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Voorwoord

Deze evaluatie van de Jeugdwet laat zien dat de doelen van de Jeugdwet nog niet zijn gerealiseerd.
Dat is goed te begrijpen, omdat deze evaluatie relatief snel na de invoering van de wet is uitgevoerd.
Er moeten extra inspanningen worden verricht om de doelen van de wet- juiste hulp op maat, meer
samenhang, meer ruimte voor professionals - te realiseren. Deze evaluatie levert hiertoe een aantal

aanbevelingen.

We richten ons op de hoofdlijnen van de ontwikkelingen na invoering van de wet. Daardoor doen we,
per definitie, specifieke situaties tekort. Ondanks de focus op hoofdlijnen ligt er toch een lijvig rap-
port. Dat heeft alles te maken met onze ambitie om recht te doen aan de verschillende perspectieven

op de ontwikkelingen: het juridische en de perspectieven van cliénten, gemeenten en het veld.

Hoofdstuk 8 is geschreven als een op zich staand hoofdstuk. Dit hoofdstuk vat de achtergrond van de
Jeugdwet samen, toont onze bevindingen vanuit de verschillende perspectieven en bevat onze

conclusies en aanbevelingen.

Wij hechten er aan de mensen te bedanken die ons hielpen bij de evaluatie: cliénten in klankbordgroe-
pen en paneldiscussies en als respondenten van onze vragenlijsten, medewerkers van gemeenten, be-
stuurders en professionals van zorgaanbieders als respondent van onze vragenlijsten en als deelne-

mers aan verdiepende gesprekken en interviews, rechters en andere experts. Allen, reuze bedankt.

Deze evaluatie was uitdagend, om in de grote dynamiek als gevolg van de invoering van de Jeugdwet,
met een zo diverse groep onderzoekers, de verschillende perspectieven op de Jeugdwet tot hun recht
te laten komen en af te sluiten met een consistent oordeel en consistente aanbevelingen. De begelei-
dingscommissie, onder leiding van prof. dr. Tom van der Grinten, heeft hierbij een belangrijke rol ge-

speeld. Zij voorzagen ons, met respect voor onze onafhankelijkheid, van de nodige kritische feedback.

Wij hopen met deze evaluatie een bijdrage te leveren aan een effectieve en gerichte verdere

ontwikkeling van het veld van de Jeugdhulp. Nu zijn gemeenten, cliénten en zorgverleners aan zet.

Namens de onderzoekers,
Prof. Dr. Ir. Roland Friele, Utrecht, januari 2018
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Achtergrond van deze evaluatie

1.1

Inleiding

Vanaf 1 Januari 2015 is de Jeugdwet van kracht®. Het doel van de Jeugdwet wordt als volgt
omschreven: “Het doel .... is om het jeugdstelsel te vereenvoudigen en het efficiénter en effectiever te
maken, met het uiteindelijke doel het versterken van de eigen kracht van de jongere en van het

"2 Daarvoor is een

zorgend en probleemoplossend vermogen van diens gezien en sociale omgeving
transformatie nodig in de hulp die aan gezinnen wordt geboden, meer gericht op preventie, het
bieden van juiste, integrale, hulp op maat voor gezinnen, waarbij wordt uitgegaan van de eigen
kracht van gezinnen en hun sociale omgeving en er meer ruimte is voor professionals door
vermindering van de regeldruk. De bestuurlijke en financiéle randvoorwaarde om dit te realiseren is
de decentralisatie van alle vormen van jeugdhulp naar de gemeente, zo wordt in de memorie van
toelichting gesteld 3. De Jeugdwet heeft daarnaast ook nog als doel om ieder kind te verzekeren van
de bescherming en zorg die nodig zijn voor zijn of haar welzijn en toegang tot voorzieningen voor

gezondheidszorg (art. 3 en 24 Internationaal verdrag inzake de rechten van het kind).

Zelfs uit deze compacte beschrijving wordt al duidelijk dat de doelen van de Jeugdwet ambitieus en
ook divers zijn en de ingezette veranderingen complex, met als dominante element de decentralisatie

van alle vormen van jeugdhulp naar de gemeente.

Artikel 12.2 van de Jeugdwet bepaalt dat binnen drie jaar na de inwerkingtreding van de wet aan de
Staten-Generaal een verslag wordt gezonden over de doeltreffendheid en de effecten van deze wet in
de praktijk. In een motie in de Kamer is vastgesteld dat het hierbij om een tussenevaluatie gaat. Dit

verslag ligt voor u.

In dit inleidende hoofdstuk gaan we, op hoofdlijnen, in op het domein waarop de Jeugdwet
betrekking heeft, op de doelen van de Jeugdwet en op de assumpties achter de Jeugdwet: Wat zijn de

verwachtingen van de wetgever over de werking van de Jeugdwet en de daarmee gepaard gaande

1 https://www.eerstekamer.nl/9370000/1/j9vvhwtbnzpbzzc/vjpmdhjwhaym/f=y.pdf; (Staatsblad, 2014, 105)
2 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2013/07/01/memorie-van-toelichting-bij-de-jeugdwet

3 Kamerstukken 11 2012/13, nr. 3, p. 2.



decentralisatie en hoe dragen deze bij aan de gestelde doelen? Dit hoofdstuk wordt afgesloten met

een beschrijving van de opzet van deze evaluatie.
1.2 De Jeugdwet in grote lijnen
1.2.1 De aanleiding van de Jeugdwet

In 2009 verscheen de evaluatie van de Wet op de jeugdzorg (Wjz). Deze wet regelde de toegang tot de
jeugdzorg (via de Bureaus Jeugdzorg), de provinciaal gefinancierde jeugd- en opvoedhulp en de
uitvoering van de jeugdbescherming en jeugdreclassering. Naast veel positieve punten, bevatte deze
evaluatie ook een aantal kritische punten die van dusdanige aard waren dat een ingrijpende wijziging
van het jeugdstelsel nodig werd geacht. In dezelfde periode publiceerde de parlementaire werkgroep
Toekomstverkenning Jeugdzorg haar conclusies®. In de memorie van toelichting op de Jeugdwet
wordt geconstateerd dat de aanbevelingen van de parlementaire werkgroep in lijn liggen met de

bevindingen van de evaluatie van de Wjz.

In de memorie van toelichting wordt enerzijds gesteld dat de Nederlandse jeugd tot de gelukkigste ter
wereld behoort. De meeste jongeren in Nederland beoordelen hun leven positief: 9 op de 10 is
gelukkig en een even grote groep is tevreden met het leven dat geleid wordt. Slechts 2 procent zegt
ongelukkig of ontevreden te zijn ©. Daarnaast wordt geconstateerd dat het toenmalige stelsel

tekortkomingen kende:

a Eente grote druk op gespecialiseerde zorg, waarbij onvoldoende gebruik wordt gemaakt van
preventieve en lichte ondersteuning, van zorg en van de kracht van de jeugdige zelf en zijn sociale

omgeving;

b  Tekortschietende samenwerking rond kinderen en gezinnen, als gevolg van deze verschillende
bestuurslagen en verschillende wettelijke systemen. Hierdoor is sprake van gescheiden

financieringsstromen en gescheiden verantwoordelijkheden;
¢ Afwijkend gedrag wordt onnodig gemedicaliseerd;
d Het kosten opdrijvend effect als afgeleide van deze knelpunten.

Geconcludeerd werd dat de versnippering van de jeugdhulp (de toegang en de provinciaal
gefinancierde jeugd- en opvoedhulp, zorg voor jeugd met een licht verstandelijke beperking, jeugd-
ggz, jeugdbescherming en jeugdreclassering) over verschillende wettelijke en bestuurlijke systemen
veel problemen veroorzaakte. Op grond van deze analyse werd in de jaren hierna stapsgewijs gewerkt
aan het vormgeven van een meer integraal stelsel, uitmondend in de van inwerkingtreding van de

Jeugdwet. Decentralisatie van de jeugdhulp naar gemeenten wordt, aldus de memorie van

4 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2013/07/01/memorie-van-toelichting-bij-de-jeugdwet
5 Kamerstukken 11 2009/10, 32 296, nr. 7.
6  Beuningen). van, Witt S.de. Welzijn van jongeren: geluk en tevredenheid met het leven onder jongeren van 12 tot 25 jaar. CBS

bevolkingstrends, 2016



toelichting, door de wetgever gezien als financiéle en bestuurlijke voorwaarde om de tekortkomingen

te ondervangen. In paragraaf 0 wordt hier nader op ingegaan.
1.2.2 Het domein van de Jeugdwet

De Jeugdwet omvat een breed domein. Voorafgaand aan de Jeugdwet waren de gemeenten
verantwoordelijk voor jeugdwelzijn, preventie, jeugdgezondheidszorg en pedagogische
ondersteuning. De provincie financierde bureaus jeugdzorg en ambulante en (semi-)residentiele
jeugd- en opvoedhulp en pleegzorg. Verzekeraars financierden de jeugd-ggz, en via de verzekeraars
liep de AWBZ-gefinancierde hulp aan jeugdigen met een licht verstandelijke beperking. Daarnaast
financierde het Ministerie van Veiligheid en Justitie de gesloten jeugdzorg en jeugdreclassering. Nu
valt de financiering onder de verantwoordelijkheid van de gemeente. Het gaat om
basisvoorzieningen, preventie, basiszorg en de intensievere hulp. De gemeente heeft de financiéle en
bestuurlijke verantwoordelijkheid voor deze hulp gekregen”. In 2015, het eerste jaar van de
Jeugdwet, ontving één op de tien jongeren tot 18 jaar jeugdhulp®. Ruim driekwart daarvan ontving
ambulante jeugdhulp en 12% ontving jeugdhulp met verblijf (waarvan iets meer dan de helft in een
pleeggezin woont). De toegang, de specialistische jeugdhulp en organisaties die zich richten op
veiligheid/ gedwongen kader vormen tezamen het nieuwe zorglandschap voor jeugdhulp. Samen
bieden zij jeugdhulp door middel van preventie, vroegsignalering, diagnostiek, ondersteuning en

behandeling van lichte tot complexe en meervoudige problematiek van jeugdigen en gezinnen.

In de memorie van toelichting op de Jeugdwet wordt beschreven dat de jeugdbescherming en de
jeugdreclassering twee bijzondere taken zijn. Tezamen worden zij, vanwege het verplichtende
karakter voor ouder en kind, ook wel het gedwongen kader wordt genoemd. Dit gedwongen kader
besloeg voorafgaand aan de invoering van de Jeugdwet ongeveer 10% van het totale budget dat in de
jeugdzorg omging?. Beide domeinen, het gedwongen kader en het vrijwillige kader, zijn in één wet
vervat. Dit wordt mede gemotiveerd door te stellen dat verwacht mag worden dat het laagdrempelig,
vroegtijdig en integraal aanbieden van jeugdhulp kan leiden tot een verminderd beroep op
gedwongen hulp, aldus de memorie van toelichting. Hierin wordt gesteld dat “door de bestuurlijke en
financiéle verantwoordelijkheid voor jeugdbescherming en jeugdreclassering bij de gemeente te
beleggen, krijgt één bestuurslaag de regie op het zorgcontinuiim van vroeghulp, gedwongen kader en
passende nazorg. Zorg, afgestemd op de jongere en diens omgeving komt daardoor gemakkelijker tot
stand. Bovendien ligt in deze opzet de prikkel besloten voor de gemeente om extra te investeren in

»10

preventie, vroeghulp en hulp tot zelfhulp

De uitvoering van de Jeugdwet wordt niet alleen bepaald door de vereisten uit de Jeugdwet. Partijen,
gemeente en jeugdhulp, houden te maken met wetgeving die ook van kracht was voorafgaand aan de
Jeugdwet. Die wetgeving zal beperkingen en mogelijkheden met zich meebrengen, die de werking
van de Jeugdwet zullen beinvlioeden. Zo geldt, en blijft gelden, dat gemeenten zich moeten houden

aan de Algemene wet bestuursrecht (Awb), aan regels aangaande aanbesteding en privacyregels. Ook

7  Yperen, Tvan, Wijnen B, Hageraats R. Referaat evaluatiekader wet — Utrecht, 20 januari 2016 Nederlands Jeugdinstituut, 2016.
8 https://www.cbs.nl/nl-nl/publicatie/2016/17/jeugdhulp-2015
9 Kamerstukken 11 2012/13, nr. 3, p. 29

10  Kamerstukken Il 2012/13, nr. 3, p. 29
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professionals zijn gehouden zich te houden aan specifieke, op hen gerichte wetgeving, zoals de Wet
op de Geneeskundige Behandel Overeenkomst (Wgbo), in gevallen de Wet bijzondere opnemingen in
psychiatrische ziekenhuizen (Wet Bopz) en ze kunnen te maken krijgen met het Tuchtrecht uit de Wet

op de beroepen in de individuele gezondheidszorg (Wet Big).

Transitie en transformatie

De Jeugdwet legt dus de verantwoordelijkheid voor de jeugdhulp bij de gemeenten en is gericht op
het realiseren van een aantal transformaties. In de memorie van toelichting van de Jeugdwet worden
vijf transformatiedoelen genoemd, waarbij de eerste drie doelen inhoudelijk sterk met elkaar

samenhangen. Voor deze evaluatie onderscheiden we daarom drie transformatiedoelen.

Transformatiedoel 1: De juiste hulp op maat, minder dure gespecialiseerde hulp

Het eerste transformatiedoel gaat over preventie, uitgaan van eigen mogelijkheden,
demedicalisering, ontzorgen en normaliseren en eerder de juist hulp op maat, waardoor het berope
op dure gespecialiseerde hulp vermindert. Daarbij is de aanname dat wanneer meer ingezet wordt op
preventie en de juiste hulp op maat, dat daarmee voorkomen wordt dat problematiek verergert
waardoor (langdurige) intensieve hulp (in gedwongen kader) nodig is.

Transformatiedoel 2: meer samenhang

Het tweede transformatiedoel gaat over meer samenhang binnen jeugdhulp aan jeugdigen en
gezinnen door betere samenwerking en innovaties in ondersteuning, hulp en zorg aan jeugdigen en
gezinnen. Voor de invoering van de Jeugdwet waren er verschillende sectoren voor jeugdhulp die
allen onder andere wetten vielen en daarom op verschillende manieren gefinancierd werden. De
wetgever wil dat deze voormalig verschillende sectoren meer gaan samenwerken zodat er een
samenhangend aanbod ontstaat. Nieuw voor deze specialistische aanbieders is de samenwerking met
de lokale teams, de nieuwe actoren voor jeugdhulp. Naast het afstemmen van het hulpaanbod tussen
al deze actoren in het nieuwe zorglandschap welke onder de Jeugdwet vallen is het ook belangrijk dat
er afgestemd wordt met organisaties rondom veiligheid zoals Veilig Thuis, jeugdbescherming- en
jeugdreclassering en justitiéle ketenpartners. Tenslotte is er de samenhang met aanpalende sectoren
op het gebied van (al dan niet specialistische) hulp en ondersteuning zoals organisaties die vallen
onder de Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO) en de volwassenen GGZ.

Transformatiedoel 3: Meer ruimte voor professionals

Het derde en laatste transformatiedoel betreft vragen over de Jeugdwet die gaan over meer ruimte

voor professionals om de juiste hulp te bieden door vermindering van regeldruk.
Gemeenten hebben voorts de verplichting hun beleid af te stemmen met het onderwijs.

Uitgangspunt bij dit alles is dat de verantwoordelijkheid voor het gezond en veilig opgroeien van

jeugdigen allereerst bij de ouders en de jeugdige zelf ligt.
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In het implementatieproces van de Jeugdwet kunnen twee stappen worden onderscheiden. De eerste
stap is de transitie, de tweede stap de transformatie. Met het op 1 Januari 2015 van kracht worden
van de Jeugdwet was er werk aan de winkel, voor zowel gemeenten als het veld. De eerste zorg was
het bieden van continuiteit van zorg. De Transitie Autoriteit Jeugd (TAJ) rapporteerde begin 2015 dat
op 1 december 2014 de contractering voor jeugdhulp voor 99% rond was. “Gemeenten hebben veelal
gekozen om dicht bij de situatie van 2014 te blijven” 1. Dit was de eerste, grote, stap in het
veranderproces; een min of meer beleidsarme stap: de transitie. De Jeugdwet heeft echter niet alleen
een financieringsverschuiving tot doel. De Jeugdwet kent ook de transformatiedoelen. De
transformatie die nodig is voor het bereiken van deze doelen is de tweede, beoogde, stap in het
implementatieproces van de Jeugdwet. Voor deze evaluatie is het nuttig om rekenschap te geven van

het onderscheid tussen deze twee stappen.
1.2.3 Waarborgen in de Jeugdwet

De wet bevat een groot aantal vereisten voor de uitvoering van de jeugdhulp. Die vatten we samen
onder het begrip waarborgen. Het gaat om waarborgen voor kwaliteit en veiligheid van de jeugdhulp
en om het waarborgen van de rechtspositie van cliénten; ouders, verzorgers en jeugdigen. Veel van
deze waarborgen waren ook al onderdeel van bestaande wetgeving. Zij zijn nu ondergebracht in de
Jeugdwet. De invoering van de Jeugdwet kan de realisatie van deze waarborgen gemakkelijk hebben

gemaakt of juist bemoeilijkt.
Waarborg: jeugdhulpplicht

Artikel 2.3 van de Jeugdwet voorziet in een jeugdhulpplicht voor gemeenten?2. De gemeente is
verplicht een jeugdhulpvoorziening te treffen, indien de jeugdigen en zijn'3 ouders deze voorziening
nodig hebben in verband met opgroei- en opvoedingsproblemen, psychische problemen en
stoornissen. Deze verplichting bestaat alleen voor jeugdigen die hun woonplaats in de gemeente
hebben en voor zover de eigen mogelijkheden en het probleemoplossend vermogen van de jeugdige
en zijn ouders ontoereikend zijn. De gemeente is daarbij verantwoordelijk voor en dient waarborgen

te bieden voor zowel de toegang tot de jeugdzorg als voor een toereikend aanbod van voorzieningen.
Kwaliteitswaarborgen

Gemeenten zijn ook verantwoordelijk voor het waarborgen van de kwaliteit van de uitvoering van de
jeugdhulp. Zij kunnen in de gemeentelijke verordening en bij de financiering van de jeugdhulp
kwaliteitseisen stellen aan de te leveren diensten. Een aantal kwaliteitseisen wordt zo fundamenteel
geacht dat zij in de wet zijn opgenomen. Zo worden er landelijk uniforme eisen gesteld aan
aanbieders van jeugdhulp, zoals de norm van verantwoorde hulp, het gebruik van een

hulpverleningsplan of plan van aanpak als onderdeel van verantwoorde hulp of de verplichte

11 https://transitieautoriteitjeugd.nl/files/2015-04/1430314235_jaarrapportage-taj-2015.pdf
12 Omwille van de leesbaarheid wordt gesproken over ‘gemeenten’ waar in de Jeugdwet wordt gesproken van het college van
burgemeester en wethouders.

13 Omuwille van de leesbaarheid wordt gesproken over ‘zijn’ en ‘hem’ en niet over ‘zijn of haar’ of ‘hem of haar’.
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verklaring omtrent het gedrag (VOG) voor alle medewerkers van een jeugdhulpaanbieder, en voor

uitvoerders van kinderbeschermingsmaatregelen en van jeugdreclassering.
Waarborgen van de rechtspositie

Eén van de doelen van de Jeugdwet is om jeugdigen en ouders meer invloed te geven op de kwaliteit
van zorg die hen geboden wordt, met als uitgangspunt dat ‘met hen wordt gesproken en niet over
hen’. Zij moeten worden betrokken bij hun eigen ondersteuningsproces, waarbij wordt uitgegaan van
hun eigen mogelijkheden om regie te voeren over hun leven.** Dit wordt in de Jeugdwet onder andere
vorm gegeven door bepalingen over de verplichte informatie aan jeugdigen en ouders over de te
verlenen jeugdhulp, het vereiste dat zij toestemming voor de inzet van jeugdhulp moeten geven®> en
bepalingen over dossiervorming en privacy. Ook voorziet de wet in een effectieve en laagdrempelige
klachtbehandeling en het realiseren van medezeggenschap van jeugdigen en hun ouders. Verder
bevat de Jeugdwet bepalingen over onder meer de verantwoordelijkheid van de gemeente om een
onafhankelijke vertrouwenspersoon in te stellen, de verplichting van gemeenten om ervoor te zorgen
dat bij de uitvoering van kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclassering redelijkerwijs
rekening wordt gehouden met de gezondheid, levensovertuiging en culturele achtergrond van de
jeugdige en zijn ouders en om waar mogelijk keuzevrijheid te bieden met betrekking tot
jeugdhulpvoorzieningen. Verder moeten gemeenten hun burgers en cliénten betrekken bij de
totstandkoming van jeugdhulpbeleiden de uitvoering van dat beleid. Bij amendement is verder
toegevoegd dat cliénten de gelegenheid moeten krijgen zelf een familiegroepsplan op te stellen.®
Ten slotte kunnen de jeugdige, zijn ouders en andere betrokkenen (bezwaar en) beroep aantekenen

tegen bepaalde beslissingen die betrekking hebben op jeugdhulp, - bescherming of -reclassering.
1.2.4 Assumpties ten aanzien van de effecten van de Jeugdwet

Achter elke wet zitten aannames, assumpties, over de manier waarop met deze wet de beoogde
beleidsdoelen bereikt kunnen worden. Dat geldt ook de Jeugdwet. Deze assumpties zijn de ideeén van
de wetgever over de manier waarop hij verwacht dat de Jeugdwet gaat ‘werken’, zodat de gewenste
doelen bereikt worden. In de memorie van toelichting licht de wetgever de assumpties achter de
Jeugdwet toe?”. De wetgever ziet decentralisatie als essentiéle voorwaarde voor het beoogde

veranderingsproces. Uit deze tekst kunnen de volgende drie assumpties worden afgeleid*®:

14  Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 41-42.

15  Zie Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 214.

16  Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 8.

17  https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2013/07/01/memorie-van-toelichting-bij-de-jeugdwet

18  Erzijn veel manieren om inzicht te krijgen in de assumpties achter de Jeugdwet. In dit hoofdstuk kiezen we ervoor dit op
hoofdlijnen te doen. Een voorbeeld van een veel uitgebreidere benadering is te vinden in het proefschrift van Brocking: Brécking
(2016). Sturen zonder schuren. De rollen van cliént, hulpverlener en overheid in de jeugdhulp. Oisterwijk. Een ander voorbeeld,
waarbij wordt ingegaan op één deelaspect van de Zorgverzekeringswet is: Victoor, A, Friele, R.D., Delnoij, D.M.J., Rademakers,
JJ.D.J.M. Free choice of healthcare providers in the Netherlands is both a goal in itself and a precondition: modelling the policy
assumptions underlying the promotion of patient choice through documentary analysis and interviews.

BMC Health Services Research, 12 (2012) 441
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— Eerder kende het jeugdstelsel verschillende sectoren met elk een eigen financiering- en
verantwoordingssysteem. Met de decentralisatie van het jeugdstelsel komt de bestuurlijke en
financiéle verantwoordelijkheid voor het jeugdterrein te liggen bij de gemeente. De assumptie is
dat dit voor de gemeente een prikkel oplevert om extra te investeren in preventie, vroeghulp en

hulp tot zelfhulp.

— Detweede assumptie is dat gemeenten beter, dan in de situatie onder voorgaande wetgeving, in
staat zijn om integraal beleid te ontwikkelen en maatwerk te bieden, afgestemd op de lokale
situatie en uitgaande van de mogelijkheden (eigen kracht) en de behoeften van individuele
jeugdigen en hun ouders. Gemeenten kunnen daarbij makkelijker verbindingen te leggen tussen

zorg, lokaal gezondheidsbeleid, onderwijs, werk en inkomen, sport en veiligheid.

— De derde, vrij impliciete, assumptie is dat de actoren in het jeugdstelsel, als gevolg van de
decentralisatie, hun werkwijzen daadwerkelijk vernieuwen in het licht van de hiervoor genoemde

transformatiedoelen van de stelselwijziging.

In deze evaluatie wordt nagegaan in hoeverre deze assumpties ook realiteit zijn geworden of lijken te

worden.
1.2.5 De rol van de gemeenten

De decentralisaties'? hebben ingrijpende consequenties voor gemeenten. Met de decentralisaties
hebben gemeenten er in een relatief korte periode een groot werkveld bij gekregen, met een
navenant grote impact op de gemeentelijke begroting. Dit vraagt van gemeenten grote
bestuurskracht. Reeds in 2008 werd geconstateerd dat het decentralisatiebeleid gemeenten voor
forse uitdagingen heeft gesteld2°. Boogers ea stellen: “Steeds weer hebben gemeenten met creatieve
oplossingen grote problemen weten te voorkomen”. Maar ook stellen zij dat de grenzen van de
gemeentelijke veerkracht inmiddels bereikt zijn voor het realiseren van lokaal maatwerk. In een, later,
advies van de Raad voor Volksgezondheid & Zorg (2014) wordt als tweede aanbevolen: “ Bevorder
ondertussen de ontwikkeling van relevante competenties van gemeenten ...”. 2* Kennelijk zijn die

competenties niet vanzelfsprekend aanwezig.

Gemeenten worden geconfronteerd met de uitdagingen om, gebruik makend van de lokale
mogelijkheden, invulling te geven aan de decentralisaties en te komen tot maatwerk. Zij zullen tijd en
bestuurlijke kracht nodig hebben om zich te organiseren, de nodige inzichten te verwerven en de

nodige competenties in huis te halen, om deze uitdagingen aan te kunnen.

De eerste assumptie is dat door de financiéle verantwoordelijkheid voor het jeugdterrein bij de
gemeente te leggen, bij gemeenten een prikkel ontstaat om te investeren in minder intensieve zorg.

De eerste vraag die kan gesteld worden is of er daadwerkelijk sprake is van het leggen van de

19 Naast de decentralisatie van de jeugdhulp zijn er nog twee andere decentralisaties: die van de Wmo en de Participatiewet.
20 Boogers M, Schaap L, Munckhof E.D. van den en Karsen N. Decentralisatie als opgave; een evaluatie van het decentralisatiebeleid
van de Rijksoverheid, 1993-2008. 2008, Tilburgse school voor politiek en bestuur.

