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De stuurgroep wordt gevraagd te besluiten:

Het Ketenbureau opdracht te geven te onderzoeken of en hoe een afwijzing van
een verzoek om toewijzing en de daaropvolgende communicatie tussen aanbieder
en gemeente kan worden opgenomen in de standaard.

Het Ketenbureau opdracht te geven in samenwerking met het programma Inkoop
en Aanbesteden te komen tot meer handelingsruimte voor een aanbieder door in
modelcontracten bepalingen op te nemen die een aanbieder meer ruimte geven
om zorg en ondersteuning op inhoud en doorlooptijd aan te passen, waarbij
gemeenten slechts geinformeerd worden en niet apart toestemming geven.

Het Ministerie van VWS te vragen te onderzoeken of de keuzeruimte die thans in
de modelverordening van de VNG is opgenomen (altijd een beschikking of alleen
bij verschil van mening en op verzoek) in de wet kan worden opgenomen.

ofwel

De VNG te vragen hun modelverordening op dit punt aan te passen en het
Ministerie van VWS en de VNG te vragen over de wettelijke ruimte eenduidig te
communiceren naar gemeenten.

Inleiding

In de stuurgroep van juni 2019 is toegezegd een analyse te maken in hoeverre beschikkingsvrij
toewijzen effect kan hebben op de vermindering van administratieve lasten. Dit memo gaat daar
nader op in. Ten eerste wordt ingegaan op enkele belangrijke verschillen in begrippen, omdat deze
nogal eens worden verward. Vervolgens wordt ingegaan op de administratieve last rondom
beschikkingen vanuit het perspectief van de zorgaanbieder, de gemeente en de rijksoverheid. Ten
slotte worden enkele conclusies en kansen geformuleerd.
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Toewijzen en beschikken

Een toewijzing is een opdracht aan de aanbieder om zorg en ondersteuning te leveren aan de
inwoner. De gemeente bevestigt dat er hulp aan de inwoner mag worden geleverd. Dit betekent
ook dat de gemeente de declaratie hiervoor zal betalen. Voor het informeren van de zorgaanbieder
wordt het berichtenverkeer gebruikt.

Met een beschikking wordt een inwoner in kennis gesteld van het besluit van het college van
B en W over het al dan niet toekennen van zorg en ondersteuning. Dit is een besluit waartegen de
inwoner eventueel bezwaar kan maken en in beroep kan gaan.

Alhoewel beide de consequentie zijn van een besluit van de gemeente, richt de toewijzing zich op
de zorgaanbieder vanuit de contractrelatie, terwijl de beschikking de inwoner in kennis stelt van
het genomen besluit.

Jeugdwet en Wmo 2015

De Jeugdwet zelf verplicht gemeenten niet om een beschikking te versturen. Het Ministerie stelt
echter dat dit ook niet nodig is, omdat de beschikkingsplicht rechtstreeks voortvloeit uit de
Algemene Wet Bestuursrecht. Toch wordt in de modelverordening Jeugdhulp van de VNG en in de
geintegreerde modelverordening Sociaal Domein een keuze gelaten aan de gemeenteraad: ofwel
er wordt alleen een beschikking verstuurd als ouders daarom vragen of de gemeente dit wenselijk
acht (variant 1) ofwel er wordt standaard een beschikking verstuurd (variant 2). Variant 1 uit de
modelverordening van de VNG lijkt strijdig te zijn met de wet. Er zijn echter gemeenten die in hun
vastgestelde verordening bewust voor deze variant 1 gekozen hebben omwille van de lagere
administratieve lasten.

In geval van de jeugdwet kan de beslissing om jeugdhulp in te zetten ook genomen worden door
een geautoriseerde verwijzer, zoals een arts of een gecertificeerde instelling (Gl). Ondanks dat een
gemeente deze verwijzing formeel niet kan blokkeren, is er wel een toewijzing nodig, onder andere
om te controleren of er conform woonplaatsbeginsel gehandeld wordt.

