— Financieringsstroom: clusters in de AU, IU’s, DU’s of SU’s.

Niet alle taken en financieringsstromen zijn onderdeel van dit onderzoek. In het overzicht op
de volgende bladzijde wordt weergegeven welke van de huidige financieringsstromen
onderdeel zijn van dit onderzoek, en hoe die zich verhouden tot taakvelden en domeinen. Bij
de interpretatie van deze figuur is het van belang om te benadrukken dat de middelen van het
gemeentefonds vrij besteedbaar zijn. Middelen van verdeelmodellen in het gemeentefonds
hoeven dus niet aan de bijbehorende taken uitgegeven te worden. Wel zijn de modellen
gebaseerd op de kosten voor de genoemde taken.

Aangezien deze analyse vooraf ging aan (en inbreng was voor) het vaststellen van de
clusterindeling, is in de rest van dit hoofdstuk de indeling van taakvelden gebruikt om de
gemeentelijke taken te beschrijven. Daarbij besteden we aandacht aan de volgende aspecten:

— deinhoud van de taak

— de wettelijke basis van de taak

— de verwachte beleidsmatige ontwikkelingen m.b.t. de taak in de nabije toekomst

— desamenhang tussen de taak en andere gemeentelijke taken in het sociaal domein

— definancieringsstroom voor de taak

— aandachtspunten in de afbakening en definitie van het taakveld, waarbij we ook inzichten

uit de uitvraag betrekken.
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Participatie

Begeleide participatie**

IU participatie - beschut AU -
werk/WSW cluster
Inkomen en
Arbeidsparticipatie participatie

IU participatie - begeleiding
nieuwe doelgroepen
Inkomensregelingen

SU uitkeringslasten (gebundelde uitkering):

bijstand, I0AW, IOAZ, Bbz, loonkostensubsidie

Taakveld Iv3/BBV Geldstroom - onderdeel [ Geldstroom - geen ond(irdeel
van het onderzoek van het onderzoek

Jeugd Wmo

Geéscaleerde zorg 18- Geéscaleerde zorg 18+

DU Maatschappelijke
opvang

AU -
cluster
Maatschappelijke
Ondersteuning

AU -
cluster
Jeugd

*kk

DU Vrouwenopvang

Maatwerk Maatwerk
dienstverlening dienstverlening
18- 18+

Maatwerkvoorzieningen Wmo

Wijkteams
Samenkracht en burgerparticipatie AU - cluster Samenkracht en burgerparticipatie
Volksgezondheid AU - cluster Volksgezondheid

* In verband met leeshaarheid zijn niet alle DU’s, IU’s en SU’s die geen onderdeel vormen van het onderzoek opgenomen. Een volledig overzicht van
uitkeringen waarvoorin het kader van dit onderzoek gecorrigeerd wordt, is opgenomen in hoofdstuk 9 van de uitgebreide onderzoeksverantwoording.
** Dagbesteding valt onder taakveld Begeleide participatie, maar de wettelijke basis is de Wmo

*** Met het jeugdbudget zijn ook budgetten voor de toegangstaken van bureau jeugdzorg overgeheveld die dus verband houden met wijkteams.

Figuur 13 Overzicht financieringsstromen en hun verhouding tot taakvelden en domeinen
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Samenkracht en burgerparticipatie

Onder het taakveld Samenkracht en burgerparticipatie horen taken van gemeenten die
gericht zijn op het bevorderen van sociale samenhang en participatie. Het gaat dan
bijvoorbeeld om het ondersteunen van op participatie gerichte burgerinitiatieven,
buurthuizen, mantelzorg en sociaal-cultureel werk. Ook collectief aanvullend vervoer
(bijvoorbeeld de regiotaxi) valt onder dit taakveld. De wettelijke basis van deze taken is de
Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo). De collectieve activiteiten hebben uiteraard ook
betrekking op kinderen en jongeren. Daarnaast vallen onder dit taakveld de gemeentelijke
taken voor het toezicht en handhaving op de kinderopvang (op grond van de Wet
Kinderopvang) en noodopvang voor vluchtelingen.

De taken in dit taakveld zijn al langer bij de gemeente belegd en de middelen die eraan
gerelateerd zijn worden via de algemene uitkering onder gemeenten verdeeld.

Volgens de beleidstheorie van de Wmo 2015 is sprake van een preventieve relatie tussen deze
gemeentelijke taken en andere taken in het sociaal domein. Door te investeren in
maatschappelijke samenhang, wordt het sociale netwerk van burgers versterkt. Dat stelt hen
in staat om (in elk geval deels) een beroep te doen op hulp en ondersteuning in hun eigen
netwerk in plaats van zorg geleverd door beroepskrachten. Daarnaast bestaat er een
substitutie-effect met individueel vervoer, dat onder een ander taakveld hoort. Afhankelijk
van de wijze van organiseren kan meer van de ene of juist van de andere vorm gebruik
gemaakt worden.

In relatie tot dit taakveld is er recent een aantal veranderingen opgetreden in het
kinderopvangdomein. De twee belangrijkste zijn:
— het wegvallen van het onderscheid tussen kinderopvang en peuterspeelzalen, via de Wet
harmonisatie kinderopvang en peuterspeelzalen.
— deinvoering van de Wet Innovatie en Kwaliteit Kinderopvang (IKK), waarin nieuwe en
aanvullende kwaliteitsnormen voor de kinderopvang in werden geformuleerd, waarop de
GGD (in opdracht van de gemeente) moet toezien.

De afbakening van dit taakveld bevat twee aandachtspunten:

— Op dit moment worden de kosten voor toezicht op de kinderopvang onder dit taakveld
geschaard, terwijl kosten die gemeenten maken voor bijvoorbeeld voor- en
vroegschoolse educatie (die vaak op kinderopvanglocaties wordt verzorgd) in het
taakveld educatie vallen. Enerzijds is het logisch om alle kosten van gemeenten in dit veld
onder het taakveld educatie te scharen (waar traditioneel de peuterspeelzaal onder viel).
Anderzijds maakt het feit dat de GGD het toezicht op de kinderopvang uitvoert het lastig
om die kosten goed te isoleren, waardoor het werkbaarder lijkt om die kosten te relateren
aan dit taakveld.

— Wegens de inhoudelijke samenhang tussen collectief aanvullend vervoer (dit taakveld) en
individueel vervoer (Wmo-maatwerkdienstverlening), is het onderscheid hiertussen niet
altijd goed te maken.

Wijkteams

Op basis van de Wmo 2015 en de Jeugdwet hebben gemeenten diverse
verantwoordelijkheden op het gebied van preventie, het vroegtijdig signaleren van mogelijke
ondersteuningsbehoeften, cliéntondersteuning en organiseren van toegang tot eerste- en
tweedelijns voorzieningen. Hoewel er wettelijk niet is vastgelegd in welke vorm gemeenten
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dit moeten inrichten, kiezen gemeenten meestal voor de inrichting van een wijkteam;*" in
2017 beschikte 83% van de gemeenten over een wijkteam.*® Ook als gemeenten deze taken
niet in een wijkteam organiseren, behoren de kosten van deze taken bij dit taakveld.

De invoering van wijkteams hangt veelal samen met gedecentraliseerde taken. Tegelijkertijd
zijn wijkteams bij uitstek de plaats waar oude en nieuwe taken samenkomen. Een deel van de
taken die uitgevoerd worden door wijkteams, waren al langer bij gemeenten belegd. De
middelen daarvoor waren dan ook voor 2015 al onderdeel van de algemene uitkering.
Daarnaast is bij de decentralisatie budget ten behoeve van wijkteams opgenomen in het
verdeelmodel Wmo 2015%, en zijn de budgetten die v66r 2015 samenhingen met de
toegangstaken van bureau jeugdzorg toegevoegd aan de IUSD Jeugd. Al deze budgetten zijn
inmiddels toegevoegd aan de algemene uitkering. Daarmee loopt de bekostiging van dit
taakveld inmiddels volledig via de algemene uitkering.

Wat betreft samenhang geldt voor dit taakveld de gedachte dat als gemeenten erin slagen de
taken van dit taakveld goed vorm te geven, dit ervoor zorgt dat er minder beroep wordt
gedaan op meer geéscaleerde vormen van zorg en ondersteuning. Het is nog niet duidelijk of
dit verband zich in de praktijk ook voordoet. Een empirische analyse van het CPB* liet zien
dat gemeenten met wijkteams, en met name gemeenten waarin professionals vanuit
zorgaanbieders deel uitmaken van wijkteams, gemiddeld vaker doorverwijzen naar dure
zorgvormen, en daardoor te maken hebben met hogere kosten in het sociaal domein.

De afbakening van het taakveld komt niet goed overeen met de gemeentelijke uitvoering. Dat
is echter ook beperkt mogelijk. Er bestaan immers grote verschillen in de manier waarop
gemeenten hun wijkteams hebben vormgegeven. Zo zijn er gemeenten zonder wijkteam,
gemeenten die wijkteams vooral hebben gepositioneerd om de toegang tot hulpverlening te
organiseren. In andere gemeenten bieden professionals vanuit het wijkteam zelf
hulpverlening. Ook zijn soms taken vanuit participatie bij het wijkteam belegd. Deze taken,
evenals de hulp en ondersteuning, vallen in de Iv3 niet onder het taakveld wijkteams, maar
onder één van de taakvelden rondom maatwerkvoorzieningen. Voor gemeenten is dit verschil
niet altijd duidelijk, waardoor sommige gemeenten deze kosten onterecht op het taakveld
Wijkteams boeken. Een andere naam van dit taakveld zou dit wellicht verhelderen.

Inkomensregelingen
Tot het taakveld inkomensregelingen horen twee onderdelen; de uitvoering van
inkomensvoorzieningen, en gemeentelijk minimabeleid.

De eerste component betreft de uitvoering van inkomensvoorzieningen. Het gaat
bijvoorbeeld om de algemene bijstand (0.g.v. de Participatiewet), de individuele
inkomenstoeslag, de individuele studietoeslag en de loonkostensubsidie. De kosten voor de
uitkeringen zelf worden via een specifieke uitkering aan de gemeenten verstrekt. Voor dit
onderzoek worden alleen de kosten die gemeenten maken voor het uitvoeren van de

37 Gemeenten gebruiken hiervoor verschillende termen, zoals sociaal team, lokaal team,
kernteam (bij landelijke gemeenten met verschillende kernen).

3 Movisie, sociale wijkteams opnieuw uitgelicht: Derde landelijke peiling onder gemeenten
(zomer 2017); https://www.movisie.nl/publicatie/sociale-wijkteams-opnieuw-uitgelicht

3 Kamerbrief Financiéle duidelijkheid voor gemeenten op de macrobudgetten van de
Jeugdwet en Wmo 2015, Bijlage 1 Technische toelichting budget Wmo 2015.

40 Centraal Planbureau, De wijkteambenadering nader bekeken, januari 2019
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regelingen meegenomen, zoals het bemannen van het bijstandsloket en de administratie
daarvan.

Een aantal wetten ligt ten grondslag aan deze taken van gemeenten. De belangrijkste daarvan
is de Participatiewet, maar gemeenten voeren ook taken uit op grond van de IOAW (Wet
inkomensvoorzieningen oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte werkloze werknemers),
de IOAZ (Wet inkomensvoorzieningen oudere en gedeeltelijk arbeidsongeschikte gewezen
zelfstandigen) en het Bbz (Besluit bijstandsverlening zelfstandigen).

De tweede component in dit taakveld zijn taken die onderdeel zijn van het gemeentelijk
minimabeleid. Gemeenten zijn, op basis van de Participatiewet (art. 35), verantwoordelijk
voor bijzondere bijstand, en bieden bijvoorbeeld stadspassen aan voor lage
inkomensgroepen. Uit de bijzondere bijstand worden ook de kosten betaald van
bewindvoering voor personen voor wie de gemeente dat noodzakelijk acht. Gemeenten
hebben daarnaast de mogelijkheid om gemeentelijke heffingen aan burgers kwijt te schelden.
Onder dit taakveld vallen ook de apparaatskosten en gederfde belastinginkomsten door
kwijtschelding.

De bekostiging van de taken van gemeenten in dit taakveld is als volgt samen te vatten.

Tabel 6 Bekostiging van taken van gemeenten in het taakveld inkomensregelingen

Algemene Uitkering Anders

Apparaatslasten verstrekking uitkeringen en Uitkeringslasten bijstandsuitkering
behandeling van aanvragen bijstand, IOAZ en IOAW  (gebundelde uitkering)

Bestandsbeheer, handhaving, sociale recherche en Uitkeringslasten, voor IOAW, I0AZ, Bbz
debiteurenbeheer (gebundelde uitkering)

Uitvoeringskosten Bbz 2004 excl. 90% van de Loonkostensubsidie (gebundelde uitkering)
onderzoekskosten (deskundigenrapport) voor
ondernemers

Apparaatslasten adresloze bijstandsontvangersvia ~ 90% van de onderzoekskosten Bbz

centrumgemeenten (declaratie)

Minimabeleid (individuele inkomens- of Diverse decentralisatieuitkeringen,
studietoeslag, bijzondere bijstand, kwijtschelding waaronder armoedebeleid
gemeentelijke heffingen, overig minimabeleid zoals

stadspassen)

Momenteel wordt er nagedacht over een alternatieve financiering van de loonkostensubsidie.
Het ministerie van SZW heeft het CPB onlangs verzocht om een aantal alternatieven hiervoor
uit te werken, gericht op het realiseren van optimale prikkels richting gemeenten om zoveel
mogelijk mensen richting betaald werk te begeleiden. Een van de alternatieven die wordt
overwogen is het financieren o.b.v. realisatiecijfers, i.p.v. de huidige objectieve verdeling in de
gebundelde uitkering. Deze eventuele wijziging gaat echter buiten de algemene uitkering om,
omdat de loonkostensubsidie via een specifieke uitkering wordt verdeeld.

Een laatste relevante trend is de stijging van de gemeentelijke kosten voor bewindvoering.

Een steeds groter deel van gemeentelijke middelen wordt besteed aan
bewindvoeringskosten. Burgers kunnen alleen onder bewind worden gesteld via een
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rechterlijke uitspraak. Het gaat hier dus om kosten waarop gemeenten slechts zeer beperkt
kunnen sturen.

De samenhang tussen deze en andere gemeentelijke taken in het sociaal domein is er vooral
in gelegen dat als gemeenten er in slagen om via deze activiteiten de maatschappelijke
participatie van kwetsbare doelgroepen te bevorderen, dat mogelijk kosten kan voorkomen
op andere gemeentelijke taakvelden. Een voorbeeld hiervan is schuldhulpverlening. Schulden
kunnen leiden tot gezondheidsproblemen. Het voorkomen en oplossen van schulden kan dus
bijdragen aan een lagere vraag naar vormen van zorg.

Een taak die nauw met het taakveld inkomensregelingen samenhangt, is
schuldhulpverlening. Die taak behoort echter tot een ander taakveld
(Maatwerkdienstverlening 18+, zie onder), hoewel hij inhoudelijk beter past onder dit
taakveld.

Begeleide participatie

Onder begeleide participatie vallen de diverse vormen van maatschappelijke participatie die
er niet op gericht zijn om doorstroming naar (meer zelfstandige) arbeid te realiseren. Het gaat
dan bijvoorbeeld om beschut werken. Dit wordt op grond van de Participatiewet (art. 10b)
mogelijk gemaakt voor mensen die enkel in een beschutte omgeving, onder aangepaste
omstandigheden, arbeid kunnen verrichten. Dit budget wordt apart verdeeld en is geen
onderdeel van dit onderzoek.

De tweede vorm die onderscheiden kan worden is de sociale werkvoorziening. Het gaat hier
specifiek om mensen met een bestaande SW-indicatie; er is geen nieuwe instroom. De
wettelijke basis hiervoor, de Wet sociale werkvoorziening, blijft bestaan zolang er mensen
met een arbeidscontract op basis van deze wet werkzaam zijn. Het budget hiervoor wordt
separaat verdeeld en vormt geen onderdeel van dit onderzoek.

Een derde vorm van begeleide participatie is dagbesteding. Hierbinnen zijn diverse vormen te
onderscheiden. Zo is dagbesteding mogelijk als algemene voorziening of als
maatwerkvoorziening op grond van de Wmo. Hiervoor is in 2015 budget overgeheveld naar
gemeenten in de IUSD Wmo 2015. Deze is inmiddels toegevoegd aan de algemene uitkering.

De doelgroep die gebruikmaakt van de voorzieningen die onder dit taakveld vallen, heeft ook
vaak ondersteuning nodig op andere levensterreinen. Daarom is er regelmatig overlap tussen
deze doelgroep en de doelgroep van de Wmo, maar ook de Jeugdwet.

Voor WSW en beschut werk moet worden opgemerkt dat de gekozen indeling in het Iv3-
taakveld begeleide participatie niet de meest logische is. Bij beide vormen is er immers sprake
van loonvormende arbeid, waardoor een indeling in het lv3-taakveld arbeidsparticipatie meer
voor de hand ligt. Dagbesteding wordt vooral ingezet voor ouderen, en heeft daarom een
logischer relatie met de taken in het taakveld maatwerkdienstverlening 18+. Veel gemeenten
boeken de bijbehorende kosten ook op dat taakveld. Het is daarom te overwegen om daarbij
aan te sluiten en de definitie van de Iv3 in lijn daarmee aan te passen.

Arbeidsparticipatie

Gemeenten zijn verplicht ondersteuning te bieden bij de arbeidsinschakeling van personen
zoals genoemd in artikel 7.1.a. van de Participatiewet. Gemeenten bieden hiertoe een
voorziening aan wanneer zij dit noodzakelijk achten. Hierbij gaat het om bijvoorbeeld re-
integratietrajecten, intensief casemanagement, stimuleringsmaatregelen, voorzieningen
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zoals jobcoaches en werkplekaanpassing, en proefplaatsingen. Ook apparaatskosten van
gemeenten en kosten samenhangend met de toelating van burgers tot deze voorzieningen
vallen onder dit taakveld.

Het merendeel van de taken in dit taakveld wordt bekostigd vanuit de algemene uitkering
(voorheen IUSD Participatie). Een uitzondering hierop zijn de kosten voor begeleiding van de
nieuwe doelgroepen van de Participatiewet. Die worden voorlopig bekostigd vanuit een
integratie-uitkering, maar zullen in beginsel vanaf 2021 onderdeel zijn van de algemene
uitkering. Deze nieuwe doelgroep is de groep met arbeidsvermogen die tot 2015 toegang had
tot de Wajong of de Wsw. Jongeren die voorheen op deze manier de Wajong of Wsw
instroomden, zijn nu aangewezen op ondersteuning vanuit de gemeente, op grond van de
Participatiewet. Dat geldt alleen voor nieuwe instroom, wat betekent de doelgroep de
komende jaren gestaag zal groeien. Daarvoor worden de komende decennia dan ook jaarlijks
middelen toegevoegd aan het gemeentelijke budget.

Een relevante beleidsmatige ontwikkeling met betrekking tot dit taakveld is het door de
staatssecretaris van SZW aangekondigde ‘breed offensief’ om meer mensen met een
arbeidsbeperking aan het werk te krijgen. De implicaties van het offensief voor de middelen in
het gemeentefonds zijn op dit moment nog niet duidelijk.

Met betrekking tot de samenhang van dit taakveld met andere onderdelen, is de aanname dat
arbeidsparticipatie belangrijk is voor zowel de financiéle situatie als de fysieke en mentale
gezondheid van burgers. Daarmee is het bevorderen van arbeidsparticipatie dus een
instrument om kosten op andere onderdelen van het sociaal domein (schuldhulpverlening,
zorg en ondersteuning) te voorkomen. In een aantal gevallen zal het bevorderen van
arbeidsparticipatie ook samengaan met hulp of ondersteuning vanuit Jeugdwet of Wmo.

Maatwerkvoorzieningen (Wmo)

Binnen de Wmo hebben gemeenten diverse taken rondom het aanbieden van voorzieningen
en dienstverlening. Binnen het taakveld “Maatwerkvoorzieningen Wmo” vallen specifiek de
materiéle voorzieningen aan mensen met een fysieke beperking, die hen in staat stellen om
zelfstandig te kunnen functioneren*. Het gaat dan bijvoorbeeld om woningaanpassingen,
rolstoelen, scootmobielen, en enkele andere elementen van de voormalige Wet
voorzieningen gehandicapten.

Gemeenten ontvangen de middelen voor het uitvoeren van deze taken via de algemene
uitkering, en voeren deze taak al langer uit. De niet-materiéle voorzieningen op grond van de
Wmo (bijvoorbeeld huishoudelijke hulp en begeleiding) horen niet bij dit taakveld, maar bij
het taakveld Maatwerkdienstverlening 18+.