21 Raad voor de Volksgezondheid & Zorg, Gemeentezorg, 2014
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financiéle verantwoordelijkheid bij de gemeente en, vervolgens, of dit ook gepaard gaat met de
zeggenschap over deze financién. Immers, pas als verantwoordelijkheid samen gaat met zeggenschap
kan die verantwoordelijkheid leiden tot effectief beleid. Denk hierbij aan de mogelijkheid van
huisartsen om te verwijzen naar alle vormen van jeugdhulp, maar ook aan de rol van de
kinderrechters om maatregelen op te leggen en de rol van de gecertificeerde instellingen als
verwijzer. Deze ‘verwijzingen’ genereren kosten, die ‘buiten de gemeente om’ lijken te gaan. Een
andere vraag is of investeren in preventie en lichtere vormen van zorg uiteindelijk ook leiden tot een

verminderd beroep op duurdere vormen van zorg, en op welke termijn deze besparing dan ontstaat.

De tweede assumptie is dat gemeenten in staat zijn om integraal beleid te ontwikkelen en maatwerk
te bieden, afgestemd op de lokale situatie en daarbij ook de verbinding kunnen leggen, en leggen,
met andere domeinen. De vraag kan gesteld worden of, in welke mate en hoe gemeenten hier in
slagen.

Overigens is de gemeente niet de enige bestuurslaag met verantwoordelijkheid voor de jeugdhulp.
Omdat Nederland zich moet houden aan internationale verplichtingen, heeft het Rijk een
stelselverantwoordelijkheid voor de jeugdhulp. Volgens de memorie van toelichting bij de Jeugdwet
vervult het Rijk vanuit haar systeemverantwoordelijkheid een kaderstellende, stimulerende en
ondersteunende rol?2.

1.2.6 Démedicalisering en civil society

In de memorie van toelichting op de Jeugdwet wordt ook inhoudelijk ingegaan op de
transformatieambitie. In deze toelichting wordt geconstateerd dat steeds meer ongemakken en
problemen het medische circuit in worden getrokken (medicalisering). Dat geldt voor verschillende
domeinen, waaronder ook de jeugdzorg. Tegenover die medicalisering wordt het concept van de
pedagogische civil society gezet, “waarin ieder kind een veilige omgeving om zich heen heeft, waarin

de school, de naschoolse opvang, de sportclub en de buurt een belangrijke rol spelen”.

Onder de voorgaande wetgeving was voor de meeste zorgvormen (geindiceerde jeugdzorg, jeugd-vb

en jeugd-ggz) een recht op zorg opgenomen. Dit recht op zorg leidde er, volgens de wetgever, toe dat
eerder dan nodig en wenselijk is, gezocht werd naar oplossingen buiten de bestaande leefmilieus. Dit
heeft, in de visie van de wetgever, geleid tot overbelasting van de jeugdsector en tot soms lange

wachtlijsten.

In de Jeugdwet wordt het wettelijk recht op zorg vervangen door een jeugdhulpplicht voor
gemeenten. De gemeente treft daar waar een jeugdige of zijn ouders dit nodig hebben een
voorziening op het gebied van jeugdhulp. Als uitgangspunt geldt de eigen kracht van jeugdige en zijn
ouders, de gemeente is alleen gehouden een voorziening te treffen als de jeugdige en zijn ouders er

op eigen kracht niet uitkomen.

De beoogde verandering van medicalisering van jeugdproblematiek naar de pedagogische civil society
benadering, met meer aandacht voor preventie en eigen kracht, houdt een paradigma-verandering in.

22 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 3 en 5.
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Het accent ligt niet meer op het ‘beter maken’ van een kind met problemen, maar op het versterken
van het netwerk en het zelfoplossend vermogen van jeugd en ouders zodat beter omgegaan kan
worden met probleemsituaties. Het vormgeven van zo een fundamentele verandering gaat niet
zonder slag of stoot. Het vraagt van het veld dat zij bereid en in staat zijn om fundamenteel anders te
kijken naar een kind met problemen en om andere werkwijzen en het vraagt van ouders en kinderen
dat zij bereid en in staat zijn om anders te denken over de oplossing van hun problemen. Zo een
verandering heeft daarnaast ook organisatorische consequenties en raakt ook aan de belangen van

de betrokken organisaties en professionals.

De derde assumptie achter de Jeugdwet is dat de actoren in het jeugdstelsel, als gevolg van de
decentralisatie, hun werkwijzen daadwerkelijk vernieuwen in het licht van de transformatiedoelen.
Deze assumptie houdt organisatorische verandering in, en veronderstelt dat betrokken actoren bereid
en in staat zijn om als professional fundamenteel anders aan het werk te gaan. Deze assumptie
veronderstelt ook dat cliénten aangesproken kunnen en willen worden op deze andere

uitgangspunten. De vraag is of en hoe deze veranderingen plaats vinden.
1.2.7 De financiéle kant

“Geld stuurt”, dit lijkt de basisgedachte achter de eerste assumptie aangaande de werking van de
Jeugdwet. De gedachte is dat door gemeenten financiéle verantwoordelijkheid te geven, zij beleid
zullen ontwikkelingen richting minder intensieve zorg. Echter, de manier waarop budget is
overgeheveld naar de gemeenten is niet beleidsneutraal. Allereerst is beslist om de invoering van de

Jeugdwet samen te laten lopen met een bezuiniging.

In 2011 werd berekend dat de hoogte van het in 2015 naar gemeenten over te hevelen macrobudget
€3,5 miljard bedraagt®3. In 2015 werd tegelijk met de invoering van de Jeugdwet een bezuiniging (450
miljoen 24) doorgevoerd op de jeugdhulp. In een Kamerdebat in de Eerste Kamer werd door
verschillende senatoren aangegeven dat de koppeling van deze bezuinigingen aan de stelselwijziging
ongewenst is 2. In zijn reactie gaf de staatssecretaris van het Ministerie van VWS aan dat die
bezuinigingen in zekere zin los staan van de stelselwijziging, maar hoe dan ook noodzakelijk zijn. Hij
stelde ook: “Door de stelselwijziging is de overheid beter in staat om bezuiniging te managen, omdat

er (financiéle) prikkels ontstaan om de integrale samenwerking voor elkaar te krijgen.”

Deze bezuiniging loopt parallel aan de invoering van de Jeugdwet en is daarom voor deze evaluatie
niet los te zien van die invoering. Concreet betekent het dat er minder budget is voor de jeugdhulp.
Dit betekent ook dat jeugdhulpinstellingen met een structurele bezuiniging geconfronteerd worden
die, weliswaar in formele zin losstaat van de invoering van de Jeugdwet, maar, in de praktijk wel

samenvalt met de invoering.

Daarnaast speelt ook de verdeling van de middelen over de gemeenten een rol. Gemeenten en het

veld worden op verschillende wijze geconfronteerd met veranderingen in de financiéle ruimte door de

23 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2013/12/05/bijstelling-verdeling-historische-middelen-jeugdzorg-2011
24 http://www.binnenlandsbestuur.nl/sociaal/nieuws/jeugdwet-aangenomen-door-senaat.9205720.lynkx

25  https://www.eerstekamer.nl/nieuws/20140212/debat_over_de_jeugdwet
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keuzes omtrent de verdeling van het macrobudget over de gemeenten. De feitelijke verdeling van het
macrobudget over de gemeenten, ten opzichte van de op historische gegevens gebaseerde verdeling,
verschilt tussen gemeenten. De ene gemeente ging er ten opzichte van deze historische gegevens

budgettair op vooruit, terwijl een andere gemeente er juist op achteruit ging (zie bijvoorbeeld 26). Dit

heeft dus verschillende gevolgen voor gemeenten en jeugdhulpaanbieders.

Als derde speelt het beleid van de individuele gemeenten, waar deze evaluatie zich vooral op richt. De
gemeenten maken keuzes over tarieven en te contracteren partijen, conform de beoogde werking van

de Jeugdwet, die ook hun gevolgen hebben voor het veld.
De gevolgen van deze drie mechanismen zullen in de praktijk niet los van elkaar te zien zijn.
1.3 Opzet van deze evaluatie

De vormgeving van deze evaluatie is mede gebaseerd op twee startnotities: één vanuit de juridisch
perspectief door prof. M.R. Bruning *7en één vanuit het Nederlands
Jeugdinshttps://www.nji.nl/nl/Producten-en-diensten/Publicaties/NJi-Publicaties/324602-Evaluatie-
Jeugdwet door prof. dr. T.A. van Yperen e.a. 28,

Deze evaluatie richt zich op de beantwoording van de volgende vragen:
1 Hoe wordt de Jeugdwet in de praktijk uitgevoerd?

2 Bewegen de resultaten zich in de beoogde richting van de nagestreefde transformatiedoelen en
in hoeverre dragen de gemeenten daaraan bij?

3 Welke mogelijkheden zijn er om de implementatie van de Jeugdwet te verbeteren en mogelijke

knelpunten die in de uitvoeringspraktijk spelen, op te lossen?

4 Biedt de Jeugdwet een doelmatig wettelijk kader voor jeugdigen en gezinnen die jeugdhulp of
bescherming behoeven en de te realiseren transformatie? Lijken er bijstellingen van de wet nodig

en zo ja welke mogelijkheden zijn er om dit kader te verbeteren?

De eerste twee onderzoeksvragen, over de uitvoering van de Jeugdwet en de ontwikkelingsrichting,
beantwoorden we in eerste instantie in vier deelstudies. In elk van deze deelstudies staat één

perspectief centraal, van waar uit deze vragen worden beantwoord.

In de deelstudie juridisch wordt ingegaan op de juridische aandachtspunten ten aanzien van de
Jeugdwet, zoals die zichtbaar zijn geworden in de juridische literatuur: jurisprudentie, discussies in de

Tweede Kamer, de media en overige juridische literatuur. Daarnaast wordt nog gereflecteerd op de

26  http://www.binnenlandsbestuur.nl/sociaal/nieuws/forse-verschillen-budget-jeugdzorg.9481818.lynkx
27  https://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/rechtsgeleerdheid/280116-wetsevaluatie-jeugdwetbruning.pdf

28  https://www.nji.nl/nl/Producten-en-diensten/Publicaties/NJi-Publicaties/324602-Evaluatie-Jeugdwet
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spanning tussen decentralisatie en gelijkheid, de stelselverantwoordelijkheid van het Rijk en de

verplichtingen die voort vloeien uit het internationale recht.

In drie empirische deelstudies wordt ingegaan op het perspectief van, respectievelijk, de gemeente,
cliénten en de jeugdhulp. In deze deelstudies wordt gebruik gemaakt van een combinatie van
onderzoeksmethodes: documentenanalyse, interviews met stakeholders, focus groep gesprekken,

enquétes en individuele interviews.

In aanvulling hierop zijn twee casestudies uitgevoerd, waarmee inzicht wordt gegeven in de manier
waarop gemeente en veld met elkaar vorm geven aan de invoering van de Jeugdwet. Deze case
studies zijn uitgevoerd binnen twee academische werkplaatsen transformatie jeugd, en gebaseerd op
gesprekken en documentenanalyse. Tenslotte zijn deze evaluatie cliénten actief betrokken: bij zowel
de opzet als de uitvoering van het onderzoek. Hiertoe is een Klankbordgroep actief geweest. De groep
bestond uit circa 10 jongeren en ouders. Deze groep heeft kritisch meegekeken, leverde ideeén over
onderwerpen en gaf commentaar op de presentaties van concepten van rapportages, zoals opgesteld

door de onderzoekers van het consortium.

In de praktijk worden verschillende begrippen gebruikt voor het domein van de jeugdhulp. Voor dit
onderzoek gebruiken we als centrale begrip: jeugdhulp. De jeugdhulp, voor het vrijwillig en
gedwongen kader, wordt gevormd door lokale teams, de specialistische en vrijgevestigde jeugdhulp
en organisaties die zich richten op jeugdbescherming en jeugdreclassering. Jeugdhulp is preventie,
vroegsignalering, diagnostiek, ondersteuning en behandeling van lichte tot complexe en meervoudige

problematiek van jeugdigen en gezinnen.
1.3.1 Tussenevaluatie

Deze evaluatie geeft geen definitief antwoord op de vraag of de Jeugdwet al dan niet is geslaagd, of
detransformatiedoelen gerealiseerd zijn. Daar is het nog te vroeg voor. De effecten van de Jeugdwet
zijn afhankelijk van de manier waarop gemeenten de uitvoering ter hand nemen en de reacties hierop
in het veld. Dit zijn processen die veel tijd zullen nemen. Het zijn ook geen lineaire processen, maar
veel eerder interactieve processen. Het veld reageert op de gemeente, op grond van die reacties zal
een gemeente zijn beleid aanpassen wat weer zal leiden tot andere reacties van het veld. In dit proces
speelt ook de landelijke overheid, gezien haar systeemverantwoordelijkheid, een rol?°. Zo zijn per 1
januari 2015 diverse wetswijzigingen ingevoerd. Hierbij gaat het niet alleen om (kleine) reparaties,
maar ook om wezenlijke veranderingen naar aanleiding van bestaande knelpunten. Naar aanleiding
van onduidelijkheid in de rechtspraak is bijvoorbeeld met de Verzamelwet VWS 20163 artikel 2.11 lid
1 Jeugdwet zo aangepast, dat duidelijk is dat de taken die het college van B&W op basis van de
Jeugdwet heeft, gedelegeerd kunnen worden. Met de Veegwet3? is onder meer de rechtsbescherming
van betrokkenen bij beslissingen in het kader van verzoeken over persoonsgegevens nader geregeld.

Verder is per 1 januari 2016 de ouderbijdrage voor jeugdhulp vervallen,3? nadat duidelijk werd dat

29 Indie zin maakt ook deze evaluatie deel uit van dit lerende systeem
30 Stb. 2016, 270.
31  Stb. 2016, 269 en 270.

32 Stb.2016,191.
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hier veel kritiek op bestond en het onderdeel van de wet onvoldoende werkte.33 In bijlage 1.A is een

overzicht te vinden van de reeds in werking getreden wetswijzigingen.

Door deze interacties tussen gemeente, praktijk en wetgever zullen de beoogde effecten van de
Jeugdwet pas na langere tijd zichtbaar worden. Een vergelijkbare situatie heeft zich eerder
voorgedaan, met de introductie van de Wmo (Wet maatschappelijke ondersteuning) in 2007.
Gemeenten kregen met de Wmo de opdracht een samenhangend lokaal beleid te ontwikkelen voor
maatschappelijke ondersteuning. Gemeenten werden daarbij verantwoordelijk voor de kwaliteit van
de ondersteuning die instellingen bieden. Daarnaast werd een omslag verwacht van claim- en
aanbodgericht werken naar vraag- en resultaatgericht werken. In zijn evaluatie van het gemeentelijk
Wmo-beleid constateerde het SCP dat het Wmo-beleid in 2010 nog volop in ontwikkeling is en dat dit
ook nog wel een tijd zo zal blijven. 34 Het SCP constateerde dat veruit de meeste gemeenten aan de
wettelijke vereisten voldeden, zoals het betrekken van belanghebbenden en het voorzien in een
Wmo-loket. Echter, “De gewenste omslag van claim- en aanbodgericht naar vraag- en

resultaatgericht werken was in 2010/2011 nog niet voltooid”. 3

Trekken we deze bevinding uit de evaluatie van het gemeentelijk Wmo-beleid door naar de Jeugdwet,
dan mag verwacht worden dat gemeenten allereerst die elementen uit de Jeugdwet uit zullen voeren
die onder hun eigen regie vallen (vergelijkbaar met het instellen van een Wmo-loket) , maar dat de
verder liggende (transformatie-)doelen op deze korte termijn nog niet gerealiseerd zullen zijn. Deze
observatie tezamen met de insteek van deze evaluatie als tussenevaluatie betekent dat deze evaluatie
zich vooral richt op de vraag of de ontwikkelingen als gevolg van de introductie van de Jeugdwet
aansluiten bij de beoogde ontwikkelingen, of de beoogde werkingsmechanismen in de Jeugdwet zich

al voordoen en of er op een adequate wijze wordt voorzien in de noodzakelijk waarborgen.

De beoogde verandering, het realiseren van de transformatiedoelen, zal het resultaat zijn van de
interactie tussen het veld, gemeenten en landelijke overheid. Voor gemeenten is hun rol een nieuwe,
ook het zorgveld wordt geconfronteerd met een nieuwe situatie. Tezamen zullen ze invulling moeten
geven aan hun samenwerking en tezamen zullen ze moeten zoeken naar de manier waarop de
tansformatiedoelen gerealiseerd kunnen worden. Er zou sprake moeten zijn van een ‘lerend systeem’
waarin geleerd wordt van fouten en successen. Een belangrijke vraag voor deze evaluatie is daarmee
ook of er inderdaad sprake is van zo een lerend systeem. En, daarmee samenhangend, of er voldoende

betrouwbare en valide informatie is om dit lerende systeem te voeden.

Deze evaluatie richt zich dus op het geven van inzicht in de veranderingen die het gevolg zijn van de
Jeugdwet, op de vraag of en in welke mate deze veranderingen aansluiten bij de bedoelingen van de
Jeugdwet en of en in welke mate sprake is van een lerend systeem. Die antwoorden kunnen
aanleiding zijn voor aanbevelingen over de Jeugdwet of voor aanbevelingen over de uitvoering van de

Jeugdwet.

33 K. Kuperus, A. Ogink, H. Gijzel, L. Ruigrok, Inzicht in de ouderbijdrage in de Jeugdwet; Een onderzoek naar de (uitvoeringspraktijk van
de) ouderbijdrage, KPMG, Plexus 2015
34 https://www.scp.nl/Publicaties/Alle_publicaties/Publicaties_2013/Gemeentelijk_Wmo_beleid_2010

35 https://www.scp.nl/Publicaties/Alle_publicaties/Publicaties_2013/Gemeentelijk_Wmo_beleid_2010, p18
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1.3.2 Dit is een evaluatie van de Jeugdwet, niet van de jeugdhulp

Deze wetsevaluatie is geen evaluatie van de jeugdhulp, maar een evaluatie van de Jeugdwet. Een
evaluatie van de jeugdhulp zou een andere insteek hebben dan deze evaluatie. Bij deze evaluatie
wordt steeds een directe relatie gelegd van de door ons te onderzoeken fenomenen met de Jeugdwet

en de instrumenten in de Jeugdwet.
1.3.3 Onderdelen van deze evaluatie

Deze evaluatie is gebaseerd op vier deelstudies. In elk van deze deelstudies wordt ingegaan op de vier

evaluatievragen.

De eerste studie is de juridische deelstudie. In dit deel staat de vormgeving van de Jeugdwet in het
licht van de internationale verplichtingen aangaande de rechtspositie van cliénten centraal, ook
wordt ingegaan op het begrip systeemverantwoordelijkheid in relatie tot de begrippen decentralisatie

en gelijkheid en wordt ingegaan op de jurisprudentie en juridische literatuur over de Jeugdwet.

Delen 2,3 en 4 richten zich op de diverse actoren die van belang zijn bij de Jeugdwet: de gemeenten
(deelstudie 2), cliénten (ouders en jeugd) (deelstudie 3) en het zorglandschap, waarin zowel het
vrijwillige kader als het gedwongen kader in samenhang aan de orde komt (deelstudie 4). Deze
deelstudies zijn gebaseerd op bestaande en aanvullende gegevensverzamelingen onder gemeenten,

cliénten en zorgaanbieders.

Hiernaast zijn twee casestudies uitgevoerd die zich richten op de interactie tussen gemeente en veld
in twee regio’s in Nederland: Eindhoven en Groningen.

Elk van de deelstudies wordt gerapporteerd in een op zich staand hoofdstuk. Elk van deze

hoofdstukken wordt afgesloten met conclusies en aanbevelingen voor het betreffende domein.

Het evaluatierapport als geheel wordt afgesloten met een slothoofdstuk. Dit slothoofdstuk geeft
antwoord op de vraag hoe de ontwikkelingen in de jeugdhulp zich verhouden tot de doelen van de
Jeugdwet, op de rol van de gemeenten en het veld en de vraag wordt beantwoord of en zo ja welke
bijstellingen er in de wet nodig zijn. Daarbij wordt vooral ingegaan op de generieke elementen uit de
deelstudies, op de overeenkomsten in de resultaten van de deelstudies en op mogelijke

tegenstrijdigheden.
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1.A Bijlage Wetswijzigingen Jeugdwet per 1 januari 2015

In deze bijlage wordt een overzicht gegeven van de belangrijkste reeds in werking getreden

wijzigingen van de wettekst van de Jeugdwet na 1 januari 2015.

Wet van 14 april 2016 tot uitvoering van het op 13 december 2006 te New York tot stand gekomen
Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (Trb. 2007, 169)

Stb. 2016, 215 (Kamerstukken 33990). Op 26 juni 2016 in werking getreden (Stb. 2016, 216)
Belangrijkste wijziging:

— Aan artikel 2.2 lid 2 Jeugdwet is toegevoegd dat in het plan dat door de gemeenteraad wordt
opgesteld inzake de jeugdhulp ook wordt aangegeven hoe het college van B&W uitvoering zal

geven aan het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap.

Wet van 18 mei 2016 tot wijziging van wetten teneinde misslagen en omissies in wetten op het
terrein van het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport te herstellen, de broninhouding van
eigen bijdragen voor beschermd wonen te kunnen voortzetten en het College bouw zorginstellingen
op te heffen (Verzamelwet VWS 2016)

Stb. 2016, 206 (Kamerstukken 34191). Op 1 augustus 2016 in werking getreden (Stb. 2016, 270).
Terugwerkende kracht tot 1 januari 2015.

Belangrijkste wijzigingen:

— Inartikel 1.2 lid 1 onder a en lid 3 Jeugdwet is ‘een aanspraak’ vervangen door ‘een recht’.

— Inartikel 2.11 lid 1 Jeugdwet is de zinsnede ‘behoudens de vaststelling van de rechten en plichten
van de jeugdige of zijn ouders’ komen te vervallen, waardoor het nu duidelijk is dat alle taken van
het college van B&W kunnen worden gedelegeerd.

— Artikel 7.4.0 Jeugdwet met betrekking tot gegevensverwerking is toegevoegd aan de wet.

Wet van 8 juni 2016 tot wijziging van de Wet langdurige zorg, de Wet maatschappelijke

ondersteuning 2015, de Jeugdwet en de Zorgverzekeringswet (Veegwet)

Stb. 2016, 268 (Kamerstukken 34279). Op 1 augustus 2016 in werking getreden (Stb. 2016, 269 en
270). Terugwerkende kracht tot 1 januari 2015.

Belangrijkste wijziging:
— Rechtsbescherming van betrokkenen bij beslissingen in het kader van verzoeken over
persoonsgegevens (inzage, correctie, etc.) is nader geregeld. Artikel 7.3.17 Jeugdwet, waarin de

status van bepaalde in dit artikel genoemde beslissingen wordt geregeld, is toegevoegd aan de

wet.
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Wet van 21 december 2016 tot wijziging van de Jeugdwet, het Besluit Jeugdwet, het Burgerlijk
Wetboek en de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen met het oog op het

afschaffen van de ouderbijdrage voor jeugdhulp

Stb. 2017, 64 (Kamerstukken 34614). Op 28 februari 2017 in werking getreden (Stb. 2017, 64).
Terugwerkende kracht tot 1 januari 2016.

Belangrijkste wijziging:

— Ouderbijdrage jeugdhulp afgeschaft
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2

Casestudie: Invulling van de basisondersteuning jeugd in de
regio Westerkwartier en de gemeente Stadskanaal, provincie

Groningen

Lucienne van Eijk, Menno Reijneveld, Hans Grietens3°.
Groningen: UMC Groningen, Sociale Geneeskunde / RU Groningen, Orthopedagogiek, 2017

2.0 Inleiding
2.0.1 De organisatie van de jeugdhulp in de provincie Groningen

In de provincie Groningen werken alle 23 gemeenten samen in de Regionale Inkooporganisatie
Groninger Gemeenten (RIGG). De RIGG valt onder de Gemeenschappelijke Regeling Publieke
Gezondheid en Zorg in de provincie Groningen. De RIGG regelt de gezamenlijke inkoop van regionale
jeugdhulp. Daarnaast heeft de RIGG een adviesfunctie voor gemeenten en bewaakt de kwaliteit van
de jeugdhulp op basis van monitoring. De gemeenten hebben de doelen van de stelselherziening
jeugd vertaald in het Groninger Functioneel Model in samenwerking met de jeugdhulpaanbieders

(verder GFM, zie figuur 1) (RIGG, 2014).

36 Dit hoofdstuk werd geschreven op basis van interviews en rapportages uitgevoerd door Yvon van der Laan, Buro voor Beleid en

Organisatieontwikkeling.
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Figuur 1 het Groninger Functioneel Model (GFM)

Het GFM heeft de volgende structuur: de basis wordt gevormd door een gemeentelijke collectieve
voorziening, bestaande uit een team van professionals met elkaar aanvullende kennis en
vaardigheden (bijvoorbeeld professionals van een Centrum voor Jeugd en Gezin, Sociaal Wijkteam,
gebiedsteam, basisteam, Wij-team). Het basisteam besluit in eerste instantie over zorgtoeleiding en
casemanagement. Bij complexere ondersteuningsvragen kunnen professionals een beroep doen op
flexibele en intensieve ondersteuning via de expertpool of met andere specialistische
zorgprofessionals. De expertpool, flexibele en intensieve ondersteuning worden regionaal (lees:
provinciaal) georganiseerd vanuit de RIGG (2014).

De rol van de academische werkplaats C4Youth

Voorliggende casestudie is uitgevoerd door C4Youth, de Academische Werkplaats Transformatie zorg
voor Jeugd (AWTJ) in de provincie Groningen (zie ook www.C4Youth.nl). C4Youth verbindt praktijk,
beleid, onderzoek en onderwijs, en ondersteunt de 23 gemeenten in de provincie Groningen met
kennis bij de implementatie van de nieuwe jeugdwet (Van Eijk e.a., 2016). Belangrijke uitgangspunten
hierbij zijn: innovatie, kenniscirculatie, monitoring en participatie.

In C4Youth worden drie centrale onderdelen van het GFM onderzocht en projectmatig

doorontwikkeld. Onderscheiden worden de projecten ‘Versterking Basisondersteuning’, ‘Participatie
van ouders en jongeren’ en ‘Monitoren van resultaten’. C4Youth inventariseerde bij de start in 2016
hoe de 23 gemeenten het onderdeel ‘basisondersteuning’ van het GFM hebben vormgegeven. Deze

basisondersteuning heeft betrekking op:

— werken aan preventie met en in de pedagogische civil society;

— zorgdragen voor een veilig en gezond opvoed- en opgroeiklimaat;
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— geven van deskundig advies over psychische en opvoed- en opgroeiproblemen aan degenen die
beroepsmatig met jeugdigen werken;
— bieden van lichte ondersteuning/jeugdhulp op maat in aansluiting op onderwijs/voorschoolse

voorzieningen, zorgtoeleiding en regie.