In de Wmo 2015 werkt een deel van de gemeenten met een resultaatgerichte beschikking. Daarin
wordt bijvoorbeeld gesproken over het resultaat van een “schoon en leefbaar huis” zonder dit uit
te drukken in een concreet aantal uren. De Centrale Raad voor Beroep (CRvB) heeft een streep
gezet door deze werkwijze. Op dit moment is er een wetswijziging in consultatie die beoogt
gemeenten alsnog een keuze te geven: ofwel beschikken in uren ofwel in resultaat door het
benoemen van de uit te voeren activiteiten en de frequentie ervan.

Op grond van de Wmo 2015 mag het vaststellen van de rechten en plichten van een cliént niet
door derden verricht worden. De aanbieder kan dus niet namens de gemeente besluiten nemen
over de zorg en ondersteuning. Dit is een mogelijk probleem bij het taakgericht werken. Immers,
een belangrijk kenmerk van taakgericht werken is: “De zorgaanbieder bepaalt de toegang.” De
stuurgroep kan dit punt meenemen in haar discussie over de handreiking taakgericht werken.
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Analyse vanuit drie perspectieven

In de "Paarse lijnen uit de Landelijke Schrapdag Jeugd" wordt de beschikking (waarmee ook de
toewijzing wordt bedoeld) opgevoerd als een breed gevoelde ergernis:

"Het proces om te komen tot een beschikking kost de professional onnodig veel tijd en
energie. De aanvraag is vaak te omslachtig, duurt te lang, vergt te veel informatie en
zit vol met overbodige extra (controle)stappen. Het feit dat een beschikking moet
worden aangevraagd, vertraagt het zorgproces. Beschikkingen lopen daarbij vaak (te)
kort, waardoor ze steeds opnieuw moeten worden aangevraagd. Waarom niet zo
beschikkingsvrij mogelijk werken?"

Vanuit het perspectief van de zorgaanbieder

Voor een aanbieder is het verzoeken om toewijzing een administratieve last. Hoe vaker een
verzoek gedaan moet worden, des te groter de administratieve last. Er is dus winst te behalen door
1) de zorg voor langere periode toe te wijzen en 2) de zorg met zo min mogelijk beperkingen toe te
wijzen. Naast het op deze manier verkleinen van het aantal toewijzingen moet uiteraard ook 3) het
proces van een verzoek om toewijzing en het daadwerkelijk toekennen ervan zo eenvoudig
mogelijk gemaakt worden.

Voor het verminderen van de aantallen toewijzingen is het noodzakelijk dat gemeenten zo min
mogelijk "gesloten toewijzingen" doen. Dat zijn toewijzingen waarin producten heel nauw en
specifiek benoemd worden. In een "open toewijzing" wordt juist gebruik gemaakt van een
categorie of een brede omschrijving van de inzet van zorg. Wanneer de productbeschrijvingen ruim
genoeg geformuleerd zijn, handelt een aanbieder minder snel buiten de contractuele kaders. Ook
kan in contracten overeengekomen worden in welke gevallen een aanbieder zelfstandig mag
besluiten zorg te verlengen of anderszins aan te passen. Mogelijk vergt dit laatste een bericht van
de aanbieder aan de gemeente, maar dat leidt niet tot een langdurig traject aan gemeentezijde om
tot aanpassing van de toewijzing te komen.

Het vereenvoudigen van het verzoeken om toewijzing en het daadwerkelijk toewijzen door de
gemeente is de kern van de standaard administratieprotocollen die de stuurgroep onlangs heeft
vastgesteld. Met name de plicht voor een gemeente om binnen vijf werkdagen te reageren op een
verzoek om toewijzing zal de wachttijd voor een aanbieder verkleinen. Tot nu toe wordt het doen
van een toewijzing volledig door het berichtenverkeer ondersteunt. Het afwijzen van een verzoek
om toewijzing door de gemeente en de verdere afthandeling daarvan gaat nog buiten het
berichtenverkeer om. Dit leidt tot een vermijdbare administratieve last. Het Ketenbureau is zich
bewust dat hier mogelijkheden liggen.
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Vanuit het perspectief van de gemeente

Voor een gemeente leidt een beschikkingsplicht tot een administratieve last, vooral wanneer
inwoner en wijkteam het eens zijn over de in te zetten hulp. Er zijn gemeenten die in dat geval
geen beschikking te sturen, omdat dat als overbodig wordt ervaren. Bovendien kan iedere
beschikking leiden tot een kostbaar traject van bezwaar en beroep.