Maatwerkdienstverlening 18-

Per 2015 zijn gemeenten verantwoordelijk voor alle vormen van jeugdhulp. Dit is vastgelegd in
de Jeugdwet. De Jeugdwet is voor jongeren tot 18 jaar, met uitloop tot 23 jaar, en omvat een
breed scala aan typen hulp en zorg. Onder Maatwerkdienstverlening 18- gaat het om onder
andere jeugd- en opvoedhulp, jeugd-GGZ, jeugdzorg aan verstandelijk beperkten en gesloten
jeugdhulp die onder de Jeugdwet valt (inclusief voortgezette jeugdhulp aan de groep 18-23).

4! https://vraagbaaklv3gemeenten.nl/document, onder 6.6, maatwerkdienstverlening is
ondergebracht onder een ander taakveld.
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Via het woonplaatsbeginsel wordt vastgesteld welke gemeente verantwoordelijk is voor de
jeugdhulp.*

Een relevant aspect van de hierboven beschreven vormen van jeugdhulp is dat de controle
over de toegang tot deze vormen van jeugdhulp niet volledig in handen is van gemeenten zelf.
Dat maakt het voor hen lastiger om hierop te sturen dan het geval is in veel andere taakvelden
in het sociaal domein. Behalve de gemeente zelf zijn ook bijvoorbeeld de huisarts en de
gecertificeerde instellingen belangrijke verwijzers voor sommige vormen van jeugdhulp.
Daarnaast kunnen rechters jeugdhulp als vonnis opleggen. Voor gesloten jeugdhulp is een
rechterlijke machtiging nodig, aangezien dit een vrijheidsbeperking met zich meebrengt.

De bekostiging van deze taken is per 2019 grotendeels overgeheveld van de IUSD naar de
algemene uitkering. Een belangrijke uitzondering op de bekostiging via de algemene
uitkering vormt het budget voor jeugdigen met een voogdijmaatregel en voor jeugdigen van
18 jaar en ouder. Voor deze jongeren is de gemeente waar ze verblijven verantwoordelijk, wat
voor gemeenten met veel instellingen tot hoge kosten kan leiden. Gemeenten ontvangen de
middelen voor deze taken daarom via een historisch verdeelde integratie-uitkering. Er is
momenteel een wijziging van het woonplaatsbeginsel in voorbereiding, waarmee de
woonplaats van jongeren voor het eerste verblijf leidend wordt in de financiering. Daarmee
zou objectief verdelen wel mogelijk moeten worden. Een andere uitzondering op de
bekostiging via de algemene uitkering vormt nu nog de DU Jeugd, waarin de middelen voor
het lokale preventieve jeugdbeleid zitten. Deze middelen worden meegenomen in de
herijking en vanaf 2021 in beginsel opgenomen in de algemene uitkering.

Beleidsmatig is er ook op andere terreinen veel beweging rond dit taakveld. Zo heeft de
minister van VWS een aantal actieprogramma’s aangekondigd. Een van de doelen van die
programma’s is om meer verbinding tot stand te brengen tussen lichtere, meer preventieve,
en zwaardere, geéscaleerde vormen van hulp®. Ook zijn er afspraken gemaakt om na de 18¢
verjaardag pleegzorg* en de zorg vanuit gezinshuizen® standaard te verlengen. . Zoals eerder
benoemd is er daarnaast veel (politieke) dynamiek rond de omvang van de macrobudgetten
voor de Jeugdwet.

Deze gemeentelijke taken hangen vooral samen met het taakveld geéscaleerde zorg: de
gedachte is dat kosten in dat taakveld voorkomen kunnen worden door een goede inzet op
maatwerkdienstverlening jeugd. Daarnaast is het mogelijk dat inzet van jeugdhulp de
behoefte aan Wmo op den duur vermindert.

In deze context dient opgemerkt te worden dat de huidige opdeling van taken in de
taakvelden maatwerkdienstverlening 18- en geéscaleerde zorg 18- niet altijd voor de hand
liggend is. Gesloten jeugdhulp, vaak ook jeugdzorgplus genoemd, houdt in dat kinderen die

42 Zie Factsheet Woonplaatsbeginsel 2016, van de ministeries van VWS, VenJ en de VNG:
https://vng.nl/files/vng/201607 factsheet woonplaatsbeginsel 2016.pdf

43 Zie bijvoorbeeld het gezamenlijke actieplan ‘De best passende zorg voor kwetsbare
jongeren’ van instellingen voor gespecialiseerde jeugdzorg, gemeenten en het ministerie
van VWS uit maart 2019.

4 Zie de Kamerbrief over het Actieprogramma Zorg voor de Jeugd, d.d. 8 november 2018,
https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/kamerstukken/2018/11/0
5/kamerbrief-over-het-actieprogramma-zorg-voor-de-
jeugd/voortgang+actieprogramma+zorg+voor+detjeugd.pdf

4 Zie de bestuurlijke afspraak Verruiming leeftijdsgrens in gezinshuizen uit het Bestuurlijk
Overleg van 30 januari 2020: https://vng.nl/sites/default/files/2020-01/bestuurlijke-
afspraak-gezinshuizen-bo-30-jan.pdf
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een risico vormen voor zichzelf en hun omgeving hun vrijheid wordt ontnomen. Dit kan alleen
op last van de kinderrechter. Deze vorm van jeugdzorg lijkt dus beter op zijn plaats te zijn
onder het taakveld Geéscaleerde zorg 18-. Voor dit onderzoek is de bestaande indeling
aangehouden, en valt jeugdzorgplus dus onder Maatwerkdienstverlening 18-.

Maatwerkdienstverlening 18+

Op grond van de Wmo 2015 zijn gemeenten verantwoordelijk voor het bieden van
zogenaamde ambulante ondersteuning aan cliénten met een beperking (fysiek of mentaal)
die zelfstandig wonen. Het gaat dan bijvoorbeeld om individuele begeleiding, individueel
vervoer en huishoudelijke hulp. Ook schuldhulpverlening, een verantwoordelijkheid van
gemeenten die voortvloeit uit de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening, valt onder dit
taakveld.

De verantwoordelijkheid voor huishoudelijke hulp ligt al sinds 2007 bij gemeenten. Onder
huishoudelijke hulp vallen activiteiten zoals opruimen, schoonmaken en ramen zemen. Tot
2017 betaalde de gemeente nog de huishoudelijke hulp voor Wlz-cliénten met een Modulair
Pakket Thuis. Sinds 2017 valt de huishoudelijke hulp voor deze cliénten onder de Wiz.

De middelen gerelateerd aan deze taken lopen sinds kort via de algemene uitkering. Voor
2019 viel begeleiding nog onder de IUSD Wmo 2015. Ook voor huishoudelijke hulp bestond tot
een aparte integratie-uitkering: de IlU Wmo. Beide uitkeringen zijn in 2019 opgegaan in de
algemene uitkering. Schuldhulpverlening viel al langer onder de algemene uitkering.

Sinds 1juni 2017 is de Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) Reéle prijs Wmo van kracht.
Hierin is vastgelegd hoe gemeenten een goede prijs-kwaliteitverhouding voor
maatwerkdienstverlening in de Wmo moeten waarborgen.

Een andere relevante beleidsmatige ontwikkeling is dat recent (voorgenomen) wijzigingen in
de wet aangekondigd zijn, waarmee resultaatfinanciering mogelijk gemaakt wordt. Die
wetswijziging volgt op een aantal uitspraken van de Centrale Raad van Beroep (CRvB), die
oordeelde dat op basis van de huidige wettelijke basis resultaatfinanciering niet mogelijk is.

Ook is begin 2019 aangekondigd dat het zogenaamde Wmo-abonnementstarief wordt
ingevoerd. Dat betekent dat er een uniform maximumtarief komt van € 17,50 euro per vier
weken voor de eigen bijdrage aan Wmo-voorzieningen. Voorheen was de eigen bijdrage nog
afhankelijk van de hoeveelheid ondersteuning en het inkomen. Dit is ook relevant voor het
taakveld maatwerkvoorzieningen. De verwachting is dat dit macro tot hogere kosten voor dit
taakveld zal leiden.

Op meerdere manieren is er sprake van samenhang van dit taakveld met andere taakvelden.
Zo kan de inzet van ambulante ondersteuning de noodzaak van zwaardere zorgvormen
voorkomen, bijvoorbeeld in het taakveld geéscaleerde zorg 18+. Ook ligt er een relatie met
jeugdhulp. De ondersteuning van ouders kan zorgen voor de stabiliteit die nodigis in een
gezin om zorggebruik van kinderen te voorkomen. Andersom is het, zoals eerder opgemerkt,
mogelijk dat inzet van jeugdhulp de behoefte aan Wmo op den duur vermindert. Wel moet er
worden opgemerkt dat er bij dit soort toekomstige kosten altijd sprake is van
verhuisbewegingen, die moeilijk te voorspellen zijn. Zo kan de inzet op preventie van de ene
gemeente leiden tot een lagere ondersteuningsbehoefte in een andere gemeente.

Eerder is al opgemerkt dat de taak Schuldhulpverlening inhoudelijk beter onder het taakveld
Inkomensregelingen zou passen. Ook voor gemeenten blijkt de afbakening tussen taakvelden
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op dit punt niet helder: in het onderzoek bleken gemeenten Schuldhulpverlening vaak op
andere taakvelden te boeken, zoals Inkomensregelingen of Samenkracht en
burgerparticipatie.

Geéscaleerde zorg 18-
Naast de maatwerkdienstverlening 18- zijn gemeenten sinds 2015 ook verantwoordelijk voor
de geéscaleerde zorg 18-. Ook dit is vastgelegd in de Jeugdwet. Het gaat om onderwerpen als
jeugdbescherming, jeugdreclassering, beschermd wonen, opvang en opvang bij huiselijk
geweld (vaak vrouwenopvang genoemd) voor zover het jeugdigen betreft. De bekostiging
loopt grotendeels via de algemene uitkering, met de volgende uitzonderingen;
— Jeugdigen met een voogdijmaatregel en van 18 jaar en ouder: via een integratie-uitkering
(zie ook “Maatwerkdienstverlening 18-”)
— Opvang (maatschappelijke opvang en opvang bij huiselijk geweld / vrouwenopvang): via
een decentralisatie-uitkering (zie ook “Geéscaleerde zorg 18+”)

De afgelopen tijd is er veel aandacht voor het jeugdhulpgebruik rond vechtscheidingen. Zo is
er het actieprogramma ‘Scheiden zonder schade’, dat beoogt om scheidingsvraagstukken
vroegtijdiger aan te pakken en daarmee het beroep op jeugdbescherming te verminderen.

Over de afbakening van dit taakveld is al een opmerking gemaakt bij
maatwerkdienstverlening 18-. Daarnaast is de keuze om beschermd wonen onder
geéscaleerde zorg 18- te laten vallen logische in lijn met de indeling bij 18+ (waar beschermd
wonen immers ook onder geéscaleerde zorg valt), maar in vergelijking met een aantal andere
voorzieningen in de Jeugdwet is het geen zware vorm van jeugdhulp. Beschermd wonen 18-
zou in de context van jeugdhulp dus beter passen bij het taakveld Maatwerkdienstverlening
18-.

Geéscaleerde zorg 18+

Op grond van de Wmo hebben gemeenten diverse verantwoordelijkheden op het gebied van
geéscaleerde zorg. Een van die verantwoordelijkheden is om voorzieningen voor beschermd
wonen aan te bieden. Beschermd wonen wordt in de Wmo gedefinieerd als het wonen onder
begeleiding van professionals voor “personen met psychische of psychosociale problemen,
die niet in staat zijn zich op eigen kracht te handhaven in de samenleving”.

Het budget voor Beschermd Wonen wordt via een integratie-uitkering verdeeld over 43
centrumgemeenten op basis van een historische verdeling. De commissie Toekomst
beschermd wonen, vaak aangeduid als de commissie-Dannenberg, heeft een toekomstvisie
ontwikkeld voor deze taak.*® Die visie is gebaseerd op het belang van sociale inclusie en is
gericht op een beweging van beschermd wonen naar ‘beschermd thuis’. Recent heeft het
Expertiseteam Beschermd Wonen deze richting bevestigd en de uitwerking ervan
aangescherpt.*” Hiermee samenhangend is een omslag voorzien van een historisch
verdeelmodel naar een objectief verdeelmodel, en doordecentralisering naar alle gemeenten.
Daarnaast wordt de Wlz opengesteld voor een deel van de huidige Beschermd Wonen-
populatie. De verwachting is dat ongeveer een derde van de populatie uit zal stromen richting
de WIz. Dit bespreken we in meer detail in hoofdstuk 14.

4 Commissie Dannenberg, Van beschermd wonen naar een beschermd thuis, 2015.

4T Expertiseteam MO-BW-BG, Advies expertiseteam MO-BW-BG, 2019.
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Centrumgemeenten maatschappelijke opvang (MO) hebben verder de verantwoordelijkheid
om opvang en begeleiding te organiseren voor mensen die zelf geen onderdak hebben en niet
in staat zijn zichzelf te handhaven in de samenleving.* De verantwoordelijkheid voor de
uitvoering van MO ligt al jaren bij de centrumgemeenten MO, die gelijk zijn aan de
centrumgemeenten beschermd wonen. Bekostiging loopt via een decentralisatie-uitkering
voor de centrumgemeenten waar in 2015 ook budget voor begeleiding in de MO aan is
toegevoegd. Naar aanleiding van de Commissie-Dannenberg was het voornemen om MO door
te decentraliseren naar alle gemeenten. Het Expertiseteam Beschermd Wonen heeft
gedurende het herijkingsonderzoek geadviseerd deze doordecentralisatie met vier jaar uit te
stellen, afhankelijk van een evaluatie. Daarnaast wordt er door verschillende gemeenten
gewerkt aan het vernieuwen van de maatschappelijke omvang. Cliénten worden dan niet
langer in instellingen opgenomen, maar krijgen direct een woning toegewezen. De financiéle
impact van deze nieuwe werkwijzen is nog onduidelijk. Op het beleidsmatige vlak speelt in
relatie tot MO ten slotte ook het Actieprogramma dak- en thuisloze jongeren.

Vrouwenopvang (VO) regelt de opvang van mensen (vooral vrouwen, maar ook mannen) die
niet langer meer veilig in hun huis kunnen verblijven. De opvang kan een noodbed zijn voor
hooguit een aantal dagen, crisisopvang om te stabiliseren, of begeleid wonen. De 35
centrumgemeenten van de VO-regio’s zijn rechtstreeks verantwoordelijk voor
vrouwenopvang en moeten de regiogemeenten hierover informeren. Zij hebben een regierol
en ontvangen hiervoor financiéle middelen van het Rijk, via een decentralisatie-uitkering (DU)
verdeeld. Aan deze DU zijn in 2015 ook de middelen voor begeleiding in de VO toegevoegd op
grond van hun historische gebruik. Enkele gemeenten met landelijke specialistische
instellingen VO ontvangen apart middelen om deze landelijke specialismen te borgen.

Andere onderwerpen binnen de geéscaleerde zorg 18+ zijn de inloopfunctie GGZ en Veilig
Thuis. De bekostiging van de inloopfunctie valt onder de algemene uitkering (voorheen IUSD),
en de bekostiging voor Veilig Thuis is onderdeel via de DU VO.

Met betrekking tot samenhang is hier relevant dat er door gemeenten, op termijn, wordt
ingezet op een transitie van geéscaleerde zorg naar maatwerkvoorzieningen, voor die
cliénten voor wie dat mogelijk is.

Volksgezondheid

Onder het taakveld volksgezondheid vallen activiteiten van gemeenten die zijn gericht op het
beschermen van de gezondheid van de gemeentelijke bevolking als geheel, en die van
specifieke bevolkingsgroepen. Een belangrijk deel van deze activiteiten wordt uitgevoerd
door instanties als de GGD, Centra voor Jeugd en Gezin en consultatiebureaus. Het gaat dan
bijvoorbeeld om preventieprogramma’s, infectieziektenbestrijding, (prenatale) voorlichting
over gezondheid en gezond leven, en het uitvoeren van vaccinaties.

De belangrijkste wettelijke basis voor deze gemeentelijke taken is de Wet Publieke
Gezondheid (WPG). De mate van beleidsvrijheid van gemeenten verschilt voor de taken in dit
taakveld. Een aantal taken, zoals bijvoorbeeld taken rond jeugdgezondheidszorg en
infectieziektenbestrijding, is nauw omschreven. Voor een aantal andere taken geldt echter
dat gemeenten meer beleidsvrijheid hebben, en dus meer ruimte hebben om eigen keuzes te
maken in globaal beschreven beleidsdoelen.

4 Wmo 2015, artikel 1.1.1
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De gemeentelijke taken op basis van de WPG zijn bij uitstek gericht op voorlichting en
preventie. Goede voorbeelden daarvan zijn de activiteiten in Centra voor Jeugd en Gezin en
consultatiebureaus. De samenhang tussen deze set taken met andere gemeentelijke taken is
daarmee vooral gerelateerd aan het idee dat inzet van gemeenten op dit terrein kosten in
meer geéscaleerde vormen van zorg en ondersteuning kan voorkomen.

Samenhang gemeentelijke taken sociaal domein en andere
gemeentelijk taken

Op een aantal manieren speelt samenhang tussen taken in het sociaal domein en overige
taken van gemeenten. Het gaat dan om de volgende onderwerpen:

— Educatie - sommige gemeenten investeren in onderwijs en kinderdagopvang om
jeugdhulp te voorkomen. Ook kunnen er raakvlakken tussen volwassenenonderwijs en
re-integratie zijn. Ook is er samenhang tussen de gemeentelijke taken rond toezicht en
handhaving op de kinderopvang en de gemeentelijke taken m.b.t. peuterspeelzaalwerk.

= Cultuur en ontspanning - een deel van de gemeenten zet culturele activiteiten in om de
sociale basis in de gemeente te versterken. Zo zijn er gemeenten die cultuur gebruiken
om jongeren met en zonder jeugdhulp met elkaar in contact te brengen.

— Infrastructuur en gebiedsontwikkeling is relevant wegens effecten van woningnood op
Wmo-voorzieningen. Dit geldt vooral voor beschermd wonen en maatschappelijke
opvang, maar mogelijk ook voor de inzet van verlengde jeugdhulp.*® Gemeenten maken
bijvoorbeeld afspraken over het toewijzen van woningen aan kwetsbare doelgroepen.
Ook kan het fysieke domein een rol spelen in preventie en toegankelijkheid voor
bijvoorbeeld rollators en rolstoelen.

— Openbare orde en veiligheid heeft raakvlakken met het sociaal domein, bijvoorbeeld via
veiligheidstafels waar de verschillende partners samen aan tafel zitten, en de aanpak
verwarde personen.

Dit kan betekenen dat gemeenten, afhankelijk van de beleidskeuzes die ze maken, meer of
minder kosten in het sociaal domein maken. De impact hiervan op de verdeling is naar
verwachting echter beperkt. Enkel wanneer gemeenten met specifieke kenmerken collectief
andere keuzes maken op deze raakvlakken zal dit impact hebben op de verdeling. Daarnaast
heeft de genoemde samenhang mogelijk invloed op de omvang van de clusters. Als
gemeenten collectief kiezen voor investering in een van bovenstaande domeinen om kosten
in het sociaal domein te verminderen of andersom, wordt de clusteromvang aan deze keuzes
aangepast.

Samenhang gemeentelijke taken sociaal domein en overige
kaders

Naast de hierboven per taakveld omschreven samenhang tussen taken in het sociaal domein,
hangen sommige van deze taken ook samen met andere landelijke regelingen. Hieronder
gaan we in op diverse landelijke kaders die samenhangen met gemeentelijke taken.
— De Zorgverzekeringswet (Zvw).
- De scheidslijn tussen het werk dat wijkteams doen (zoals eerder omschreven) en het
werk van wijkverpleging, op grond van de Zvw, is vaak dun. Er lijken verschillen te zijn
in de afbakening tussen Zvw en gemeentelijk domein tussen regio’s.

4 Zie bijvoorbeeld het rapport En dan ben je volwassen, AEF, 2018, voor knelpunten bij de
overgang bij 18 jaar.
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= Ggz-zorg op basis van de Zvw heeft een sterke relatie met zorgtaken van gemeenten.
Eenillustratie daarvan is de beweging in de ggz richting ambulantisering, waarbij ggz-
cliénten steeds vaker niet verblijven in een instelling, maar thuis wonen. Zij zijn
aangewezen op aanvullende zorg en ondersteuning vanuit de gemeente. De
ambulantisering is niet in alle delen van het land even ver.

= Het uit het Zvw-domein schrappen van behandelingen kan impact hebben op de
taken van gemeenten. Een voorbeeld daarvan is de beslissing om relatietherapie niet
langer als een op grond van de Zvw declarabele prestatie op te nemen. Het is
denkbaar dat dit leidt tot een hogere vraag naar vormen van jeugdhulp als gevolg van
echtscheidingen.