Centrale vraag in dit onderzoek in 2016 was: “welke typen teams zijn zichtbaar en hoe wordt de
jeugdhulp in de 23 gemeenten concreet uitgevoerd?” Belangrijk is dat gevraagd werd naar hoe de

uitvoering van deze taken in de praktijk daadwerkelijk gaat en niet naar hoe het in theorie is bedoeld.

De resultaten van deze inventarisatie worden beschreven in Evenboer et al. (Evenboer, K.E., Eijk, L.M.
van, Eilering, R., Tiége, E. de, Grietens, H. & Reijneveld, S.A. (2017). Transformatie van de jeugdhulp:
een inventarisatie van de basisteams in de provincie Groningen. Orthopedagogiek: Onderzoek en
Praktijk, 56 (5-6), 136-144). Voor het doel van deze casusstudie is het van belang dat er in de provincie
Groningen grofweg vier varianten van basisteams zichtbaar zijn:

1 Uitgebreid Centrum voor Jeugd en Gezin (CJG): het bestaande CJG is omgevormd om alle

genoemde taken uit te kunnen voeren (14 gemeenten);

2 Sociaal team: de uitvoering is onderdeel van een breed sociaal team waarin hulp wordt

aangeboden aan kinderen, jongeren, volwassenen en ouderen (5 gemeenten);

3 Samenwerking van Centrum voor Jeugd en Gezin (CJG) en een sociaal team: het CJG werkt zoals
voor de transitie. Taken zoals de zorgtoewijzing, mandatering en casemanagement worden door

of in samenwerking met het sociaal team uitgevoerd (1 gemeente);

4 Basisvoorzieningen met netwerk of team voor nieuwe taken: basisvoorzieningen zoals
jeugdgezondheidszorg, welzijn, kinderopvang of scholen geven invulling aan de preventieve
taken en het creéren van een veilig opgroei- en opvoedklimaat. De zorgtoewijzing en het
casemanagement vinden plaats via netwerkoverleggen waar experts aanschuiven of in een team

van professionals met deskundigheid voor deze taken (3 gemeenten).

Op hoofdlijnen blijkt dat de ‘Sociaal team’ variant (2) vooral wordt toegepast in het stedelijke
(centrale) gedeelte van de provincie en de CJG- en netwerkvarianten (1, 3 en 4) vooral in de
plattelandsgemeenten. Als vervolg op deze inventarisatie startte C4Youth in 2017 met actie
onderzoek in de basisteams Jeugd in drie gemeenten: Marum (variant 1), Ten Boer (variant 2) en
Stadskanaal (variant 4).

2.0.2 Doel en werkwijze casestudies

C4Youth is één van de twee academische werkplaatsen die casestudies heeft uitgevoerd. In het brede
onderzoek ‘Evaluatie jeugdwet’ staat de vraag centraal of de ontwikkelingen die door de Jeugdwet
beoogd worden de goede kant op gaan, en hoe de gemeenten invulling geven aan hun lokale beleid.
In de casestudies wordt gereflecteerd op de uitvoering van dit lokale beleid en wordt er inzicht
geboden in ‘hoe het echt werkt in de praktijk’.
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De casestudies zijn uitgevoerd in verbinding met het actie onderzoek dat C4Youth uitvoert. Om
praktische redenen is gekozen voor twee van de drie gemeenten: Marum (variant 1, uitgebreid CJG)
en Stadskanaal (variant 4, basisvoorzieningen & team voor nieuwe taken). In de gemeente Marum
vindt de implementatie van de jeugdwet op schaal van de regio Westerkwartier plaats (vier
gemeenten). Hier zijn de vertegenwoordigende wethouder Jeugdhulp, twee beleidsmedewerkers en
de codrdinator basisondersteuning individueel , face-to-face geinterviewd. In de gemeente
Stadskanaal werden de wethouder Jeugdhulp, de beleidsmedewerker Jeugdhulp, de teamleider en de

regisseur van het Centrum voor Jeugd en Gezin en Veiligheid (CIGV) idem dito geinterviewd.

Er werd gebruik gemaakt van een half gestructureerd interview waarbij de volgende vragen centraal

stonden:

1 Hoe wordt de jeugdwet uitgevoerd?

2 Hoe werken gemeenten en organisaties richting de transformatiedoelen?

3 Hoe geeft de gemeente de samenhang met andere wetgeving vorm? Zoals Passend Onderwijs,
Wmo, Participatie?

4 Hoe wordt de vertaalslag van beleid naar praktijk gemaakt?
Hoe gaat het met de uitvoering van het beleid door de basisteams, huisartsen, onderwijs?

6 Wat zijn successen en knelpunten?
2.0.3 Leeswijzer
De resultaten van de interviews worden thematisch beschreven in de volgende paragrafen:

2.1 Twee casussen: CJG Westerkwartier en het CJGV Stadskanaal

2.2 Ervaren voordelen en nadelen van de regionale samenwerking in de RIGG
2.3 Veranderingen in de regierol: integrale benadering en meer samenwerken
2.4 Regie op beleid en uitvoering van de teams

2.5 Samenwerking met huisartsen

2.6 Samenwerking gemeenten en scholen rond Jeugdwet en Passend Onderwijs
2.7 Samenvatting en conclusies

2.1 Twee casussen: CJG Westerkwartier en het CJGV Stadskanaal
Deze paragraaf beschrijft op hoofdlijnen hoe de regio Westerkwartier en de gemeente Stadskanaal
uitvoering hebben gegeven aan de nieuwe jeugdwet, en dan met name het onderdeel
‘basisondersteuning’ (zie vorige paragraaf).
Centrum voor Jeugd en Gezin (CJG) Westerkwartier
De regio Westerkwartier bestaat uit vier gemeenten: Leek (19.536 inwoners per 1 januari 2017),

Zuidhorn (18.794), Grootegast (12.155) en Marum (10.305). In totaal 60.790 inwoners, waarvan
15.187 jeugdigen van O tot 19 jaar (25%) (Sociaal Planbureau Groningen, 2017).
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De vier gemeenten in het Westerkwartier hebben samen één CJG Westerkwartier, dat bestaat uit vier
basisteams (in iedere gemeente een basisteam) en een gedeeld consulententeam. De basisteams
bieden informatie en advies en lichte opvoedingsondersteuning aan jeugd en ouders en consultatie

en advies aan andere organisaties.

Het basisteam CJG heeft nauwe samenwerkingsrelaties met het onderwijs, huisartsen en andere
organisaties in het voorliggend veld. De basisteams bestaan uit medewerkers van: MEE, JGZ/GGD,
Accare (POH), Elker Jeugdhulp, Reik, SPINN (Maatschappelijk Werk en Jongerenwerk), Stichting
Welzijn gemeente Zuidhorn (SWgZ). De uitgangspunten en werkwijze van de vier basisteams zijn

uniform, ongeacht dat de teams per gemeente georganiseerd zijn.

Het consulententeam heeft de opdracht om aanvullende analyses te maken met klanten, (complexe)
casusregie3’ uit te voeren (1 kind/gezin, 1 plan, 1 regisseur) en is gemandateerd om adviezen
jeugdhulp op te stellen voor het inzetten van de gespecialiseerde niet vrij toegankelijke zorg. De
consulenten uit het consulententeam zijn ook onderdeel van een basisteam CJG, hiermee is een

nauwe verbinding tussen basisteam en consulenten georganiseerd.
De consulenten voeren tevens veiligheidstaken uit zoals:

— Inschatten of de casus in het vrijwillig kader opgepakt kan (blijven) worden of naar Veilig Thuis
doorgeleid moet worden;

— Opbheffen van ernstige ontwikkelingsbedreiging of stagnerende ontwikkeling;

— Opstellen van veiligheidsplannen;

— Samenwerking met gecertificeerde instellingen;

— Casuistiek van Veilig Thuis overnemen (regie nemen) waarbij een onderzoek van de Raad loopt of
waarbij ouders open staan voor hulp maar waarbij wel sprake is van onveiligheid in de opvoeding;

— Zorg dragen voor besluitvorming en voor het regelen van toeleiding naar een vrijwillige gesloten
plaatsing;

— Indienen van een verzoek tot onderzoek door de Raad voor Kinderbescherming.

Het consulententeam bestaat uit 11 jeugdconsulenten afkomstig van MEE, SPINN, voormalig BJZ, een
praktijkbegeleider en gedragswetenschappers (via inkoop RIGG).

Centrum voor Jeugd en Gezin en Veiligheid (CJGV) Stadskanaal

In de gemeente Stadskanaal wonen per 1 januari 2017 32.621 inwoners waarvan 6917 jeugdigen van
0 tot 19 jaar (21%) (Sociaal Planbureau Groningen, 2017).

Het gemeentelijke Centrum voor Jeugd en Gezin en Veiligheid voert de toeleidingsfunctie voor de
jeugdhulp uit. Het voormalig CJG heeft tot aan de decentralisatie Jeugdhulp de wettelijke CIG-taken
uitgevoerd, gericht op informatie en advies, consultatie, licht pedagogische hulp en coérdinatie van
zorg. In de aanloop naar de transitie zijn deze taken gesplitst. De informatie- en adviesfunctie, de
consultatie en versterking van het voorliggend veld en het bieden van licht pedagogische hulp en

37 Basisteamleden doen reguliere casusregie.
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opvoedingsondersteuning is uit het CJG gehaald. Deze taken worden nu uitgevoerd door de
basisondersteuning van het Maatschappelijk Werk en de Jeugdgezondheidszorg (GGD) die hiertoe

versterkt zijn.

Het huidige CJGV heeft de primaire taken: analyseren van de vraag en situatie van de klant, het
opstellen van een ondersteuningsplan, het toeleiden naar jeugdhulp en andere vormen van hulp,
begeleiding of zorg en het voeren van de procesregie. Het CJGV is intermediair tussen het voorliggend
veld en de niet vrij toegankelijke jeugdhulp en tussen het voorliggend veld en Veilig Thuis, de Raad
voor de Kinderbescherming en de Gecertificeerde Instellingen. De medewerkers van het CJG zijn

gemandateerd om verleningsbesluiten af te geven voor het inzetten van niet vrij toegankelijke zorg.

De consulenten van het CJGV voeren zelf geen hulpverlening uit en ook geen casusregie. Deze taken
worden uitgevoerd door het voorliggend veld of de ingezette zorgaanbieder. Het CJGV voert wel
procesregie uit. Het gaat hierbij om het bij elkaar brengen van de professionals als dat nodig is,
bepalen wie de casusregie gaat voeren, het monitoren van de uitvoering door de geindiceerde
aanbieders en het voeren van evaluatiegesprekken met de jeugdhulpaanbieders. Ook het maken van

een Veiligheidsplan behoort tot de taken van het CJGV.

2.2 Ervaren voordelen en nadelen van de regionale samenwerking in de
RIGG

Zoals in de inleiding werd beschreven werken alle 23 gemeenten in de provincie Groningen samen in
de Regionale Inkooporganisatie Groninger Gemeenten (RIGG), in eerste instantie voor een periode
van drie jaar (2015-2017). Deze periode is inmiddels verlengd tot 1 januari 2021. De RIGG is heeft als
kerntaken: de inkoop van alle jeugdhulp, monitoring en kwaliteit. Deze paragraaf beschrijft de voor-
en nadelen die de regio Westerkwartier en de gemeente Stadskanaal ondervinden in dit

samenwerkingsverband.
Voordelen

Beide gemeenten benoemen de samenwerking rondom de inkoop bij de jeugdhulpaanbieders als
grootste voordeel van de RIGG. Om deze reden is de samenwerking binnen de RIGG met drie jaar
verlengd tot en met 2020. Daarnaast hechten de gemeenten ook waarde aan de inhoudelijke
samenwerking. De wethouder in het Westerkwartier beschrijft dit als volgt: “de basisvoorwaarden
voor inkoop en kwaliteit en de manier waarop inkoop is geregeld, zijn goede ontwikkelingen. De

technieken zijn centraal georganiseerd en kun je lokaal uitdragen.”
Nadelen

De RIGG en de gemeenten vormen wel twee aparte werelden. De gemeenten sturen lokaal op het
eigen beleid en werken met lokale partners in een samenspel van lokale afspraken, wensen en
belangen. Deze kunnen soms anders zijn of niet aansluiten bij de adviezen en voorstellen van de RIGG.
Het is voor de RIGG lastig om sturing te geven aan jeugdhulpaanbieders als de gemeenten lokaal of in

de subregio niet het advies van de RIGG willen (op)volgen.

29



Een ander lastig punt is het solidariteitsprincipe dat de gemeenten met elkaar in RIGG verband
hebben afgesproken. De financiéle solidariteit is bedoeld om alle kinderen dezelfde kansen te geven,
ongeachte de financiéle omstandigheden van specifieke gemeenten. Een individuele gemeente mag
financieel niet de dupe worden als een jeugdige gebruik moet maken van specialistische jeugdhulp
die een (te) grote financiéle aanslag vormt op het beschikbare budget van de gemeente. Inmiddels is
er daadwerkelijk een beroep gedaan op de solidariteit tussen de gemeenten om de financiéle tekorten
van 2016 van meerdere gemeenten te kunnen aanvullen. Dan blijkt de solidariteit van gemeenten
soms onder druk te staan. Het gaat hier niet om het principe maar vanwege het feit dat gemeenten
weinig zicht hebben op elkaars politieke visies, en in het verlengde hiervan, hun keuzes en

middeleninzet.

2.3 Veranderingen in de regierol: integrale benadering, meer
samenwerken, toegenomen complexiteit

Wethouders en beleidsmedewerkers van beide gemeenten vinden dat door de transitie van Awbz
naar Wmo en Zorgverzekeringswet, de Participatiewet en de nieuwe Jeugdwet hun regierol sterk
veranderd is. De regierol van de gemeente omvat meerdere beleidsterreinen tegelijk en vereist dus
een meer een integrale benadering. De beleidsmedewerkers in de regio Westerkwartier beschrijven
dit als volgt: “We werken meer samen binnen de regio en ook beleidsterrein overstijgend. Dit als
gevolg van de ingezette regionale samenwerking tussen de vier gemeenten, tegenwoordig behalve op
Jeugd nu ook ‘Sociaal Domein breed’.” Beleidsmedewerkers krijgen door de transities en de
voorbereidingen van de gemeentelijke herindeling veel meer de rol van projectleider en werken intern
veel meer samen met collega’s van andere afdelingen zoals juristen, Wmo-collega’s en medewerkers
van de afdeling financién. Ook deze afdelingen maken een kanteling naar integraal werken en
regionale samenwerking met de andere gemeenten. "Over het algemeen is het werk een stuk leuker

en interessanter geworden.”

In de regio Westerkwartier bereiden de vier gemeenten een fusie voor. De wethouder verwacht dat
door de verschillende visies van de gemeenteraden, de uitvoering van de regierol nog ingewikkelder

zal worden.

De gemeente Stadskanaal wil komen tot een integrale aanpak Sociaal Domein. “Daar moet je als
gemeente de ruimte voor krijgen en pakken”, zegt de wethouder. Om een integrale aanpak te kunnen
realiseren oriénteert de gemeente zich op een andere organisatorische en meer bedrijfsmatige
aanpak. Ook de beleidsmedewerker Jeugdhulp pleit voor een meer bedrijfsmatige aanpak. Daarnaast
pleit zij, om haar regierol goed uit te kunnen voeren, voor mandaat binnen de gemeente om meer
autonoom te kunnen werken. Een voorbeeld hiervan is een flexibel inzetbaar budget voor innovatie

en de mogelijkheid voor tijdelijke uitbreiding van de formatie in het CIGV bij piekperiodes.

Wethouder en beleidsmedewerker constateren beiden dat er beperkingen zijn in ruimte en financién
om tot echte integrale arrangementen te kunnen komen. Op klantniveau lukt dit soms, na veel
inspanning, langdurig zoeken en overtuigen. Maar het organiseren van samenhangende
arrangementen voor doelgroepen wordt bemoeilijkt door de verschillende wetgevingen Wmo,

Participatie en Jeugd. “Daar komt bij dat de kortingen op de budgetten voor de Sociale
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Werkvoorziening, gezien de arbeidsparticipatie van de bevolking, een heel groot gat in de begroting
slaan”, aldus de wethouder. Het CJGV signaleert dat het lastig is om de samenwerking tussen de
teams CJGV, Wmo en Participatie te vinden. Binnen de ketens in de jeugdhulp wordt er wel maatwerk
geleverd, maar dit lukt nog niet bij een gezin met multi-problematiek , waarbij ook de Wmo en

Participatiemedewerkers zijn betrokken.

De beleidsmedewerker zou graag de beschikking hebben over een vrij budget dat integraal ingezet
kan worden, maar de middelen mogen alleen doelgericht besteed worden. “Het Rijk geeft een
opdracht die niet uitgevoerd kan worden door de regels van het Rijk zelf” zegt de beleidsmedewerker.
De knelpunten en belemmeringen verhinderen de gemeente niet om daar waar mogelijk de
domeinen met elkaar te verbinden. Zo probeert de gemeente de schotten tussen de wetten en
middelen van Participatie en Wmo te slechten met een samenwerking tussen zorgpartijen en (sociale)
werkvoorziening op het gebied van dagbesteding. Het Speciaal Onderwijs is inmiddels verbonden met
het Trainings- en Diagnosecentrum in de gemeente. Dit is een samenwerkingsverband tussen
gemeente, SW-bedrijf en het ROC Noorderpoort. Hier worden de leerlingen voorbereid op de

arbeidsmarkt om te voorkomen dat zij bij het schoolverlaten in de Participatiewet belanden.
2.4 Regie op beleid en uitvoering in de teams

Gemeenten blijken in de praktijk nog zoekende naar een optimaal sturings- en organisatiemodel om
regie te kunnen voeren op beleid en uitvoering in de teams. In het Westerkwartier worden de
basisteams Jeugd aangestuurd door een codrdinator en zijn de medewerkers in dienst van de

moederorganisaties. De medewerkers van het consulententeam zijn wél in dienst bij de gemeente.

De gemeenten in het Westerkwartier hebben geen harde implementatiedoelen en deadlines voor de
transformatiedoelen opgelegd aan de teams. Zij vinden dat ze er bestuurlijk en ambtelijk “dicht
genoeg op zitten” om tijdig te kunnen bijsturen. De wethouder ziet meer een rol van regisserende
netwerkpartner voor zich, dan een sec opdrachtgevende rol. Toch ontstond tijdens het
ontwikkelproces steeds meer behoefte aan regie, vertelt de beleidsmedewerker: “De gemeenten
willen meer sturen op de organisatie en kwaliteit. De codrdinator had geen mandaat en was in dienst
bij één van de samenwerkingspartners. De strategie, leiding en aansturing werd bepaald door de
moederorganisaties van de teamleden, die hierbij vooral de focus op de eigen organisatie en
werkwijze hebben gehouden. Hierdoor is een gezamenlijke CJG-werkwijze niet voldoende uit de verf
gekomen. Beleidsmedewerkers en codrdinator vertellen dat het bij de start voor de medewerkers in
de CJG-basisteams niet helder was wie leidend was: het CJG of de lijnfunctionaris van de
moederorganisatie. Dit speelde des te meer als medewerkers in meerdere CJG-basisteams werkten en
als het aantal uren klein was. Daarnaast waren de medewerkers bij de start niet goed op de hoogte
van het gemeentelijk beleidskader, de transitiewensen en de verordening Jeugdhulp. Zij merkten dat
er een andere aanpak werd verwacht, terwijl het niet duidelijk was hoe precies. Bovenstaande
ervaringen zijn voor de regio Westerkwartier redenen geweest om een nieuw organisatiemodel te
ontwikkelen. Op dit moment wordt gestart met de implementatie in de teams. Mogelijk dat het actie

onderzoek van C4Youth hierbij een rol kan spelen.
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De gemeente Stadskanaal hanteert een regiemodel waarin zij beleid en uitvoering dicht bij elkaar kan
brengen en zelf de medewerkers van het CJGV kan aansturen. Het CJGV wordt aangestuurd door een
teamleider en iedereen is —via verschillende constructies- in dienst van de gemeente (regisseurs, front
officemedewerkers, consulenten en de gedragswetenschappers). Verschillende constructies zijn:
rechtstreeks in dienst van de gemeente, gedetacheerd naar de gemeenten of werken via een payroll
constructie voor de gemeente. De gezinscoaches en medewerkers uit de flexibele schil zijn wel in

dienst van een externe moederorganisatie.
2.5 Samenwerking met huisartsen

De samenwerking tussen huisartsen en basisteams jeugd is een belangrijke voorwaarde om de
transformatiedoelen te doen slagen. Een onlangs georganiseerde werkconferentie in de provincie
Groningen maakte duidelijk dat lang niet alle huisartsen meerwaarde zien in samenwerking met ‘het
sociaal domein’. Huisartsen vragen zich af of de privacy van hun patiént bij sociale (wijk)teams in
veilige handen is en ook hebben ze kritiek op de werkwijze van sociale professionals als het gaat om

(bereikbaarheid van) contactpersonen en terugkoppeling (Sociaal Planbureau Groningen, 2016).

Toch ontwikkelen huisartsen en sociaal domein in veel dorpen en gemeenten in de provincie nieuwe
vormen van samenwerking. In het onderstaande wordt beschreven hoe de stand van zaken
hieromtrent is in de regio Westerkwartier en de gemeente Stadskanaal, en wat de ervaren

succesfactoren en verbeterpunten zijn.
Westerkwartier

In de regio Westerkwartier vormt een specifieke functie, namelijk de Praktijk Ondersteuners GGz
Jeugd (verder PO jeugd) in de huisartsenpraktijken de schakel tussen het medische en sociale domein.
De gebeurde eerst op kleine schaal (gestart in 2013) en later uitgebreider. Sinds mei 2016 wordt de
PO jeugd ingezet bij 16 huisartsen verdeeld over de vier gemeenten van het Westerkwartier. De PO’s
jeugd zijn medewerkers van de GGZ-instellingen Accare en Lentis. Zij nemen deel aan de overleggen
van de basisteams CJG. Inzet en huisvestingskosten worden door de gemeenten betaald. De pilot is in
het voorjaar van 2017 geévalueerd. In de gemeente Leek heeft de PO jeugd ongeveer 115 individuele
jeugdigen gesproken in ongeveer 520 behandelcontacten met een gemiddelde van 5-7
behandelcontacten per jeugdige. Van deze jeugdigen is ongeveer 10% verwezen naar het CIG, 10%
naar specialistische ondersteuning (voor onderzoek, behandeling of crisis); de overige 80% is door de
PO jeugd zelf begeleid. Conclusie van de evaluatie is dat het aantal rechtstreekse verwijzingen van
huisartsen naar GGZ-instellingen met de komst van PO jeugd stevig is gedaald. De gemeenten
Grootegast en Zuidhorn laten vergelijkbare cijfers zien. In de gemeente Marum is weinig gebruik
gemaakt van de PO jeugd. De verwachting is dat dit het gevolg is van een Multidisciplinair Overleg in

deze gemeente, waarin de huisartsen en organisaties casuistiek met elkaar bespreken.
Verbeterpunten

De verbeterpunten liggen vooral in de organisatievorm en de bedrijfsvoering. De huisartsen zouden

graag nog meer formatie (door de gemeenten gefinancierd) van de PO jeugd willen inzetten. De
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medewerkers PO jeugd werken voor meerdere huisartsen die allen zelf de agenda voor de inzet van
uren in hun eigen praktijk willen beheren. Dit leidt tot inefficiénte ureninzet en veel reistijd. De
medewerkers PO jeugd registreren vooralsnog in de systemen van de huisartsen, die echter van elkaar
verschillen. Zij zouden bij voorkeur vanuit een centrale huisvesting willen werken en in een eigen
systeem willen registreren. Gemeenten overleggen op dit moment met huisartsen en stellen een

advies voor een vervolg op, in samenspraak met de huisartsen.

Succesfactoren

Welke factoren hebben in het Westerkwartier bijgedragen aan de succesvolle pilot PO jeugd bij de
huisartsen? Volgens de beleidsmedewerkers: “klein beginnen, zorgen dat je de enthousiaste
huisartsen betrekt, deze als katalysator inzetten, stug doorzetten. Heel veel praten, af en toe boos
worden, heel soms met de vuist op tafel slaan, maar iedere keer de verbinding blijven zoeken.
Eventueel als gemeente strategisch water bij de wijn doen”. “Het Westerkwartier betaalt bijvoorbeeld
de huisvestingskosten van de PO jeugd, dit is €50,- per dagdeel. Dit is de investering waard want de
inschatting is dat de uitstroom naar de specialistische GGz met de inzet van de PO jeugd is gedaald.
Verder is gebleken dat de PO jeugd de kinderen en ouders met lichtere ondersteuning voorziet in een
behoefte. De verwachting is dat de preventieve inzet op termijn een kostenbesparing in de zwaardere

zorg oplevert.”

Stadskanaal

In de gemeente Stadskanaal verloopt de samenwerking tussen huisartsen en het sociale domein tot
nu toe niet heel soepel. Het is niet mogelijk gebleken om bij de transitie in 2014/2015 een
gezamenlijke agenda op te stellen of formele afspraken te maken. “Het blijft een aandachtspunt waar

veel in geinvesteerd wordt.” aldus de wethouder en beleidsmedewerker.