Zo maakt bijvoorbeeld de gemeente Heerlen gebruik van de ruimte in de modelverordening van de
VNG. In de concept handreiking taakgericht werken, die onlangs in uw stuurgroep is besproken,
staat: “Heerlen werkt in principe zonder beschikkingen wanneer het ZIN betreft, tenzij iemand er
op staat een beschikking in uren te krijgen. Bij PGB wordt wel een beschikking afgegeven.”

De gemeente Haarlem werkt zo min mogelijk met beschikkingen. Het is een “goed voorbeeld” op
de website van de VNG. In de praktijk zijn er nog veel situaties waarin wel een beschikking wordt
verstuurd: wanneer de zorg en ondersteuning op grond van de Wmo 2015 wordt toegekend,
wanneer ouders en wijkteam verschil van inzicht hebben over de in te zetten hulp of wanneer
ouders vragen om een beschikking. Wanneer er sprake is van jeugdzorg in natura en
overeenstemming met ouders wordt volstaan met een vragenlijst die digitaal aan de zorgaanbieder
wordt verstuurd. Deze doet vervolgens bij de gemeente een verzoek om toewijzing (JW315),
waarna de gemeente vervolgens toewijst (JW301).

De gemeente Arnhem heeft enkele jaren zowel bij het toekennen van maatschappelijke
ondersteuning als bij jeugd geen beschikkingen verstuurd, tenzij de inwoner daarom vroeg of er
verschil van inzicht was over de in te zetten hulp. Eind 2017 heeft de gemeenteraad besloten wel
altijd een beschikking te gaan versturen. Hierdoor is in deze gemeente het verschil in
administratieve last te meten. Onlangs heeft het college een raadsbrief verstuurd, waarin zij
aangeven dat in 2018 ongeveer 21.000 beschikkingen zijn verstuurd, waarvan 12.500
beschikkingen (60%) in eerdere jaren niet verstuurd zou zijn geweest. Het college raamt de
hiermee gepaard gaande extra kosten voor Arnhem op € 210.000. Voor heel Nederland kunnen we
uitgaan van een kostenbesparing van meer dan 10 miljoen betekenen.

In het recent verschenen rapport "Basisfuncties voor lokale teams in kaart" wordt over de
gemeente Kaag en Braassem geschreven: "Voor jeugdhulp en een deel van de Wmo-ondersteuning
wordt er beschikkingsvrij gewerkt. Voor de oude voorzieningen binnen de Wmo is dat helaas nog
niet mogelijk. De gemeente wil graag compleet beschikkingsvrij gaan werken om de snelheid van
afhandeling te vergoten en inwoners eerder te kunnen helpen. Door beschikkingsvrij te werken
denkt de gemeente mooie koppelingen te kunnen maken binnen de Wmo en jeugdhulp en
innovatieve én flexibele arrangementen aan inwoners te kunnen bieden."
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Vanuit het perspectief van de wetgever
In de "Paarse lijnen uit de Landelijke Schrapdag Jeugd" wordt het Ministerie van VWS als volgt
geciteerd:

“Een beschikking over de inzet van niet-vrij toegankelijke jeugdhulp is een besluit in de
zin van de Awb en beschermt de belangen van de cliént. Het biedt hem de
mogelijkheid in het geweer te komen als hij het niet eens is met de jeugdhulp waar hij
volgens de gemeente recht op heeft. De wet stelt niet veel eisen aan een beschikking.
Er zijn verder geen wettelijke vormvoorschriften. In de beschikking kan worden
volstaan met de mededeling dat een bepaald plan van aanpak wordt uitgevoerd.
Gemeenten mogen het nemen van de beschikking mandateren. Dit betekent dat
bijvoorbeeld een wijkteam of een jeugdhulpaanbieder in naam van de gemeente een
beschikking kan afgeven. Een bezwaar kan vervolgens niet door het wijkteam of de
jeugdhulpaanbieder worden afgedaan. Voor algemene voorzieningen is geen
beschikking nodig.”