— De Wet langdurige zorg (Wlz) staat open voor cliénten die levenslang, levensbreed, 24
uur per dag zorg nodig hebben en aan de juiste grondslag voldoen (op dit moment is
psychische problematiek nog geen grondslag; naar verwachting verandert dit in 2021). Als
cliénten (nog) geen recht hebben op zorg vanuit de Wlz, is de gemeente verantwoordelijk
voor de ondersteuning. Er bestaat daarbij een duidelijke samenhang tussen het aanbod
van deze voorzieningen door gemeenten en de instroom van cliénten in de Wlz. Het
aanbieden van hulpmiddelen aan mensen met een beperking kan hen in staat stellen
langer thuis te blijven wonen, zodat Wlz-gefinancierde intramurale zorg niet nodig is.
Verder geldt voor een aantal zorgtaken van gemeenten dat Wlz-zorg er een logisch
vervolg op vormt.

— Het forensische kader: in de afgelopen jaren is een ontwikkeling gestart waarin steeds
vaker aan bepaalde groepen buiten de muren van een traditionele gevangenis vormen
van forensische zorg worden geboden. Het gaat dan over begeleiding of behandeling van
justitiabelen met een psychische problematiek of verstandelijke beperking. Wanneer er
sprake is van een detentieperiode, kan de forensische zorg tijdens, na, of in plaats van de
detentie geboden worden. Een van de vormen van forensische zorg is verblijfszorg.
Verblijfszorg bestaat voor zowel justitiabelen met een psychische problematiek
(forensisch beschermd wonen) als met een verstandelijke beperking (VG-verblijf). Het
gebruik van verblijfszorg is in de afgelopen jaren fors toegenomen: waren er in 2012
landelijk nog 400 plaatsen (iets meer dan 10% van het totaal in de forensische zorg) en in
2017 waren het er 1.550 (40% van het totaal). Deze verblijfszorg is niet gelijk over het land
verspreid. Vaak stromen cliénten uit in de gemeente waar zij verblijven tijdens het
forensische traject. Dit heeft gevolgen voor de spreiding van deze cliénten over het land.

— Landelijk inkomensbeleid, rond bijvoorbeeld toeslagen. De afgelopen jaren is de
schuldenproblematiek fors toegenomen. Daarbij speelt ook landelijk beleid een rol,
bijvoorbeeld rond de onzekerheid rondom toeslagen en bedragen die terugbetaald
moeten worden. Daarnaast leidt landelijk beleid tot knelpunten voor specifieke groepen.
Zo zijn er voorbeelden van vrouwen in de vrouwenopvang die geen toeslagen kregen
wegens het inkomen van hun partner en zo in de vrouwenopvang schulden opbouwen,
met een slechtere uitstroompositie tot gevolg.

— De activiteiten van gemeenten in de taakvelden Inkomensregelingen en
Arbeidsparticipatie hangen samen met de WW (Werkloosheidswet) en de rol van het
UWV daarbij. Als mensen hun baan verliezen, komen ze in aanmerking voor de WW. Na
afloop van de WW-duur volgt voor hen de bijstand. Gemeenten zetten zich ervoor in om
de instroom vanuit WW in de bijstand zoveel mogelijk te voorkomen. Daarvoor werken ze
samen met het UWV, door afspraken over toeleiding naar werk te maken, en soms
bijvoorbeeld door een gezamenlijk loket op te zetten. Dat laatste gaat gepaard met extra
uitvoeringskosten van de gemeente. Ook de recente ontwikkelingen rond sociale
zekerheid voor ZZP’ers kunnen invloed hebben op bijstandsverlening aan deze groep.
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— Detaken van gemeenten in o.a. het taakveld samenkracht en burgerparticipatie hangen
samen met het gemeentelijk onderwijsachterstandenbeleid. Via
onderwijsachterstandenbeleid streven gemeenten behalve naar het verminderen van
leerachterstanden ook naar sociale inclusie van kinderen met onderwijsachterstand.
Gemeenten zoeken hierbij tevens naar verbinding met het kinderopvangbeleid.

— Erbestaat er een duidelijke relatie tussen taken op het gebied van
maatwerkdienstverlening 18- en taken van scholen en samenwerkingsverbanden op
het vlak van passend onderwijs. Scholen zijn verantwoordelijk voor het verzorgen van
onderwijs aan kinderen, en daarbij eventueel extra ondersteuning te leveren aan
kinderen die dat nodig hebben. Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het leveren van
begeleiding en persoonlijke verzorging. Zeker bij jeugdigen die veel zorg nodig hebben,
kan de vraag bestaan waar zorg ophoudt en onderwijs begint. In dat kader is er veel
aandacht voor ontwikkelingsgerichte zorg, en arrangementen om onderwijs en zorg te
verbinden. Gemeenten kunnen hier verschillende keuzes in maken, bijvoorbeeld door
financiering van initiatieven die kinderen die eerder uit zijn gevallen uit het onderwijs een
plek proberen te bieden waar zorg en onderwijs verbonden worden. Ook kan het al dan
niet toekennen van leerlingenvervoer het volgen van onderwijs in speciale
arrangementen mogelijk maken. Hoewel er vanuit de Jeugdwet mogelijkheden zijn om
zorg of ondersteuning te bieden die het volgen van onderwijs mogelijk maken, is het
onderwijs zelf geen jeugdhulpvoorziening onder deze wet>. De ministeries van OCW en
VWS zetten in op het verbeteren van de aansluiting tussen onderwijs en zorg.**

— Ontwikkelingen in het jeugdstrafrecht kunnen invloed hebben op de inzet van jeugdhulp
en jeugdreclassering®. Zo leidt een ontwikkeling om adolescenten minder snel in het
volwassenenstrafrecht mee te nemen ertoe dat er meer jeugdigen van 18+ bij de
Jeugdreclassering terechtkomen. Ook kiezen rechters vaker voor civiele jeugdhulp dan
voor plaatsing in een justitiéle jeugdinrichting. In beide gevallen valt de bekostiging onder
de gemeente.

Op forensische voorzieningen na zijn bovengenoemde ontwikkelingen van een landelijk
karakter, en is er geen aanleiding dat ze de verdeling significant beinvloeden. Wel is het
mogelijk dat ze invloed hebben op het macrobudget. Dit ligt buiten de scope van dit
onderzoek.

Beleidsvrijheid van gemeenten in het sociaal domein

Bij de herijking van de verdeling van middelen uit het gemeentefonds komt ook de vraag aan
de orde welke beleidsvrijheid gemeenten hebben voor hun taken in het sociaal domein.
Kenmerkend aan de algemene uitkering van het gemeentefonds is immers zijn niet-
geoormerkte karakter: gemeenten zijn in principe vrij om de middelen uit de algemene
uitkering naar eigen inzicht te besteden. Tegelijkertijd is er sprake van een (groot) aantal
wettelijke taken, waarin gemeenten wel aan een aantal eisen moeten voldoen. Dat laat ook
het hierboven gepresenteerde overzicht van gemeentelijke taken en hun wettelijke basis zien.

De in dit hoofdstuk beschreven verschillen in de mate van beleidsvrijheid hebben
consequenties voor de mate waarin de verdeling moet aansluiten bij de kosten: naarmate

0 Rechtbank Den Haag 11 juli 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:8310.

%1 Zie de dertiende voortgangsrapportage over passend onderwijs van de Minister van OCW
(juni 2019).

%2 Zie bijvoorbeeld het adviesrapport van de Raad voor Strafrechtstoepassing en
Jeugdbescherming ‘Het jeugdstrafproces: toekomstbestendig!” uit 2011.
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gemeenten minder beleidsvrijheid op bepaalde taken hebben, en dus minder mogelijkheden
om te sturen op de kosten, is een goede aansluiting tussen kosten en budget belangrijker.
Deze paragraaf bevat een korte reflectie op de mate van beleidsvrijheid in de verschillende
onderdelen van het sociaal domein.

De Raad voor het Openbaar Bestuur heeft zich in een recent advies gebogen over het begrip
beleidsvrijheid®®. De ROB definieert beleidsvrijheid als “de mate waarin uitkomsten van beleid
tussen gemeenten mogen verschillen.” In eerste instantie gaat beleidsvrijheid volgens de ROB
om de mate waarin gemeenten “in staat worden gesteld om eigen afwegingen te maken over
de inzet van hun middelen.” De ultieme toets van beleidsvrijheid is echter volgens de ROB de
vraag of gemeenten “zelfstandig de uitkomsten van beleid mogen en kunnen en bepalen.”
Volgens de ROB zijn een aantal factoren bepalend voor de vraag in welke mate er ruimte is
voor verschillen in beleidsuitkomsten tussen gemeenten:

— Wet- en regelgeving, die de beleidsdoelen en de daaruit voortvloeiende taak beschrijven
en/of inkaderen. Wetten en regels bepalen de formele beleidsvrijheid van gemeenten.

— De maatschappelijke acceptatie van verschillen is een factor die ervoor zorgt dat
formele beleidsvrijheid en de door gemeenten ervaren beleidsvrijheid uiteen kunnen
lopen. Met andere woorden: ook al hebben gemeenten op papier soms beleidsvrijheid -
als de samenleving geen verschillen tussen gemeenten tolereert, beperkt dat de vrijheid
van gemeenten aanzienlijk. Ook andere factoren spelen hier een rol, zoals jurisprudentie,
en “normen van publieke organisaties in de vorm van richtlijnen, handleidingen, normen
van maatschappelijke organisaties, benchmarken en beleidsindicatoren.” Van al die
elementen gaat een uniformerende werking uit.

— Financiéle beleidsvrijheid: gemeenten hebben een (zeer) beperkte eigen
belastingcapaciteit en zijn daarom voor de bekostiging van een groot deel van hun taken
afhankelijk van middelen vanuit het Rijk. Daarmee gepaard gaat vaak ook zeggenschap
van het Rijk over de invulling van die taken. De ROB noemt dit de “centraliserende
werking van de belastingmacht.”

Uniformerende tendensen

Aanvullend op deze factoren signaleert de ROB een aantal andere tendensen die de
beleidsvrijheid van gemeenten inperken, zoals “een sterke tendens tot uniformiteit” in naar
gemeenten gedecentraliseerde taken. Ook zijn gemeenten om hun taken uit te kunnen
voeren steeds vaker aangewezen op samenwerking met andere gemeenten. Naast taken
waarvoor een centrumgemeenteconstructie bestaat, geldt dat ook bijvoorbeeld voor grote
delen van de Jeugdwet. Individuele gemeenten ervaren dan steeds minder beleidsruimte. De
ROB constateert dat er sprake lijkt te zijn van een “impliciete drang naar een min of meer
gelijk voorzieningenniveau voor vergelijkbare gemeenten.” Daarbij is er sprake van een
“ongedefinieerd maatschappelijk aanvaardbaar minimum voorzieningenniveau dat inwoners
van hun gemeente mogen verwachten zonder dat dit leidt tot grote verschillen in
belastingdruk tussen gemeenten.”

Tegen de achtergrond van deze ontwikkelingen concludeert de ROB dan ook dat “het
oorspronkelijke karakter van het gemeentefonds als een herverdeling van de gezamenlijke
belastinginkomsten (...) steeds meer geévolueerd is tot een bekostigingsvorm voor
medebewindstaken.”

3 ROB, Beleidsvrijheid Geduid, maart 2019.
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Formele en ervaren beleidsvrijheid in het sociaal domein

Specifiek voor het sociaal domein concludeert de ROB dat de ervaren beleidsvrijheid voor
gemeenten hier over het algemeen kleiner is, in vergelijking met sommige andere
gemeentelijke taken. De hierboven genoemde factor ‘maatschappelijke acceptatie van
verschillen’ is daarvoor heel bepalend, volgens de Raad. Dat komt omdat gemeentelijke taken
in het sociaal domein vaak betrekking hebben op individuele voorzieningen. De
maatschappelijke tolerantie voor verschillen in het voorzieningenniveau van
inkomensgerelateerde, persoonsgebonden voorzieningen is een stuk kleiner dan de
acceptatie van verschillen in bijvoorbeeld algemene voorzieningen in het fysieke domein.

Ook binnen het sociaal domein zijn er verschillen in de mate van ervaren beleidsvrijheid. Er
zijn verschillende factoren die hieraan bijdragen:

— Ook binnen het sociaal domein is er nog onderscheid te maken tussen meer algemene
voorzieningen, zoals buurthuizen, en meer individuele voorzieningen, zoals
huishoudelijke hulp. Binnen taakvelden gerelateerd aan individuele voorzieningen (zoals
maatwerkvoorzieningen en maatwerkdienstverlening) is dan ook minder ervaren
beleidsvrijheid dan in taakvelden gerelateerd aan algemene voorzieningen (zoals voor de
meeste verantwoordelijkheden onder samenkracht en burgerparticipatie).

— De mate waarin het voorzieningenniveau meetbaar is heeft een belangrijke invloed op de
ervaren beleidsvrijheid. Dit maakt immers vergelijking tussen gemeenten makkelijker.
Gemeenten die bijvoorbeeld meetbaar minder uren huishoudelijke hulp aanbieden of
langere wachtlijsten hebben, kunnen gemakkelijker de (landelijke) publieke opinie tegen
zich krijgen.

— Een laatste belangrijke factor is het type cliénten dat gebruik maakt van de
voorzieningen. Naarmate cliénten mondiger zijn, zullen zij sneller eisen stellen aan het
voorzieningenniveau in hun gemeente, zeker als bekend is dat het niveau per gemeente
verschilt. Dit maakt de ervaren beleidsvrijheid lager op bijvoorbeeld
maatwerkvoorzieningen aan inwoners met een fysieke beperking of een sterk netwerk,
dan op begeleiding voor cliénten met psychische problematiek en een beperkt netwerk.

Behalve de ervaren beleidsvrijheid in het sociaal domein voor gemeenten is ook de formele
beleidsvrijheid (de in wetten en regels vastgelegde vrijheid) van belang. Hier constateert de
ROB dat er bij bijna alle taken in het sociaal domein sprake is van een verplichte taak, waarvan
de beleidsdoelen in landelijke regels zijn vastgelegd. Voor verschillende taken in het sociaal
domein is de afgelopen jaren ook de uitvoering steeds meer aan regels gebonden. Denk
hierbij bijvoorbeeld aan de eerdergenoemde invoering van het Wmo abonnementstarief, de
AmvB reéle kostprijzen of de verplichting om Beschut Werk vorm te geven.

Een voorbeeld van het samenspel tussen wet- en regelgeving en maatschappelijke acceptatie
in de beleidsvrijheid in de praktijk is zichtbaar in de taken die gemeenten hebben rondom
maatwerkdienstverlening 18+. Op basis van de wetgeving leek de beleidsvrijheid hier relatief
groot. Recente uitspraken van de Centrale Raad van Beroep hebben die vrijheid echter sterk
ingeperkt. De beperkte maatschappelijke acceptatie voor verschillen in dit domein speelt
hierin een belangrijke rol. Het is nog niet volledig duidelijk hoe rechters de aangekondigde
wetswijziging om resultaatgericht indiceren mogelijk te maken in te toekomst zullen wegen.

Als doelen en taak centraal zijn vastgelegd (het ‘wat’ en ‘waarom’), bestaat er voor
gemeenten in principe ruimte voor het ‘hoe’. Toch wordt die in de praktijk ook vaak als
beperkt ervaren. In sommige gevallen zijn er daadwerkelijk wettelijke bepalingen over hoe
gemeenten de uitvoering vorm moeten geven. Zo zijn gemeenten verplicht om bepaalde
taken in regionale samenwerkingsverbanden uit te voeren. In andere gevallen hebben
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gemeenten echter wel degelijk de ruimte om verschillend beleid te voeren, maar maken ze in
de praktijk bijna allemaal dezelfde keuze. Dit is bijvoorbeeld het geval bij de wijkteams.
Hoewel gemeenten op grond van de Wmo niet verplicht zijn tot het instellen van een
wijkteam, werken wel bijna alle gemeenten met een wijkteam. Andere mechanismen leiden
tot de verspreiding van een werkwijze als een wijkteam. Formele beleidsvrijheid leidt dus niet
per se tot verschillend beleid.

Er is een aantal uitzonderingen aan te wijzen op deze algemene trend van lage formele en
ervaren beleidsvrijheid in het sociaal domein. Een belangrijk voorbeeld hiervan is het
gemeentelijk minimabeleid. Gemeenten hebben de ruimte om eigen keuzes te maken in de
doelen en vormgeving van het minimabeleid, bijvoorbeeld in de schuldhulpverlening, de
kwijtschelding van gemeentelijke heffingen en het aanbod van stadspassen. Ook in de inzet
van re-integratieinstrumenten hebben gemeenten veel vrijheid.

Tot slot is het belangrijk om op te merken dat gemeenten naast de uitvoering van bepaalde
wettelijke regelingen over de nodige vrijheidsgraden beschikken. Deels moeten ze regelingen
volgens strikte kaders uitvoeren, maar de aanvullende activiteiten die ze daarnaast
ondernemen zijn in veel gevallen niet begrensd. Een voorbeeld is de bijstandsverlening:
gemeenten zijn wettelijk verplicht ervoor te zorgen dat de burgers die daar recht op hebben,
bijstand ontvangen. Maar ze zijn vrij om te bepalen welke stappen ze aanvullend op die
bijstandsverlening zetten: in welke mate wordt er ingezet op het naar werk toeleiden van
deze groep, welke maatregelen worden genomen om te voorkomen dat deze burgers in een
isolement raken. Daarin zijn veel verschillende benaderingen mogelijk.
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De clusterindeling

De clusterindeling is in beginsel een technisch hulpmiddel voor het maken en monitoren van
de verdeling. De afgelopen jaren zijn er echter veel discussies over gevoerd zonder dat hier
een gedragen uitkomst bereikt werd. Dit heeft deels een inhoudelijke oorzaak: doordat het
sociaal domein nog zo in beweging is, is het niet eenvoudig om te bepalen welke
beleidsterreinen inhoudelijk meer of minder met elkaar samenhangen. Daarnaast speelt mee
dat er in de praktijk een grotere betekenis aan de clusterindeling gegeven wordt dan te
rechtvaardigen is.

Om de discussie te verhelderen, hebben we het gesprek over de clusterindeling in
verschillende stappen en in verschillende gremia gevoerd. In dit hoofdstuk lichten we eerst de
overwegingen toe die een rol spelen bij de keuze voor een clusterindeling. Vervolgens gaan
we in op het beoordelingskader voor de clusterindeling en de beoordeling van de
verschillende opties.

Over de clusterindeling in het gemeentefonds

De algemene uitkering aan gemeenten via het gemeentefonds is vrij besteedbaar. Gemeenten
krijgen hem dan ook als één integraal budget. ‘Onder de motorkap' bestaat de verdeling
echter uit verschillende verdeelmodellen (clusters). leder van deze verdeelmodellen hangt
samen met een aantal taken, en de kosten die gemeenten voor deze taken maken.

Er zijn twee belangrijke redenen om voor deze werkwijze te kiezen, namelijk de
uitlegbaarheid en betrouwbaarheid van de verdeling en de borging van de kwaliteit van de
verdeling op langere termijn.

Uitlegbaarheid en betrouwbaarheid

Verdeelmodellen in het gemeentefonds gaan uit van de noodzakelijke kosten van gemeenten.
Het gaat dus om de best passende verdeling die deze kosten verklaart. Dat is deels een
technisch vraagstuk waarvoor statistische technieken gebruikt worden. Statistiek heeft
echter grenzen. Daarom hoort bij iedere stap van de analyse ook een sanity check om te
toetsen of het model niet alleen statistisch, maar ook inhoudelijk uitlegbaar is.

Voor een dergelijke sanity check is het van belang dat het model inhoudelijk te overzien is.
Naarmate meer budgetten samen verdeeld worden, wordt het voor onderzoekers complexer
om deze kwalitatieve toets op het model goed uit te voeren. Deze toets is wel van belang voor
de betrouwbaarheid van de verdeling.
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Voorbeeld

Voor een model over jeugdhulp is het logisch als het budget voor een groot gedeelte
verdeeld wordt aan de hand van maatstaven die iets met jeugdhulp te maken hebben. In
een model waarin jeugd en huishoudelijke hulp gecombineerd worden, is veel minder
duidelijk welk aandeel van het budget logischerwijs verdeeld zou moeten worden aan de
hand van maatstaven die aan ouderen of juist jongeren gerelateerd zijn.

Dit probleem vertaalt zich ook naar de uitlegbaarheid van de uitkomsten. Er is een breed
gedeelde behoefte om de uitkomsten van verdeelmodellen te kunnen begrijpen. De vraag
‘waarom krijg ik als gemeente dit budget’ is de eerste vraag die opkomt, en die wordt snel
vertaald naar de scores op maatstaven. Als de maatstaven, of de gewichten daarvan, niet
goed uitlegbaar meer zijn, wordt het verdeelmodel ervaren als een black box en neemt het
draagvlak ervoor af. Vanuit het oogpunt van uitlegbaarheid is het dus van belang om te
werken met deelbudgetten.