Er werden en worden gesprekken gevoerd over de aansluiting van de huisartsen op het CJGV en
andersom; hierbij wordt ook de rol van de Jeugdarts meegenomen. Omdat er geen gezamenlijke
vertegenwoordiging van huisartsen in de gemeente is, heeft de gemeente overleg met alle individuele
huisartsenpraktijken afzonderlijk. Centrale gespreksonderwerpen zijn: de verwijzingen van de
huisartsen, samenwerking van huisartsen met het CJGV en de Jeugdarts en de meerwaarde van
samenwerking voor de gemeente en de huisartsen. De gemeente heeft er belang bij dat huisartsen
kinderen met problematiek die de huisartsenpraktijk te boven gaat, niet in de huidige mate en
aantallen naar de GGZ doorverwijzen, maar dat er eerst bekeken wordt of de jeugdige ook door het
CJGV of voorliggende organisaties in voldoende mate begeleid of geholpen kan worden. Wethouder
en beleidsambtenaar hechten aan een bredere analyse en aan een check of de jeugdige bekend is bij
het CJGV. Uit een onderzoek naar de verzoeken van toewijzing van de huisartsen in 2015 bleek dat
veel van de betreffende cases al bekend waren bij het CJGV of het Maatschappelijk Werk.
Tegelijkertijd wil de gemeente niet dat de huisartsen alle jeugdigen en hun ouders eerst naar het
CJGV verwijzen omdat dit een te grote aanslag op de capaciteit van het CJGV vormt. Het CJGV geeft
aan dat de huisartsen hen steeds vaker benaderen met de vraag om een bredere analyse en goede
triage. De beleidsmedewerker geeft tegelijkertijd aan dat er nog steeds huisartsen zijn dit dat niet

willen, die geen meerwaarde zien, die aan hun wettelijk recht van rechtstreekse verwijzingen willen
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vasthouden. Ook zijn sommige huisartsen huiverig om het medisch beroepsgeheim of andere
privacyregels te schenden. Enkele huisartsen vinden dat de samenwerking niet past in hun zakelijke

bedrijfsvoering. Maar deze groep wordt wel steeds kleiner volgens de wethouder.

Sinds juli 2017 is er een ‘go’ voor een pilot ‘Ondersteuner Jeugd en Gezin’ (vergelijkbaar met de PO
jeugd in het Westerkwartier) bij de huisartsen in het dorp Stadskanaal. De pilot is gestart op 1
september 2017. De opdracht van deze ondersteuner Jeugd en Gezin is om meer afstemming te
organiseren tussen de huisartsen en het CJGV, met als einddoel te komen tot effectievere en
efficiéntere hulpverlening en de zorg dichterbij te kunnen organiseren. Effecten die nagestreefd
worden zijn: vermindering van het aantal (onnodige) doorverwijzingen naar specialistische

jeugdhulp; het ontzorgen van de huisarts; sneller oppakken van de hulpverlening.

2.6 Samenwerking gemeenten en scholen rond Jeugdwet en Passend
Onderwijs

De wet Passend Onderwijs en de Jeugdwet verplichten gemeenten en schoolbesturen om afspraken
te maken over de samenwerking tussen jeugdhulp en onderwijsondersteuning. Hiervoor is in de
provincie Groningen in eerste instantie het Afstemmingsoverleg Gemeenten en Onderwijs (AGO)
opgericht. In het AGO wordt het wettelijke 0OGO (op overeenstemming gericht overleg38) voorbereid,
maar ook samengewerkt op onderwerpen die met de aansluiting van het Passend Onderwijs en de
Jeugdhulp te maken hebben. Het AGO bestaat uit een vertegenwoordiging van de Groninger
gemeenten (bestuurlijk en ambtelijk voorbereid) en de drie samenwerkingsverbanden (Swv) Passend
Onderwijs: Swv Primair onderwijs, Swv Voorgezet Onderwijs (VO)-Stad en Swv VO-Ommelanden. In
de praktijk is gebleken dat het AGO, ondanks dat de deelnemers het netwerk zinvol vinden, niet het
juiste instrument is om samenwerkingsafspraken te ontwikkelen en te implementeren. Daarom is
besloten om het bestuurlijk AGO op te heffen en de samenwerking op regionaal niveau tussen
schoolbesturen en gemeenten verder vorm te geven. Samenwerking en besluitvorming tussen

gemeenten en scholen vindt daarom meer in de eigen gemeente of regio plaats.

Onderstaand worden eerst activiteiten beschreven vanuit het samenwerkingsverband VO-
Ommelanden (die betrekking hebben op de vier gemeenten van de regio Westerkwartier en de

gemeente Stadskanaal). Daarna wordt ingezoomd op de regionale succes- en verbeterpunten.
Samenwerkingsverband VO-Ommelanden

Vanuit het Swv VO Ommelanden hebben de VO-scholen in de afgelopen periode vooral ingezet op de
eigen preventieve aanpak van het signaleren van verzuim en het melden en opschalen naar leerplicht
of zorg. Er vond een kanteling plaats: “van te laat melden naar preventief signaleren” en “van het
maken van lijstjes als het niet meer lukt, naar eerder melden”, volgens de directeur van het Swv VO

Ommelanden.

Het samenwerkingsverband heeft een Expertise- en consultatieteam ingericht dat de scholen

ondersteunt bij het inrichten van de routes en werkprocessen en voor advies en consulatie aan de

38 https://www.passendonderwijs.nl/samenwerkingsverbanden-en-gemeenten/afstemming-met-gemeenten/oogo-jeugd/
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zorgcoordinatoren in de scholen. Hierdoor blijken de scholen steeds beter in staat om zorgsignalen te
herkennen en op te pakken en zelf gesprekken te voeren, volgens de coérdinator van het

samenwerkingsverband.

Naar aanleiding van het project ‘Ondersteuningroutes gemeente en onderwijs’ hebben de gemeenten
en het Swv VO Ommelanden voor het VO een checklist opgesteld met indicatoren voor de
samenwerking. Het is de bedoeling dat de scholen, de leerplichtambtenaren en jeugdhulporganisaties

de checklist halfjaarlijks invullen.

Op regionaal niveau starten het Swv VO Ommelanden en de gemeenten een pilot ‘Task Force
Jeugdhulp en Passend Onderwijs’. De aanleiding is de problematiek van thuiszitters en (te
verwachten) voortijdig schoolverlaters. Het project is vooral gericht op leerlingen waarvan gebleken is
dat zij de reguliere zorgroutes en samenwerking met het CJG niet voldoende geholpen kunnen
worden. De Task Force is een bespreektafel die moet beslissen wie de regie neemt en welke acties
uitgezet worden. Deelnemers zijn: het Regionaal Meld- en Codrdinatiepunt Voortijdig Schoolverlaters
(RMC) scholen, leerplichtambtenaren, CIG’s, jeugdhulpaanbieders en organisaties voor

onderwijsondersteuning. Dit project wordt in alle subregio’s van de provincie Groningen ingezet.

Regio Westerkwartier

In de regio Westerkwartier kent men het ROGO: Regionaal Overleg Gemeenten (jeugd) en Onderwijs.
Het ROGO is een breed overleg waarin de vier gemeenten, onderwijs (PO, VO, MBO) en voorschoolse
voorzieningen gezamenlijk speerpunten vastleggen en uitwerken in werkgroepen. Voorbeelden zijn

de zorgroutes tussen de scholen en het CJG en het Protocol Dyslexie.

Succesfactoren

Een succes in het Westerkwartier is de samenwerking tussen het CJG en de scholen (PO, VO, MBO). De
scholen en het CJG hebben gezamenlijk zorgroutes ontwikkeld en vastgelegd, inclusief afspraken over
signaleren, melden, gebruik van de Meldcode en het betrekken van het CJG. De samenwerking tussen
ouders, school en CJG blijkt hierdoor veel sneller tot stand te komen dan in de periode voordat de

zorgroutes ontwikkeld en ingevoerd waren.

Verbeterpunten

Een belangrijk aandachtspunt is het blijvend onder de aandacht brengen van de zorgroutes bij
leerkrachten en CJG-medewerkers. Partijen schakelen elkaar regelmatig te laat in. Sommige scholen
zijn snel geneigd om de verantwoordelijkheid voor de hulpvraag volledig bij het CJG te leggen (ook
financieel) en andere houden de kinderen juist te lang bij zichzelf. Het blijkt nog niet voor alle scholen
en ouders duidelijk te zijn wat het CJG kan bieden. Scholen willen graag dat de CJG-medewerkers
duidelijker zichtbaar zijn voor ouders, niet alleen in de schoolgids, maar ook daadwerkelijk zichtbaar
en bereikbaar. Scholen vinden de profilering van het CIG belangrijk omdat ouders te vaak de school
geen toestemming geven om het CJG te betrekken. Vaak is er een verkeerd beeld van het CJG bij

ouders: het CJG zou voor zware problemen zijn, vergelijk het Bureau Jeugdzorg in het verleden. Een
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ander aandachtspunt op schaal van het ROGO is de verbinding met en de toeleiding naar de
arbeidsmarkt.

Gemeente Stadskanaal

In de regio Zuid-Oost-Groningen, waar Stadskanaal onderdeel van is, hebben de gemeenten, het MBO
en het VO recent afgesproken de samenwerking rond de nieuwe jeugdwet en Passend Onderwijs op
RMC-niveau te gaan organiseren. De wens is dat ook het Primair Onderwijs zich daarbij aansluit, met

name voor de zaken die gemeente overstijgend zijn (maar dit is nog niet gerealiseerd).

Succesfactoren

Gemeenten en scholen hebben nieuwe afspraken gemaakt om de eigen (nieuwe) wettelijke rollen en
taken goed uit te kunnen voeren. Zo heeft de gemeente in het PO meer uren van de
Jeugdverpleegkundige ingezet voor consultatie en advies en als intermediair naar het CJGV. In het VO
idem dito met het Maatschappelijk Werk en de Jeugdarts. In het project ‘De School als wijk’ wordt de
relatie van MBO met leerplicht, verslavingszorg en jeugdhulp versterkt en zijn buurtsportcoaches van
het welzijnswerk actief. Deze acties hebben allen als doel om eventuele problemen vroegtijdig te
kunnen signaleren en toe te leiden naar het CJGV.

Verbeterpunten

Zowel de gemeente als het Swv VO Ommelanden ervaren knelpunten in de gebiedsgrootte waarop
samengewerkt moet worden. In het basisonderwijs is de financiering van de zorg voor Passend
Onderwijs over de afzonderlijke scholen verdeeld. De gemeente zou graag met de gezamenlijke
basisscholen overleg voeren, maar ervaart het als lastig om de besturen samen aan tafel te krijgen.

Daarom moet zij met ieder bestuur apart afspraken maken.

Wat betreft het VO zou het Swv VO Ommelanden graag meer met de gemeenten op subregionaal
niveau in Zuid-Oost Groningen werken, maar merkt dat de gemeenten in dit gebied veelal individueel
en lokaal willen opereren. Dit is lastig volgens de codrdinator, omdat de leerlingen zich wel over de
gemeentegrenzen heen begeven en het onderwijs daarom graag uniformiteit in werkwijze en

afspraken nastreeft.

Ook lastig is dat regionale indelingen op verschillende beleidsterreinen niet overeenkomen. De swv’s
VO komen vallen samen met de regio’s jeugdhulp, maar niet met de RMC-regio’s en de
arbeidsmarktregio’s. Het gevolg is dat alle partijen en organisaties veel tijd moeten spenderen aan
afstemming en reizen. De aanstaande gemeentelijke herindeling zorgt voor vertraging in het zoeken

van oplossingen.
De directeur van het Swv VO Ommelanden merkt op dat nu de scholen werken aan het beter op orde

krijgen van tijdige signalering van verzuim of zorgsignalen, de gemeente Stadskanaal kampt met

gebrek aan tijdscapaciteit van de leerplichtambtenaar voor het oppakken van de verzuimmeldingen
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en de Jeugdarts voor het onderzoeken en beoordelen van onbegrepen lichamelijke klachten en

medisch verzuim.

Het CJGV heeft, volgens de codrdinator Swv VO Ommelanden, een wachtlijst. Het CJGV en de
wethouder geven echter aan dat er geen wachtlijst is en dat er ook geen sprake is van wachttijden bij
jeugdhulpaanbieders door het toedoen van het CJGV, maar dat de scholen verwachten dat het CJGV
bij wijze van spreken de volgende dag al zorg ingezet heeft. Het CJGV ervaart een behoorlijke snelle
doorverwijzing van acute gevallen in het onderwijs naar het CJGV terwijl het de bedoeling van de

gemeente is dat scholen eerst contact opnemen met het Maatschappelijk Werk of de Jeugdarts.

Het CJGV kan niet aan de wens van scholen voldoen om aan alle Zorg Advies Teams en
zorgoverleggen op scholen deel te nemen. Ook dit is de taak van het Maatschappelijk Werk en de
Jeugdgezondheidszorg. Het CJGV heeft een voorkeur voor zorgoverleggen per jeugdige, op maat, met
alleen die organisaties en het netwerk dat bij die jeugdige betrokken is. Deelname aan algemene
casuistieknetwerken is minder effectief en efficiént volgens het CJGV. De gemeente hoopt dat het
project ‘Ondersteuningsroutes gemeenten en onderwijs’ en de ‘Task Force’, deze knelpunten kunnen

gaan oplossen.

Zowel de gemeente (beleidsmedewerker en CIGV) als de directeur van het Swv VO Ommelanden
spreken de wens uit om meer helderheid en eenduidigheid te willen krijgen over rollen, taken en
verantwoordelijkheden en verwachtingen over en weer. De implementatie van de door het AGO
ontwikkelde gemeente-onderwijs-zorgroutes en werkprocessen, de nieuwe Task Force, de evaluatie
van de Checklist en de geplande diepte-interviews van het CJGV met de ketenpartners waaronder het

onderwijs, kunnen hierbij goede instrumenten zijn.
2.7 Samenvatting en conclusies

De 23 Groninger gemeenten hebben in samenspraak met de jeugdhulpaanbieders een krachtig
instrument ingezet om de nieuwe jeugdwet en bijbehorende transitie en transformatie vorm te
geven: de Regionale Inkooporganisatie Groninger Gemeenten (RIGG). De regio Westerkwartier en de
gemeente Stadskanaal noemen de samenwerking rondom de inkoop bij de jeugdhulpaanbieders als
het grootste voordeel van de RIGG. Daarnaast hechten de gemeenten ook waarde aan de inhoudelijke
samenwerking. In de praktijk blijkt soms spanning te ontstaan in de vertaling van de regionale
afspraken naar de lokale situatie, omdat gemeenten werken met lokale partners in een samenspel
van lokale afspraken, wensen en belangen. Als gemeenten afwijken van de regionale afspraken levert
dit voor zowel de RIGG als de betrokken jeugdhulpaanbieders tot extra werk. Het solidariteitsprincipe
bij de inkoop van specialistische jeugdhulp wordt alom gewaardeerd, maar staat onder druk omdat
gemeenten weinig zicht hebben op elkaars politieke visies, en in het verlengde hiervan, hun keuzes en

middeleninzet.

De drie transities (Zorgverzekeringswet, de Participatiewet en de Jeugdwet) hebben de regierol van
gemeenten sterk veranderd. De samenhang tussen deze wetten maakt een integrale en beleidsterrein
overstijgende benadering noodzakelijk. Als gevolg hiervan wordt er intern meer samengewerkt met

andere afdelingen zoals juristen, Wmo-collega’s en medewerkers van de afdeling financién. De
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complexiteit van de nieuwe wetten maakt ook regionale samenwerking met de andere gemeenten
(nog) meer noodzakelijk. De gemeenten ervaren tegenstrijdigheden in visie en regelgeving van de
Rijksoverheid: integrale arrangementen kunnen soms niet uitgevoerd worden door de regels van de

Rijksoverheid zelf.

Wat betreft de nieuwe jeugdwet wordt gezocht naar en geéxperimenteerd met een optimaal
sturings- en organisatiemodel om regie te kunnen voeren op beleid en uitvoering. Voor de teams die
de ‘basisondersteuning jeugd’ uitvoeren (b)lijkt een vorm waarbij teamleden in dienst zijn van de

gemeente in de praktijk het beste te werken.

Samenwerking met huisartsen en onderwijs wordt als cruciaal gezien voor het slagen van de transitie
en transformatie. Huisartsen in de provincie Groningen blijken echter lang niet altijd meerwaarde te
zien in samenwerking met ‘het sociaal domein’. Men vraagt zich af of de privacy van hun patiént bij
sociale (wijk)teams in veilige handen is en ook hebben huisartsen kritiek op de werkwijze van sociale
professionals als het gaat om (bereikbaarheid van) contactpersonen en terugkoppeling. Toch
ontwikkelen zich verschillende vormen van samenwerking. Een vorm die in de provincie Groningen in
ieder geval lijkt te werken is die van Praktijk Ondersteuners (PO) GGZ Jeugd in de huisartsenpraktijk,
die de schakel vormt tussen het medische en sociale domein. Alhoewel er nog geen harde provincie
brede cijfers beschikbaar zijn, lijkt de evaluatie van de pilot in de regio Westerkwartier uit te wijzen
dat het aantal rechtstreekse verwijzingen van huisartsen naar GGZ-instellingen met de komst van PO
GGz jeugd stevig is gedaald. Er wordt nog gezocht naar een optimale organisatievorm en

bedrijfsvoering.

Wat betreft de uitvoering van de wet Passend Onderwijs is er in de provincie Groningen veel tijd en
energie gaan zitten in het zoeken naar optimale schaalgrootte van overlegstructuren, wat
belemmerend werkte op de voortgang van inhoudelijke beleidsontwikkeling en implementatie. Het
provincie brede Afstemmingsoverleg Gemeenten en Onderwijs (AGO) bleek niet het juiste instrument
is om samenwerkingsafspraken te ontwikkelen en te implementeren. Besloten werd om de
samenwerking op regionaal niveau tussen schoolbesturen en gemeenten vorm te geven. Dit bleek in
de regio Westerkwartier goed te werken, maar in de gemeente Stadskanaal staat de nieuwe
overlegstructuur nog niet stevig. Ervaren knelpunten zijn de gebiedsgrootte waarop samengewerkt
moet worden en het feit dat regionale indelingen op verschillende beleidsterreinen (jeugdhulp, RMC-

regio’s en arbeidsmarktregio’s) niet overeenkomen.

De Jeugdwet heeft, in samenhang met de andere transformaties, grote invloed gehad op de
werkwijze van de onderzochte gemeenten. De gemeenten kunnen meer sturen en ervaren het
werkveld als complex. Ze hebben elk oplossingen ontwikkeld voor de vormgeving van de zorg voor
jeugdigen en voor de afstemming met aanpalende domeinen zoals huisartsenzorg en het onderwijs.

De mate waarin deze oplossingen werken, zal in de komende periode moeten blijken.
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Juridische deelstudie

prof. mr. drs. M.R. Bruning, mr. R. de Boer, mr. D.S. Verkroost
3.1 Inleiding

Zoals in hoofdstuk 1 duidelijk werd, is het doel van de Jeugdwet om het jeugdstelsel te
vereenvoudigen en efficiénter en effectiever te maken. Het uiteindelijke doel is om de eigen kracht
van jeugdigen en het probleemoplossend vermogen van hun gezinnen en sociale omgeving te
versterken.3? De Jeugdwet heeft daarnaast, op grond van internationale kinderrechten, algemene
doelen, namelijk om ieder kind te verzekeren van de bescherming en zorg die nodig zijn voor zijn of
haar welzijn en om het recht van het kind op de best mogelijke gezondheid en gezondheidszorg te
waarborgen (artt. 3 en 24 Internationaal Verdrag inzake de Rechten van het Kind (IVRK)). Een ander
doel van de wet is om jeugdigen en ouders meer invioed te geven op de kwaliteit van de hulp die hen
wordt geboden.® In deze juridische deelstudie van het evaluatieonderzoek wordt onderzocht hoe de
Jeugdwet in het juridische domein wordt toegepast (deelvraag 1 van deze wetsevaluatie, toegespitst
op de juridische uitvoeringspraktijk; zie verder par. 3.1.3). Het doel van de juridische deelstudie is om
door middel van een literatuur- en jurisprudentieonderzoek zicht te krijgen op juridische
aandachtspunten en knelpunten van de Jeugdwet en daarmee samenhangende
toepassingsvraagstukken. Er wordt daarbij onderscheid gemaakt tussen knelpunten die uitsluitend
door middel van een wetswijziging kunnen worden gerepareerd en aandachtspunten die in de
praktijk zelf kunnen worden opgelost. Daarbij zal, voor zover relevant, onderscheid gemaakt worden
tussen hulp in het vrijwillige kader en hulp in het kader van kinderbeschermingsmaatregelen of het
jeugdstrafrecht, ook wel het gedwongen kader genoemd. De relevantie van dit onderscheid voor ons
onderzoek wordt hieronder toegelicht (par. 3.1.2). Ook wordt hieronder een toelichting gegeven op de
opbouw van het hoofdstuk (par. 3.1.1) en wordt een verantwoording van het uitgevoerde onderzoek
gegeven (par. 3.1.3). In dit hoofdstuk zal niet worden ingegaan op de vraag of de resultaten zich in de
beoogde richting van de transformatiedoelen bewegen, omdat hiervoor empirische bevindingen
nodig zijn en in dit hoofdstuk slechts een analyse wordt gepresenteerd van bevindingen uit
(juridische) literatuur en jurisprudentie. De uitkomsten van het empirische onderzoek zijn te vinden in

de hoofdstukken van de deelstudies cliénten, gemeenten, zorglandschap en veiligheid.

39  Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 2.

40  Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 41-42.
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3.1.1 Opbouw van het hoofdstuk

In dit hoofdstuk worden de juridische aandachtspunten ten aanzien van de Jeugdwet beschreven die
aan de orde zijn gekomen in de (juridische) literatuur en onderzoeksrapporten. Ook wordt een
overzicht gegeven van de (inter)nationale verplichtingen die relevant zijn voor de Jeugdwet en de
jurisprudentie die tot 1 juli 2017 is verschenen over de toepassing van de Jeugdwet in de praktijk. Er
wordt niet beoogd een volledig overzicht van de Jeugdwet te geven. Alleen de thema’s waar aandacht
voor is geweest in de Tweede Kamer, media, juridische literatuur, onderzoeksrapporten of (op

www.rechtspraak.nl gepubliceerde) jurisprudentie worden behandeld.

Dit hoofdstuk is opgebouwd aan de hand van de regelingen die in de Jeugdwet zijn opgenomen om te
verzekeren dat jeugdigen de bescherming en hulp krijgen die zij nodig hebben, met voldoende
rechtswaarborgen voor de betrokkenen.#* Het betreft de volgende onderdelen:

— De jeugdhulpplicht van gemeenten?? (par. 3.2): de toegang, het treffen van een (individuele)
jeugdhulpvoorziening en de verantwoordelijkheid voor een toereikend jeugdhulpaanbod,

waaronder onder meer pleegzorg en gesloten jeugdhulp;

— De kwaliteitseisen die de Jeugdwet stelt voor de uitvoering van jeugdhulp, -bescherming en

-reclassering (par. 3.3);
— De rechtspositie van jeugdigen en ouders in het kader van de Jeugdwet (par. 3.4).

Het hoofdstuk eindigt met enkele overstijgende thema’s, namelijk de spanning tussen decentralisatie
en rechtsgelijkheid in het licht van jeugdhulp en de stelselverantwoordelijkheid van het Rijk (par. 3.5).
Hierbij wordt ook ingegaan op verplichtingen ten aanzien van jeugdhulp die voortvloeien uit het

internationale recht, met daarbij aandacht voor de progressieve realisatie van sociale rechten. Tevens

wordt besproken hoe de ministers hun stelselverantwoordelijkheid in de praktijk invullen.
3.1.2 Onderscheid tussen het vrijwillige en gedwongen kader

Voor een juridische analyse van de Jeugdwet is het belangrijk om in acht te nemen dat er voor
jeugdhulp twee kaders bestaan: het vrijwillige kader en het gedwongen kader. In het vrijwillige kader
wordt jeugdhulp vrijwillig geaccepteerd of verzocht door de betrokkenen. In het gedwongen kader
wordt jeugdhulp opgelegd nadat de kinderrechter een maatregel van kinderbescherming heeft
uitgesproken. Onder het gedwongen kader valt ook jeugdhulp die in het kader van het
jeugdstrafrecht wordt opgelegd, bijvoorbeeld wanneer een jeugdstrafrechter heeft beslist over het
opleggen van bijzondere voorwaarden die zijn gekoppeld aan een schorsing van de voorlopige
hechtenis of aan een voorwaardelijk deel van een straf of maatregel en die jeugdhulp omvatten. Het

gedwongen kader is, mede onder invloed van kinder- en mensenrechtenverdragen, sterk gereguleerd.

41 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 41-42. Zie ook de startnotitie van M.R. Bruning waarin een evaluatiekader voor de Jeugdwet
is gepresenteerd; deze notitie is in opdracht van ZonMW voorbereid (Bruning 2016).
42 Daar waar in dit hoofdstuk de ‘gemeente’ wordt genoemd, wordt in bepaalde gevallen het college van burgemeester en

wethouders van de gemeente bedoeld. Hiervoor wordt verwezen naar de wetsbepalingen.
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Zo vereist artikel 8 van het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens (EVRM) dat inbreuken op
het gezinsleven door de toepassing van maatregelen van kinderbescherming zijn voorzien bij wet en
noodzakelijk zijn in een democratische samenleving. Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens
(EHRM) heeft deze voorwaarden in vele uitspraken nader uitgewerkt, en daaruit zijn verschillende
(positieve) verplichtingen voor de verdragsstaten af te leiden. Een voorbeeld is het recht van
minderjarigen om gehoord te worden in situaties waarbij een inbreuk wordt gemaakt op hun recht op
familie- en privéleven.*3 Deze verplichtingen gelden voor alle situaties waarin de overheid met een
maatregel van kinderbescherming, waarmee ouder en kind worden gedwongen om mee te werken

aan hulpverlening, een inbreuk maakt op het recht op eerbiediging van het privé- en gezinsleven.