Deze passage gaat niet over beschikkingsvrij, maar over het zo licht mogelijk beschikken. Daar zijn
enkele opmerkingen bij te maken. Ten eerste gaat deze tekst uitsluitend over de Jeugdwet. Zoals
hierboven geschetst zijn de eisen aan een beschikking uit hoofde van de Wmo 2015 door wet en
jurisprudentie veel scherper. In het bijzonder kan een beschikking dan niet door de aanbieder
worden afgegeven. Omdat veel gemeenten Jeugd en Wmo in één proces proberen te organiseren,
hebben de wettelijke beperkingen bij de Wmo een doorwerking op het beleidsveld Jeugd.

Op de tweede plaats wordt te gemakkelijk gesteld dat een beschikking vormvrij is. De beschikking
blijft immers wel het juridische document op basis waarvan een inwoner in bezwaar en beroep kan
gaan. Wanneer de beschikking juridisch niet goed onderbouwd is (bijvoorbeeld omdat slechts
verwezen wordt naar het niet juridisch opgestelde zorgplan), kan dat zich in bezwaar en beroep
tegen de gemeente keren. De beschikking mag dan wettelijk nauwelijks vormvereisten kennen,
gemeenten zullen zich veelal gedwongen voelen deze in alle gevallen juridisch goed vorm te geven.

Conclusies en kansen

Vanuit het oogpunt van vermindering van administratieve lasten is het goed als gemeenten in het
proces van inkoop en contractering zorgproducten zo ruim mogelijk definiéren en de wijkteams de
feitelijke toewijzingen zo ruim en zo lang mogelijk afgeven. Beide punten kunnen op gespannen
voet staan met de controle die gemeenten willen kunnen uitvoeren op de zorguitgaven. Als
alternatief zou een contract kunnen bepalen binnen welke kaders zorgaanbieders zelf een
toewijzing mogen aanpassen, waarna de gemeente het verzoek om toewijzing per omgaande
afhandelt. Hiermee houdt een gemeente wel zicht op wijzigingen. Om deze kansen te verzilveren is
het zaak dat het Ketenbureau goede aansluiting zoekt bij het programma Inkoop en Aanbesteden
Sociaal Domein.
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In het onlangs vastgestelde standaard administratieprotocol is opgenomen dat een verzoek om
toewijzing binnen vijf werkdagen moet worden beantwoord. Dat zal in de nabije toekomst
verbetering geven. Een afwijzing van dit verzoek valt vooralsnog buiten de standaard. Het
Ketenbureau kan onderzoeken of een afwijzing door de gemeente en de daarop volgende acties
opgenomen kunnen worden in de standaard.

Het versturen van beschikkingen, terwijl inwoner en gemeente het onderling eens zijn, leidt tot een
vermijdbare administratieve last van meer dan 10 miljoen euro in Nederland. Door in alle andere
gevallen wel een beschikking te verstrekken en daarnaast altijd op verzoek van een inwoner, wordt
de rechtszekerheid van inwoners nauwelijks aangetast. Het niet hoeven versturen van
beschikkingen wanneer inwoner en gemeente het eens zijn, is een (daadwerkelijk gebruikte)
keuzemogelijkheid in de modelverordening van de VNG, maar vergt volgens het Ministerie eerst
een wetswijziging.

Besluitvorming
De stuurgroep wordt gevraagd te besluiten:

1. Het Ketenbureau opdracht te geven te onderzoeken of en hoe een afwijzing van een
verzoek om toewijzing en de daaropvolgende communicatie tussen aanbieder en
gemeente kan worden opgenomen in de standaard.

2. Het Ketenbureau opdracht te geven in samenwerking met het programma Inkoop en
Aanbesteden te komen tot meer handelingsruimte voor een aanbieder door in
modelcontracten bepalingen op te nemen die een aanbieder meer ruimte geven om zorg
en ondersteuning op inhoud en doorlooptijd aan te passen, waarbij gemeenten slechts
geinformeerd worden en niet apart toestemming geven.

3. Het Ministerie van VWS te vragen te onderzoeken of de keuzeruimte die thans in de
modelverordening van de VNG is opgenomen (altijd een beschikking of alleen bij verschil
van mening en op verzoek) in de wet kan worden opgenomen.
ofwel
De VNG te vragen hun modelverordening op dit punt aan te passen en het Ministerie van

VWS en de VNG te vragen over de wettelijke ruimte eenduidig te communiceren naar
gemeenten.
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