Borgen van kwaliteit op lange termijn
Een verdeelmodel wordt in beginsel zo gemaakt dat de dynamiek van de budgetten de
dynamiek van de kosten volgt.

Voorbeeld
Als een gemeente door de jaren heen meer inwoners krijgt, zullen de kosten voor veel taken
toenemen. Uiteraard moeten de inkomsten dan ook toenemen.

Het is echter alleen mogelijk om de dynamiek van de kosten goed te volgen in een relatief
stabiele situatie waarin geen fundamentele veranderingen plaatsvinden. In de praktijk
gebeurt dit in gemeenten wel, en dan is het van belang de verdeling daarop aan te passen.

Voorbeeld

In 2014 was uit monitoring gebleken dat de uitvoeringskosten voor werk en inkomen sterk
gedaald waren, vooral bij kleine gemeenten. Het ministerie van BZK zette een onderzoek uit
waarin dit beeld bevestigd werd. Een van de verklaringen hiervoor was dat in de jaren
ervoor ook voor kleinere gemeenten softwarepakketten beschikbaar waren gekomen
waarmee taken geautomatiseerd konden worden. Daardoor veranderde de kostenstructuur
en sloot de verdeling niet meer goed aan op de werkelijkheid. Doordat dit werd opgemerkt
in de monitoring, kon een onderzoek uitgezet worden om de verdeling aan te passen.

Een verdeelmodel kan niet op voorhand rekening houden met dergelijke veranderingen in de
kostenstructuur.

Meer algemeen geldt dat de kern van de financiéle verhoudingen in Nederland erin ligt dat de
modellen de noodzakelijke kosten van gemeenten zoveel mogelijk volgen. De modellen
moeten zorgen voor een zo gelijk mogelijk speelveld voor gemeenten, waarbinnen ruimte is
voor gemeentelijke beleidskeuzes. Voor een goed werkend stelsel moet het gelijke speelveld
duurzaam geborgd worden. Daarvoor moet het mogelijk zijn om te monitoren of de verdeling
nog passend is, zodat het verdeelmodel tijdig aangepast kan worden als dat nodig is.

Voor een goede monitoring is een zekere mate van fijnmazigheid van belang, met clusters die

voldoende aansluiten op de lv3-indeling om monitoring mogelijk te maken. Met een monitor
die alleen het totale budget kan vergelijken met de uitkomsten, worden verschuivingen
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tussen budgetten immers niet opgemerkt en kan hier niet op gehandeld worden. Een te
grofmazige clusterindeling heeft dus als risico dat het ontstaan van scheefheden in de
verdeling te laat opgemerkt wordt. Vanuit het borgen van de kwaliteit van de verdeling op
langere termijn is het dus van belang om te werken met een indeling in deelbudgetten die
aansluit op de indeling van de beschikbare gegevens in de Iv3-informatie.

Ongewenste neveneffecten

De clusterindeling in het gemeentefonds is dus primair bedoeld als technisch hulpmiddel
voor het ontwikkelen en onderhouden van een optimale verdeling. In de praktijk wordt de
clusterindeling echter ook anders gebruikt. Zo gebruiken sommige gemeenten de uitkomsten
van de verdeelmodellen om te bepalen hoe zij de toedeling van middelen binnen hun
gemeente zouden moeten doen. Ook worden de modellen gebruikt voor een vergelijking van
inkomsten en uitgaven op macroniveau. Voor beide zaken zijn de modellen niet bedoeld, en
er zitten grote nadelen aan om ze wel zo te gebruiken. Dit lichten we onderstaand nader toe.

De toedeling van middelen op lokaal niveau

De gedachte achter het vrij besteedbare budget van de algemene uitkering is dat gemeenten
- uiteraard binnen de grenzen van waar zij wettelijk voor aan de lat staan - hun eigen
afwegingen kunnen maken tussen verschillende taken en de budgetten die zij daarvoor
inzetten. De verdeelmodellen zijn daarom ‘beleidsarm’: ze zijn erop gericht om zo goed
mogelijk aan te sluiten bij de noodzakelijke kosten van gemeenten, en bevatten zo min
mogelijk beleidsinhoudelijke keuzes of sturing vanuit het Rijk. Op die manier kunnen
gemeenten lokaal afwegingen maken die het beste werken in de lokale situatie.

Het toedelen van budgetten binnen een gemeente kan soms een uitdaging zijn. In het
publieke domein zijn afwegingen zelden eenduidig. Voor vrijwel alle onderwerpen spelen
tegenstrijdige argumenten en belangen en zal een politieke afweging gemaakt moeten
worden over de wenselijkheid van een bepaalde keuze. Daarnaast zijn afwegingen zeer
ongelijksoortig. Hoe vergelijk je de maatschappelijke meerwaarde van jeugdhulp of een
ontmoetingscentrum voor ouderen met groenonderhoud of grondexploitaties?

Dit soort afwegingen vragen veel van het bestuur en gemeenteraden. Het is logisch dat
gemeenten hier houvast bij zoeken. Daarbij kijken is ook naar de clusterindeling. Dit is echter
een technisch hulpmiddel ten behoeve van de verdeling, en is niet bedoeld of geschikt voor
lokale toedeling van budgetten.

Verdeelmodellen in het gemeentefonds proberen de kostenpatronen van gemeenten
gemiddeld goed te reproduceren. Verdeelmodellen kunnen echter geen recht doen aan alle
aspecten van de lokale situatie. Voor een specifieke gemeente komt de omvang van de
clusters dan ook zelden overeen met de optimale toedeling van middelen.

Belangrijker dan deze technische beperkingen is dat het gebruik van de clusterindeling voor
beleid indruist tegen de bedoeling van het gemeentefonds. Gemeenten hebben een hoge
mate van autonomie: zij mogen op eigen initiatief taken oppakken zolang zij daarmee niet
tegen bestaande wet- of regelgeving ingaan. Ook voor taken die expliciet bij gemeenten
belegd zijn, geldt het uitgangspunt dat gemeenten zoveel mogelijk beleidsvrijheid hebben.

De eigen afwegingsruimte van gemeenten is een belangrijke pijler in het publieke bestel, en
een van de redenen voor de decentralisaties in het sociale domein. Juist door de afweging
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lokaal te maken, hebben gemeenten de mogelijkheid om meer maatwerk te bieden en in te
spelen op de lokale situatie. Daarbij is de afweging niet alleen beperkt tot het sociale domein:
als het voor een gemeente belangrijker is om te investeren in een park of in straatverlichting,
kan dat ook.

Een wens om de toereikendheid van budgetten te toetsen

De afgelopen jaren zijn er in de context van het sociaal domein veel discussies geweest over
de toereikendheid van diverse macrobudgetten, met name in relatie tot de nieuwe taken.
Zorgen daarover vormen een belangrijke drijfveer achter de wens om in het gemeentefonds
‘budgetten te kunnen volgen’. Het gaat daarbij niet zozeer om het ‘volgen’ van budgetten,
maar om de mogelijkheid om te kunnen toetsen of de juiste hoeveelheid budget is
overgeheveld.

Die wens is van zowel gemeente- als Rijkszijde begrijpelijk, maar ook niet zonder problemen
of risico’s. Bovendien zijn er recent ervaringen opgedaan die het vertrouwen tussen
overheden geen goed hebben gedaan.

Voorbeeld

In 2016 verscheen een vergelijking van de gemeentelijke kosten op basis van Iv3 met de
verdeelmodellen die het beeld opriep dat gemeenten veel geld ‘over’ zouden hebben. In
deze vergelijking werden naast de nieuwe middelen ook de bestaande
gemeentefondsclusters meegenomen. Dit was met de beschikbare gegevens de enige
manier om de vergelijking te maken, maar betekende wel dat er geen conclusies getrokken
konden worden over de nieuwe taken. In de beeldvorming gebeurde dat wel. In 2014 is er
naar aanleiding van de resultaten van de herijking van het gemeentefonds, onderdeel
onderwijshuisvesting, een overheveling van middelen naar het Rijk geweest. Beide
voorbeelden laten zien dat er een opgave ligt om rolzuiver in dit dossier te opereren.

Deze ervaringen versterken de wens om budgetten op een zuivere manier te vergelijken. De
verdeelmodellen zullen zich echter beperkt lenen voor deze specifieke vergelijking. Een
clusterindeling maakt het weliswaar mogelijk om budgetten te volgen, maar niet om de
vergelijking tussen overgeheveld budget en kosten zuiver te maken. Hier zijn verschillende
redenen voor, die zowel samenhangen met de Iv3-registratie als met de werking van het
gemeentefonds.

De Iv3-registratie is geschikt om bewegingen over de jaren heen te volgen, maar er is een
aantal redenen dat een zuivere vergelijking lastig is:

— Gemeenten volgen niet allemaal de correcte registratie voor de Iv3. Kosten landen soms
in een verkeerd taakveld, waardoor ze in een vergelijking met het macrobudget niet
meegenomen worden. In het bijzonder de overhead wordt volgens de Iv3-systematiek
apart geregistreerd, dus een toename in overhead is niet zichtbaar in de relevante
taakvelden.

— In het sociaal domein lopen nieuwe en oude taken door elkaar heen in de Iv3-registratie,
waardoor het niet mogelijk is ‘nieuwe’ budgetten eenduidig te identificeren. Dit geldt in
ieder geval voor jeugd, budgetten voor de nieuwe doelgroep participatie en de doelgroep
voor beschermd wonen (of in de toekomst de ambulante versie daarvan).
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Het eerste punt is deels technisch op te lossen. Het tweede punt is meer fundamenteel van
aard. Belangrijkere onzekerheden worden echter veroorzaakt door de systematiek van de
algemene uitkering, die niet bedoeld is voor een dergelijke vergelijking:>*

— Via de trap-op-trap-af-systematiek beweegt het budget van de algemene uitkering
jaarlijks mee met de uitgaven van het rijk. Als de uitgaven van het rijk sterk toe- of
afnemen, geldt dat ook voor de algemene uitkering, en dus ook voor de afzonderlijke
onderdelen daarvan. Er is dan dus geen eenvoudige vergelijking meer te maken met het
oorspronkelijke budget dat toegevoegd is. Hier zijn technische oplossingen voor, maar
deze vergelijking vraagt een zeer zorgvuldige interpretatie.

— De algemene uitkering beweegt niet alleen macro, maar ook doordat de verhouding
tussen maatstaven verandert. De komende jaren is de verwachting dat de vergrijzing
toeneemt. Als er meer ouderen komen, neemt ook het relatieve gewicht van de maatstaf
ouderen toe, en daarmee de omvang van alle onderdelen die die maatstaf bevatten. Dat
gaat ten koste van de omvang van andere onderdelen, aangezien het totale budget
vaststaat.

— Bij een herijking speelt een dergelijke verschuiving nog sterker. Bij een herijking worden
de verdeelformules immers aangesloten op de kosten op het moment van de herijking.
Dat betekent dat een de omvang van de afzonderlijke clusters zich gaat richten naar de
huidige kosten. Als er ten tijde van herijking in een bepaald domein tekorten zijn, worden
de betreffende clusters dus groter. Het ‘macrobudget’ dat daaruit volgt, is dus niet meer
geschikt om conclusies te trekken over de toereikendheid van de middelen die
oorspronkelijk overgeheveld waren.

Uiteraard is het wel mogelijk om te monitoren of de kosten aan bepaalde clusters sterk gaan
afwijken van de verdeelmodellen, en om zo een scheefheid te signaleren. Een vergelijking
tussen Iv3 enerzijds en verdeelformules anderzijds kan in het sociaal domein dus wel dienen
om relatieve veranderingen van jaar op jaar waar te nemen (een scheefheid in de verdeling).
Absolute vergelijkingen tussen Iv3 en een macrobudget kunnen wel aanleiding zijn voor nader
onderzoek, maar moeten met een hoge mate van zorgvuldigheid geinterpreteerd worden.

Een zuivere vergelijking zou immers gebaseerd moeten zijn op het budget dat overgeheveld is
vanuit het Rijk, en niet op het fictieve ‘budget’ dat volgt uit de verdeelmodellen.

Beoordelingskader voor de clusterindeling

De verschillende perspectieven die bovenstaand beschreven zijn, zijn verwerkt in criteria voor
het beoordelingskader voor de clusterindeling. Dit beoordelingskader dient om mogelijke
clusterindelingen te beoordelen en is gebaseerd op input van de stuurgroep en de
begeleidingscommissie. In een eerdere versie van het beoordelingskader was een criterium
opgenomen om rekening te houden met de mate waarin voorzieningen individueel of
collectief zijn. De stuurgroep heeft besloten dit te laten vervallen.

Verderop is het beoordelingskader samengevat in een tabel. Vervolgens worden de criteria
nader toegelicht. Deze toelichting is integraal onderdeel van het beoordelingskader. Net als
bij het beoordelingskader voor de verdeling zijn de criteria geen harde eisen, maar aspecten
waarvan het van belang is dat ze meegewogen worden in de besluitvorming. Als onderzoekers
hebben wij het proces om te komen tot een beoordelingskader en de weging van de opties
gefaciliteerd. Het beoordelingskader voor de clusterindeling is vastgesteld in het Bestuurlijk
Overleg Financiéle Verhoudingen van 10 september 2019.

%4 Zie ook Briefadvies herijking uitkeringsstelsel, ROB, 2020.
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Tabel 7 Samenvatting van het beoordelingskader voor de clusterindeling

Onderwerp Criteria
Stabiele en eenduidige — Eenduidige toedeling van kosten aan clusters mogelijk
verdeling mogelijk — Stabiele uitkomsten van de regressie die goed aansluiten op de

kosten van gemeenten

Voor fondsbeheerders = Faciliteert monitoring van de verdeling
bruikbaar = Tegemoetkomend aan bestuurlijke wensen om deelbudgetten te
volgen

= Sluit aan op een werkbare Iv3-indeling

Ondersteunend aan de = Herkenbaar als samenhangende taken
uitlegbaarheid van de = De samenstelling van de clusters draagt bij aan het beperken van het
verdeling aantal verdeelmaatstaven

— Beperkt aantal clusters

— Voorkomen van clusters die in financiéle omvang klein zijn ten
opzichte van de andere clusters

= Verband met mate van beleidsvrijheid

Ondersteunend aan = Faciliterend aan het volgen van de voortgang van de transformatie
transformatie = Faciliterend aan integraal werken tussen domeinen, een beweging
naar de voorkant en preventief werken
— Toekomstbestendig

Stabiele en eenduidige verdeling mogelijk

Dit betreft technische randvoorwaarden voor een goede verdeling: een onhandig gekozen
clusterindeling kan een goede analyse in de weg staan. Dit kan op twee manieren, die beide
voorkomen moeten worden om tot een goede verdeling te komen. Deze zijn samengevat in
twee criteria:

— Eenduidige toedeling van kosten aan clusters mogelijk. Voor een goede analyse van de
kosten per cluster moeten alle kosten voor alle gemeenten eenduidig toegerekend
kunnen worden aan de gekozen clusters. De clusterindeling moet dus voldoende
aansluiten op de manier waarop kosten bij gemeenten geadministreerd worden, en bij
voorkeur ook op Iv3.

— Stabiele uitkomsten van de regressie die goed aansluiten op de kosten van
gemeenten. Financieel grote communicerende vaten tussen clusters kunnen leiden tot
een instabiele regressie, wat een instabiel model oplevert. Dit treedt bijvoorbeeld op als
gemeenten met beleidskeuze A hoge kosten in cluster 1 hebben en lage kosten in cluster
2, en met beleidskeuze B juist een omgekeerd kostenpatroon. Dergelijke
communicerende vaten moeten beperkt worden om tot een stabiele verdeling te kunnen
komen.

Voor fondsbeheerders bruikbaar

De fondsbeheerders hebben de verantwoordelijkheid voor een passende verdeling. Deze
verantwoordelijkheid geldt niet alleen tijdens een herijkingsonderzoek, maar juist ook
daarna. De fondsbeheerders vergelijken daarvoor jaarlijks de kosten en de budgetten per
cluster, en onderzoeken of hier (voor groepen van gemeenten) afwijkingen in optreden. Als dit
het geval is, kan dat aanleiding zijn voor een nieuw herijkingsonderzoek om de verdeling te
actualiseren. Voor monitoring en onderhoud van de verdeling zijn drie criteria van belang:
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— Faciliteert monitoring van de verdeling. Voor goed inzicht in de financiéle
ontwikkelingen en de achtergrond daarvan is inzicht op een kleiner niveau dan het
volledige budget van het sociaal domein nodig.

— Tegemoetkomend aan bestuurlijke wensen om deelbudgetten te volgen. Het is van
belang om specifieke budgetten te kunnen volgen indien bestuurlijk gewenst. De
budgetten beschermd wonen, jeugd en nieuwe doelgroep participatie zijn genoemd als
budgetten die specifiek gemonitord moesten worden. Tegelijkertijd is voor beschermd
wonen aangegeven dat het ook wenselijk zou zijn om deze in een geintegreerde verdeling
met begeleiding en maatschappelijke opvang op te nemen. De wenselijkheid van beide
opties is bij uitstek een bestuurlijke afweging. Daarbij speelt overigens wel de vraag in
hoeverre het nodig is om deze budgetten in een apart cluster onder te brengen om ze te
volgen (zie ook de toelichting bij het criterium “Faciliterend aan het volgen van de
voortgang van de transformatie”.

— Sluit aan op een werkbare Iv3-indeling. Voor monitoring is ook inzicht in de uitgaven
behorend bij het cluster nodig. Dat betekent dat de clusterindeling aan moet sluiten op
een lv3-indeling. Als het nodig is om hiervoor de Iv3-definities te wijzigen, moeten de
uitvoeringskosten die dit met zich meebrengt opwegen tegen de voordelen van de
betreffende clusterindeling.

Ondersteunend aan de uitleghbaarheid van de verdeling

Een uitlegbare clusterindeling draagt bij aan de uitlegbaarheid van de verdeling als geheel.
Dit geldt zowel op het niveau van de clusters zelf - die afhankelijk van de keuze meer of
minder aansprekend kunnen zijn - als voor het effect dat de clusterindeling heeft op de
verdeling als geheel. Daar volgt een aantal criteria uit.

— Herkenbaar als samenhangende taken. Voor de uitlegbaarheid van de verdeling helpt
het als de clusters intuitief zijn. Een cluster waarin gesloten jeugdzorg gecombineerd is
met beschut werk en buurthuizen, is bijvoorbeeld niet goed uitlegbaar. Samenhang in
taken ondersteunt de uitlegbaarheid. Wel is gezien de gewenste integraliteit in het sociaal
domein minder duidelijk waar logische grenzen tussen clusters liggen.

— De samenstelling van de clusters draagt bij aan het beperken van het aantal
verdeelmaatstaven. De clusterindeling moet een beperking van het aantal maatstaven
niet in de weg staan. Daarbij moet wel opgemerkt worden dat er een verschil is tussen het
aantal maatstaven in de gehele verdeling en het aantal maatstaven per cluster. In
principe kan het aantal maatstaven per cluster hoger zijn dan nu, terwijl het totale aantal
maatstaven kleiner is dan in de huidige verdeling. De voornaamste manier waarop de
clusterindeling bij kan dragen aan een groter aantal maatstaven is als een indeling met
een groot aantal zeer specifieke clusters gekozen wordt. Dit criterium overlapt dus deels
met de volgende twee criteria.

— Beperkt aantal clusters. Dit criterium draagt bij aan een overzichtelijke verdeling en
voorkomt dat kleine clusters van specifieke aard het aantal maatstaven vergroten. Het
overlapt deels met het vorige en volgende criterium.

— Voorkomen van clusters die in financiéle omvang klein zijn ten opzichte van de
andere clusters. Een zeer verschillende omvang van clusters geeft in termen van
maatstaven relatief veel belang aan de kleinere clusters. Maatstaven die in een klein
cluster belangrijk zijn om de kosten te verklaren, kunnen in het grotere geheel een relatief
klein gewicht krijgen. Dit is onwenselijk met het oog op de vereenvoudiging van de
verdeling (overlap met vorige twee criteria).
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— Verband met mate van beleidsvrijheid. Voor taken met veel beleidsvrijheid volstaat in
beginsel een minder gedetailleerde verdeling. Zeker voor taken met bijzonder weinig
beleidsvrijheid kan overwogen worden een apart cluster te maken, zodat de verdeling
voor deze onderdelen nauw aansluit op de kosten. Dit criterium staat uiteraard wel op
gespannen voet met de vorige drie criteria, aangezien een dergelijke werkwijze leidt tot
relatief kleine clusters en specifieke maatstaven.

Ondersteunend aan transformatie
Het is van belang dat de verdeelmodellen de transformatie niet belemmeren.

— Faciliterend aan het volgen van de voortgang van de transformatie. Het volgen van de
transformatie zou mogelijk zijn door de clusters jaar op jaar af te zetten tegen de kosten
die eraan gerelateerd zijn, en afwijkingen in kaart te brengen. Ook zonder te kijken naar
het verdeelmodel is het echter mogelijk om de kosten over meerdere jaren met elkaar te
vergelijken. Dit criterium roept dus de vraag op wat deze werkwijze zou toevoegen aan
een vergelijking met de kosten uit eerdere jaren.