In de parlementaire geschiedenis is ook uitdrukkelijk gewezen op de waarborgen die gelden bij
maatregelen van kinderbescherming en jeugdreclassering (het gedwongen kader) en die voortvloeien
uit onder meer artikel 8 EVRM. De wetgever noemt als waarborgen proportionaliteit en subsidiariteit,
rechtsgelijkheid, verbod van willekeur, rechtszekerheid en uniformiteit.** Over uniformiteit is veel
gediscussieerd tijdens de consultatieronde van het conceptwetsvoorstel Jeugdwet: minderjarigen die
met het gedwongen kader te maken hebben, zouden niet de dupe mogen worden van gemeentelijke
verschillen in aanpak en aanbod van jeugdbescherming en jeugdreclassering, juist ook omdat de
overheid een - uit het IVRK voortvloeiende - verplichting heeft om deze groep extra kwetsbare
kinderen te beschermen.*® Vanuit het licht van de verplichtingen die voortvloeien uit mensen- en
kinderrechtenverdragen heeft de wetgever bijvoorbeeld ook het vereiste van certificering ingevoerd
voor instellingen die kinderbescherming en jeugdreclassering uitvoeren; deze vormen van
‘gedwongen hulpverlening’ moeten immers van hoge kwaliteit zijn en voor ouders en minderjarigen
met voldoende rechtswaarborgen zijn omkleed, aangezien het gaat om overheidsbemoeienis met
gezinnen die daarom niet hebben gevraagd. De verplichting tot certificering komt voort uit eerdere
kritiek op de plannen van de stelselherziening jeugdzorg, waarbij werd aangegeven dat voor justitiéle
vormen van jeugdhulp zwaardere kwaliteitseisen zouden moeten gelden vanwege het ingrijpende
karakter ervan.#6 Met certificering kan de kwaliteit van de uitvoering van maatregelen van
kinderbescherming en jeugdreclassering volgens de wetgever worden behouden en verbeterd.* Zie
over de kwaliteits- en certificeringseisen verder paragraaf 3.3. De verplichtingen die gelden voor de
gecertificeerde instellingen die verantwoordelijk zijn voor de uitvoering van hulp in het gedwongen
kader, waarbij een inbreuk wordt gemaakt op het recht op respect voor familie- en privéleven, zijn als

43 Hierbij kan onder meer gedacht worden aan de M&M t. Kroatié-zaak - een zaak over een vechtscheiding waarbij een meisje
jarenlang ernstig in de knel zat tussen de conflicten van haar beide ouders en tevens slachtoffer was van fysiek geweld van haar
vader - waarin het EHRM oordeelde dat sprake was van een schending van de procedurele positieve verplichtingen die uit artikel 8
EVRM voortvloeien. In deze zaak gaf het EHRM aan dat het recht op persoonlijke autonomie voor minderjarigen inhoudt dat zij als
rechtssubjecten die niet zelfstandig hun rechten kunnen uitoefenen, moeten zijn geraadpleegd en ook gehoord moeten worden.
Hierbij moet rekening worden gehouden met hun ontwikkelende vermogens en capaciteiten, zoals dat uitgewerkt is in artikel 12
IVRK. EHRM 3 september 2015, appl. nr. 10161, 13 (M. en M. t. Kroatié); zie ook de annotatie bij deze uitspraak van Bruning (ECHR
2016, nr. 234) en Florescu, Liefaard & Bruning 2015.

44  Kamerstukken 11 2013/14, 33684, 3, p. 34.

45  Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 764.

46  Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 770.

47  Kamerstukken |1 2013/14, 33684, 3, p. 44.
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het ware extra verplichtingen die gelden voor een klein deel van het totale aantal jongeren dat met
jeugdhulp te maken krijgt.*®

3.1.3 Verantwoording van het onderzoek

Voor dit literatuuronderzoek is gezocht naar juridische aandachtspunten van de Jeugdwet. Informatie
is met name geput uit de parlementaire stukken, (voorgestelde) wetswijzigingen, Kamervragen en
juridische literatuur (opgenomen in databases als Legal Intelligence en OpMaat) waarin de Jeugdwet
aan de orde komt. Ook is onderzocht of de recent (tot 1 oktober 2017) verschenen
onderzoeksrapporten, voortgangsrapportages, Inspectierapporten en andere juridische documenten
juridische knelpunten van de Jeugdwet benoemen. Verder is op www.rechtspraak.nl gezocht naar alle
uitspraken die in het kader van deze wetsevaluatie relevant zijn.*° Hiervoor zijn alle uitspraken die
vanaf 1 januari 2015 tot en met 1 juli 2017 op rechtspraak.nl gepubliceerd zijn en de zoekterm
“Jeugdwet” bevatten, onderzocht. Deze zoekopdracht resulteerde in 447 uitspraken van rechtbanken,
gerechtshoven en de Centrale Raad van Beroep (hierna: CRvB). Deze uitspraken zijn gesorteerd per
onderwerp en vervolgens geanalyseerd.>® Aan de hand van de analyse van de gepubliceerde
rechterlijke uitspraken is inzicht verkregen in welke thema’s met name aan de orde zijn gekomen

gedurende de eerste periode na de inwerkingtreding van de Jeugdwet.

Naar de thema’s stelselverantwoordelijkheid, gelijkheid en internationale minimumverplichtingen
zijn deelstudies verricht door medewerkers van de Universiteit Leiden.>! De belangrijkste bevindingen
van deze deelstudies zijn opgenomen in paragraaf 5 van dit hoofdstuk. De volledige onderzoeken zijn

als aparte bijlagen bij het evaluatieonderzoek gevoegd.

Verder is bij aanvang van het onderzoek gesproken met ‘sleutelpersonen’, zoals de Kinderombudsman
en Defence for Children. Ook zijn tijdens een expertmeeting van juristen over de Jeugdwet juridische
aandachtspunten geinventariseerd. Deze expertgroep ‘Juristennetwerk Jeugdwet’ bestaat uit juristen
van gecertificeerde instellingen (hierna: GI's), de Raad voor de Kinderbescherming en gemeenten,
juristen uit de wetenschap, advocaten en een kinderrechter. In de afrondende fase van het onderzoek

zijn de voorlopige onderzoeksbevindingen met dezelfde expertgroep gedeeld.

48 In 2016 kregen 404.080 jongeren te maken met jeugdhulp. Hiervan hadden 39.685 jongeren te maken met jeugdbescherming.
Bovendien hadden in 2016 van de 404.080 jongeren die met jeugdhulp te maken kregen er in totaal 10.680 te maken met
jeugdreclassering (CBS StatLine 2017, geselecteerde periode: 2016). Volgens de voorlopige cijfers over het eerste halfjaar van 2017
kregen 333.505 jongeren te maken met jeugdhulp. Van deze jongeren hadden er 34.940 te maken met jeugdbescherming en 8.450
met jeugdreclassering (CBS StatLine 2017; geselecteerde periode: voorlopige cijfers 1e halfjaar 2017).

49  Voor de volledigheid moet worden aangetekend dat deze database (www.rechtspraak.nl) niet uitputtend is, aangezien niet alle
uitspraken door rechterlijke instanties worden aangeleverd en besloten kan worden een uitspraak niet in deze online
toegankelijke database op te nemen. Wij gaan er echter van uit dat de door de rechterlijke instanties relevant geachte uitspraken
in deze database zijn opgenomen.

50 Een groot deel van de gepubliceerde uitspraken met de zoekterm “Jeugdwet” bleek irrelevant voor dit onderzoek, aangezien in
deze uitspraken de Jeugdwet slechts werd genoemd als wettelijke grondslag voor een bepaalde organisatie (bijv. een Gl als bedoel
in artikel 1.1 Jw) of maatregel.

51 Dr.mr. M.L. van Emmerik, dr. mr. G. Boogaard, prof. dr. mr. T. Liefaard, prof. mr. J.E. Doek & mr. D.S. Verkroost.
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In deze deelstudie wordt uitsluitend gerapporteerd over thema’s in relatie tot de Jeugdwet waar in de
literatuur en jurisprudentie aandacht aan is besteed. De aanname is dat deze thema’s knelpunten bij
de toepassing van de wet betreffen waarover wordt gepubliceerd of die aan de rechter worden
voorgelegd. Het is opvallend dat bepaalde thema’s waarvan de verwachting was deze tegen te
komen, niet naar voren zijn gekomen in de literatuurstudie en het jurisprudentieonderzoek. Het
betreft dan onder meer de samenloop tussen het jeugdstrafrecht en de Jeugdwet en het toezicht op
de uitvoering van de Jeugdwet (controle door de gemeenteraad, Inspectie, etc.), waar niet of

nauwelijks over is gepubliceerd.
3.2 Jeugdhulpplicht

In deze paragraaf wordt ingegaan op de juridische aandachtspunten die uit het onderzoek naar voren
komen ten aanzien van de jeugdhulpplicht van gemeenten (art. 2.3 Jw).52 De jeugdhulpplicht is
tweeledig. Ten eerste omvat deze de verantwoordelijkheid van de gemeente voor de toegang tot en
de toekenning van een jeugdhulpvoorziening (par. 3.2.1). Ten tweede valt hieronder de
verantwoordelijkheid van de gemeente om te zorgen voor een toereikend aanbod van voorzieningen
die jeugdhulp bieden en een voldoende aanbod van gecertificeerde instellingen, die
jeugdbescherming en jeugdreclassering uitvoeren (par. 3.2.2). In paragraaf 3.2.3 komt gesloten
jeugdhulp, een specifieke vorm van gespecialiseerde jeugdhulp , die in de literatuur en jurisprudentie

veel aandacht heeft gekregen, aan de orde.
3.2.1 Toegang: toeleiding tot, advisering over en bepaling van jeugdhulp

In tegenstelling tot de Wet op de jeugdzorg, de voorganger van de Jeugdwet, schrijft de Jeugdwet niet
voor hoe de toeleiding tot de jeugdhulp moet worden geregeld, om zo gemeenten beleidsvrijheid te
geven bij de uitoefening van hun taken, waardoor ruimte voor maatwerk en regionale verschillen
ontstaat.>3 De beslissing of een jeugdige is aangewezen op een individuele jeugdhulpvoorziening,
moet worden vastgelegd in een verleningsbesluit, waar de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb)
op van toepassing is (par. 3.2.1.1).>4 Uit de gepubliceerde jurisprudentie over de jeugdhulp in het
vrijwillige kader blijkt dat de gemeente zich bij de toeleiding tot, advisering over en de bepaling van

de jeugdhulp moet houden aan een aantal zorgvuldigheidseisen en motiveringseisen (par. 3.2.1.2). De
Raad van State zegt hierover (in de bredere context van het sociale domein) dat de huidige inrichting
van het bestuursrecht met zich meebrengt dat maatwerk en integraal bestuur in het kader van de
rechtsbescherming bij individuele besluiten in de traditionele kaders van de Algemene wet

bestuursrecht gedrongen zullen worden. De Raad constateert dat de ‘daarmee verbonden meer

52 De Wet op de jeugdzorg (Wjz) kende geen jeugdhulpplicht, maar een recht (‘aanspraak’) op zorg voor jeugdigen en ouders, indien
Bureau Jeugdzorg had bepaald dat de jeugdige of zijn ouders jeugdzorg nodig hadden (art. 3 Wjz).

53  Kamerstukken I/ 2012/13, 33684, 3, p. 8, 27-28, 43-44 en 145; Kamerstukken Il 2013/14, 33684, 10, p. 38-39.

54  Kamerstukken | 2013/14, 33684, D, p. 67-69; Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 8. Kamerstukken Il 2013/14, 33684, 10, p. 38-39.
Dit geldt ook indien verwijzing door de huisarts plaatsvindt (Kamerstukken I1 2012/13, 33684, 3, p. 31 en 147-149). Aanvankelijk
bestond onduidelijkheid over de vraag of de gemeente het besluit om een jeugdhulpvoorziening te treffen mag mandateren (zie
Rb. Rotterdam 7 mei 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:3241 en Rb. Gelderland 16 februari 2015, ECLI:NL:RBGEL: 2015:1016). In het
gewijzigde art. 2.11 Jw wordt inmiddels expliciet bepaald dat het college bij de uitvoering van de wet ook ‘de vaststelling van

rechten en plichten’ kan mandateren (Stb. 2016, 206. Kamerstukken Il 2014/15, 34191, 3, p. 6-7).
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3.2.1.1

gebruikelijke beoordeling van geschillen spanning kan opleveren met de beoogde appreciatieruimte
van de medeoverheden’.>> Verder wordt in deze paragraaf ingegaan op de toegang tot de jeugdhulp
in het kader van jeugdbescherming en -strafrecht (par. 3.2.1.4) en de aandachtspunten ten aanzien

van het woonplaatsbeginsel in de Jeugdwet (par. 3.2.1.5).

Vastlegging jeugdhulpvoorziening in een verleningsbesluit (in het vrijwillige
kader)

In de praktijk blijken gemeenten een individuele jeugdhulpvoorziening niet altijd in de vorm van een
beschikking vast te leggen.5® Cliénten melden dat de gemeente niet in alle gevallen een beschikking
stuurt en dat voor inwoners niet altijd duidelijk is hoe gemeenten tot hun beslissingen komen.5” Dat
gemeenten niet in alle gevallen een schriftelijk verleningsbesluit aan de cliént sturen, komt voort uit
de modelverordening van de VNG. Deze modelverordening kent, naast het model waarbij wel in alle
gevallen een beschikking wordt afgegeven, een model waarbij alleen op verzoek van de jeugdige of de
ouders de individuele voorziening in de vorm van een beschikking wordt vastgelegd.58 In de
Veelgestelde vragen Modelverordening jeugdhulp en Jeugdwet zegt de VNG hierover: “Wettelijk heeft
iedere burger recht op een beschikking bij elk besluit over niet vrij-toegankelijke zorg. (...) Als
jeugdhulpaanbieder en cliént het eens zijn over het hulpaanbod op de hulpvraag en cliént dus niet van
plan is bezwaar te maken, heeft een beschikking uit oogpunt van rechtsbescherming weinig toevoegde

waarde.”>®

Uit de verordeningen van de in het kader van de evaluatie onderzochte beleidsdocumenten van tien
gemeenten blijkt dat in drie van de tien gemeenten altijd een verleningsbesluit wordt afgegeven voor
een individuele jeugdhulpvoorziening. In de overige gemeenten wordt alleen een beschikking
afgegeven als het gezin er om verzoekt of het niet eens is met de beoogde jeugdhulpvoorziening, of
blijkt uit de aangeleverde stukken niet duidelijk in welke gevallen een beschikking wordt afgegeven.
Het is opmerkelijk dat gemeenten, op aangeven van de VNG, op dit punt afwijken van de Awb, hoewel
een wettelijke basis daarvoor ontbreekt (zie hierover ook par. 3.4.3 over de rechtspositie van de

betrokkenen).5°

Hoewel de Jeugdwet hier zelf niets over zegt, blijkt uit de parlementaire geschiedenis dat ook bij een
verwijzing door een (huis)arts een verleningsbesluit moet worden opgesteld door of namens de

gemeente, bijvoorbeeld door mandatering van dit besluit aan een jeugdhulpaanbieder.®* Ook dit

55 Raadvan State 2016, p. 67.

56  Monitor Transitie Jeugd 2015, p. 3; Monitor Transitie Jeugd 2016, p. 3. Zie ook de volgende rapporten over de toegang:
Samenwerkend Toezicht Jeugd 2015 en De Kinderombudsman 2015a, 2015b en 2016a.

57  Zie hiervoor Actal 2017, p. 5 en Kamerstukken 11 2016/17, 34477, 20, p. 4.

58 Modelverordening VNG (geactualiseerde versie oktober 2014), www.vng.nl, art. 3 (variant A en B). Zie hierover ook Elferink 2015b.

59 VNG, ‘Bijlage 1 - Veelgestelde vragen Modelverordening jeugdhulp en Jeugdwet’ (www.vng.nl, geraadpleegd 17 juli 2017).

60  Zie ook Elferink 2015a.

61  Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 31 en 147-149. Zie ook Kamerstukken | 2013/14, 33684, D. p. 3-5 en 51-52 en Kamerstukken I/
2012/13, 33684, 28 (amendement Keijzer), op basis waarvan aan art. 2.6 lid 1 onder g Jw is toegevoegd dat de gemeente niet in de

professionele standaard van de huisarts mag treden.
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3.2.1.2

gebeurt in de praktijk niet standaard bij alle gemeenten.®? Nu de gemeente gebonden is aan
verwijzingen naar jeugdhulp door de (huis)arts, maar wel verantwoordelijk is voor de uiteindelijke
beslissing in het verleningsbesluit, is het de vraag hoe gemeenten dit juridisch goed moeten
vormgeven. De Jeugdwet zelf geeft hier geen antwoord op. Ook is het de vraag of deze constructie
wel passend is in een stelsel waar (huis)artsen zelfstandig toegang tot jeugdhulp kunnen verlenen,
waar gemeenten vervolgens financieel verantwoordelijk voor zijn. Hier zou nader onderzoek naar

moeten worden verricht.

Eisen aan besluiten over individuele jeugdhulpvoorzieningen (in het vrijwillige
kader)

Sinds de inwerkingtreding van de Jeugdwet zijn verschillende uitspraken gedaan met betrekking tot
besluiten van gemeenten over individuele jeugdhulpvoorzieningen. Hoewel het met name om
uitspraken van lagere rechters (rechtbanken) gaat en er slechts één uitspraak is gedaan door de
hoogste rechter (de CRvB), geven de gepubliceerde uitspraken een beeld van de eisen die door

rechters gesteld worden aan gemeenten bij het bepalen of jeugdhulp is aangewezen.

Uit de gepubliceerde uitspraken, die hieronder worden toegelicht, blijkt dat de jeugdhulpbesluiten
van gemeenten die aan de rechter worden voorgelegd, vaak niet voldoen aan de zorgvuldigheids- en
motiveringseisen die voortvloeien uit de Awb. Ook blijkt niet altijd duidelijk of, en zo ja, welke
specifieke deskundigheid door de gemeente is ingezet bij het bepalen van de jeugdhulp. Verder
hanteren gemeenten, naar het oordeel van de rechter, soms een te beperkte uitleg van het begrip
jeugdhulp of oordelen ze te snel dat de eigen kracht (het probleemoplossend vermogen) van ouders
voldoende is. Ten slotte moet de gemeenteraad, net als voor het Wmo-beleid, de essentialia van de
jeugdhulpvoorzieningen in de verordening vastleggen.

Zorgvuldigheids- en motiveringseisen en beschikbare deskundigheid

Op 1 mei 2017 heeft de CRvB een belangwekkende uitspraak gedaan met betrekking tot de
zorgvuldigheids- en motiveringseisen die gesteld worden in het kader van het treffen van een
jeugdhulpvoorziening.®3 De CRvB geeft, op basis van de artikelen 3:2 Awb jo. 2.3 Jw, een stappenplan
voor de gemeente bij het nemen van een besluit inzake jeugdhulpvoorzieningen: de gemeente moet
eerst de hulpvraag vaststellen, vervolgens bepalen of sprake is van opgroei- en opvoedingsproblemen
of psychische problemen/stoornissen, daarna beoordelen welke hulp (aard en omvang) nodig is en
moet ten slotte onderzoeken of ouders (met behulp van het sociale netwerk) zelf de hulp of
ondersteuning kunnen bieden. In de betreffende zaak heeft de CRvB het bestreden verleningsbesluit
van de gemeente vernietigd, omdat deze stappen onvoldoende (onderbouwd) bleken uit het besluit.

Uit de andere gepubliceerde uitspraken hierover blijkt dat rechters verwachten dat de gemeente

62  Zie ook vraag 1-3 van VNG, ‘Bijlage 1 - Veelgestelde vragen Modelverordening jeugdhulp en Jeugdwet’ (www.vng.nl,
geraadpleegd 17 juli 2017).
63  CRvB 1 mei 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1477; In eerste aanleg Rb. Overijssel 26 mei 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:1816. Zie De Jongh

2017. Zie over de eisen die aan een jeugdhulpbeschikking worden gesteld ook Imkamp 2017.
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‘objectieve en inzichtelijke criteria’ hanteert voor het bepalen of, en zo ja welke, jeugdhulp nodig is.5*
Als de aard en de omvang van de hulp niet duidelijk blijken uit het verleningsbesluit, is niet inzichtelijk
of daadwerkelijk wordt voorzien in passende jeugdhulp voor de betreffende jeugdige.5> Blijft de
problematiek van een jeugdige ongewijzigd, dan kan de omvang van de hulp niet zonder nadere
motivering worden beperkt.5¢ Het lokale team moet in het kader van de besluitvorming verder

voldoende informatie inwinnen en de jeugdige spreken of observeren.®”

Uit een aantal gepubliceerde uitspraken blijkt dat gemeenten nog niet altijd voldoende duidelijk
maken welke specifieke deskundigheid is ingezet bij het bepalen van de benodigde
jeugdhulpvoorziening (art. 2.14 lid 2 Jw jo. art. 2.1. Besluit Jw).® Er moet blijken ‘welke deskundige,
met welke expertise, welk advies in een concrete zaak heeft gegeven’. %9 Heeft een gemeente twijfels
of de huidige vorm van hulp die wordt ingezet passend is, dan moet de gemeente deskundigenadvies
inwinnen.”® Een gemeente kan bovendien niet zomaar voorbij gaan aan het oordeel van een

deskundige.”*

Vaststelling van de benodigde jeugdhulp (hulp in natura of persoonsgebonden
budget)

Veel van de gepubliceerde uitspraken betreffen jeugdhulpvoorzieningen voor een persoonsgebonden
budget (pgb) (artt. 8.1.1. e.v. Jw). Na de inwerkingtreding van de Jeugdwet zijn er veel problemen
geweest met de uitbetaling van pgb’s door de Sociale Verzekeringsbank en is een
compensatieregeling ingesteld voor budgethouders die hierdoor problemen ondervonden.” Lam &
Schepens concluderen op basis van de uitspraken met betrekking tot pgb’s dat gemeenten nog
onvoldoende motiveren hoe zij tot hun oordeel aangaande het pgb komen. Vaak ontbreken een
afwegingskader, beleidsregels en gedegen onderzoek.”? Aan herindicaties voor pgb'’s die eerder op

64 Rb. Gelderland 12 januari 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:159. Vergelijkbaar: Rb. Limburg 3 juli 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:6318. Zie ook
Rb. Den Haag 13 februari 2017, ECLI:RBDHA:2017:1270, waarin wordt geoordeeld dat de gemeente wel zorgvuldig onderzoek had
gedaan naar de zorgbehoefte.

65 Rb.Zeeland-West-Brabant 27 februari 2017, ECLI:NL:RBZWB:2017:1156. Zie ook Imkamp 2017 (p. 37), die er op wijst dat het -
gezien de jurisprudentie op basis van de Wmo - de vraag is of de gemeente de vaststelling van de omvang van de benodigde
jeugdhulp aan de jeugdhulpaanbieder mag overlaten.

66 Rb. Midden-Nederland 16 mei 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:2409.

67 Rb. Midden-Nederland 16 mei 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:2409.

68 CRvB 1 mei 2017, ECL:NL:CRVB:2017:1477.

69 Rb.Gelderland 12 januari 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:159. Vergelijkbaar bijvoorbeeld ook: Rb. Midden-Nederland,
ECLI:NL:RBMNE:2017:2409 en Rb. Den Haag 13 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:1274.

70  Rb. Gelderland 21 februari 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:1042 (voorlopige voorziening).

71 Rb. Zeeland-West-Brabant 14 december 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:8065 en Rb. Zeeland-West-Brabant 25 september 2017,
ECLI:NL:RBZWB:2017:6043.

72 Monitor Transitie Jeugd 2016, p. 5-6; Compensatie voor budgethouders persoonsgebonden budget (pgb) en pgb-zorgverleners,
website Rijksoverheid.

73  Zie Lam & Schepens 2017.
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grond van de Wet op de jeugdzorg of de AWBZ waren toegekend en vervolgens door de gemeente

werden beperkt of begindigd, worden door de rechter strenge motiveringseisen gesteld.”*

In een aantal uitspraken is er discussie over de vraag welke hulp en ondersteuning precies onder het
begrip ‘jeugdhulp’ vallen en hoe ver de ‘eigen kracht’ van het gezin reikt. Sommige gemeenten
hanteren daarbij het begrip ‘bovengebruikelijke hulp’, dat wil zeggen hulp die de gebruikelijke door
ouders te verlenen zorg aan hun kinderen overstijgt, om te bepalen of jeugdhulp is aangewezen.
Rechters hebben hier een aantal keer over geoordeeld dat deze begrippen - die de Jeugdwet niet kent,
maar zijn overgenomen uit de AWBZ - door gemeenten onvoldoende gedefinieerd en/of
geconcretiseerd worden en daardoor ten onrechte leiden tot (gedeeltelijke) afwijzing van een
jeugdhulpaanvraag.”® Ook blijkt uit een aantal uitspraken dat bij de toekenning van een
jeugdhulpvoorziening niet de activiteit als zodanig leidend is, maar dat het gaat om het te bereiken
resultaat. Zo kan de begeleiding bij een sportwedstrijd onder het begrip jeugdhulp vallen, voor zover
die activiteit de deelname aan de maatschappij bevordert of bijdraagt aan het zelfstandig

functioneren van de jeugdige.”®

Het gaat in de gepubliceerde uitspraken regelmatig om de vraag of een pgb gebruikt mag worden om
personen uit het sociale netwerk van de jeugdige in te schakelen.’” Ook begeleiding door ouders, in
de vorm van een pgb, kan een vorm van jeugdhulp zijn, zo blijkt uit de bestudeerde uitspraken.”®
Wordt een pgb uitgevoerd door familie, dan mag daar niet in alle gevallen een lager uurtarief voor
worden gehanteerd dan voor professionele begeleiders.”® Uit het bovenstaande blijkt een
spanningsveld te bestaan tussen enerzijds de behoefte van ouders en jeugdigen aan jeugdhulp in de
vorm van een pgb, ook als ouders zelf met het pgb de jeugdhulp uitvoeren, en anderzijds het wettelijk
criterium dat geen jeugdhulp is aangewezen bij voldoende eigen kracht en zelfredzaamheid zoals
door de Jeugdwet is bedoeld.

74 Rb.Noord-Nederland 8 maart 2016, ECLI:NL:RBNNE:2016:927, Rb. Noord-Nederland 26 augustus 2016, ECLI:NL:RBNNE:2016:4047
en Rb. Midden-Nederland 16 mei 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:2409. Zie ook Rb. Limburg 3 maart 2017, ECLI:NI:RBLIM:2017:2308,
Rb. Limburg 3 maart 2017, ECLI:NI:RBLIM:2017:2014, Rb. Limburg 3 maart 2017, ECLI:NI:RBLIM:2017:2015 en Rb. Overijssel 18 april
2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:1681.

75 CRvB 1 mei 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1477. Zie ook Rb. Den Haag 13 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:1274, Rb. Zeeland-West-
Brabant 28 november 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:7756, Rb. Noord-Nederland 26 augustus 2016, ECLI:NL:RBNNE:2016:4048, Rb.
Limburg 26 augustus 2016, ECLI:NL:RBLIM:2016:7414, Rb. Noord-Holland 13 april 2017, ECLI:NL:RBNHO:2017:2916 en Rb. Limburg
3 juli 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:6318.

76  Rb.Overijssel 18 april 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:1380. Zie ook Rb. Noord-Holland 13 april 2017, ECLI:NL:RBNHO0:2017:2916.