— Faciliterend aan integraal werken tussen domeinen, een beweging naar de voorkant
en preventief werken. De bedoeling van het huidige stelsel is een transformatie van de
hulp en ondersteuning door integraal werken, een beweging naar de voorkant en
preventief werken. Uiteraard moet de financiering deze beweging niet frustreren. Op
directe wijze is dit ook niet mogelijk: de middelen zijn immers niet geoormerkt, dus
gemeenten kunnen ze inzetten zoals voor hun gemeente het best passend is. In de
praktijk hebben we de afgelopen jaren echter gezien dat gemeenten de omvang van hun
budget als leidend zagen en daar hun beleid op aanpasten. In dat geval heeft de
clusterindeling indirect invloed op het beleid. In dat geval is het dus denkbaar dat een
clusterindeling de gewenste transformatie belemmert. Het is niet duidelijk of en in welke
mate gemeenten dit gedrag blijven vertonen als de middelen in de algemene uitkering
geland zijn en er een zekere mate van rust is over de omvang van de macrobudgetten.
Voor de weging van dit criterium is het dus van belang om een inschatting te maken van
de waarschijnlijkheid dat gemeenten (blijven) varen op de clusterindeling en niet op hun
eigen inzichten van wat er nodig is in het sociaal domein.

— Toekomstbestendig. Op dit moment zijn er veel discussies gaande in het sociaal domein.
Het is te verwachten dat een deel van deze discussies over enkele jaren afgesloten zullen
zijn. Voor een toekomstbestendig model is het van belang dat de clusterindeling niet te
veel is ingegeven door actuele vraagstukken.
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Opties voor de clusterindeling

Op dit moment bestaat het verdeelmodel voor het sociaal domein uit vijf clusters in de
algemene uitkering. Daarnaast wordt een aantal budgetten apart verdeeld in integratie- en
decentralisatieuitkeringen. Dit is weergegeven in onderstaande tabel, waarin ook het bedrag
dat met het betreffende verdeelmodel verdeeld wordt is weergegeven.>

Tabel 8 Relevante clusters in de AU, IU’s en DU’s, en het bedrag dat ermee verdeeld wordt

Inkomen en participatie (€ 2,80 mld) IU Beschermd wonen (€1,71 mld)

Samenkracht en burgerparticipatie (€ 0,51 mld) IU Voogdij/18+ (€ 0,65 mld)

Jeugd (€ 3,80 mld) IU Participatie nieuwe doelgroep (€ 0,07 mld)
Maatschappelijke ondersteuning (€ 5,81 mld) DU Maatschappelijke opvang (€ 0,39 mld)
Volksgezondheid (€ 0,13 mld) DU Vrouwenopvang (€ 0,15 mld)

DU Jeugd (€ 0,02 mld)

Verschillende opties voor de clusterindeling
In samenspraak met de stuurgroep hebben wij de drie meest kansrijke opties geidentificeerd
voor de clusterindeling.

— Het sociaal domein als één cluster. In deze optie zit het hele sociaal domein (ca 16 mld)
in één cluster. Deze optie komt tegemoet aan de wens om integraal te werken en heeft als
(door sommigen gewenst) neveneffect dat het niet meer mogelijk is om de clusterindeling
leidend te laten zijn in de lokale financiéle afwegingen in een gemeente. Hij houdt zoals
hierboven beschreven echter wel grote risico’s in voor de uitlegbaarheid van de verdeling
en het borgen van de kwaliteit van de verdeling op langere termijn.

— Onderverdeling in domeinen. Deze optie werkt met drie clusters: jeugd, Wmo en
participatie. De omvang van het kleinste cluster is 3 a 4 mld. Deze optie maakt het
gemakkelijker om de verdeling inhoudelijk te doorgronden en uit te leggen. Een nadeel
van deze optie is dat zeker in de sociale basisvoorzieningen de taken van verschillende
domeinen door elkaar lopen: moet een buurthuis met zowel een inloop voor ouderen als
activiteiten voor jongeren toegerekend worden aan volwassenen of aan jeugd? Ook in
sociale wijkteams wordt steeds integraler gewerkt, waardoor gemeenten moeilijk de
uitsplitsing kunnen maken tussen domeinen. Dit geven gemeenten ook aan in de
uitvraag. De mogelijkheden om te monitoren, maar ook om kosten tijdens het onderzoek
naar de verdeling eenduidig toe te rekenen, worden dus beperkt door de integraliteit in
de sociale basisvoorzieningen.

— Sociale basisvoorzieningen integraal, verder onderverdeling in domeinen. Deze optie
lijkt op de vorige (onderverdeling in domeinen), maar komt tegemoet aan het probleem
voor de sociale basisvoorzieningen op door deze voor alle domeinen gezamenlijk in één
cluster onder te brengen. Deze optie bestaat dus uit vier clusters: sociale
basisvoorzieningen, individuele voorzieningen jeugd, individuele voorzieningen Wmo en
participatie. Daardoor is het beter mogelijk om de verdeling inhoudelijk uit te leggen, en
kan goed gemonitord worden of de verdeling ook in de toekomst nog blijft passen. De
onderverdeling is nog steeds relatief grofmazig (ook hier is de omvang van het kleinste

5 Budgetten voor beschut werk en WSW worden op dit moment apart verdeeld en zijn geen
onderdeel van dit onderzoek. Ook andere DU’s dan in dit overzicht genoemd zijn geen
onderdeel van het onderzoek.
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cluster 3 3 4 miljard), waardoor het goed mogelijk is om tot een stabiele verdeling te
komen.

Gedurende het proces zijn ook andere opties ter sprake gekomen. De uitwerking van deze
clusters is opgenomen in Bijlage C. Onderstaand lichten we wel kort toe wat deze potentiéle
clusterindelingen inhielden en waarom ze afgevallen zijn.

— Eenindeling langs de lijnen van doelgroepen. Deze optie is niet uitgewerkt omdat snel
duidelijk was dat er geen gegevens beschikbaar zijn op basis waarvan de kosten van
gemeenten correct en uniform toegerekend kunnen worden.

— Een clusterindeling langs de lijnen van de escalatieladder is afgevallen omdat de clusters
onderling zeer ongelijk van omvang zouden worden en omdat de kosten gerelateerd aan
cluster geéscaleerde zorg waarschijnlijk te grote fluctuaties zouden bevatten om tot een
stabiele verdeling te komen.

— Een zeer verfijnde clusterindeling, waarbij zowel onderscheid gemaakt werd naar
escalatieniveau als naar domein, is afgevallen omdat hij een groot aantal clusters
bevatte, waarvan een aanzienlijk aantal waarschijnlijk onvoldoende stabiel zou zijn, en de
gegevens die nodig zijn voor de kostentoerekening niet beschikbaar zijn.

— Twee opties die variaties waren op de zeer verfijnde clusterindeling, maar waarbij de
bovenste twee treden van de escalatieladder per domein waren samengenomen. Deze
clusterindeling is afgevallen omdat het ingewikkeld is om de kosten voor de sociale
basisvoorzieningen eenduidig naar domeinen toe te rekenen.

De verantwoordelijkheid voor vrouwenopvang blijft bij de huidige centrumgemeenten, dus
deze budgetten worden sowieso apart verdeeld. Dit geldt de eerstvolgende jaren ook voor de
budgetten maatschappelijke opvang. Daarnaast ligt voor een deel van het budget beschermd
wonen en het budget voor de nieuwe doelgroep participatie de vraag voor of het wenselijk is
ze apart te verdelen. Dit is in alle van bovenstaande clusterindelingen mogelijk, dus hebben
we ze apart uitgewerkt als subopties.

Suboptie: beschermd wonen en eventueel maatschappelijke opvang

In juli 2019 heeft het ‘expertiseteam’ het advies afgerond over de exacte uitwerking van de
doordecentralisering en doorontwikkeling van beschermd wonen. Over dit advies is begin juli
besloten in een bestuurlijk overleg. Voor de clusterindeling zijn twee onderdelen van het
advies van belang:

— Bestaande cliénten (en dus ook een aflopend deel van het budget) zouden vooralsnog
onder de centrumgemeenten moeten blijven vallen. In dat geval zou dit budget het beste
vormgegeven kunnen worden als een integratie-uitkering, en ligt het voor de hand om het
budget voor nieuwe cliénten met een nader vast te stellen model te verdelen.

— Voor maatschappelijke opvang is besloten om dit voorlopig (de komende 4 jaar) nog
niet door te decentraliseren. Het bijbehorende budget moet dus (net als op dit moment
het geval is) in een aparte decentralisatie-uitkering voor de centrumgemeenten landen.

Suboptie: nieuwe doelgroep participatie

Over het budget voor de nieuwe doelgroep voor participatie is veel te doen. Er is daarom een
roep om dit budget te ‘volgen’ om een vergelijking tussen inkomsten en kosten te faciliteren.
Zoals eerder beschreven is de clusterindeling hiervoor sowieso zeer beperkt geschikt, dus dit
is een oneigenlijk argument om hier een apart cluster van te maken.

Wel speelt het feit dat de komende jaren nog budget toegevoegd wordt voor deze doelgroep,

en dat het van belang is om dit op een goede manier toe te voegen. Dit moet dus wel
gefaciliteerd worden binnen combinatie van clusters en maatstaven. In het onderzoek moet
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hier voldoende aandacht aan besteed worden. Daarvoor is een apart cluster echter niet nodig.

Het budget kan immers ook toegevoegd worden aan een deel van de maatstaven in het
cluster voor participatie. Welke maatstaven dit zijn, zal aan het eind van het onderzoek

bepaald moeten worden.

Op grond van de voorlopige resultaten van de uitvraag blijkt bovendien dat gemeenten vaak
niet in staat zijn om een uitsplitsing te maken tussen kosten voor nieuwe en bestaande
doelgroepen. Het is daardoor ook beperkt mogelijk om deze uitsplitsing in de
verdeelmodellen op een betrouwbare manier te maken.

Definities en omvang van de clusters in de clusterindelingen

Onderstaand is een specifiekere definitie van de verschillende opties opgenomen. Daarbij
geven we aan hoe in de betreffende optie de taakvelden aan de clusters toebedeeld worden.
Het betreft uiteraard alleen het budget dat binnen de scope van de opdracht valt, dus
bijvoorbeeld niet budgetten uit SU’s. Daarnaast geldt bij sommige opties dat taakvelden
onder verschillende clusters vallen. Dit is met name het geval bij wijkteams en
volksgezondheid, waarbij geldt dat bij de indeling per domein voor wijkteams de activiteiten
voor 18- onder Jeugd vallen en de activiteiten voor 18+ onder Wmoj; en voor volksgezondheid
de kosten gerelateerd aan Jeugdgezondheid bij Jeugd en de overige kosten onder Wmo.

Tabel 9 Verschillende opties voor de clusterindeling

Indeling

Sociaal domein als
cluster
Alles in één cluster

Korte omschrijving

Deze optie houdt in dat er binnen het sociaal domein geen nadere
clusterindeling komt, dus dat het volledige sociaal domein (ca 16 mld) als
één cluster geanalyseerd en verdeeld wordt.

Per domein
Opdeling volgens de
klassieke domeinen

Deze optie ligt relatief dicht bij de huidige clusterindeling en zou een
driedeling (jeugd, Wmo, participatie) inhouden, waarbij het kleinste
cluster participatie is (3 a 4 mld). Daarbij geldt de volgende indeling:
Jeugd: deel van wijkteams, deel van samenkracht en burgerparticipatie,
klein deel van maatwerkvoorzieningen Wmo, maatwerkdienstverlening
18-, geéscaleerde zorg 18-, deel van volksgezondheid

Wmo: deel van wijkteams, deel van samenkracht en burgerparticipatie,
merendeel van maatwerkvoorzieningen Wmo, maatwerkdienstverlening
18+, geéscaleerde zorg 18+, deel van volksgezondheid

Participatie: inkomensregelingen, begeleide participatie,
arbeidsparticipatie

Sociale
basisvoorzieningen
integraal, verder
onderverdeling in
domeinen Optie die erop
gericht is de nadelen van
een onderverdeling per
domein te minimaliseren

In deze optie worden de sociale basisvoorzieningen integraal verdeeld, en
worden voor de andere onderdelen de domeinen gesplitst. Het kleinste
cluster is ook hier participatie (3 a 4 mld)

Sociale basisvoorzieningen: volksgezondheid, wijkteams, samenkracht
en burgerparticipatie

Individuele voorzieningen jeugd: maatwerkdienstverlening 18- en
geéscaleerde zorg 18-

Individuele voorzieningen Wmo: maatwerkvoorzieningen Wmo,
maatwerkdienstverlening 18+, geéscaleerde zorg 18+

Participatie: inkomensregelingen, begeleide participatie,
arbeidsparticipatie

GB261/AEFP-1155412026-7347

82



Andersson Elffers Felix

Binnen de onderverdeling naar domein kunnen in beginsel nog verschillende keuzes gemaakt
worden. Zo zouden de maatwerkvoorzieningen Wmo ook in zijn geheel toebedeeld kunnen
worden aan volwassenen, aangezien de kosten voor jeugd op dat taakveld relatief beperkt
zijn. Ook de andere sociale basisvoorzieningen kunnen grotendeels aan Wmo toebedeeld
worden, voor zover de taken niet expliciet jeugd betreffen. De afbakening volgt echter niet de
huidige Iv3-indeling, en is daardoor moeilijk zuiver te doen.

Samenvatting van de verschillende clusterindelingen

Op de volgende bladzijde zijn de clusterindelingen visueel weergegeven. Daarbij is met een
kleurcodering aangegeven welke Iv3-taakvelden (zie hoofdstuk 5) bij welk cluster horen in
een gegeven clusterindeling. De verschillende opties leiden daarnaast tot sterk verschillende
verhoudingen in de budgetten van clusters. Ten behoeve van de discussie over de
clusterindeling hebben we daarom een inschatting opgenomen van de toedeling van
budgetten aan clusters op basis van de Iv3-gegevens. Een toelichting op deze analyse is
opgenomen in Bijlage D.

Optie 1: sociaal domein als cluster

Als het sociaal domein als geheel een cluster wordt, worden alle relevante taakvelden in dit
cluster ondergebracht. Er is dus geen nadere onderverdeling van het budget naar deze
clusters.

Participatie Jeugd Wmo

Geéscaleerde zorg
18-

Geéscaleerde zorg
18+

VEEWEN'S
dienstverlening 18+

Maatwerk-

Begeleide dienstverlening 18-
participatie
Maatwerkvoorzieningen

Arbeidsparticipatie -
Wijkteams
) Samenkracht en burgerparticipatie
Inkomensregelingen
Volksgezondheid

Figuur 14 Optie 1van de clusterindeling: sociaal domein als cluster

Optie 2: per domein

Bij een verdeling naar domein wordt het budget gesplitst naar participatie, jeugd en Wmo. In
dat geval is het cluster Wmo relatief groot. Wel zal dit in de praktijk kleiner zijn, omdat
beschermd wonen, maatschappelijke opvang en vrouwenopvang apart verdeeld worden.
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Participatie Jeugd Wmo

Geéscaleerde zorg Geéscaleerde zorg
18- 18+

Maatwerk- Maatwerk-
dienstverlening 18- dienstverlening 18+

Begeleide
participatie
Maatwerkvoorzieningen

Arbeidsparticipatie
Wijkteams

Samenkracht en burgerparticipatie o
Inkomensregelingen serp P Participatie

Volksgezondheid

Figuur 15 Optie 2 van de clusterindeling: per domein

Optie 3: sociale basisvoorzieningen integraal, verder onderverdeling in domeinen

In de derde optie worden de sociale basisvoorzieningen integraal bekeken, terwijl de rest van
de clusters de afbakening tussen domeinen volgt. Maatwerkvoorzieningen wordt - gezien de
beperkte kosten die samenhangen met jongeren in dat taakveld - in zijn geheel aan Wmo
toebedeeld. Deze optie volgt daarmee ook wat dichter de scheidslijnen van de verschillende
wetten. Ook bij deze optie is het cluster Wmo relatief groot. Wel zal dit in de praktijk kleiner
zijn, omdat beschermd wonen, maatschappelijke opvang en vrouwenopvang apart verdeeld
worden.

Participatie Jeugd Wmo

Geéscaleerde zorg Geéscaleerde zorg
18- 18+

Maatwerk- Maatwerk-

Begeleide dienstverlening 18- dienstverlening 18+
participatie

¢

Maatwerkvoorzieningen
Wmo individuele voorziening

Arbeidsparticipatie

Wijkteams o
Participatie

Samenkracht en burgerparticipatie . Jeugd individuele voorziening

. Collectieve voorziening

Inkomensregelingen

Volksgezondheid

Figuur 16 Optie 3 van de clusterindeling: sociale basisvoorzieningen integraal, verder onderverdeling in
domeinen

Beoordeling van de opties voor de clusterindeling

Op basis van het eerder beschreven beoordelingskader voor de clusterindeling zijn de
verschillende opties gewogen. Ter voorbereiding daarop heeft AEF de voor- en nadelen van
alle opties inzichtelijk gemaakt. Deze zijn onderstaand samengevat. De onderbouwing voor
de kwantitatieve onderdelen kunt u vinden in Bijlage D.
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Voor- en nadelen optie 1: sociaal domein als één cluster

Tabel 10 Voor- en nadelen van optie 1: sociaal domein als één cluster

Onderwerp Criteria Voordelen Nadelen
— Eenduidige toedelingvan = De toedeling naar
. kosten aan clusters clusters is eenduidig
Stabiele en " ‘s
. mogelijk (alles naar één cluster)
eenduidige . . . .
verdelin = Stabiele uitkomsten van Verdeling per cluster is
.. & de regressie die goed het meest stabiel op
mogelijk . .
aansluiten op de kosten clusterniveau
van de gemeenten
= Faciliteert monitoring Huidige Iv3-taakvelden = Monitoring van
van de verdeling kunnen worden ontwikkeling van
= Tegemoetkomend aan gecombineerd om te deelbudgetten is niet
Voor fonds- .. ..
beheerders bestuurlijke wensen om komen tot het cluster mogelijk
bruikbaar deelbudgetten te volgen = Als deelbudgetten
= Sluitaan op een afgezonderd worden,
werkbare Iv3-indeling wordt de omvang van de
clusters onevenwichtig
= Herkenbaar als Een hoog = Alle taken zitten in
samenhangende taken aggregatieniveau hetzelfde cluster,
= De samenstelling van de beperkt de noodzaak onafhankelijk van de
clusters draagt bij aan voor specifieke mate van beleidsvrijheid
het beperken van het gedetailleerde = Door het hoge
S d aantal maatstaven aggregatieniveau is de
n :rs eunen verdeelmaatstaven Het aantal clusters is zeer verbinding met de
aande

uitlegbaarheid
van de verdeling

Beperkt aantal clusters

= Voorkomen van clusters

die in financiéle omvang
klein zijn ten opzichte
van de andere clusters
Verband met mate van
beleidsvrijheid

beperkt

Er zijn geen clusters die
in financiéle omvang
klein zijn ten opzichte
van andere clusters

inhoud moeilijker te
leggen

Ondersteunend
aan
transformatie

Faciliterend aan het
volgen van de voortgang
van de transformatie
Faciliterend aan integraal
werken tussen
domeinen, een beweging
naar de voorkant en
preventief werken
Toekomstbestendig

Benadrukt het integrale
karakter van het sociaal
domein; wekt geen
enkele suggestie van
deelbudgetten

Clusterindeling draagt
niet bij aan het expliciet
maken van het volgen
van de transformatie
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Voor- en nadelen optie 2: per domein

Tabel 11 Voor- en nadelen van optie 2: per domein

Onderwerp Criteria Voordelen Nadelen
= Eenduidige toedeling = Toedeling van kostenis = Voor algemene

van kosten aan clusters grotendeels eenduidig voorzieningen is het
Stabie'le'en mogelijk Variatie in kosten tussen lastig om een splitsing
‘e,::::lli:I:e Stabiele uitkomsten van gemeenten is relatief per domein te maken
mogelijk de regressie die goed beperkt

aansluiten op de kosten

van de gemeenten

Faciliteert monitoring Monitoring is mogelijk, = Enkele taakvelden

van de verdeling zij het op hoog niveau lopen over de grenzen

Tegemoetkomend aan Onderdelen apart van de opdeling heen
Voor fonds- .. . . .
beheerders bestuurlijke wensen om verdelel?Js natuurlijker (collectieve
bruikbaar deelbudgetten te dan bij één groot cluster voorzieningen en

volgen De meeste grenzen wijkteams)