77  Zie bijvoorbeeld Rb. Overijssel 18 april 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:1380 (tussenuitspraak) en Rb. Overijssel 18 april 2016,
ECLI:NL:RBOVE:2016:1379 (tussenuitspraak). Vergelijk Kamerstukken Il 2013/14, 33684, 11, p. 16-17, waaruit blijkt dat de beloning
met een pgb van mensen uit het sociale netwerk beperkt moet blijven tot die gevallen waarin dit aantoonbaar tot betere en
effectievere ondersteuning leidt en aantoonbaar doelmatiger is.

78  Rb. Overijssel 18 april 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:1379 (tussenuitspraak) en Rb. Overijssel 24 oktober 2016,
ECLI:NL:RBOVE:2016:4171; Zie ook Imkamp 2017, p. 35.

79 Rb.Limburg 26 augustus 2016, ECLI:NL:RBLIM:2016:7414. Zie ook Rb. Limburg 3 maart 2017, ECLI:NI:RBLIM:2017:2308 en Rb.
Limburg 3 juli 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:6318. Zie ook Rb. Overijssel 30 december 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:5199. Anders: Rb Den

Haag 13 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:1270.
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3.2.1.3

Vastleggen essentialia jeugdhulpvoorzieningen in verordening

In het kader van de Wet maatschappelijke ondersteuning (hierna: Wmo) heeft de CRvB in mei 2017
geoordeeld dat de gemeenteraad het Wmo-beleid moet vaststellen en dat dit niet kan worden
gedelegeerd aan het college van burgemeester en wethouders.®° Op 10 juli 2017 heeft de
voorzieningenrechter van de rechtbank Gelderland geoordeeld dat deze uitspraak van de CRvB van 17
mei 2017 ook moet worden toegepast bij het gemeentelijk beleid op grond van de Jeugdwet.8* Indien
deze lijn ook door de CRvB wordt bevestigd, betekent dit dat het gemeentelijk beleid in het kader van
de Jeugdwet — net als bij de Wmo - door de gemeenteraad moet worden vastgesteld en niet kan
worden gedelegeerd aan het college.®?2 Door opname van de essentialia in een verordening, in plaats
van (zoals nu veelal gebeurt) in gemeentelijk beleid, worden de keuzes bij de uitvoering van jeugdhulp

- door de vaststelling van de verordening in de gemeenteraad - democratisch gelegitimeerd.?3
Toegang tot jeugdhulp in het kader van jeugdbescherming en jeugdstrafrecht

Naast de toegang tot de jeugdhulp via de gemeente en de verwijzing via de (huis)arts, kan een
jeugdige ook toegang krijgen tot jeugdhulp, indien in het kader van kinderbeschermingsmaatregelen
of jeugdreclassering door onder meer de kinderrechter, het openbaar ministerie of de gecertificeerde
instelling (Gl) is bepaald dat jeugdhulp nodig is (art. 3.5 lid 1 Jw).84 De gemeente is in dat geval
verplicht de benodigde jeugdhulp te leveren (zie ook par. 3.2.2). De Gl is verplicht om met de
gemeente te overleggen over de in te zetten jeugdhulp (art. 3.5 lid 1 Jw), al hoeft er blijkens de
parlementaire geschiedenis geen overeenstemming te worden bereikt en is het de Gl die uiteindelijk
bepaalt welke hulp aangewezen is.2° De wetgever gaat er vanuit dat het overleg er primair op gericht
is om te weten welke jeugdhulp door de gemeente is gecontracteerd, maar in de praktijk ervaren
jeugdbeschermers dat sommige gemeenten ook inhoudelijk willen meedenken over de benodigde
jeugdhulp.8¢1s de jeugdhulp die volgens de Gl nodig is, niet gecontracteerd door de gemeente en
komen de Gl en de gemeente er samen niet uit, dan zou in het uiterste geval geprocedeerd kunnen
worden tegen de gemeente.?” Een knelpunt dat juristen in de praktijk ervaren is dat de GI, vanwege
de afhankelijkheidsrelatie door de contractering met de gemeente, niet opstaat tegen de gemeente.

Ook ouders zullen in de praktijk niet snel procederen. De vraag is of er wel voldoende voor de

80 CRvB 17 mei 2017, ECLI:NL:2017:1803.

81 Rb. Gelderland 10 juli 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:3801 (voorlopige voorziening).

82 Gezien de vergelijkbaarheid van de Jeugdwet en de Wmo op dit punt lijkt het aannemelijk dat de Wmo-jurispudentie ook voor de
Jeugdwet van toepassing is (Imkamp 2017 en Koelewijn & Wallage 2017).

83  Zie ook Imkamp 2017.

84 De gemeente kan tijdens een ondertoezichtstelling geen jeugdhulpvoorziening treffen voor een vrijwillige uithuisplaatsing; hier is
een machtiging uithuisplaatsing voor nodig. Zie Gerechtshof Den Haag 20 januari 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:331.

85  Kamerstukken I 2012/13, 33684, 3, p. 37 en 160; Kamerstukken | 2013/14, 33684, D, p. 62-63.

86 Verslag expertmeeting Juristennetwerk Jeugdwet van 14 oktober 2016. Zie ook Van Tol 2016, die als jeugdbeschermer haar
ervaringen met het overleg met gemeenten over de in te zetten jeugdhulp in het kader van de ondertoezichtstelling beschrijft.

87  Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 37 en 160; Kamerstukken | 2013/14, 33684, D, p. 62-63. Zie ook Elferink 2015b, die stelt dat
de beslissing van de gemeente om de jeugdhulp die de Gl nodig acht niet in te zetten, een besluit is in de zin van de Awb,

waartegen de Gl bezwaar en beroep kan instellen.
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belangen van de betreffende kinderen op wordt gekomen.®8 Er blijkt verder in de praktijk
onduidelijkheid te bestaan over de vraag wie in het kader van een kinderbeschermingsmaatregel de
(hoge) kosten voor een onderzoek dat verricht wordt door een externe deskundige moet dragen: de
gemeente, het Rijk of de G1.29 Een ander probleem dat GI’s in de praktijk ervaren, is de verplichting
om, indien een uithuisplaatsing nodig is tijdens een ondertoezichtstelling, altijd een rechterlijke
machtiging te verzoeken voor een uithuisplaatsing (art. 1:265a BW), ook als ouders deze zelf initiéren.
Dit past niet bij de ‘eigen kracht gedachte’ van de Jeugdwet.°

In de praktijk is er verder discussie over de relevantie van de verplichting voor de Raad voor de
Kinderbescherming om een verleningbesluit van de gemeente bij te voegen bij een verzoek tot
uithuisplaatsing in het kader van een ondertoezichtstelling (art. 1:256b lid 2 BW). Vrij snel na de
inwerkingtreding van de Jeugdwet is al voorgesteld om deze eis te schappen, omdat gemeenten in de
praktijk soms lang deden over het nemen van verleningsbesluiten of de besluitvorming
mandateerden.?® Naar aanleiding van een advies van de Raad van State om de problemen nader te
onderzoeken en deze bepaling, vanwege het essentiéle uitgangspunt van gemeentelijke regie, tot die
tijd te handhaven, is besloten het voorstel tot wetswijziging niet in te dienen.? Uit de gepubliceerde
uitspraken blijkt dat sommige gemeenten een verleningsbesluit afgeven waarin uitsluitend vermeld
staat dat de gemeente zich conformeert aan de door de Raad voor de Kinderbescherming nodig
geachte jeugdhulp. Deze ‘blanco verleningsbesluiten’ worden door sommige rechters wel
geaccepteerd,? terwijl anderen deze niet in overeenstemming met de wet achten.®* Verder blijken
rechters gebruik te maken van de mogelijkheid van artikel 1:265b lid 3 BW om ‘in het belang van de
jeugdige’ de machtiging zonder verleningsbesluit toch af te geven.?® Gezien het voorgaande
adviseren wij de wetgever om deze verplichting voor de Raad voor de Kinderbescherming te

heroverwegen en te bezien of niet op andere wijze tegemoet kan worden gekomen aan het faciliteren

88  Dit knelpunt wordt ook gesignaleerd tijdens de expertmeeting Juristennetwerk Jeugdwet (Verslag van 14 oktober 2016).

89  Zie Rb. Rotterdam 3 februari 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:1529; Rb. Midden-Nederland 2 juli 2015, ECLI:NL:RBMNE:2015:5582; Zie
ook Vogels 2016a en Van der Leij & Van Wijk 2017.

90 Verslag Expertmeeting Juristennetwerk Jeugdwet van 24 oktober 2016. Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag 12 juni 2016,
ECLI:NL:RBDHA:2016:8112, waarin een voorlopige ondertoezichtstelling wordt uitgesproken, maar een machtiging om de
minderjarige uit huis te plaatsen in een ziekenhuis wordt afgewezen, omdat de veertienjarige niet instemt met de medische
behandeling, waardoor de machtiging uithuisplaatsing geen redelijk doel zal dienen. Vergelijk echter ook Rb. Oost-Brabant 2
maart 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:1876 waarin een machtiging uithuisplaatsing wordt verleend in het kader van een
ondertoezichtstelling nu alle mogelijkheden in dit kader reeds zijn uitgeput. In Gerechtshof Den Haag 20 januari 2016,
ECLI:NL:GHDHA:2016:331 wordt door het gerechtshof duidelijk gemotiveerd waarom wel een machtiging uithuisplaatsing nodig
wordt geacht in het kader van de ondertoezichtstelling.

91  Kamerstukken Il 2015/16, 34279, 4, p. 2-3.

92 Kamerstukken Il 2015/16, 34279, 4, p. 2-3.

93 Hof Den Haag 13 januari 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:40.

94  Rb. Overijssel 26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5765 en ECLI:NL:RBOVE:2015:5787; Rb. Limburg 30 maart 2015,
ECLI:NL:RBLIM:2015:3539.

95  Rb. Overijssel 26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5765 en ECLI:NL:RBOVE:2015:5787; Rb. Limburg 30 maart 2015,
ECLI:NL:RBLIM:2015:3539. Zie ook Rb. Noord-Nederland 27 november 2015, ECLI:NL:RBNNE:2015:6292, waarin geen

verleningsbesluit van de gemeente waar de jeugdige woonplaats had, was overlegd.
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3.2.1.4

van gemeentelijke regie dan door het afgeven van dergelijke verleningsbesluiten die in de praktijk

vaak een lege huls blijken te zijn.
Woonplaatsbeginsel

Op grond van artikel 2.3 Jw is de gemeente enkel verplicht om jeugdhulpvoorzieningen te treffen ten
behoeve van de jeugdigen die hun woonplaats hebben in die gemeente.%% Aangezien de jeugdige de
woonplaats heeft bij degene die het gezag over hem heeft (art. 1:12 BW), blijft de gemeente waar de
gezagsdrager woont in beginsel verantwoordelijk voor (de kosten van) de benodigde
jeugdhulpvoorziening. Berust het gezag bij een voogdij-instelling of is de woonplaats onbekend, dan
geldt de werkelijke verblijfplaats van het kind als woonplaats.?” De regeling van het
woonplaatsbeginsel heeft veel kritiek gekregen, omdat de toepassing tot onduidelijkheid in de
uitvoeringspraktijk en administratieve lasten leidde.?® Zo is bij uithuisplaatsingen afstemming vereist
tussen de gemeente waar de gezagsdrager woont en de gemeente waar de jeugdige verblijft en is
onduidelijk welke gemeente verantwoordelijk is als een ouder verhuist of het gezag wijzigt tijdens
een lopend hulpverleningstraject. Ook komen gemeenten waar residentiéle jeugdhulpvoorzieningen
zijn gevestigd die veel jeugdigen die onder voogdij staan van een Gl opnemen, financieel onder druk
te staan.?? Recent is gezocht naar mogelijke oplossingen voor knelpunten rond het
woonplaatsbeginsel.1°° Momenteel wordt een wetswijziging voorbereid, waarin wordt voorgesteld
om aan te sluiten bij het adres van de jeugdige in de Basisregistratie Personen (BRP) in plaats van bij
de woonplaats van de gezagsdrager. Dit leidt tot een vereenvoudiging in de toepassing en
uitvoering.1°! Het wetsvoorstel zal naar verwachting pas op 1 januari 2019 in werking treden.'°? Er is
daarnaast een compensatieregeling voor 2017, 2018 en 2019, onder meer voor het budget voor

voogdij en 18-plus, die tot een betere verdeling moet leiden.1%3

Uit het voorgaande blijkt dat een goede vormgeving van het woonplaatsbeginsel lastig is. Ook een
nieuwe regeling leidt wellicht tot — andere — ongewenste effecten. Afstemming tussen gemeenten

over eventuele uitzonderingssituaties zal ook bij een nieuwe regeling waarschijnlijk nodig blijven.

96  Zie ook de website van de VNG over het woonplaatsbeginsel: www.vng.nl/woonplaatsbeginsel.

97  Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 139 en Kamerstukken 11 2013/14, 33684, 76; Zie ook Kamerstukken 11 2013/14, 33684, 92.

98 Transitie Autoriteit Jeugd 2017a; Transitie Autoriteit Jeugd 2017b, p. 8. Zie ook Oosterbaan, Van Huizen & Den Outer 2016.

99  Zie Vriesema 2017a; Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 1865 (antwoorden op de Kamervragen over de weeffout in de
Jeugdwet); Zie ook Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016 en Goverts e.a. 2014, p. 10-18.

100 Kamerstukken Il 2015/16, 34300 XVI, 118; Kamerstukken I/ 2016/17, 31839, 561, p. 5-6; KPMG & Plexus 2017; Zie ook Kamerstukken
112015/16, 31839, 524; Transitie Autoriteit Jeugd 2017a, p. 21.

10

s

Het voorstel is dat voor jeugdhulp met verblijf de gemeente waar de minderjarige volgens de Basisregistratie Personen (BRP)
ingezetene was voorafgaand aan de laatste verhuizing in verband met jeugdhulp met verblijf verantwoordelijk blijft. Zie het
voorstel: Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 581, p. 5.

10!

[N]

Transitie Autoriteit Jeugd 2017a, p. 31.

103 Zie hierover Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 1053. Zie ook Kamerstukken I/ 2016/-17, 31839, 581, p. 5-6.
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3.2.1.5

Samenvattend

Samenvattend kan gesteld worden dat de wetgever de gemeente beleidsvrijheid heeft gegeven bij de
organisatie van de toegang tot jeugdhulp, maar dat de wijze waarop de gemeente invulling geeft aan
deze beleidsvrijheid voor de betrokkenen transparant moet zijn. Dat gemeenten er, op basis van de
modelverordening van de VNG, voor kiezen om niet in alle gevallen waarin een individuele
jeugdhulpvoorziening wordt getroffen een verleningsbesluit te nemen, is in strijd met de Awb en de
Jeugdwet en zorgelijk in het kader van de rechtsbescherming van de betrokkenen (zie ook par. 3.4).
Voor toegang tot jeugdhulp via (huis)artsen geldt dat gemeenten ook moeten zorgen voor een
verleningsbesluit. Het is de vraag hoe gemeenten dit juridisch goed moeten vormgeven. De
jeugdhulpbesluiten die aan de rechter zijn voorgelegd, blijken veelal niet aan de zorgvuldigheids- en
motiveringseisen te voldoen. Voor betrokkenen is daarbij onvoldoende inzichtelijk of, en zo ja welke,
specifieke deskundigheid is ingezet bij het bepalen welke jeugdhulp is aangewezen. Ook maken
gemeenten onvoldoende inzichtelijk welke problemen of stoornissen bij de jeugdige en zijn gezin
spelen, of het gezin het op ‘eigen kracht’ aan kan en onderbouwen zij onvoldoende welke hulp (in de
vorm van hulp in natura of een persoonsgebonden budget) daarvoor passend is. Hier wordt het
spanningsveld zichtbaar tussen de behoefte van de gemeente om niet teveel vast te leggen - om zo
beter aan te kunnen sluiten bij de hulpbehoefte van de burger die in de loop van de tijd verandert -
en de eisen van zorgvuldige, schriftelijke besluitvorming en motivering in het kader van
rechtsbescherming van diezelfde burger. Verder lijkt het voor de democratische legitimatie wenselijk
dat de keuzes in de uitvoering van jeugdhulpvoorzieningen worden vastgelegd in de door de
gemeenteraad vastgestelde verordening, in plaats van het gemeentelijke beleid (zoals nu vaak
gebeurt). Acht de Gl jeugdhulp nodig bij de uitvoering van jeugdbescherming, dan blijken sommige
gemeenten in de praktijk inhoudelijk mee te willen denken over de in te zetten hulp, terwijl de Gl
uiteindelijk bevoegd is te bepalen welke hulp aangewezen is. De vraag daarbij is of de Gl, indien de
benodigde hulp niet beschikbaar is, wel voldoende opkomt voor de belangen van de betrokken
kinderen, omdat de Gl afhankelijk is (door de contractering) van de gemeente. Ten slotte blijkt het in
de wet opgenomen woonplaatsbeginsel, bedoeld voor de verdeling van de financiéle
verantwoordelijkheid tussen gemeenten, in de praktijk tot problemen te leiden. Om deze problemen
op te lossen, wordt inmiddels een nieuw wetsvoorstel voorbereid, waarbij de Basisregistratie

Personen leidend zal worden.'%4

3.2.2 Toereikend aanbod jeugdhulp, -bescherming en -reclassering

Naast de verantwoordelijkheid voor de toegang, omvat de jeugdhulpplicht de verantwoordelijkheid
voor een kwalitatief en kwantitatief toereikend aanbod van jeugdhulp en van GI’s die
jeugdbescherming en -reclasseringstaken uitvoeren (art. 2.6 lid 1 onder a Jw). Hieronder wordt
ingegaan op aandachtspunten die in de praktijk en literatuur naar voren komen met betrekking tot
het hulpaanbod. Het betreft de beschikbaarheid van passende hulp (waaronder pleegzorg) in zowel
het vrijwillige als het gedwongen kader (par. 3.2.2.1), de beschikbaarheid van GI’s (par. 3.2.2.2) en de
aanbesteding van jeugdhulp, -bescherming en -reclassering (par. 3.2.2.3). Ook de in de praktijk
gesignaleerde knelpunten bij de samenloop van jeugdhulp met andere vormen van hulp (onder meer
als de jongere achttien jaar wordt) worden benoemd (par. 3.2.2.4).

104 Zie ook Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 581, p. 5-6.
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3.2.2.1

Beschikbaarheid van passende jeugdhulp in het vrijwillige en gedwongen kader

De verplichting van gemeenten om te zorgen voor tijdige beschikbaarheid van passende hulp blijkt in
de praktijk nog niet altijd te worden gerealiseerd. Het budget voor jeugdhulp blijkt voor gemeenten
niet altijd toereikend om te voldoen aan de vraag. Een budgetoverschrijding doet echter niets af aan
de jeugdhulpplicht van gemeenten, zo maakte de staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn en
Sport (VWS) duidelijk naar aanleiding van de situatie waarbij de gemeente Almere in 2016 vanwege
een overschrijding van het jeugdhulpbudget tijdelijk een jeugdhulpstop afkondigde (en dit besluit
later weer introk).2%5 Met name de specialistische hulp, zoals ggz-hulp, blijkt in de praktijk niet altijd
tijdig beschikbaar. Naar aanleiding van berichten in juni 2017 over wachtlijsten voor kinderen met
ernstige psychische problemen,° liet de staatssecretaris van VWS de Tweede Kamer in reactie
daarop weten dat gemeenten beter moeten samenwerken bij de inkoop van passende hulp en de
doorgeleiding naar andere aanbieders, in het geval er wachtlijsten zijn. Er is een wetswijziging in
voorbereiding om, ook na 1 januari 2018, bij AMvB nadere regels te kunnen stellen, indien gemeenten
onvoldoende samenwerken.2°7 Verder blijkt het lastig om in de praktijk te voldoen aan de nieuwe
verplichting in de Jeugdwet om een jeugdige bij voorkeur in een gezinsomgeving te plaatsen (art. 2.3
lid 6 Jw)1°8 vanwege het ontoereikende aantal pleegouders.'® Om aan de wettelijke verplichting te
voldoen zal nog meer inspanning moeten worden geleverd om meer pleegouders en gezinhuisouders

te werven 110

De gemeente is ook verantwoordelijk voor het inzetten van jeugdhulp die de rechter, de Gl en onder

meer het openbaar ministerie nodig achten in het kader van jeugdbescherming en het

10

[l

Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 553. Zie verder Raad van Almere, Motie van K.G. van Rijn tot opheffen instroomstop diverse

vormen jeugdhulp, 13 oktober 2016 (te raadplegen via binnenlandsbestuur.nl:

http://www.binnenlandsbestuur.nl/Uploads/2016/10/Motie-PvdA--Opheffen-instroomstop-diverse-vormen-jeugdhulp--RG-236--

AANVAARD.pdf). Zie bijvoorbeeld De Koster 2016; Het college van burgemeester en wethouders van Almere, Beperkte toegang

Jjeugdhulp in najaar 2016, 6 oktober 2016. Zie hierover bijvoorbeeld Vleugels & De Vries 2016 en Vriesema 2016a.

106 EKJP 2017; Huisman 2017a.

107 Art. 2.8 Jw bevat deze mogelijkheid. Met ingang van 1 januari 2018 vervallen lid 1, 3 en 4 (Kamerstukken II, 2013/14, 33161, 151
amendement Dijkgraaf) van deze bepaling. Om dit te herstellen wordt een wetsvoorstel voorbereid (Brief van de staatssecretaris
van VWS aan de Tweede Kamer, ‘Commissiebrief Tweede Kamer acute Jeugd GGZ’, 20 juni 2017, kenmerk: 1151080-165136-J).

108 Kamerstukken I 2012/13, 33684, 80 (amendement Ypma). Zie ook Hof Arnhem-Leeuwarden 30 augustus 2016,
ECLI:NL:GHARL:2016:7180, waarin het hof oordeelt dat de wetgever, door nadruk te leggen op het versterken van de eigen kracht,
impliciet de voorkeur heeft uitgesproken voor netwerkplaatsing wanneer de belangen van het kind zich daartegen niet verzetten.
Zie verder Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 444.

109 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 571 (verslag van een algemeen overleg); Zie ook Aanhangsel van de Handelingen
112016/17, 2056. Zie ook Pleegzorg Nederland 2017.

110 Een verdere versterking van de juridische positie van pleegouders, zoals voorgesteld door de Staatscommissie Herijking

ouderschap, draagt wellicht bij aan de bereidheid van mensen om een pleegkind op te nemen (Staatscommissie Herijking

Ouderschap 2016, p. 16 en 71-72). Zie ook de kabinetsreactie hierop, waarin overigens niet specifiek op de voorstellen voor

pleegouders wordt ingegaan (Kamerstukken 11 2016/17, 33836, 18). Al onder de Wjz werden overigens verschillende bepalingen

aan de wet toegevoegd die de rechtspositie van pleegouders versterkten (Stb. 2013, 72). Zie verder Kramer 2015 en Ten Voorde

2015 over knelpunten ten aanzien van het pleegcontract.
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3.2.2.2

jeugdstrafrecht (art. 3.5 en art. 2.4 lid 2 onder b Jw).**! De jeugdhulp die in het kader van
jeugdbescherming of het jeugdstrafrecht noodzakelijk wordt geacht, blijkt echter niet altijd (tijdig)
beschikbaar.'2 In augustus 2017 berichtte de Volkskrant dat jongeren soms wel een jaar moeten
wachten op door de rechter in het kader van het strafrecht opgelegde therapie.!'3 De VNG zei in een
reactie daarop dat kinderrechters niet altijd op de hoogte zijn van de contracten die gemeenten
hebben afgesloten en van mogelijke wachtlijsten.?'4 Volgens de staatssecretaris van Veiligheid en
Justitie (VenJ*?>) moet een gemeente, als een rechter jeugdhulp oplegt buiten het aanbod, deze
jeugdhulp alsnog inkopen. Daarnaast is het volgens de staatssecretaris belangrijk dat de Raad voor de
Kinderbescherming en de Gl in hun advies aan de rechter het lokale aanbod betrekken. Een goede
samenwerking tussen gemeenten en de justitiepartners is daarvoor essentieel.*'® Ook over de
betaling van zak- en kleedgeld voor kinderen die in een residentiéle voorziening verblijven, moeten
gemeenten, GI's en jeugdhulpaanbieders op korte termijn afspraken maken, blijkt uit onderzoek van

de Kinderombudsman naar aanleiding van klachten van jongeren.**’

Beschikbaarheid aanbod van gecertificeerde instellingen voor jeugdbescherming
en -reclassering

In de praktijk zijn er zorgen over het beschikbare aanbod van GI’s. De Transitie Autoriteit Jeugd (TAJ)
heeft in mei 2017 zorgen geuit over de kwetsbaarheid van de GI’s, voor wie het door de daling van het
aantal jeugdigen in het gedwongen kader, moeilijk is om aanvullende omzet te genereren. De TAJ

stelt dat samenwerking en goede afstemming tussen gemeenten en GI’s op korte termijn nodig is om

111 Ook in het kader van (echt)scheidings-, gezags- en omgangsprocedures kan de rechter verwijzen naar jeugdhulp voor ouders en
jeugdigen, bijvoorbeeld bij omgangsproblematiek. Rechters hebben de taak om alles in het werk te stellen om omgang tussen
beide ouders en kind zo veel als mogelijk is te stimuleren en te faciliteren. Het hulpaanbod bij gemeenten zal daarop moeten
aansluiten. Het voornemen is om, naar aanleiding van een succesvolle pilot in Noord-Nederland, landelijk afspraken te maken
tussen rechtbanken en gemeenten over een uniform hulpaanbod bij vechtscheidingen (De Rechtspraak 2016, p. 17-19).

11

N

Zo motiveert het Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden in een gesloten jeugdhulp zaak dat “de gecertificeerde instelling ter zitting

echter naar voren heeft gebracht dat een plaatsing bij [H] niet haalbaar is gebleken vanwege de woonplaats van

[belanghebbende] . Het hof acht het een ongewenste maatschappelijke ontwikkeling dat een kwetsbare jongen als

[belanghebbende], met een zeer complexe problematiek, als gevolg van zijn woonplaats mogelijk niet de hulp kan krijgen die hij

nodig heeft” (Hof Arnhem-Leeuwarden 13 oktober 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:8227). Rechtbank Midden-Nederland geeft in een

gesloten jeugdhulp-zaak waarin de gesloten jeugdhulp accommodatie onvoldoende behandeling biedt, aan dat “de [minderjarige]

zo spoedig mogelijk passende hulpverlening dient te krijgen, zo nodig middels een spoedige overplaatsing, al dan niet buiten de

regio. Hoewel het niet tot stand komen van enige behandeling ook te wijten is aan [minderjarige] zelf en zijn wegloopgedrag, valt

niet te accepteren dat een gesloten plaatsing voortduurt, mede omdat deze onvoldoende faciliteert.” (Rb. Midden-Nederland 26

juni 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:3265).

113 Huisman 2017b.

114 Huisman 2017b.

115 De naam van het Ministerie is, bij het uitkomen van deze evaluatie, veranderd: Ministerie van Justitie en Veiligheid. Wij hanteren
de afkorting Ven) omdat deze gold tijdens de evaluatie en ook zo in de wetstekst is gebruikt.

116 Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 2611. Zie ook Van Tol 2016, die stelt dat een Gl zelf het jeugdhulpbudget zou moeten

kunnen beheren.

117 De Kinderombudsman 2017.
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de kwaliteit en continuiteit van de jeugdbescherming en jeugdreclassering te waarborgen.'8 De VNG
werkt inmiddels aan een voorstel om de continuiteit van de GI’s te borgen.**? Uit onderzoek van Rebel
van september 2017 blijkt dat de financiéle positie van de GI's kwetsbaar is en dat het nieuwe
jeugdbeschermings- en jeugdreclasseringsstelsel nog in ontwikkeling is. Volgens Rebel is
gereguleerde marktwerking voor GI's op termijn wel mogelijk, maar zijn daarvoor wel centrale en
decentrale maatregelen nodig om continuiteit van jeugdbescherming en jeugdreclassering te borgen,
zoals bovenregionale samenwerking van gemeenten, een ‘early warning systeem’ en een tijdelijke
vangnetstructuur bij acute problemen.*2° Dat de contractering van GI’s voor cliénten tot nijpende
situaties kan leiden, blijkt wel uit het bericht dat de William Schrikker Groep en het Leger des Heils,
twee landelijk werkende GI’s, in de regio Zuid Holland Zuid en omstreken in het najaar van 2017
dreigden af te zien van deelname aan aanbesteding voor 2018, omdat de organisaties vonden dat
door de aanbestedings- en inkoopvoorwaarden niet kon worden voldaan aan de bodemeisen van de
dienstverlening.12! Uiteindelijk zijn de betrokken gemeenten en de GI's toch tot een oplossing
gekomen.*?2 Als dit niet was gelukt, dan zou dit voor deze cliénten een wijziging van organisatie en
hulpverlener(s) tot gevolg gehad hebben. Een vergelijkbare kwestie doet zich voor als een gemeente
besluit met nieuwe GI’s in zee te gaan en met andere GI's de contractsrelatie te stoppen, iets wat in
de uitvoeringspraktijk zeker zal voorkomen, of wanneer een Gl failliet zou gaan. Dit heeft tot gevolg
dat lopende kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclasseringsmaatregelen moeten worden
overgenomen door een andere Gl. Hiervoor moeten vervangingsverzoeken bij de kinderrechter
worden ingediend voor alle lopende ondertoezichtstellingen (art. 1:259 BW), terwijl onduidelijk is wie
hiervoor verantwoordelijk is: de Gl die de cliént moet overdragen, de Raad voor de
Kinderbescherming, of de ouders of oudere minderjarige zelf? Ook voor voogdijmaatregelen geldt dat
de voogdij in dat geval aan een andere GI moet worden overgedragen (art. 1:322 lid 1, onder c BW).
De kinderrechter zou, op grond van het burgerlijk procesrecht alle belanghebbenden moeten
oproepen voor een zitting. 23 Dit zou de procesgang zeer belemmeren en ook voor het rechterlijk
apparaat praktisch onuitvoerbaar zijn in korte tijd. Dit betekent voor een kinderrechter verder dat
beslissingen tot vervanging van de Gl moeten worden genomen zonder dat er ruimte is voor een
inhoudelijke afweging over deze vervanging. Het is overigens de vraag of in dat geval de kinderrechter

toch niet langer gecontracteerde GI’s zou kunnen benoemen en wat dat zou betekenen. 24 Hetzelfde

118 Transitie Autoriteit Jeugd 2017a.

119 Zie hierover VNG 2017.

120 Rebel 2017.

121 Vriesema 2017¢; Verschuur 2017. Zie ook Kiers 2017, waarin Robbe, aanbestedingsjurist die gemeenten begeleidt bij de inkoop
van jeugdhulp, stelt dat aanbieders geen zicht hebben in hun kostprijs en daarom niet kunnen onderbouwen dat de gemeente te
lage tarieven hanteert voor de inkoop van jeugdhulp, -bescherming en -reclassering. Zie ook Kamerstukken 1/ 2016/17, 31839, 581.

122 RTV Rjinmond 2017.

123 Voor vervanging van NIDOS in geval dat de minderjarige een status heeft gekregen en niet meer in de doelgroep van NIDOS valt, is
als uitzondering voor vervanging van de Gl bepaald dat dit niet hoeft indien voortzetting van de taken door NIDOS om reden van
continuiteit noodzakelijk is. Daarbij valt op dat, anders dan voor vervangingen van GlI’s, voor vervanging van NIDOS als Gl de
kinderrechter een ambtshalve bevoegdheid heeft; het is de vraag hoe de kinderrechter in een situatie dat een jeugdige niet meer
onder de doelgroep van NIDOS valt, daarvan op de hoogte komt.

124 Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat de kinderrechter niet ambtshalve een andere instelling kan aanwijzen dan waar de
Raad voor de Kinderbescherming in eerste aanleg om verzoekt. De Raad kan wel in het verzoekschrift vermelden dat alleen een

niet-gecontracteerde Gl geschikt is. Zie Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 31, 35-36.
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3.2.2.3

knelpunt gaat op voor situaties waarin jeugdreclassering moet worden overgedragen van de ene Gl
naar de andere. De huidige wet geeft in dergelijke situaties onvoldoende mogelijkheden tot het
uitvoeren van maatregelen van kinderbescherming en jeugdreclassering waarbij continuiteit en
stabiliteit centraal staan zonder dat jeugdigen en gezinnen te maken krijgen met wisselende
uitvoeringsverantwoordelijken en -organisaties. Daarbij moet het hierboven geschetste vraagstuk
waarin de positie van de civiele kinderrechter en de jeugdstrafrechter, die moeten bepalen welke Gl
een maatregel van kinderbescherming of jeugdreclassering uitvoert, knelt met een gemeente die in
het jeugdhulpstelsel leidend is en via inkoop kan bepalen met welke GI's wordt samengewerkt, nader
worden onderzocht. Ook als er maatregelen worden genomen om discontinuiteit van GI's te
voorkomen, blijft het nog steeds de vraag of het wel wenselijk is om te kiezen voor gereguleerde
marktwerking voor deze groep kwetsbare kinderen, aan wie de overheid bescherming moet

bieden.12>
Aanbesteding aanbod jeugdhulp en gecertificeerde instellingen

Er zijn diverse rechtszaken gevoerd over de aanbesteding van het jeugdhulpaanbod (artt. 2.11-2.12
Jw). Hieruit blijkt onder meer dat aanbestedingen waarbij het risico van budgetoverschrijdingen
volledig bij de opdrachtnemer wordt gelegd, in strijd zijn met het beginsel van proportionaliteit.*26
Ook is er in 2017 door de staatssecretaris onderzoek aangekondigd naar de kostendekkendheid van
de pleegzorgtarieven die gemeenten hanteren, omdat sommige gemeenten voor pleegzorg een lager
tarief bleken te hanteren dan het door de VNG vastgestelde basistarief.1?” Zowel gemeenten als
jeugdhulporganisaties bleken zich in 2017 zorgen te maken over de gevolgen van de
Aanbestedingswet voor de inkoop van jeugdhulp. Kamerleden waren bezorgd dat de aanbestedingen
vooral gericht zouden zijn op de laagste prijs, terwijl volgens de Jeugdwet ook kwaliteit een criterium
moet zijn voor de gunning.1?® De nieuwe aanbestedingen voor 2018 leiden in de tweede helft van
2017 in diverse regio’s tot commotie, zoals in de regio Rijnmond, waarbij het aantal organisaties dat
jeugdhulp mag aanbieden per 1 januari 2018 wordt teruggebracht naar dertien organisaties.*° De
aanbesteding in deze regio, waarbij verlangd werd dat de inschrijvers zelf ervaring dienden te hebben

op alle in de aanbesteding genoemde jeugdhulpvarianten (eventueel door inschrijving samen met

125 Zie ook het verslag van de expertmeeting Juristennetwerk Jeugdwet van 16 oktober 2017.

126 Rb.Den Haag 5 oktober 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:11869 en Gerechtshof Den Haag 14 februari 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:260.
Zie ook Boonstra 2017. Zie ook Rb. Noord-Holland 25 februari 2016, ECLI:NL:RBNHO:2016:1730, Rb. Overijssel 7 december 2016,
ECLI:NL:RBOVE:2016:4849, Rb. Overijssel 12 december 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:4962, Rb. Overijssel 3 februari
2017,ECLI:NL:RBOVE:2017:449 en Rb. Amsterdam 9 februari 2017, ECLI:NL:RBAMS:2017:755. Vergelijk ook Rb. Rotterdam 24
oktober 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8489, waarin de rechter oordeelde dat - anders dan in eerder genoemde uitspraken - niet alle
risico’s werden toegewezen aan de inschrijver.

127 Kamerstukken I 2016/17, 34550 XVI, 78 (motie van de leden Kooiman en Voordewind). Kamerstukken 11 2016/17, 34550 XVI, 84
(motie Keijzer over de rechtspositie van pleegouders) en Kamerstukken 11 2016/17, 34550 XVI, 89 (motie Voortman over het
afhaken van pleegouders).

128 Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 571. Zie over de kwaliteit als criterium de parlementaire geschiedenis: Kamerstukken 11 2012/13,
33684, 107 (amendement Ypma en Leijten). Zie ook Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 571, p. 19-20; Zie ook Zeelenberg &
Oudenhoven 2016.

129 De Koning 2017. Vriesema 2017d.
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3.2.24

derden), werd door de rechter in stand gelaten.3° Ook hoefde er volgens de rechter geen extra geld
naar de jeugdhulpaanbieder Parnassia te gaan voor de te leveren zorg. 23 In Limburg kondigde een
ggz-instelling, Mondriaan, eind september 2017 aan te stoppen met de hulp aan een groot aantal
kinderen vanwege de te hoge werkdruk als gevolg van de door de gemeente doorgevoerde
bezuinigingen.?32 In Noord-Holland gaf de rechter de gemeente en de aanbieders de opdracht om
nader met elkaar in gesprek te gaan om meer duidelijkheid te krijgen over de nieuwe
bekostigingssystematiek®33 en in Tilburg moest de aanbesteding van de rechter over worden gedaan,
omdat onvoldoende rekening was gehouden met de bijzondere positie van een grote zorgverlenende
instantie.r34 Verder bleek er onduidelijkheid over dialooggerichte gunning en raamovereenkomsten
voor inkoop en over de mogelijkheden om af te wijken van de aanbestedingsplicht, onder meer voor
jeugdbeschermings- en jeugdreclasseringzaken.*35 Begin 2017 is het Kennis- en ontwikkelcentrum
Inkoop Sociaal Domein ingesteld, waar gemeenten en aanbieders terecht kunnen met vragen over
aanbesteden.?3¢ Ook is een handreiking over aanbesteden op grond van de Wmo en de Jeugdwet
beschikbaar.37 Daarnaast is in september 2017 uit onderzoek gebleken dat gemeenten ook kunnen
kiezen voor een subsidierelatie in plaats van aanbesteding.*32 Dit is voor de GI's ook in het

Regeerakkoord opgenomen.t39
Samenhang jeugdhulp met andere hulpvormen (ook bij 18-/18+)

Een van de opdrachten aan de gemeente is om te komen tot integrale hulpverlening. Een individuele
jeugdhulpvoorziening moet worden afgestemd met de andere voorzieningen op het gebied van zorg,
onderwijs, maatschappelijke ondersteuning, werk en inkomen (art. 2.9 Jw). Door ontschotting van
geldstromen zouden gemeenten beter in staat moeten zijn om integraal beleid te ontwikkelen en
maatwerk te bieden.24° De Algemene Rekenkamer en de Raad voor het openbaar bestuur concluderen
echter dat de verschillende zorgwetten, zoals de Jeugdwet, Wmo, Participatiewet, en Wet publieke
gezondheid niet vanuit een integrale visie en wetgeving zijn opgesteld, waardoor het een complexe

141

opdracht is voor gemeenten om integraliteit te realiseren.*** Zo kunnen gemeenten de

1

w

0 Rb. Rotterdam 26 oktober 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8551, Rb. Rotterdam 26 oktober 2017, ECLI:NL:2017:8384 en Rb. Rotterdam
24 oktober 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8489. Zie ook Rb. Rotterdam 24 oktober 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8489,

131 Rb. Rotterdam 24 oktober 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8489,

132 Verschuur 2017.

133 Rb. Noord-Holland 3 november 2017, ECLI:NL:RBNHO:2017:9242.

134 Rb. Zeeland-West-Brabant 13 november 2017, ECLI:NL:RBZWB:2017:7312.

135 Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 569 (amendement Ypma en Keijer). Zie ook Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 571, p. 20, waarin de
staatssecretaris aangeeft dat een gezamenlijke werkgroep van de ministeries en de VNG naar de aanbestedingsmodellen gaat
kijken. Kamerstukken 11 2016/17, 34477, 21 (motie Van Engelshoven, Bruins Slot en Oziitok). Zie over het te verrichten onderzoek:
Actieplan Pleegzorg 2017/2018, p. 7.

136 Kennis- en Ontwikkelcentrum Inkoop Sociaal Domein van Pianoo, het expertisecentrum voor aanbesteden
(https://www.pianoo.nl/markten/sociaal-domein/inkopen-sociaal-domein/kennis-ontwikkelcentrum-inkoop-sociaal-domein).

137 Pianoo 2017.

138 Rebel 2017.

139 Regeerakkoord 2017-2021. Zie ook VNG 2017.

140 Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 3.

141 Raad voor het openbaar bestuur 2017; Algemene Rekenkamer 2017.
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samenwerking met onderwijsinstellingen en zorgverzekeraars niet afdwingen, omdat een wettelijke
grondslag hiervoor ontbreekt. Ook het feit dat de gemeente geen invloed uit kan oefenen op
verwijzingen door artsen, GI's en kinderrechters naar jeugdhulp, bemoeilijkt volgens de Algemene

Rekenkamer het realiseren van integrale dienstverlening.14?

Uit onderzoek naar de cijfers in 2013, is gebleken dat het aantal cliénten dat gebruik maakt van een
combinatie van voorzieningen, op grond van verschillende zorgwetten, beperkt is. Jongeren
ontvangen vrijwel alleen jeugdhulp en geen andere voorziening op het gebied van participatie of
maatschappelijke ondersteuning.*43 Voor cliénten die wel te maken krijgen met verschillende
zorgwetten, blijkt dat door de decentralisatie schotten zijn geslecht, maar dat er ook nieuwe schotten
zijn ontstaan dan wel in stand zijn gebleven. De onduidelijkheid rond deze schotten wordt door
gemeenten, aanbieders en cliénten als belemmerend ervaren. Het gaat dan bijvoorbeeld om de
afbakening van de Jeugdwet met de Wmo 2015, de Wet langdurige zorg en de Zorgverzekeringswet
en om knelpunten bij de voortzetting van hulp aan jeugdigen die achttien jaar worden. 4 Cliénten
vallen hierdoor soms tussen wal en schip.245 Zo bleek eind 2016 dat gemeenten pleegkinderen na hun
achttiende jaar niet altijd ondersteuning en begeleiding bieden. 4 Uit onderzoek van de
samenwerkende inspecties (Samenwerkend Toezicht Jeugd) kwam naar voren dat de overgang naar
volwassenheid een onderbreking of stagnatie in zorg en/of huisvesting veroorzaakt.#” De
staatssecretaris van VWS heeft de ondersteuning van kwetsbare jongeren bij de overgang naar

volwassenheid hoog op de agenda gezet, samen met onder meer gemeenten, de VNG, zorgaanbieders

142 Algemene Rekenkamer 2017, p. 20-22.

143 De groep mensen die voorzieningen uit meer dan één sector (participatie, maatschappelijke ondersteuning en jeugdhulp)
ontvangen, is zeven procent. Het gaat hierbij vaak om een combinatie van participatievoorzieningen en voorzieningen binnen de
maatschappelijke ondersteuning. Jeugdhulp wordt zelden in combinatie met een van de andere sectoren gebruikt. Het gebruik
van voorzieningen uit meerdere sectoren is groter op het niveau van huishoudens, namelijk twaalf procent. Ook op het niveau van
huishoudens is de overlap tussen participatie en maatschappelijke ondersteuning het grootst. Jeugdhulpvoorzieningen worden
binnen huishoudens vaak onderling gecombineerd. Participatie en jeugdhulp wordt in 2,6% van de huishoudens gecombineerd,
ondersteuning en jeugdhulp in 0,8% van de huishoudens en participatie, ondersteuning en jeugdhulp in 0,7% van de
huishoudens(SCP 2016, p. 97-102; Raad voor het openbaar bestuur 2017, p. 9). Het gaat hierbij om cijfers uit 2013 over
voorzieningen die per 1 januari 2015 onder het sociale domein vallen.

144 De gemeente hoeft geen voorziening te treffen, indien een aanspraak bestaat op grond van een andere wet, waaronder de Wiz, de
Zvw en de Bjj (art. 1.2 lid 1 Jw). Is sprake van een zogenaamde ‘dubbele grondslag’, waarbij zowel op grond van de Wiz en de Zvw
als de Jw een voorziening kan worden verkregen, dan is — om te voorkomen dat voor het gezin onduidelijk is waar ze terecht
moeten - de gemeente gehouden een voorziening te treffen (art. 1.2 lid 2 Jw) (Kamerstukken 11 2012/2013, 33684, 3, p. 127). Zie
anders Imkamp 2017, die stelt dat de gemeente in alle gevallen aanspreekpunt is.

145 Transitie Autoriteit Jeugd 2017b, p. 4; Raad voor het openbaar bestuur 2017, p. 38.

146 Zie Roerdink 2016. Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 1053 en Aanhangsel van de Handelingen 11 2015/16, 1933. In het
Actieplan Pleegzorg 2017/2018 zijn acties opgenomen om een soepele, verlengde pleegzorg of andere vormen van hulp als het
pleegkind achttien jaar wordt, te bevorderen (Actieplan Pleegzorg 2017/2018, p. 4-5). Zie ook Bruning e.a. 2016 waarin wordt
geconcludeerd dat het huidige juridische instrumentarium nauwelijks mogelijkheden biedt om kwetsbare jongvolwassenen die te
maken hadden met een kinderbeschermingsmaatregel te dwingen om na het bereiken van de meerderjarigheid mee te werken
aan voor hen noodzakelijk geachte zorg.

147 STJ/TSD 2016.
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3.2.2.5

en zorgverzekeraars en er is hiervoor een landelijke werkagenda gemaakt.**® Tevens is gebleken dat
voor kinderen die in de maatschappelijke en vrouwenopvang verblijven niet altijd jeugdhulp
beschikbaar is.24?

Ook de afbakening bij persoonlijke verzorging tussen de Zvw en de Jw leidde in de praktijk tot
problemen. Per 1 januari 2018 wordt deze afbakening daarom aangepast en op dezelfde wijze
vormgegeven als voor volwassenen tussen de Zvw en de Wmo, waardoor een deel van deze
verzorging — voor zover deze verband houdt met de behoefte aan geneeskundige zorg — wordt

overgeheveld van de Jeugdwet naar de Zvw.1>°

De Raad voor het openbaar bestuur pleit er, ondanks de geconstateerde spanningen en fricties, voor
om terughoudend te zijn met wijzigingen in het wettelijke kader. De Raad vraagt zich af of het wel
mogelijk is om samenhang te realiseren tussen de wetten die zo’n uiteenlopende grondslag hebben

en ziet de oplossing niet in het wijzigen van het wettelijke systeem.?>?

Het lijkt er op dat voor — de
beperkte groep - gezinnen die hulp nodig hebben die onder verschillende wetten valt, met name
gezocht moet worden naar creatieve oplossingen om samenhangende hulp mogelijk te maken. Een
voorbeeld zijn de experimenten met een ‘gezinsbudget’ voor gezinnen die te maken hebben met

verschillende zorgwetten.>2
Samenvattend

Jeugdhulp blijkt niet altijd beschikbaar te zijn door beperkte gemeentelijke budgetten. Ook blijkt de
jeugdhulp die in het kader van jeugdbescherming of het jeugdstrafrecht noodzakelijk wordt geacht
niet altijd (tijdig) beschikbaar. Hoewel een rechter of Gl zelf kan beslissen welke jeugdhulp
noodzakelijk is en derhalve door de gemeente moet worden geleverd, ook als dat niet de door de
gemeente ingekochte jeugdhulp is, blijkt de benodigde hulp in de praktijk niet altijd beschikbaar.
Verder bestaan er zorgen over het beschikbare aanbod van Gl’s voor jeugdbescherming en
-reclassering. In situaties waarin de gemeente beslist om met andere of nieuwe GlI’s te gaan
samenwerken en bestaande GI's niet langer in te kopen, blijkt dat de rol van de kinderrechter en
jeugdstrafrechter die beslissen over hulpverlening in het gedwongen kader wordt ingeperkt ten
aanzien van hun bevoegdheid om te beslissen over de Gl die de maatregel van kinderbescherming of
jeugdreclassering uitvoert. Ditzelfde knelpunt gaat op voor situaties waarin gemeenten hun
inkoopbeleid wijzigen en een jeugdzorgaanbieder niet, of niet langer, wordt gecontracteerd door de
gemeente. Nader onderzoek naar dit vraagstuk, waarin de positie van de kinderrechter die beslist over
overheidsingrijpen in het gezinsleven knelt met een gemeente die in het jeugdhulpstelsel leidend is, is

noodzakelijk. Ook als maatregelen worden genomen om disconinuiteit van GI’s te voorkomen, blijft

148 Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 559; Zie ook VNG 2016b.

149 Zie de brief Kinderpostzegels e.a. 2017. Zie ook Kamerstukken 11 2016/17, 29538, 236 (motie Bergkamp).

150 Stb. 2017, 349, waarin ook een overgangsregeling is opgenomen voor gemeenten tot uiterlijk 1 januari 2019.

151 Raad voor het openbaar bestuur 2017.

152 Zo werkte de gemeente voor een gezin die onder de Jeugdwet, WMO, Wiz en WIA valt, samen met onder meer het CIZ, de
zorgverzekeraar en aanbieders, met steun van het ministerie van VWS, om een gezinsbudget met één contactpersoon te
realiseren. Zie Movisie (2017). Om dit gezinsbudget te realiseren was wel een AMvB nodig: Besluit experiment integraal pgb 2016

(Stb. 2016, 418).
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het de vraag of het wenselijk is om, vanwege de verplichting van het Rijk om deze kwetsbare groep
kinderen te beschermen, hiervoor marktwerking in stand te laten. Ook de aanbesteding van
jeugdhulp en van GI's heeft in de praktijk tot veel vragen geleid. Verder blijkt integrale
dienstverlening in de praktijk moeilijk te realiseren; door de decentralisatie zijn schotten geslecht,
maar zijn ook nieuwe schotten ontstaan die tot knelpunten leiden, onder meer bij de voortzetting van
hulp aan jongeren bij de overgang naar volwassenheid. De vraag is of hiervoor een oplossing moet
worden gezocht in wetswijzigingen; voor het bieden van integrale hulp is vooral creativiteit en ruimte

voor professionals van belang.1>3
3.2.3 Gesloten jeugdhulp

De Jeugdwet biedt, net als de Wet op de jeugdzorg, de mogelijkheid om jeugdigen met een door de
kinderrechter verleende machtiging te plaatsen in een accommodatie voor gesloten jeugdhulp
(hoofdstuk 6 Jeugdwet). Een dergelijke machtiging kan, op verzoek van onder meer de Raad voor de
Kinderbescherming of de GI, worden verleend indien voldaan is aan de materiéle gronden, zoals
opgenomen in artikel 6.1.2 Jeugdwet en de jeugdige onder toezicht is gesteld of de voogdij over de
jeugdige berust bij een Gl. *>4 Ook kan de machtiging, met instemming van de wettelijk
vertegenwoordiger, in het vrijwillige kader worden verleend zonder dat dit aan een maatregel van
kinderbescherming is gekoppeld en zonder dat een Gl verantwoordelijk wordt voor de begeleiding
van de minderjarige en zijn ouders.>> De gemeente dient dan het verzoek in bij de kinderrechter. In
een aantal gepubliceerde uitspraken is de vraag aan de orde gekomen of het college van B&W (de
gemeente) de bevoegdheid om een verzoek in te dienen tot een machtiging gesloten jeugdhulp kan
overdragen (via een mandaat of door middel van machtiging).*5¢ Inmiddels wordt in het gewijzigde
artikel 2.11 Jw expliciet bepaald dat het college de uitvoering van de wet door derden kan laten

verrichten.57

Hieronder wordt achtereenvolgens ingegaan op enkele aspecten van gesloten jeugdhulp waar in de
juridische literatuur aandacht voor is gevraagd, namelijk de besloten plaatsingen (par. 3.2.3.1), het
ontbreken van een specifieke rechterlijke machtiging voor gesloten plaatsing (par. 3.2.3.2), gesloten
crisisplaatsingen (par. 2.3.3) en de nieuwe voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp (par.
3.2.3.4). De aandachtspunten ten aanzien van de rechtspositie van jeugdigen in de gesloten jeugdhulp
komen in paragraaf 3.4 aan de orde (par. 3.4.4).

153 Zie hierover Raad voor het openbaar bestuur 2017.

154 Ontbreekt het verleningsbesluit van de gemeente of de GI, maar stemt de Gl tijdens de zitting wel uitdrukkelijk met de gesloten
machtiging in, dan acht de rechtbank van Amsterdam dit voldoende (Rb. Amsterdam 9 februari 2015, ECLI:NL:RBAMS:2015:978);
Vergelijk ook Rb. Rotterdam 25 maart 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:2064 waarin geen gevolg wordt gegeven aan het ontbreken van
het verleningsbesluit.