Sluit aan op een lopen langs de lijnen

werkbare Iv3-indeling van de Iv3

Herkenbaar als Duidelijk herkenbare = Het cluster Wmo is een

samenhangende taken inhoudelijke driedeling stuk groter dan de

De samenstelling van de Het beperkte aantal andere clusters. Deze

clusters draagt bij aan clusters draagt bij aan verhouding is wel meer

het beperken van het een globale verdeling in balans als Beschermd
oOndersteunend aantal Er worden drie ‘grote Wonen een apart cluster
aande verdeelmaatstaven brokken’ verdeeld, en wordt

uitlegbaarheid
van de verdeling

Beperkt aantal clusters
Voorkomen van clusters
die in financiéle omvang
klein zijn ten opzichte
van de andere clusters
Verband met mate van
beleidsvrijheid

geen extreem kleine
budgetten

Eris geen verband met
de mate van
beleidsvrijheid

Ondersteunend
aan
transformatie

Faciliterend aan het
volgen van de
voortgang van de
transformatie
Faciliterend aan
integraal werken tussen
domeinen, een
beweging naar de
voorkant en preventief
werken
Toekomstbestendig

Er wordt geen enkele
suggestie gewekt dat
gemeenten budgetten
aan dure zorg zouden
moeten besteden, dus
beweging naar de
voorkant is gefaciliteerd

Clusterindeling draagt
niet bij aan het expliciet
maken van het volgen
van de transformatie
Clusterindeling kan de
suggestie wekken van
afzonderlijke domeinen
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Voor- en nadelen optie 3: sociale basisvoorzieningen integraal en de rest per domein

Tabel 12 Voor- en nadelen van optie 3: sociale basisvoorzieningen integraal en de rest per domein

Onderwerp Criteria Voordelen Nadelen
= Eenduidige toedelingvan = Eenduidige toedeling van
kosten aan clusters kosten aan clusters goed
Stabie'le'en mogelijk mogelijk
eenduidige . . . .
verdeling — Stabiele uitkomsten van Levert relatief stabiele
mogelijk de regressie die goed uitkomsten op
aansluiten op de kosten
van de gemeenten
= Faciliteert monitoring Maakt monitoring van
van de verdeling deelbudgetten goed
= Tegemoetkomend aan mogelijk
Voor fonds- bestuurlijke wensen om Deelbudgetten
beheerders deelbudgetten te volgen afzonderen is goed
bruikbaar = Sluitaan op een mogelijk (maar voor BW
werkbare Iv3-indeling niet gedaan hier)
Sluit goed aan op de
huidige Iv3-indeling
= Herkenbaar als Taken zijn herkenbaarals = Het cluster Wmo is groter
samenhangende taken samenhangend dan de andere clusters.
= De samenstelling van de Geen aanleiding om te Deze verhouding is wel
clusters draagt bij aan veronderstellen dat het meer in balans als
het beperken van het aantal maatstaven Beschermd Wonen een
aantal toeneemt door deze apart cluster wordt
Ondersteunend verdeelmaatstaven clusterindeling
aande — Beperkt aantal clusters Financiéle omvangvan

uitlegbaarheid
van de verdeling

Voorkomen van clusters
die in financiéle omvang
klein zijn ten opzichte
van de andere clusters
Verband met mate van
beleidsvrijheid

clusters is redelijk
vergelijkbaar, mits
Beschermd Wonen in een
apart cluster verdeeld
wordt

Er is een redelijk verband
met de mate van
beleidsvrijheid

Ondersteunend
aan
transformatie

Faciliterend aan het
volgen van de voortgang
van de transformatie
Faciliterend aan integraal
werken tussen
domeinen, een beweging
naar de voorkant en
preventief werken
Toekomstbestendig

Clusterindeling maakt
beweging naar de
voorkant expliciet en
faciliteert daarmee het
volgen van de
transformatie

Clusterindeling maakt
verschil tussen
maatwerkvoorzieningen
en geéscaleerde zorg niet
expliciet

Suggestie van knip
tussen domeinen

6.6 Conclusie over de clusterindeling

Zoals eerder benoemd spelen rond de clusterindeling verschillende afwegingen, waarvan een
deel oneigenlijk is. De clusterindeling is bedoeld als een technisch hulpmiddel om de
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verdeling inhoudelijk beter uitlegbaar te maken. Een goede clusterindeling faciliteert
daarnaast het monitoren van de verdeling, waardoor geborgd kan worden dat de verdeling
ook op langere termijn passend blijft.

Daarnaast bestaat de wens om een clusterindeling te kiezen die het vergelijken van budgetten
op macroniveau faciliteert. Dit is echter zeer beperkt mogelijk, en heeft grote nadelen en
risico’s. Daarnaast bestaat bij sommige gemeenten de wens voor een clusterindeling die zij
intern kunnen gebruiken voor het toedelen van budgetten. Het is onwenselijk dat clusters
gebruikt worden in de lokale besluitvorming of dat ze door het Rijk beschouwd worden als
richtinggevende budgetten. Deze wens wordt dan ook als argument gehanteerd voor zowel
een verfijnde clusterindeling (door gemeenten die een vorm van houvast zoeken) als voor een
zeer grofmazige clusterindeling (als argument om integraliteit te bevorderen).

Dat gezegd hebbende was een belangrijke vraag welke mate van verfijning nodig en/of
wenselijk is. Door te werken met één of zeer weinig clusters, kan voorkomen worden dat
gemeenten de uitkomsten van verdeelmodellen gaan gebruiken als ‘deelbudgetten’ binnen
het sociaal domein. Dat levert echter wel andere risico’s op: een verdeling die als black box
ervaren wordt, en waarvan de kwaliteit op lange termijn niet gemonitord kan worden. Bij een
gebrek aan monitoring bestaat het risico dat verschuivingen te laat opgemerkt worden,
waardoor er niet tijdig bijgestuurd kan worden op de kwaliteit van de verdeling.

De gekozen clusterindeling

Op basis van alle argumenten heeft de stuurgroep, in lijn met het advies van de
begeleidingscommissies, de derde optie gekozen als nieuwe clusterindeling: sociale
basisvoorzieningen apart en verder per domein. Dit is een redelijk grofmazige clusterindeling
waarbij het kleinste cluster naar verwachting € 3 a 4 mld in omvang is. Tegelijkertijd heeft
deze indeling wel voldoende verfijning in zich om de verdeling uit te kunnen leggen en te
borgen dat de verdeling ook op lange termijn blijft passen. Deze clusterindeling is op 10
september 2019 vastgesteld door het Bestuurlijk Overleg Financiéle verhoudingen.

In lijn met de uitkomsten van het bestuurlijk overleg beschermd wonen is daarnaast besloten
om budgetten rondom beschermd wonen en maatschappelijke opvang (deels) apart te
verdelen. Dat leidt op hoofdlijnen tot de clusterindeling die onderstaand visueel weergegeven
is.

Participatie Jeugd
Geéscaleerde zorg
18+

Maatwerk-

Begeleide dienstverlening 18+
participatie
Maatwerkvoorzieningen

Arbeidsparticipatie =
Wijkteams
- Samenkrachten burgerparticipatie
Inkomensregelingen
Volksgezondheid

Figuur 17 De gekozen clusterindeling

IIE
3
°

Ten opzichte van de BBV-indeling in taakvelden die hier visueel weergegeven is, zijn
schuldhulpverlening en dagbesteding van cluster verplaatst.
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— Dagbesteding is verplaatst naar het cluster individuele voorzieningen Wmo omdat dit
meer aansluit bij de gemeentelijke praktijk. Dat uit zich ook in het feit dat veel gemeenten
deze posten boeken op andere taakvelden dan waar zij officieel horen (zie ook paragraaf
8.3).

— Voor schuldhulpverlening is de verwachting dat de kosten meer bepaald worden door
‘participatie-achtige’ maatstaven van door ‘Wmo-achtige’ maatstaven.

Meer concreet betekent dit de volgende clusterindeling:

Tabel 13 De gekozen clusterindeling

Sociale basisvoorzieningen Taakvelden volksgezondheid, wijkteams, samenkracht en
burgerparticipatie.

Individuele voorzieningen jeugd  Taakvelden maatwerkdienstverlening 18- en geéscaleerde zorg
18-.

Individuele voorzieningenWmo  Taakvelden maatwerkvoorzieningen Wmo,
maatwerkdienstverlening 18+, geéscaleerde zorg 18+. Daarnaast
dagbesteding van het taakveld begeleide participatie.

Participatie Taakvelden inkomensregelingen, begeleide participatie,
arbeidsparticipatie. Daarnaast onderdeel schuldhulpverlening
van taakveld maatwerkdienstverlening 18+.

Het betreft uiteraard alleen de onderdelen die meeverdeeld worden in de AU.

Het budget voor bestaande cliénten beschermd wonen blijft historisch verdeeld en moet
daarom uitgekeerd worden middels een IU of DU. De budgetten voor nieuwe cliénten
beschermd wonen worden verdeeld in een aparte analyse (zie hoofdstuk 14). Deze kunnen
indien gewenst toegevoegd kunnen worden aan het cluster individuele voorzieningen Wmo.
Het ligt echter niet voor de hand om deze middelen toe te voegen aan de AU vdor het
ingroeipad beschermd wonen afgelopen is.
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Onderzoek naar maatstaven

Het verdeelmodel bestaat uit maatstaven, die met een bepaald gewicht in de verdeling
meewegen. Om tot een goed verdeelmodel te komen, is het van belang dat de relevante
maatstaven in beeld zijn. Zeker in het sociaal domein hebben gemeenten de afgelopen jaren
veel inzichten opgedaan die in een aantal gevallen kunnen leiden tot nieuwe maatstaven.

We hebben veel aandacht besteed aan het verzamelen van potentiéle maatstaven, zodat alle
relevante factoren in beeld waren. De werkwijze en de uitkomsten beschrijven we in dit
hoofdstuk. Daarin gaan we in op:

— Het afwegingskader dat opgesteld is voor de maatstaven;

— De manier waarop we potentiéle maatstaven verzameld hebben;

— De eerste selectie van maatstaven die daadwerkelijk getoetst moeten worden in het

model;
— De constructie van nieuwe maatstaven op basis van CBS-microdata.

Van de resulterende maatstavenset wordt met een regressieanalyse getoetst of ze de kosten
verklaren. In die stap vallen veel maatstaven af. Deze analysestap wordt apart beschreven in
hoofdstuk 10.

Afwegingskader voor maatstaven

Het is van belang om alle potentieel relevante factoren in beeld te hebben. Dat betekent
echter niet dat deze factoren ook in de modellen opgenomen moeten worden. Er kunnen
verschillende redenen zijn dat het niet wenselijk is om een factor op te nemen in het model.
Om hier een goed onderbouwde afweging over te maken, hebben we aan het begin van het
onderzoek een afwegingskader opgesteld. Het afwegingskader wordt op twee momenten in
het onderzoek gebruikt om de maatstaven aan te toetsen:

— Een eerste selectie van maatstaven waarin maatstaven uitgesloten worden die op
voorhand niet geschikt worden geacht. Deze selectie is in het eerste gedeelte van het
onderzoek door de begeleidingscommissies en stuurgroep gedaan.

— Een tweede toets waarbij de maatstaven integraal beoordeeld worden, inclusief de
werking die zij hebben in het model. Deze toets op individuele maatstaven is input voor
de beoordeling van varianten van modellen volgens het beoordelingskader voor de
verdeling die wordt beschreven in hoofdstuk 4.

Het afwegingskader is opgesteld in afstemming met de stuurgroep en de
begeleidingscommissies. Onderstaande tabel toont de criteria die in het afwegingskader zijn
meegenomen. Deze criteria worden onder de tabel nader toegelicht. Deze toelichting is
integraal onderdeel van het afwegingskader.
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Tabel 14 Samenvatting van criteria in het afwegingskader

Onderwerp

Mate waarin de maatstaf voldoet aan de
Fvw

De eisen van de Fvw hebben ook betrekking
op individuele maatstaven in de verdeling

Criteria

Kostengeoriénteerd: de maatstaf moet bijdragen
aan het beschrijven van de noodzakelijke kosten
Globaal: de maatstaf mag niet te specifiek zijn (voor
enkele gemeenten geldig of te zeer herleidbaar naar
een specifieke taak)

Objectief: de maatstaf mag niet beinvloedbaar zijn
door gemeenten. Daarnaast mag een maatstaf geen
negatieve prikkels veroorzaken

Stabiel: de maatstaf mag van jaar op jaar niet te
sterk fluctueren, dit is op dit moment voor een
aantal maatstaven een aandachtspunt

Flexibel: de maatstaf heeft de aard van een
structuurvariabele, die op lange termijn de beweging
van de kosten volgt

Uitlegbaarheid en eenvoud
De maatstaf moet uitlegbaar en begrijpelijk
zijn, en een niet te klein bedrag verdelen

Inhoudelijke uitlegbaarheid van de maatstaf en het
gewicht

Helderheid en inzichtelijkheid van de definitie
Bedrag dat met de maatstaf verdeeld wordt

Technische randvoorwaarden

De maatstaven moeten betrouwbaar zijn
zonder tot hoge kosten voor onderhoud te
leiden

Beschikbaarheid van gegevens

Bron van de gegevens

Kwaliteit van de gegevens

Kosten en benodigde databewerkingen voor jaarlijks
onderhoud van de verdeling

Mate waarin de maatstaf voldoet aan de Fvw

— Kostengeoriénteerd. De verdeling moet de noodzakelijke kosten van gemeenten
reproduceren. Dit criterium is opgenomen om gemeenten in staat te stellen een
gelijkwaardig voorzieningenniveau te realiseren tegen gelijke belastingdruk. Dit betekent
dat een maatstaf voldoende verband moet houden met de noodzakelijke kosten van

gemeenten.

— Globaal. de maatstaf mag niet te specifiek zijn, dat wil zeggen: samenhangen met een
bepaalde taak. Dit wekt namelijk de suggestie van een bestedingsverplichting. Ook is het
niet de bedoeling dat de maatstaf slechts voor één of enkele gemeenten een significant
effect heeft, aangezien dit afbreuk doet aan de objectiviteit van de verdeling.

— Objectief. de waarde van de maatstaf mag niet beinvloedbaar zijn door gemeenten.
Daarnaast mag de maatstaf geen negatieve prikkels veroorzaken. Dit criterium is
opgenomen omdat het onwenselijk is dat gemeenten door het voeren van slecht of duur
beleid ‘beloond’ worden door meer middelen uit het gemeentefonds (en andersom
uiteraard: gemeenten moeten niet ‘bestraft’ worden voor goed beleid). Als maatstaven
opgenomen worden die gemeenten prikkelen tot goed beleid, is dit minder
problematisch. Het is echter geen doelstelling van het gemeentefonds om gemeenten te

prikkelen.

— Stabiel. De maatstaf mag geen grote jaarlijkse fluctuaties kennen. De reden hiervoor is
dat gemeenten voor goed beleid betrouwbare meerjarenbegrotingen moeten kunnen
maken. Te sterk fluctuerende budgetten staan dit in de weg.
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— Flexibel. De maatstaf moet op lange termijn echter wel de dynamiek van de kosten

volgen. Als een gemeente in de loop van een aantal jaren bijvoorbeeld in inwoneraantal
verdubbelt, zal het budget mee moeten bewegen. De flexibiliteit beperkt zich echter tot
zogenaamde structuurvariabelen, die wel reageren op grote bewegingen op lange
tijdschalen, maar niet te veel fluctueren van jaar op jaar (in het kader van het criterium
van stabiliteit).

Uitlegbaarheid en eenvoud
= Inhoudelijke uitlegbaarheid. De maatstaf en het gewicht waarmee hij in de verdeling is

opgenomen moet een voldoende plausibel verband houden met kosten die gemeenten
maken. Maatstaven die de kosten goed verklaren, maar inhoudelijk geen verband houden
met de aard van de kosten die zij verdelen, moeten dus voorkomen worden. Ook moeten
maatstaven niet met een negatief gewicht opgenomen zijn waar op grond van de inhoud
een positief gewicht verwacht zou worden.

Helderheid en inzichtelijkheid van de definitie. De definitie en opbouw van de maatstaf

is bij voorkeur niet te complex, zodat deze ook intuitief te begrijpen is. Dit pleit
bijvoorbeeld tegen maatstaven waar veel bewerkingen plaats moeten vinden op de
basisgegevens om ze bruikbaar te maken.

— Bedrag dat met de maatstaf verdeeld wordt. Maatstaven die een (erg) klein gewicht

hebben ten opzichte van anderen in de verdeling, maken de verdeling complexer, terwijl

ze weinig effect hebben op de gehele verdeling. Van dergelijke maatstaven ligt het voor
de hand om kritisch naar de meerwaarde in de verdeling te kijken.

Technische randvoorwaarden
— Beschikbaarheid van gegevens. De gegevens moeten met enige regelmaat op
gemeenteniveau beschikbaar zijn of gemaakt kunnen worden. Daarbij moeten de
gegevens naar verwachting voor langere tijd jaarlijks beschikbaar zijn, zonder
substantiéle wijzigingen in definitie. Dit laatste kan immers grote schommelingenin de
verdeling geven.
— Bron van de gegevens. De betrouwbaarheid van de gegevens en de bron ervan moet

boven iedere twijfel verheven zijn. Dit pleit voor gegevens vanuit onafhankelijke/publieke

partijen met een goede reputatie.

— Kwaliteit van de gegevens. De gegevens voor de maatstaf moeten eenduidig
kwantitatief en objectief vast te stellen zijn. De waarde per gemeente moet bovendien
nauw samenhangen met de werkelijke situatie en voldoende actueel zijn.

— Kosten en benodigde databewerkingen voor jaarlijks onderhoud van de verdeling.
Bij hoge kosten voor gegevens of bewerkingen daarop moet een afweging gemaakt
worden tussen die kosten en de verbetering in kwaliteit van de verdeling die hiermee
gerealiseerd wordt.

Toepassing van het afwegingskader

Het afwegingskader is gebruikt om in samenspraak met de begeleidingscommissies en de
stuurgroep te wegen welke maatstaven geschikt zijn voor het verdeelmodel en welke niet
opgenomen zouden moeten worden. Dit is gedaan op twee punten

— In een eerste stap zijn maatstaven afgevallen waarvoor het om inhoudelijke redenen niet
wenselijk of haalbaar was om ze in het verdeelmodel op te nemen. Bijvoorbeeld omdat er

geen gegevens over beschikbaar zijn, ze sterk fluctueren of beinvloedbaar zijn door
gemeenten.
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— De maatstaven die overbleven, zijn onderzocht voor het verdeelmodel. Afhankelijk van de
mate waarin ze de kosten bleken te verklaren op basis van de regressieanalyse, zijn ze wel
of niet opgenomen. Vervolgens kunnen de maatstaven integraal gewogen worden.
Daarbij zijn niet alleen de eigenschappen van de maatstaf zelf van belang, maar ook het
gedrag in het verdeelmodel. Als het gewicht van een maatstaf bijvoorbeeld sterk afwijkt
van de verwachting (of zelfs negatief is waar een positief teken verwacht zou worden)
roept dit vragen op over de plausibiliteit. Ook kan voor sommige maatstaven een
negatieve prikkel spelen als het gewicht te hoog wordt.

Bij het bepalen of een maatstaf wordt opgenomen wordt een afweging gemaakt op basis van
de verschillende criteria. Een maatstaf die slecht scoort op één criterium maar goed op alle
andere kan nog steeds opgenomen worden. In dit hoofdstuk zijn verschillende voorbeelden
opgenomen van dergelijke afwegingen.

7.2 Verzamelen van potentiéle maatstaven

In het onderzoek naar maatstaven hebben we eerst gedivergeerd, om pas in de stap erna te
convergeren naar een heldere maatstavenset. Voor het verzamelen van potentiéle
maatstaven hebben we dus zo breed mogelijk gekeken. Onderstaand beschrijven we kort hoe
we tot de eerste groslijst van maatstaven gekomen zijn.

Literatuurstudie
We hebben bij het opstellen van de groslijst gebruikt gemaakt van bestaand onderzoek naar
maatstaven en factoren die het gebruik voorzieningen in het sociaal domein beinvloeden:

— de maatstaven in de huidige verdeelmodellen en de oorspronkelijke onderzoeken naar
deze verdeelmodellen;

— het AEF-rapport Zoeken naar Balans, kwalitatief onderzoek verdeelmodellen sociaal
domein;

— onderzoeken naar de effecten van specifieke factoren op zorggebruik, zoals het
onderzoek naar de effecten van grootstedelijkheid op beschermd wonen en de externe in-
en uitstroom van APE/Significant, de recente onderzoeken naar de gemeentelijke
uitgaven voor Jeugd, uitgevoerd in opdracht van het ministerie van VWS® en diverse SCP-
onderzoeken;®’

— onderzoeken naar gebruik van aanpalende zorg waarbij mogelijk een vergelijkbare
dynamiek speelt, zoals onderzoeken van het Trimbos-instituut, het vereveningsmodel in
de Zorgverzekeringswet (Zvw) en het verdeelmodel voor de gebundelde uitkering
bijstandslasten;

— Diverse lokale onderzoeken die gemeenten ons toestuurden, of die gedurende het proces
belicht werden in de media.

We hebben deze onderzoeken geanalyseerd op verklarende factoren en verbanden die
relevant kunnen zijn voor de uitgavenpatronen in het sociaal domein en daar potentiéle
maatstaven uit gedestilleerd.

% Benchmarkanalyse uitgaven jeugdhulp in 26 gemeenten, April 2019, Significant; Analyse
volume jeugdhulp, April 2019, Significant en ministerie van VWS; Analyse Fonds
tekortgemeenten, April 2019, AEF.

" Waaronder: Overall rapportage sociaal domein 2017, december 2018, SCP.
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Ophalen bij experts
In aanvulling op de literatuurstudie hebben we gebruik gemaakt van de aanwezige kennis bij
gemeenten en andere experts:

— We hebben gemeenten op verschillende manieren bevraagd:

= Indiverse gremia, opgenomen in Bijlage B;

= Viaoproepen in de nieuwsbrief en het plan van aanpak dat breed verspreid is onder
gemeenten via de VNG en het ministerie van BZK;

= In een aantal werksessies, waarvan de deelnemende gemeenten te vinden zijn in
Bijlage E, was er ook mogelijkheid om kostendrijvers te benoemen;

= In een aantal gesprekken met gemeenten in de steekproef zijn ook mogelijke
kostendrijvers aan de orde gekomen, die toegevoegd zijn aan de lijst;

— Daarnaast hebben we een interviewronde gedaan bij relevante branchepartijen, zowel in
het gemeentelijk domein en het zorgdomein, als bij cliéntenorganisaties (zie Bijlage B
voor gesprekspartners);

— Totslot hebben we een interviewronde gedaan bij wetenschappers en kennisinstituten
(ook opgenomen in Bijlage B).

Tussentijds hebben we de lijst met potentiéle maatstaven verspreid via de nieuwsbrief, zodat
het mogelijk was hierop te reageren en aanvullende suggesties te doen. In totaal zijn meer
dan honderd mensen in gesprekken en bijeenkomsten betrokken bij de zoektocht naar
geschikte maatstaven, en heeft een nog breder publiek de mogelijkheid gehad om te reageren
via de nieuwsbrief.

Verwerken van de suggesties

We hebben de suggesties verwerkt tot een lijst met potentiéle maatstaven (opgenomen in
Bijlage F). Het betrof een groot aantal maatstaven: in totaal 193. Voor de leesbaarheid zijn
enkele suggesties samengenomen. Niet alle suggesties zijn daarom als aparte suggestie
opgenomen in de lijst.

Voorbeeld

Het aantal ZZP’ers is opgenomen als potenti€le maatstaf. Daarbij zijn aandachtspunten
benoemd over de veranderende regelgeving, die de inkomensonzekerheid en het beroep op
bijstand zou moeten verminderen. Deze ontwikkelingen kunnen het kostenpatroon in de
toekomst sterk beinvloeden, waarmee deze maatstaf naar verwachting niet stabiel zal zijn.
Naast deze maatstaf was ook het aantal ZZP’ers met een laag inkomen gesuggereerd. Voor
deze potenti€le maatstaf geldt dezelfde afweging als voor het totale aantal ZZP’ers, dus
deze is niet apart zichtbaar gemaakt.

De samengevoegde maatstaven betroffen verfijningen op maatstaven die al opgenomen
waren, zoals opdelingen in leeftijdscategorieén, of maatstaven die erg op elkaar leken. Er zijn
alleen suggesties samengevoegd als de beoordeling en achterliggende redenering van beide
maatstaven hetzelfde was.

Eerste selectie van maatstaven
Potentiéle maatstaven zijn op twee momenten aan het afwegingskader getoetst. De eerste

toets was de tussentijdse toets, op grond van inhoud. Nog niet alle criteria konden in de
tussentijdse toets gewogen worden, aangezien sommige criteria betrekking hebben op de
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werking in het model. Daardoor bevatte de maatstavenset na deze toets nog relatief veel
maatstaven. De volgende criteria zijn in de tussentijdse toets niet meegenomen:

— Kostenoriéntatie: op het moment van de eerste toets was nog niet bekend in welke mate
een maatstaf kwantitatief de kosten verklaart. Wel is hier aan de hand van de literatuur zo
goed mogelijk een inschatting van gemaakt. Deze inschatting is opgenomen onder de
uitlegbaarheid van de maatstaf.

— De uitlegbaarheid van het gewicht van de maatstaf: op het moment van de eerste
toets was nog niet bekend met welk gewicht een maatstaf in het model kwam. Wel is het
teken beschreven waarmee de maatstaf in het model zou moeten komen. Als dit niet
eenduidig was, scoorde de maatstaf negatiever op het criterium van uitlegbaarheid.

— Het bedrag dat met de maatstaf verdeeld wordt: op het moment van de eerste toets
was het bedrag dat met de maatstaf verdeeld werd nog niet bekend. Wel scoorde de
maatstaf negatiever op uitlegbaarheid als de verwachting was dat hij slechts een zeer
klein effect had.

Voor de overige criteria is inzichtelijk gemaakt hoe maatstaven erop scoorden met behulp van
een stoplichtmodel. De resultaten zijn opgenomen in Bijlage F. Op basis van scores heeft de
stuurgroep na advies van de begeleidingscommissies bepaald of de maatstaf meegenomen
moest worden in de statistische analyse. Uiteindelijk zijn er van de 193 voorgestelde
maatstaven 89 maatstaven getoetst in de statistische analyse.>®

Onderstaand lichten we kort de belangrijkste redenen toe om maatstaven te laten vervallen.

Beschikbaarheid van gegevens

Van een aantal maatstaven zijn geen (betrouwbare) gegevens beschikbaar voor alle
gemeenten. In dat geval is wel geprobeerd om alternatieve maatstaven te vinden, die
samenhangen met de gewenste maatstaf, of er een proxy voor zijn. Dit bleek echter niet altijd
mogelijk. Zo zijn er op dit moment geen gegevens beschikbaar over schulden die voldoende
betrouwbaar zijn, het vraagstuk goed beschrijven en voldoende onafhankelijk zijn van
gemeentelijk beleid. Mogelijk verandert dit in de toekomst als er betere registraties komen.

Voorbeeld: schulden

Schulden werden veel genoemd als verklarende factor. Er is echter geen betrouwbaar
overzicht van het aantal mensen met (problematische) schulden per gemeente. Daarom is
dit niet als maatstaf opgenomen. Wel is onderzocht of wanbetalers ziektekostenverzekering
of het aantal mensen in de schuldsanering opgenomen kan worden. Deze zijn echter
afgevallen als maatstaf omdat dit mede afhankelijk is van het beleid van gemeenten.
Gemeenten die hier goed beleid op voeren, zouden door een dergelijke maatstaf bestraft
worden (zie ook het punt negatieve prikkels).

Een andere maatstaf waarvan de wens bestond om hem op te nemen, is het aantal mensen of
jongeren met een (licht) verstandelijke beperking. Als onderzoekers hebben we geprobeerd
om afgeleide maatstaven te vinden die dit konden beschrijven, maar dit bleek niet mogelijk.

%8 Zoals toegelicht in hoofdstuk 12 zijn er daarvan 19 in de modellen gekomen.
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Voorbeeld: (licht) verstandelijke beperking

In het kwalitatieve onderzoek verdeelmodellen sociaal domein, en ook in de suggesties die
tijdens dit onderzoek gedaan werken, kwam regelmatig de wens terug om gegevens over
het aantal mensen met een licht verstandelijke beperking op te nemen. Deze gegevens zijn
echter niet beschikbaar, aangezien 1Q niet standaard gemeten wordt en voor zover dat wel
gebeurt niet centraal geregistreerd wordt. We hebben geprobeerd om alternatieven voor
deze maatstaf te formuleren, zoals het aantal leerlingen in vormen van speciaal onderwijs,
en het aantal leerlingen met een lage score op een eindtoets in het primair onderwijs . Deze
opties hebben echter belangrijke nadelen. Zo hebben naast 1Q ook factoren als
sociaaleconomische positie van de ouders en kwaliteit van de school invloed op de score op
een eindtoets, en zijn de eindtoetsen van verschillende aanbieders nog niet goed onderling
vergelijkbaar. Vanwege de onzekerheden rondom de validiteit is besloten deze proxies niet
mee te nemen in het vervolg van het onderzoek.

In sommige gevallen zijn gegevens niet gebaseerd op integrale data, of zijn ze niet jaarlijks
beschikbaar. In de meeste gevallen is in dat geval besloten om de maatstaf niet op te nemen.
Er zijn echter uitzonderingen, zoals de maatstaf ervaren gezondheid.

Voorbeeld: ervaren gezondheid

Gegevens uit de GGD-monitor hebben als nadeel dat zij gebaseerd zijn op enquétegegevens
en slechts eens in de vier jaar beschikbaar zijn. Desondanks is ‘ervaren gezondheid’ wel als
potentiéle maatstaf opgenomen, ook om te onderzoeken of hij een rol zou kunnen spelen in
het vervangen van de maatstaf medicijngebruik (zie later).

Uitlegbaarheid

Van een aantal van de gesuggereerde maatstaven was het verband met de kosten niet
duidelijk, of niet eenduidig. Als het verband niet duidelijk is, heeft dit een negatieve score op
uitlegbaarheid tot gevolg. Dit leidde vaak tot het niet opnemen van de maatstafin de
regressieanalyse. Er zijn verschillende voorbeelden van maatstaven waarvan besloten is dat
zij onvoldoende uitlegbaar waren.

Voorbeeld: ziekteverzuim door burn-outklachten

Als mogelijke maatstaf is het ziekteverzuim door burn-outklachten gesuggereerd. Een burn-
out veroorzaakt over het algemeen echter vooral kosten voor de werkgever en eventueel
(als GGZ ingeschakeld wordt) in de Zvw. Als verklaring voor kosten in het sociaal domein is
deze maatstaf onvoldoende uitlegbaar.

Er zijn ook voorbeelden van maatstaven waarvan de uitlegbaarheid op het eerste gezicht
logisch lijkt, maar die bij nadere beschouwing toch niet het gewenste effect hebben. Zo is
gesuggereerd om in het cluster individuele voorzieningen jeugd uit te gaan van de
leeftijdsgroep 0 tot 23, aangezien verlengde jeugdhulp tot deze leeftijd loopt. Hiervoor is niet
gekozen, aangezien dit de verdeling zou vertekenen.
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Voorbeeld: leeftijdsgroep 0-23

Voor het cluster individuele voorzieningen jeugd wordt uitgegaan van het aantal jongeren
van 0 tot 18 jaar. De Jeugdwet heeft echter de mogelijkheid van verlengde jeugdhulp tot 23
jaar. Daarom is besproken of het niet wenselijker zou zijn om de leeftijdsgroep 0-23 te
hanteren. Het probleem hiervan is dat mensen in deze leeftijdscategorie relatief vaak op
zichzelf gaan wonen en verhuizen naar een andere gemeente, bijvoorbeeld omdat ze gaan
studeren.* Dit is typisch niet de groep die gebruik maakt van verlengde jeugdhulp, maar de
aantallen in specifieke gemeenten worden wel sterk vertekend door die groep. Op
inhoudelijke gronden is de verwachting dat de leeftijdsgroep 0-18 een betere weergave is
van de behoefte aan jeugdhulp in een gemeente.

Een gebrek aan eenduidigheid speelde als aan de maatstaf verschillende mechanismen ten
grondslag lagen, waarvan de ene kostenverhogend en de andere kostenverlagend werkte.
Een voorbeeld hiervan is het aantal studenten.

Voorbeeld: studenten

Studenten zijn over het algemeen een relatief zelfredzame groep, die betrekkelijk weinig
ondersteuning nodig heeft vanuit het sociale domein. Daarmee zouden studenten een
verlagend effect op de kosten hebben. Er zijn echter uitzonderingen: zo geven verschillende
universiteitssteden aan dat er aanbieders zijn die beschermd wonen aanbieden voor
bijvoorbeeld autistische studenten, en dat studenten zorgen voor verdringing op de
arbeidsmarkt, waardoor er effectief minder banen bereikbaar zijn voor mensen die
laaggeschoold zijn. Het mechanisme is dus niet eenduidig. Daarom is de maatstaf niet
opgenomen.

Bij een niet-eenduidig verband is het risico groter dat een maatstaf in het uiteindelijke model
opgenomen wordt door een toevalligheid. Daarnaast zal een maatstaf die meerdere
werkingen kan hebben altijd tot discussie leiden. Gemeenten waarop opname van de
maatstaf met een bepaald teken een negatief effect heeft, grijpen een dergelijke maatstaf
vaak aan om het model ter discussie te stellen. Over het algemeen zijn maatstaven waarbij
het effect niet eenduidig is daarom niet opgenomen in de analyse.

In één geval waren er twee mogelijk mechanismen, maar is er maar één als mogelijkheid
opgenomen. De maatstaf niet-westerse migratieachtergrond is alleen met een positief teken
toegestaan, terwijl op grond van eerder onderzoek ook een negatief teken verklaarbaar was.

% De patronen in deze verhuisbewegingen kunnen veranderen naar aanleiding van de
veranderingen in de studiefinanciering waardoor meer studenten thuis blijven wonen.
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Voorbeeld: niet-westerse migratieachtergrond

Het aantal mensen met een niet-westerse migratieachtergrond is gesuggereerd als factor
die tot hogere kosten leidt, op alle onderdelen van het sociaal domein. Uit eerder onderzoek
blijkt echter dat er in de jeugdhulp een ondervertegenwoordiging van deze groep is na
correctie voor andere factoren.®® Een kostenverlagend effect van het aantal mensen met een
niet-westerse migratieachtergrond werd echter niet uitlegbaar geacht. Deze factor is
daarom alleen als kostenverhogende factor toegestaan. Bij het maken van de modellen
(beschreven in hoofdstuk 12) bleek dat het aantal mensen met een niet-westerse
migratieachtergrond in verschillende modellen met een negatief teken uit de
regressieanalyse kwam, dus als kostenverlagend effect. Dit is expliciet teruggelegd bij de
stuurgroep, waar toen bevestigd is dat deze maatstaf alleen met een positief teken
(kostenverhogend effect) toegestaan moest worden in de modellen en anders niet
meegenomen moest worden.

Er is één uitzondering, waarbij van een maatstaf zonder eenduidig verband met de kosten wel
is besloten hem op te nemen in de regressieanalyse, namelijk de maatstaf
omgevingsadressendichtheid, die als maat voor stedelijkheid wordt gezien.

Voorbeeld: omgevingsadressendichtheid

De omgevingsadressendichtheid, die gezien kan worden als een maat voor stedelijkheid, is
op dit moment opgenomen in verschillende verdeelmodellen. Soms is dit met een positief
teken, soms met een negatief teken. Het blijkt dat vooral een negatief teken tot veel
discussie leidt vanuit grote steden, die aangeven te maken te hebben met grootstedelijke
problematiek. Tegelijkertijd geven landelijke gemeenten aan te maken te hebben met
schaalnadelen, die gecompenseerd kunnen worden door de maatstaf negatief op te nemen.

Omdat de maatstaf omgevingsadressendichtheid zowel positief als negatief in de modellen
kon komen, is tijdens het maken van de modellen (beschreven in hoofdstuk 12) steeds
expliciet stilgestaan bij de wenselijkheid van de maatstaf in het voorliggende model.

Negatieve prikkels

Een aantal van de gesuggereerde maatstaven bevat negatieve prikkels voor gemeenten. In
een aantal gevallen was dit aanleiding om de betreffende maatstaf niet mee te nemenin de
regressieanalyse. Dit geldt zeker als er voor specifieke groepen een negatieve prikkel zou
ontstaan.

Voorbeeld: bijstandsontvangers met psychisch medicijngebruik

Een van de maatstaven die gesuggereerd is, is het aantal bijstandsontvangers met psychisch
medicijngebruik. De reden hiervoor is dat het meer moeite kost om deze groep naar werk te
begeleiden. Het opnemen van de maatstaf zou echter betekenen dat gemeenten die
succesvol inzetten op deze groep hiervoor ‘bestraft’ zouden worden ten opzichte van
gemeenten die ervoor kiezen om hun middelen in te zetten op andere groepen.

In de discussie over maatstaven zijn ook fundamentele keuzes gemaakt. Zo is een van de
bestuurlijke keuzes besproken die eerder door de ROB geagendeerd is naar aanleiding van de
vraag in hoeverre afhankelijkheid van ketenpartners maakt dat er sprake is van een exogene

0 SCP, Kostenverschillen in de jeugdhulp, 2014.
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factor.®! Op grond van het afwegingskader is besloten om binnen het model geen rekening te
houden met eventuele kosten naar aanleiding van de huisartsenroute.

Voorbeeld: huisartsenroute

De verwijzingen door wettelijke verwijzers van buiten het gemeentelijke domein (meestal
kort samengevat als de ‘huisartsenroute’) beperken de mate van sturing die gemeenten
hebben op jeugdhulp. De ROB heeft daarom aangegeven dat het van belang is om expliciet
te bespreken of hier rekening mee gehouden moet worden in de verdeelmodellen. De enige
manier om binnen de verdeling rekening te houden met het effect van
huisartsenverwijzingen is door een maatstaf op te nemen voor het aantal doorverwijzingen
door huisartsen. Deze is als maatstaf vervallen omdat gemeenten die succesvol inzetten op
praktijkondersteuners huisarts (POH)’s en een goed wijkteam hiervoor bestraft zouden
worden. Daarmee is de maatstaf niet objectief.

Bij sommige maatstaven speelde in potentie een negatieve prikkel, maar is toch besloten om
ze mee te nemen in de verdeling. Dit geldt bijvoorbeeld voor de maatstaf
bijstandsontvangers.

Voorbeeld: maatstaf bijstandsontvangers

De ervaring van eerdere verdeelmodellen leert dat de maatstaf bijstandsontvangers nodig is
om de verdeling voor participatie goed te beschrijven.®* Deze maatstaf heeft echter nadelen:
gemeenten zijn immers verantwoordelijk voor bijstandsuitstroom, en het is niet de
bedoeling dat gemeenten die hier succesvol beleid op voeren hiervoor bestraft worden. De
maatstaf is dan ook opgenomen in de analyse, maar wel met als aandachtspunt dat het
gewicht van deze maatstaf groter mag worden dan de kosten die gemeenten daadwerkelijk
maken.

Globaliteit

Een aantal maatstaven werd te specifiek bevonden voor het gemeentefonds. Deze
maatstaven hebben vaak ook problemen met stabiliteit, omdat het lage aantallen betreft. Zo
is geen uitsplitsing van migratieachtergrond naar nationaliteit opgenomen, omdat dat te
specifiek gevonden werd voor het gemeentefonds.

Voorbeeld: uitsplitsing van mensen met een migratieachtergrond naar nationaliteit

In de maatstavenset is de maatstaf mensen met een niet-westerse migratieachtergrond
opgenomen. In het verdeelmodel voor de gebundelde uitkering bijstand wordt een
verfijning hierop gehanteerd, namelijk een uitsplitsing naar nationaliteiten. Daarom is
besproken of dat in de context van het gemeentefonds ook wenselijk zou zijn. De conclusie
van dit gesprek was dat maatstaven die zo specifiek zijn wél passend zijn in de context van
een specifieke uitkering (SU), maar niet in de algemene uitkering (AU). Daarom zijn geen
nadere uitsplitsingen meegenomen in de analyse.

Maatstaven zijn ook afgevallen wegens gebrek aan globaliteit als ze een
bestedingsverplichting suggereerden. Het is niet de bedoeling dat gemeenten budgetten
toedelen aan de hand van maatstaven, dus maatstaven dienen voldoende globaal te zijn om

© Briefadvies Onderzoeksmethode verdeelmodellen sociaal domein in het gemeentefonds,
ROB, 2019.

2Verdeling gemeentefonds cluster werk en inkomen, AEF, 2015.
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dat te voorkomen. Om die reden zijn bijvoorbeeld leerlingen uit het praktijkonderwijs
afgevallen als maatstaf.

Voorbeeld: leerlingen praktijkonderwijs

Leerlingen in het praktijkonderwijs zijn genoemd als groep die vaak meer ondersteuning
nodig heeft. Tegelijkertijd betreft het een relatief kleine groep (nog geen 30.000 leerlingen),
die meestal ook in andere maatstaven terugkomt. Omdat de groep zo specifiek is, werd het
risico op een suggestie van een bestedingsverplichting te hoog ingeschat.

Tot slot zijn er maatstaven gesuggereerd die samenhangen met de aanwezigheid van
zorginstellingen. Dit zijn ingewikkelde maatstaven wegens keuzes in de afbakening van de
betreffende maatstaf. Dit vraagstuk speelt zowel inhoudelijk als geografisch. Bij een strikte
afbakening worden enkele gemeenten gecompenseerd die aangeven met hogere kosten
geconfronteerd te worden, maar is de maatstaf weinig globaal en speelt er een zekere mate
van willekeur. Bij een minder strikte afbakening is de maatstaf juist weer te algemeen om het
vraagstuk goed te beschrijven. Daarnaast leidt de aanwezigheid van een zorginstelling niet
altijd tot eenzelfde verhoging van de kosten. Daarom is besloten de aanwezigheid van
zorginstellingen niet mee te nemen.

Voorbeeld: aanwezigheid van zorginstellingen

Aanwezigheid van zorginstellingen zijn zowel in het kwalitatieve onderzoek
verdeelmodellen sociaal domein genoemd als in dit onderzoek. Gezien de aard van de
kosten van het sociale domein - die alleen voor de eigen inwoners gemaakt worden - en het
feit dat voor verblijfszorg in het sociale domein een woonplaatsbeginsel of kostenregeling
geldt, zou het alleen om zorginstellingen moeten gaan die ambulante hulp verlenen aan
mensen die daarvoor naar de instelling toe verhuizen. Dit kan om specifieke scholen voor
speciaal onderwijs gaan (bijvoorbeeld voor blinden), of om zorginstellingen met specifiek
aanbod. De afbakening van wat specifiek genoeg is, kent echter een zekere mate van
subjectiviteit. Zo zijn er veel locaties waar blinden ondersteund kunnen worden, en ligt het
niet voor de hand deze allemaal op te nemen. Het is echter niet duidelijk welke schaal of
specialisatie mee zou moeten tellen. Daarnaast verhuizen mensen niet alleen naar de
gemeente zelf, maar ook naar naburige gemeenten. Daardoor is niet duidelijk voor welke
gemeente de kostenverhogende factor in de praktijk geldt. Dit hangt af van een complex
samenspel van factoren, waaronder de reistijd tot de instelling, beschikbaarheid van
betaalbare huizen, aantrekkelijkheid van de woonomgeving en persoonlijke voorkeuren. Dit
zou dus per instelling tot een aparte operationalisering leiden, wat te specifiek is voor het
gemeentefonds.

Resultaat van de selectie

Bij de bespreking in de stuurgroep was van sommige maatstaven snel duidelijk dat zij
opgenomen moesten worden in de analyse. Vooral demografische maatstaven riepen weinig
vragen op. Bij een aantal andere maatstaven is langer stilgestaan.

De maatstaven zijn integraal beoordeeld, niet alleen op basis van hoe de maatstaf op zichzelf
scoorde, maar ook naar aanleiding van de manier waarop hij zich verhield tot andere
maatstaven in het model. Als er bijvoorbeeld alternatieven waren die minder nadelen hadden
dan een bepaalde maatstaf, verviel de betreffende maatstaf sneller dan als dat niet het geval
was, of als het niet zeker was. Dit was een belangrijke afweging bij de maatstaf
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medicijngebruik. Hoewel de Tweede Kamer een motie heeft aangenomen® om deze niet op te
nemen in de modellen, is besloten hem wel mee te nemen in de regressieanalyse, aangezien
het risico te groot werd geacht dat het niet mogelijk zou zijn om tot een goed model te
komen.

Voorbeeld: maatstaf medicijngebruik

Langdurig medicijngebruik is op dit moment de enige gezondheidsmaatstaf die in
verdeelmodellen van het gemeentefonds opgenomen is. Bij de maatstaf medicijngebruik
zijn verschillende discrepanties gesignaleerd.

— Erzijn gemeenten waar apothekers en huisartsen de handen ineengeslagen hebben om
het medicijngebruik terug te brengen. Hoewel de maatstaf alleen langdurig
medicijngebruik betreft, en een flink deel van dit medicijngebruik niet te voorkomen is,
kan dit de uitkomsten vertekenen.

— De maatstaf is gebaseerd op het risicovereveningsmodel in de Zvw. Dat wordt echter
driejaarlijks herijkt. Daarbij wordt regelmatig ook de definitie van de maatstaf
aangepast. Dit maakt de maatstaf instabiel, en kan tot ongewenste effecten in de
verdeling leiden.

— De maatstaf verdeelt op dit moment veel geld. Dit is te verklaren doordat het de enige
gezondheidsmaatstaf is, maar door het grote gewicht van de maatstaf kan een
vertekening op deze maatstaf grote gevolgen hebben voor individuele gemeenten.

Naar aanleiding van deze knelpunten heeft de Tweede Kamer een motie aangenomen om
deze maatstaf niet meer op te nemen in de verdeelmodellen.® In de stuurgroep is het
vraagstuk besproken en is de onwenselijkheid van de maatstaf afgewogen tegen het risico
dat het verdeelmodel zonder de maatstaf medicijngebruik slecht zou passen voor grote
groepen gemeenten. Op basis daarvan is besloten om de maatstaf wel mee te nemen in de
analyse, maar naar manieren te zoeken om het gewicht zo veel mogelijk te beperken,
bijvoorbeeld door alternatieven te verkennen.

In Bijlage F is voor elke maatstaf de score per criterium te vinden en wordt uitgelegd waarom
de maatstaf is meegenomen in de statistische analyse of is komen te vervallen.

In de stuurgroep is besloten welke van de geselecteerde maatstaven meegenomen moesten
worden in welk model. Een maatstaf ouderen is bijvoorbeeld niet relevant voor het cluster
jeugd. Bij deze afweging zijn maatstaven alleen afgevallen als er duidelijk geen verband was
met de kosten: bij twijfel zijn ze behouden. Een overzicht van de maatstaven per model die
zijn meegenomen in het opbouwen van de modellen is opgenomen in Bijlage G.

Uitzonderingen in het proces

Na het vaststellen van de maatstavenlijst zijn hier nog enkele wijzigingen op gedaan. Dit is
steeds expliciet voorgelegd aan de stuurgroep, en werd alleen toegestaan als er een zeer
overtuigende aanleiding was om de maatstaf op te nemen. Een omschrijving van deze
maatstaven is bij de omschrijving van de andere maatstaven opgenomen in Bijlage F. Wij
lichten de achtergrond van deze uitzonderingen onderstaand toe.

Alternatieven voor de maatstaf medicijngebruik
Zoals bovenstaand omschreven, wordt de maatstaf medicijngebruik onwenselijk geacht. Na
verder overleg met het ministerie van VWS en Vektis zijn nog enkele maatstaven aan de

% Tweede Kamer, vergaderjaar 2018-2019, 34 477, nr. 62.

% Tweede Kamer, vergaderjaar 2018-2019, 34 477, nr. 62.
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maatstavenset toegevoegd. Deze maatstaven worden, net als de maatstaf medicijngebruik, in
het risicovereveningsmodel voor de Zvw gebruikt worden en zijn door Vektis verstrekt aan het
ministerie van BZK ten behoeve van dit onderzoek:

— Meerjarig hoge zorgkosten in de Zvw

— Hulpmiddelenkostengroepen vanuit de Zvw

— Verpleging vanuit de Zvw

= Chronisch zieken vanuit de Zvw

In eerste instantie zijn deze maatstaven aan alle modellen toegevoegd, maar later zijn ze
verwijderd uit het model jeugd, aangezien ze daarvoor niet uitlegbaar zijn.

Omissie in de maatstavenlijst

De maatstaf eenouderhuishoudens met laag inkomen was per abuis niet opgenomen in de
maatstavenset, terwijl eenouderhuishoudens in de bijstand en andere varianten van laag
inkomen wel opgenomen waren. Daarom is besloten om deze maatstaf toe te voegen aan de
maatstavenset.

Machten van inwoners

Naar aanleiding van de resultaten bij sociale basisvoorzieningen is besloten om te
onderzoeken of machten van het aantal inwoners als maatstaf tot een beter passend model
zouden leiden. In beginsel is een dergelijke maatstaf niet wenselijk, aangezien hij gevoelig is
voor gemeentelijke herindelingen. Afhankelijk van de toename in passendheid
(kostenoriéntatie) kan echter toch besloten worden een dergelijke maatstaf toe te laten. Het
bleek dat het model slechts beperkt beter paste, dus machten van inwoners zijn niet
opgenomen.

Nieuwe input voor beschermd wonen

Relatief laat in het proces werd gesuggereerd dat het aantal mensen met een ernstig
psychiatrische aandoening (EPA) relevant kon zijn voor het model beschermd wonen. De
oorspronkelijke definitie van deze maatstaf bevatte mensen die gebruik maakten van
beschermd wonen, waardoor een correlatie voor de hand lag. Het bleek echter dat inmiddels
een nieuwe definitie ontwikkeld was, waarbij geen gebruik gemaakt werd van gegevens
beschermd wonen. De gegevens voor deze maatstaf zijn door Vektis aan het ministerie van
BZK verstrekt ten behoeve van dit onderzoek en opgenomen in de maatstavenset.

Constructie van nieuwe maatstaven

Voor veel van de potentiéle maatstaven waren de benodigde gegevens direct
beschikbaar. Bronnen daarvoor waren:
— CBS-statline;
— Gegevens die vanuit specifieke onderzoeken reeds beschikbaar waren bij het CBS;
— Gegevensdie in bezit waren van ministeries ten behoeve van verschillende
verdeelmodellen.

Er waren echter ook maatstaven waarvan de gegevens niet direct beschikbaar waren, maar
die wel geconstrueerd konden worden op basis van gegevens uit de CBS-microdata. Het
betrof maatstaven waarover niet standaard op gemeenteniveau gepubliceerd wordt of
verfijningen van bepaalde maatstaven.
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Toelichting: CBS-microdata

Het CBS beschikt met hun microdata — gegevens onderliggend aan hun statistieken — over
gegevens op persoonsniveau en heeft deze op een privacyborgende manier versleuteld. Op
basis van deze microdata is het bijvoorbeeld mogelijk om gegevens die niet of alleen op
landelijk niveau gepubliceerd zijn ook op gemeenteniveau te construeren. Ook is het
mogelijk om verschillende van zulke microdatabestanden te koppelen en zo verfijningen op
maatstaven te construeren, denk bijvoorbeeld aan de combinatie van inkomensgroepen
met leeftijdsgroepen. Een voordeel van het gebruiken van de microdata is dat zij zich goed
lenen voor structureel gebruik. De gegevens worden immers structureel door het CBS
verzameld.

De volgende maatstaven, waarvan de beschrijving opgenomen is in Bijlage F, hebben we met
behulp van CBS-microdata geconstrueerd:

— Migratieachtergrond 0-18 jaar (op statline was alleen 0 - 20 beschikbaar)

— Huishoudens met laag inkomen en kinderen (drie varianten: deciel 1 t/m 3, deciel 2 t/m 4,

en inkomen onder de lage-inkomensgrens conform de gebruikelijke definitie van het CBS)

— Huishoudens met laag inkomen leeftijd 65-75 (zelfde drie varianten als bovenstaand)

— Huishoudens met laag inkomen leeftijd 75+ (zelfde drie varianten als bovenstaand)

— Eenouderhuishoudens met laag inkomen (zelfde drie varianten als bovenstaand)

— Doelgroepregister (alleen gemeentelijke doelgroep)

— Doelgroepregister (totale doelgroep incl Wajong)

— Opleidingsniveau in twee verschillende definities

— Opleidingsniveau van ouders in twee verschillende definities

— Verbroken samenwoonsituaties

— Gebruik specialistische GGZ

— Personen met hoge zorgkosten

— Jongeren met armoederisico®

Voor deze analyses zijn selecties gemaakt binnen bepaalde microdatasets en verschillende
microdatasets aan elkaar gekoppeld om tot de juiste doorsnedes te komen. De keuzes en
aannames die hierbij gehanteerd zijn, zijn samengevat in Bijlage H.

Harmonisatie met de andere onderdelen van het
gemeentefonds

Gedurende het onderzoek is afstemming geweest met Cebeon over definities van maatstaven
en is getoetst of de waarden van gemeenschappelijke maatstaven met elkaar
overeenkwamen. Daarnaast is door de stuurgroep besloten dat voor maatstaven krimp en de
fysieke centrumfunctie Cebeon de maatstaf zou definiéren en het sociale domein hier volgend
in is. De reden hiervoor is dat deze maatstaven relevanter zijn voor het fysieke domein van
voor het sociale domein.

Krimp

Krimpproblematiek kan op verschillende manieren tot kosten leiden. De meest directe
manier is door afbouw van voorzieningen. Zo kan het nodig zijn om locaties te sluiten, terwijl
huisvestingslasten doorlopen. Ook zijn er andere opgaven in gebiedsontwikkeling.

% Deze maatstaf was ook al opgenomen in het verdeelmodel jeugd, maar de gegevens
waarop hij gebaseerd was, zijn gebaseerd op een steekproef en verouderd. Inmiddels zijn
actuele en integrale data beschikbaar.
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Inhoudelijk spelen deze aspecten vooral in het fysieke gedeelte van het gemeentefonds en bij
onderwijshuisvesting.

Daarnaast kan krimp op indirecte wijze leiden tot een ander kostenpatroon. Dit wordt
veroorzaakt door aspecten die samenhangen met krimp, zoals een meer vergrijsde bevolking
of een lage bevolkingsdichtheid. Dat soort indirecte effecten treden echter ook op in
gemeenten waar geen krimp speelt, maar die wel een vergelijkbare bevolkingssamenstelling
of bevolkingsdichtheid hebben. Deze indirecte effecten behoren dus beschreven te worden
door de maatstaven die direct betrekking hebben op het betreffende effect, zoals voor deze
specifieke voorbeelden het aantal ouderen of de omgevingsadressendichtheid.

Aangezien het directe effect van krimp - een andere kostenstructuur gerelateerd aan de
verandering van de bevolking - in het sociaal domein minder van belang zijn dan in het
fysieke domein, is door de stuurgroep besloten dat het sociale domein het fysieke domein
volgt in de omgang met krimp.

De krimpmaatstaf in het fysieke domein

Voor de krimpmaatstaf heeft Cebeon de tienjarige ontwikkeling in bevolkingsaantallen als
basis genomen. Daarnaast heeft Cebeon op basis van deze maatstaf een indeling gemaakt
van gemeenten van zeer sterke krimp naar zeer sterke groei. Deze laatste gegevens zijn ook
met AEF gedeeld.

Het bleek dat de krimpmaatstaf geen verklarende waarde had voor de kosten in het fysieke
domein, en daar dus niet in de modellen terugkwam. In aansluiting hierop is deze maatstaf
uiteindelijk niet toegevoegd aan de maatstavenset van het sociale domein.

Fysieke centrumfunctie

In de huidige gemeentefondsverdeling zijn twee maatstaven opgenomen om de
centrumfunctie van een gemeente te beschrijven: het lokale en regionale klantenpotentieel.
Deze maatstaven zijn ooit in de verdeling opgenomen om te kostenpatronen beschrijven van
gemeenten die kosten maken voor inwoners van andere gemeenten, bijvoorbeeld door de
aanwezigheid van een schouwburg of soortgelijke voorzieningen. Het betreft hier dus niet de
kosten die centrumgemeenten beschermd wonen, maatschappelijk opvang of
vrouwenopvang maken.

In het sociale domein maken gemeenten in beginsel geen kosten voor inwoners van andere
gemeenten: voorzieningen zijn primair gericht op de eigen inwoners. Het blijkt echter dat de
huidige maatstaven voor de centrumfunctie ook kosten voor het sociale domein verklaren. De
inhoudelijke achtergrond hiervan is dat maatstaven die de aantrekkingskracht beschrijven
ook correleren met grootstedelijke problematiek, waarin bijvoorbeeld cumulatie van
problemen een rol speelt. Dit is geen causale relatie, maar wel een verklaring dat de
maatstaven centrumfunctie terugkomen in verdeelmodellen sociaal domein.

De definities van deze maatstaven om de centrumfunctie van een gemeente te beschrijven
zijn inhoudelijk niet goed onderbouwd. Zo zijn wisselwerkingen tussen kernen alleen bepaald
op basis van het aantal inwoners en de hemelsbrede afstand tussen kernen, en wordt de
wisselwerking slechts tot een bepaalde afstand meegenomen (zie Bijlage F voor de exacte
definities). Voorafgaand aan het herijkingsonderzoek is daarom een onderzoek gedaan naar
een maatstaf met een betere inhoudelijke onderbouwing.®® Hierin werd gezocht naar een

% Onderzoek gemeenten met een centrumfunctie, Panteia, 2019.
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maatstaf waarin de aantrekkingskracht van het economische en historische karakter van
kernen beter tot haar recht zou komen. Daarnaast werd geadviseerd om te werken met
reisafstanden in plaats van hemelsbrede afstanden, aangezien dit de reisbereidheid beter
benadert. Het ontwikkelen van deze nieuwe maatstaf is gedaan door Cebeon.

Een centrummaatstaf met een economisch en historisch karakter ligt niet voor de hand voor
het sociale domein. In het kader van het harmoniseren van maatstaven is echter afgesproken
dat het effect van de nieuw ontwikkelde maatstaf wel getoetst zou worden. Uiteindelijk zijn
drie maatstaven ontwikkeld: voor lokale, regionale en landelijke centrumfunctie. Het
economische en historische karakter werd niet expliciet gewogen, maar via de
omgevingsadressendichtheid, wat de maatstaf neutraler maakt en daarmee mogelijk meer
bruikbaar voor het sociale domein. Deze maatstaven waren half december beschikbaar en
zijn toen getoetst in de regressie. De definities van deze maatstaven zijn opgenomen in
Bijlage F en de afwegingen rond de toets zijn beschreven in hoofdstuk 12.

Aantal kernen

De betekenis van het aantal kernen in de verdeling is op onderdelen verschillend in het
sociale of het fysieke domein. Het aantal kernen in een gemeente kan namelijk op twee
verschillende manieren een opdrijvend effect hebben op de kosten:

— Als het van een voorziening van belang is dat hij in iedere kern aanwezig is, zorgt een
extra kern voor extra kosten. Dit speelt vooral in het fysiek domein. In het sociaal domein
kan deze achtergrond echter ook spelen, zeker voor het cluster sociale
basisvoorzieningen.

— Erzijn ook voorzieningen die slechts in één of enkele kernen aanwezig hoeven te zijn,
maar in dat geval wel leiden tot extra kosten doordat mensen over grotere afstanden naar
de voorziening toe vervoerd moeten worden. In dat geval zorgt een extra kern voor extra
kosten per inwoner. Dit speelt vooral in het sociaal domein en minder in het fysiek
domein.

De eerste mogelijke achtergrond leidt tot het opnemen van het aantal kernen in de
regressieanalyse, terwijl bij de tweede mogelijke achtergrond het aantal kernen maal het
aantal inwoners voor de hand ligt. Waar in het fysiek domein alleen het aantal kernen is
opgenomen, zijn in het sociaal domein beide opties in de regressieanalyse opgenomen.

De peildatum van de maatstaven

Bij het verzamelen van gegevens moet een keuze gemaakt worden voor een peildatum: een
moment of tijdsbestek waarop de gegevens betrekking hebben.

Bij het construeren van de modellen hebben we gewerkt met de waardes van de maatstaven
op 1januari 2017 of 31 december 2016 als deze beschikbaar waren. Bij maatstaven die over
een heel jaar gaan, hebben we de gegevens over het jaar 2017 gebruikt als deze beschikbaar
waren. Hier hebben we voor gekozen omdat we werkten met de kosten van gemeenten in
2017. Een vergelijking met de waarde van maatstaven van (begin) 2017 geeft zo de meest
zuivere inschatting geeft van het verband tussen maatstaven en kosten.

Als het verdeelmodel ingevoerd wordt en de budgetten berekend worden, zullen de gegevens

van het jaar zelf nog niet altijd beschikbaar zijn. In dat geval wordt als peildatum voor de
berekening de meest recente datum waarover gegevens beschikbaar zijn gebruikt.
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In de praktijk betekent dit dat de budgetten op sommige onderdelen uit de modellen achter
kunnen lopen op de kosten die gemeenten maken. Door de meest recent beschikbare
gegevens te gebruiken, wordt dit effect geminimaliseerd. Daarnaast is bij de selectie van
maatstaven gelet op de stabiliteit van de maatstaf. Het effect van ‘een jaar achterlopen’ is dus
beperkt.
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Verzamelen en opschonen van gegevens

Verdeelmodellen voor het gemeentefonds zijn kostengeoriénteerd: ze volgen de objectief
verklaarbare kosten van gemeenten. Dat betekent dat gedetailleerd inzicht nodigis in de
financiéle gegevens van gemeenten. Zoals beschreven in hoofdstuk 3.4 hebben we daarvoor
onderzoek gedaan bij een steekproef van gemeenten.

In dit hoofdstuk beschrijven we hoe we tot een steekproef van gemeenten gekomen zijn en
hoe we bij deze gemeenten gegevens verzameld en gevalideerd hebben. Daarnaast
beschrijven we welke bewerkingen we op de basisgegevens gedaan hebben om de juiste
kosten toe te rekene