15

v

Als de wettelijke vertegenwoordiger zijn instemming intrekt, kan de jeugdige nog maximaal veertien dagen in de accommodatie
verblijven (art. 6.1.2 lid 9 Jeugdwet). Wanneer het noodzakelijk is dat de jeugdige in de gesloten accommodatie blijft, moet zo
spoedig mogelijk een verzoek tot het verlenen van een machtiging gesloten jeugdhulp in combinatie met een
ondertoezichtstelling worden ingediend bij de kinderrechter.

156 Rb. Rotterdam 25 maart 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:2064, Rb. Rotterdam 7 mei 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:3241 en Rb. Gelderland
16 februari 2015, ECLI:NL:RBGEL:2015:1016.

157 Stb. 2016, 206. Kamerstukken I 2014/15, 34191, 3, p. 6-7.
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3.2.3.1

3.2.3.2

‘Besloten plaatsingen’?

De wet kent slechts twee verschillende soorten uithuisplaatsingen: een plaatsing in een open setting,
of een plaatsing in een gesloten setting (een accommodatie voor gesloten jeugdhulp). Een enkele keer
wordt - onder meer in de rechtspraak - van een ‘besloten plaatsing’ gesproken,*5® maar voor deze
vorm van uithuisplaatsing kent de Jeugdwet geen rechtsgrond of definitie. Het is derhalve onduidelijk
wat hier precies onder moet worden verstaan. De Rechtbank Rotterdam is duidelijk: een
jeugdhulpinstelling is open of gesloten en er is geen middenweg.*> De Rechtbank Den Haag lijkt
echter wel gradaties te onderscheiden: in een zaak was een Gl aan het zoeken naar een instelling met
een meer ‘besloten’ karakter. De rechtbank omschrijft het als “een plaatsing met een
vrijheidsbenemend karakter, anders dan vallend onder de regimes van de gesloten jeugdhulp en de
Wet BOPZ.”%6° Dgrenberg spreekt van een besloten plaatsing wanneer ‘een jongere voor de wet
vrijwillig in de instelling verblijft, maar onder omstandigheden wordt beperkt in de vrijheid om te
doen en laten wat hij zelf wil.”*6 Kortom, ondanks dat de wet maar twee categorieén
uithuisplaatsingen kent, lijken in de praktijk ook plaatsingen van jongeren in open instellingen waar
vrijheidsbeperkingen worden toegepast, voor te komen. Het is onduidelijk wat de wettelijke status
van dit soort uithuisplaatsingen is, maar het staat zonder twijfel vast dat voor elke plaatsing waarbij
de vrijheid van de minderjarige beperkt of ontnomen kan worden, een rechterlijke machtiging is
vereist (artt. 5 EVRM en 37 IVRK). De grens tussen vrijheidsbeneming en vrijheidsbeperking is
gradueel en de feitelijke situatie is bepalend. De mate waarin de jeugdige wordt onderworpen aan
toezicht en controle en de vraag of de jeugdige de instelling of afdeling desgewenst kan verlaten zijn
hierbij belangrijk.*62 Hoewel in de Jeugdwet besloten plaatsingen niet zijn geregeld, wordt hier
derhalve in de praktijk soms gebruik van gemaakt, terwijl dit vanuit juridisch oogpunt alleen zou
mogen na een specifieke rechterlijke machtiging vanwege vrijheidsbeperkingen voor
minderjarigen.*63 Vooralsnog kan hiervoor slechts een machtiging gesloten jeugdhulp worden
gebruikt, maar die kan niet worden ingezet voor de plaatsing van minderjarigen in accommodaties

die niet als gesloten jeugdhulp accommodatie zijn geregistreerd.*64
Het ontbreken van een rechterlijke machtiging gesloten jeugdhulp

Zoals hiervoor reeds werd benadrukt, mogen minderjarigen niet zonder rechterlijke machtiging in een

gesloten jeugdhulpaccommodatie verblijven. Ook als de wettelijke vertegenwoordiger instemt met de

158 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag 6 januari 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:504 en Rb. Rotterdam 2 november 2015,
ECLI:NL:RBROT:2015:8021.

159 Zie Rb. Rotterdam 6 november 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:8129 en Rb. Rotterdam 19 mei 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:4500. Zie ook
Dérenberg 2017.

160 Rb.Den Haag 6 januari 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:504.

161 Dérenberg 2017.

162 Liefaard 2016; Zie ook Dorenberg 2017.

163 Zie ook Rb. Amsterdam 7 juni 2016 (ECLI:NL:RBAMS:2016:3449): “De kinderrechter zal gevraagde machtiging verlenen voor verblijf
van de minderjarige in een accommodatie zorgverlener. De kinderrechter wijst erop dat het hier gaat om een zogenaamde open
plaatsing. Dit houdt in dat er geen gebruik kan worden gemaakt van vrijheidsbeperkende maatregelen zoals deze zijn opgenomen
in de Jeugdwet, in de artikelen 6.3.1 en verder”.

164 Zie voor een uitzondering Rb. Noord-Nederland 15 juli 2017 (ECLI:NL:RBNNE:2015:3860).
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3.2.3.3

3.2.3.4

opneming en het verblijf (art. 6.1.2 lid 3 onder c Jw), is een rechterlijke machtiging vereist. Uit
onderzoek is echter gebleken dat op 1 november 2015 ongeveer 250 jongeren zonder machtiging in
een gesloten jeugdhulpaccommodatie verbleven.®5 De Inspectie Jeugdzorg heeft in 2015 en 2016
duidelijk gemaakt dat deze vrijwillige plaatsingen van jongeren in gesloten jeugdinstellingen,
waaronder Schakenbosch, onwettig waren.'®6 Een plaatsing in de gesloten jeugdinstellingen zonder
machtiging kan volgens de Inspectie alleen, indien er geen sprake is van vrijheidsbeneming van deze
jongeren, geen vrijheidsbeperkende maatregelen worden toegepast en deze jongeren geen getuige
zijn van de toepassing van zware vrijheidsbeperkende maatregelen bij jongeren met een rechterlijke
machtiging gesloten jeugdhulp.6”

Crisisplaatsingen gesloten jeugdhulp

In spoedeisende situaties kan gebruik worden gemaakt van de mogelijkheid tot het verlenen van een
spoedmachtiging gesloten jeugdhulp. De rechtsgrond is in vergelijking tot de Wet op de jeugdzorg
ongewijzigd gebleven. Wel wordt duidelijker aangegeven dat een machtiging kan worden afgegeven
zonder dat de jeugdige is gehoord, wanneer de behandeling niet kan worden afgewacht zonder
onmiddellijk en ernstig gevaar voor de jeugdige (artikel 800 lid 3 Wetboek van Burgerlijke
rechtsvordering). Bruning en De Jong-De Kruijf achten het vasthouden aan de (lange) termijn van
veertien dagen voor het horen van belanghebbenden een gemiste kans, zeker omdat het gaat om
vrijheidsbeneming; belanghebbenden zouden eerder gehoord moeten worden.*%® Naar aanleiding
van signalen uit het veld dat het aantal crisisplaatsingen in gesloten jeugdhulpvoorzieningen zou zijn
gestegen, zijn in 2016 Kamervragen gesteld.*%9 Dit heeft geleid tot een nader onderzoek. Daaruit is
gebleken dat, omdat geen eenduidig beeld bleek te bestaan over wat er onder een crisisplaatsing
wordt verstaan, het lastig was om aantallen te vergelijken en ontwikkelingen zichtbaar te maken.*7°
In de Deelstudie Zorglandschap en Veiligheid wordt hier verder op ingegaan.

De (nieuwe) voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp

Nieuw in de Jeugdwet is de mogelijkheid om een voorwaardelijke machtiging te verlenen om een
jeugdige te plaatsen in een gesloten accommodatie (art. 6.1.4 Jw). De kinderrechter kan deze
machtiging verlenen als voldaan is aan de criteria voor een gesloten plaatsing, maar de ernstige
belemmering in de ontwikkeling naar volwassenheid buiten de accommodatie kan worden afgewend
door het stellen en naleven van voorwaarden. De jeugdhulpaanbieder ziet toe op de naleving van de

voorwaarden en kan besluiten de jeugdige alsnog op te laten nemen, als de voorwaarden niet langer

165 Zie Inspectie Jeugdzorg 2016a, p. 10 e.v., bijlage bij Kamerstukken I 2015/16, 31839, 538.

166 Zie ook Inspectie Jeugdzorg 2016a en Kamerstukken I/ 2015/16, 31839, 538; Inspectie jeugdzorg 2015.

167 Kamerstukken I 2015/16, 31839, 538.

168 Bruning & De Jong-de Kruijf 2015, p. 136. Zie ook Hof Den Haag 14 juni 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:1667, waarin werd geoordeeld
dat de vraag of de vereiste instemmingsverklaring van de gedragswetenschapper achterwege kon blijven omdat het onderzoek
feitelijk onmogelijk was, in dit geval niet aan de orde was omdat de jeugdige, die was weggelopen, een aantal dagen voor de
hoorzitting al weer was teruggekeerd naar de jeugdhulpaccommodatie en had kunnen worden onderzocht.

169 Aanhangsel van de Handelingen I 2015/16, 3412. De Kinderombudsman 2016b, p. 38; zie ook Vriesema 2016; Lam & Schepens
2017 p. 28; Zie ook Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 1598.

170 Dit komt overeen met de conclusies in het rapport Hospers & Vernhout 2017.
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afdoende zijn of de jeugdige zich niet (langer) aan de voorwaarden houdt.*”* Uit de memorie van
toelichting blijkt dat de voorwaardelijke machtiging is opgenomen in de wet om, in combinatie met
de mogelijkheid tot schorsing op grond van artikel 6.1.12 lid 5 Jeugdwet, een trajectbenadering
mogelijk te maken, waarbij de jeugdige zijn behandeltraject in gesloten setting begint en deze in een
gedurende het verloop van de tijd steeds meer open setting voltooit.*’? Hoewel uit de parlementaire
geschiedenis kan worden afgeleid dat deze voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp was
bedoeld om in te zetten aan het einde van een gesloten jeugdhulp traject als de jeugdige de gesloten
jeugdhulp accommodatie verlaat, is het ook mogelijk om de voorwaardelijke machtiging in te zetten
voorafgaand aan een plaatsing in een accommodatie voor gesloten jeugdhulp.73 In de praktijk blijkt
het in dat geval nauwelijks haalbaar om een gezamenlijk hulpverleningsplan voor te bereiden, temeer

omdat de accommodatie voor gesloten jeugdhulp nog niet betrokken is bij de jeugdige.*”4

Er bestaan onder juristen zorgen over de voorwaardelijke machtiging omdat hierbij geen rechterlijke
toets direct voorafgaand aan een gesloten plaatsing nodig is. Vrijheidsbeneming zonder tussenkomst
van de rechter of andere bevoegde, onafhankelijke en onpartijdige autoriteit is strijdig met het IVRK
en EVRM. Een jeugdhulpaanbieder zou niet onafhankelijk en onpartijdig zijn. Dat de minderjarige
achteraf de zaak kan voorleggen aan de kinderrechter, doet daar volgens hen niets aan af. De
vrijheidsbeneming heeft dan immers al plaatsgevonden.”® Uit de jurisprudentie blijkt dat de
voorwaardelijke machtiging meermaals wordt opgelegd nadat de jongere al in een gesloten
accommodatie heeft verbleven, bijvoorbeeld als ‘stok achter de deur’ om een jongere te bewegen tot

ander gedrag.'7®

De rechter blijkt daarbij uitdrukkelijk te bekijken of de voorwaarden duidelijk zijn en
of de jongere er daadwerkelijk mee instemt.277 Verder wordt door de rechter bekeken of aan de
formele vereisten voor een voorwaardelijke machtiging is voldaan.*7® 179 In een zaak waarin niet
voldaan was aan de wettelijke eisen om een jeugdige alsnog gesloten te plaatsen, verklaarde de

kinderrechter de beslissing tot opneming vervallen vanwege een schending van artikel 8 EVRM. Onder

171 Bruning en De Jong-De Kruijf merken hierover op dat de jeugdhulpaanbieder op grond van de huidige wettekst bij een
voorwaardelijke machtiging veel ruimte heeft om de minderjarige op te nemen in de gesloten jeugdhulpinstelling; dit zou te
weinig legitimatie bieden voor een vrijheidsbenemende plaatsing in een gesloten instelling, omdat te gemakkelijk kan worden
overgegaan tot gebruik van de machtiging tot plaatsing in een gesloten instelling (Bruning & De Jong-de Kruijf 2015, p. 140-141).

172 Kamerstukken I1 2012/13, 33684, 3, p. 190.

173 Zie onder meer Rb. Gelderland 6 maart 2015, ECLI:NL:RBGEL:2015:1690 waarin de advocaat heeft verzocht de mogelijkheden van
een voorwaardelijke machtiging te onderzoeken.

174 Verslag juristennetwerk Jeugdwet 14 oktober 2016.

175 Verslag juristennetwerk Jeugdwet 14 oktober 2016.

176 Rb.Limburg 17 juni 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:5999. Zie ook bijvoorbeeld Rb. Den Haag 28 september 2015,
ECLI:NL:RBDHA:2015:11841.

177 Rb.Zeeland-West Brabant 7 april 2015, ECLI:NL:RBZWB:2015:2344 en Rb. Rotterdam 2 november 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:8021.

178 Zie bijvoorbeeld Rb. Rotterdam 25 februari 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:1738, waar de rechtbank bepaalde dat het ontbreken van
een hulpverleningsplan in de specifieke omstandigheden van het geval geen belemmering voor het verlenen van de machtiging
vormde. Een ander voorbeeld: Rb. Limburg 21 november 2016, ECLI:NL:RBLIM:2016:11581, waar de instemming van de
gedragswetenschapper ontbrak.

179 Zo moet naar het oordeel van Rb. Limburg ondubbelzinnig uit het hulpverleningsplan blijken welke jeugdhulpaanbieder bereid is
de jeugdige in een gesloten setting op te nemen, omdat deze ook moet toezien op de naleving van de voorwaarden (Rb. Limburg

17 juni 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:5999).
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meer vanwege het feit dat de jeugdige niet (binnen vier dagen) schriftelijk in kennis is gesteld van de
opneming in de gesloten instelling.8° Zonder schriftelijke beslissing kon de kinderrechter de
beslissing tot opneming niet op haar merites toetsen. De rechtbank Rotterdam oordeelde in een
andere zaak, waarin een jongere in een besloten groep was geplaatst en de voorwaardelijke
machtiging alleen was bedoeld om mogelijkheden van de groepsleiding om in te grijpen in
noodsituaties te verruimen en tegelijkertijd te voorkomen dat daartoe een onvoorwaardelijke
machtiging gesloten jeugdhulp zou moeten worden aangevraagd, dat de voorwaardelijke machtiging
daar niet voor is bedoeld.*8* Het doel is dat de behandeling buiten de gesloten instelling plaatsvindt
en de instelling slechts als opvang dient wanneer de behandeling stokt omdat afspraken niet worden
nagekomen.'82 Uit deze uitspraken blijkt dat rechters kritisch toetsen aan het gebruik van de
voorwaardelijke machtiging en de eisen die daarvoor gelden. Met betrekking tot de vraag of er bij een
voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp ook een reguliere machtiging uithuisplaatsing nodig
is als een kind in een open setting wordt geplaatst, oordelen rechters verschillend.®3

Uit onderzoek naar de rol van gedragswetenschappers bij de voorwaardelijke machtiging blijkt dat
geen betrouwbaar beeld kan worden gegeven van het aantal afgegeven machtigingen door
verschillende wijzen van registratie. In de periode januari 2015 tot juli 2016 zijn minstens vijftig
voorwaardelijke machtigingen daadwerkelijk verleend. Het valt de onderzoekers op dat in de
zorggebieden Noordwest en Zuidwest het vaakst een verzoek is ingediend, en dat dit in de gebieden
Noord en Oost relatief weinig is gedaan.'®* De voorwaardelijke machtiging wordt, zo blijkt uit dit
onderzoek, in de praktijk zowel ingezet in de begeleiding van jongeren voorafgaand aan een
eventuele plaatsing, als aansluitend op een plaatsing binnen de gesloten jeugdhulp. Met name inzet
van de voorwaardelijke machtiging voorafgaand aan de gesloten plaatsing vraagt een flinke
investering van betrokkenen. Er blijken ook onduidelijkheden te zijn over de coérdinatie, de
zorgverantwoordelijkheid en de financiering. De voorwaardelijke machtiging vraagt volgens
gedragswetenschappers die betrokken zijn bij deze machtiging zorgvuldige communicatie met de
betrokken jongere, die met name de voorwaardelijke machtiging voorafgaand aan de gesloten
plaatsing eerder als straf zou kunnen zien; de voorwaardelijke machtiging na afloop van een gesloten
plaatsing wordt eerder als een kans ervaren. Eén van de aanbevelingen uit het onderzoek is om
onderzoek te doen naar de feitelijke meerwaarde van de voorwaardelijke machtiging ten opzichte van
de schorsing van de tenuitvoerlegging van de reguliere machtiging.*85 Dit sluit aan bij Bruning & De
Jong-de Kruijf, die in 2015 al aangaven de voorwaardelijke machtiging geen welkome aanvulling te
vinden, omdat de trajectbenadering die de wetgever beoogde ook kan worden bewerkstelligd door
effectief gebruik te maken van de mogelijkheden die al in de wet bestaan om de machtiging gesloten

jeugdhulp te schorsen. De inbreuk die met de voorwaardelijke machtiging wordt gemaakt op de

180 Rb. Limburg 31 juli 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:7063.

181 Rb. Rotterdam 2 november 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:8021.

182 Rb. Rotterdam 2 november 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:8021.

183 Zie Rb. Den Haag 28 september 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:11841, waarin de rechtbank formalisering van het verblijf van de
minderjarige op de open groep noodzakelijk achtte. Anders Hof 's-Hertogenbosch 26 mei 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:2174, waarin
een afzonderlijke machtiging tot uithuisplaatsing niet nodig geacht werd.

184 Elzinge & Hofte 2016. Zie ook De Kinderombudsman 2016c, p. 99.

185 Elzinge & Hofte 2016.

64



3.2.3.5

rechten van de minderjarige zijn volgens hen te groot in verhouding tot de te realiseren doelen die

hiermee worden beoogd.8¢

Uit dit alles blijkt dat de voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp als nieuw instrument in de
Jeugdwet in de rechtspraktijk inderdaad wordt gebruikt. Rechters toetsen zorgvuldig aan de eisen die
gelden voor deze machtiging en maken duidelijk dat deze niet als stok achter de deur mag worden
gebruikt. De verhouding tussen de voorwaardelijke machtiging en de schorsing van de machtiging

gesloten jeugdhulp vraagt om aandacht.
Samenvattend

In de praktijk is gebleken dat het soms voorkomt dat jeugdigen die uit huis geplaatst zijn, te maken
krijgen met vrijheidsbeneming, zonder dat een rechterlijke machtiging gesloten jeugdhulp is
afgegeven. Volgens de Inspectie Jeugdzorg is deze praktijk niet toegestaan. Ook krijgen jeugdigen die
in een residentiéle, niet-gesloten, accommodatie zijn geplaatst, soms te maken met
vrijheidsbeperkende maatregelen (dit wordt in de praktijk wel een ‘besloten plaatsing’ genoemd). Uit
bestudeerde jurisprudentie blijkt dat dit niet is toegestaan en dat vrijheidsbeperkingen slechts mogen

worden toegepast bij plaatsingen in accommodaties voor gesloten jeugdhulp.

De voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp wordt in de praktijk gebruikt voorafgaand aan en
aansluitend op een plaatsing in een accommodatie voor gesloten jeugdhulp, maar er is nog wel
onduidelijkheid over de meerwaarde in relatie tot de mogelijkheid van schorsing (en opheffing
schorsing) van de machtiging gesloten jeugdhulp. Dit nieuwe instrument moet nader onderzocht

worden.

3.3 Kwaliteitswaarborgen

Als gevolg van de verantwoordelijkheid van gemeenten voor alle vormen van jeugdhulp, zijn
gemeenten ook verantwoordelijk voor de kwaliteit van de uitvoering ervan. Zij kunnen in de
gemeentelijke verordening en bij de financiering van de jeugdhulp kwaliteitseisen stellen aan de te
leveren diensten. Een aantal kwaliteitseisen is volgens de wetgever zo fundamenteel dat zij in de wet
zijn opgenomen. Het betreft onder meer de norm van verantwoorde hulp en verantwoorde
werktoedeling (art. 4.1.1 Jw) en de verplichte meldcode huiselijk geweld en kindermishandeling (art.
4.1.7 Jw).*¥7 Deze fundamentele kwaliteitseisen zijn wettelijk vastgelegd om zo de veiligheid,
gezondheid en rechtspositie van kinderen beter te beschermen. Ook wordt hiermee volgens de
regering recht gedaan aan het uitgangspunt van het IVRK, dat de staat de verplichting heeft een kind
te verzekeren van de bescherming en de zorg die nodig zijn voor zijn of haar welzijn (art. 3 IVRK).
Gezien de aard van jeugdbescherming en -reclassering, waarbij door de overheid wordt ingegrepen in
de persoonlijke levenssfeer van minderjarigen en hun ouders of verzorgers, gelden extra zware

kwaliteitseisen voor de uitvoering van de kinderbeschermingsmaatregelen, zoals de verplichte

186 Bruning & De Jong-de Kruijf 2015, p. 138-141.
187 De meldcode wordt per 1 januari 2019 aangeschept met een meldplicht voor beroepskrachten bij Veilig Thuis indien sprake is van
(op basis van beroepsnormen) ernstige vormen van kindermishandeling (Stb. 2017, 291; Zie ook Kamerstukken Il 2015/16, 28345

en 31015, 153). Per 1 januari 2019 zal de meldcode ook een afwegingskader moeten bevatten (zie Stb. 2017, 291, artikel 2).
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certificering van organisaties die kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclassering uitvoeren (zie
onder andere artt. 1.1 jo. 3.4 Jw).*®8 Bij amendement zijn het gebruik van een familiegroepsplan (art.
4.1.2 Jw)*® en de verplichting voor de Raad voor de Kinderbescherming en de Gl om in rapportages of
verzoekschriften de van belang zijnde feiten volledig en naar waarheid aan te voeren (art. 3.3 Jw),12°
toegevoegd aan de door de regering voorgestelde kwaliteitseisen. Met de eisen die gelden voor alle
jeugdhulpaanbieders, GI's en ook voor lokale teams (voor zover zij jeugdhulp bieden) is aangesloten
bij de overige kwaliteitswetgeving in de zorg (hoofdstuk 4 Jw).1%* Een nieuwe eis om de kwaliteit te
bevorderen is de verplichting om burgers (onder andere cliéntenorganisaties) te betrekken bij de
totstandkoming van het gemeentelijk beleid (art. 2.10 Jw). In de praktijk blijken gemeenten hier nog

niet altijd aan te voldoen.9?

Hieronder wordt nader ingegaan op een aantal kwaliteitseisen die in het
onderzoek naar voren zijn gekomen. Het betreft de certificering van de organisaties die
jeugdbescherming en -reclassering uitvoeren (par. 3.3.1) en de verplichting voor de Raad voor de
Kinderbescherming en de Gl om feitelijk en volledig te rapporteren (par. 3.3.2). De norm van
verantwoorde hulp, die ook voor medewerkers van de toegang geldt, wordt besproken in paragraaf
3.3.3, evenals het tuchtrecht. Een andere kwaliteitseis, te weten het opstellen van een plan van
aanpak, hulpverleningsplan of familiegroepsplan, wordt niet hier, maar in paragraaf 3.4 besproken (in
het kader van de rechtspositie van jeugdigen en ouders). In paragraaf 3.3.4 wordt ingegaan op het
toezicht op de naleving van de kwaliteitseisen door de verschillende inspecties en de handhaving door

de rijksoverheid.
3.3.1 Certificering jeugdbescherming/jeugdreclassering

Een rechtspersoon kan pas jeugdbescherming en jeugdreclassering uitvoeren nadat deze hiertoe is
gecertificeerd door het Keurmerkinstituut (art. 3.2 Jw).293 Deze certificering is nieuw in de Jeugdwet
en heeft tot doel om de kwaliteit van de uitvoering van de kinderbeschermingsmaatregelen en
jeugdreclassering te behouden, mede gezien de internationale verplichtingen van de overheid om
kinderen adequate bescherming te bieden bij het verplicht opleggen van jeugdhulp.1%4 De Inspectie
Jeugdzorg heeft in maart 2017 geoordeeld dat de kwaliteit van het certificeringsproces door het
Keurmerkinstituut voldoende is.2%> Om voor certificering in aanmerking te komen, moet de
rechtspersoon aan de vereisten uit het - in overleg met de sector - opgestelde Normenkader voldoen
(art. 3.4 Jw en hoofdstuk 3 Besluit Jw).1%° De organisaties die tot nu toe gecertificeerd zijn, voerden -
met uitzondering van één nieuwe toetreder - voor de inwerkingtreding van de Jeugdwet ook al de

kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclassering uit (de voormalige bureaus jeugdzorg en

188 Kamerstukken I/ 2012/13, 33684, 3, p. 43.

189 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 8.

190 Kamerstukken I/ 2012/13, 33684, 32.

191 Volgens de regering blijven de administratieve lasten binnen de perken, omdat de uitvoering is afgestemd ‘op de aard en

intensiteit van de jeugdhulp en op de omvang van de instelling’ (Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 42-43). Zie ook VNG 2014.

N

192 Koster 2017. Zie ook Brécking 2016 en Brocking 2017 over het belang van de inbreng van cliénten voor het vertrouwen in de
jeugdhulp.

19

w

Zie Stcrt. 2014, 17348, dat het Keurmerkinstituut als instelling aanwijst die certificeert.
194 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 42-44.

195 Inspectie Jeugdzorg 2017.

o

196 Regeling normenkader jeugdbescherming en jeugdreclassering, Stcrt. 2014, 17362.
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landelijk werkende instellingen).17 De nieuwe toetreder, aan wie een voorlopig certificaat is
toegekend, betreft Jeugd Veilig Verder, een codperatie van de gecertificeerde instelling
Jeugdbescherming Regio Amsterdam en Lumens, die onder meer trainingen voor jeugdigen aanbiedt.
De vraag is of hiermee nog voldaan wordt aan de (gedachte achter de) eis dat een Gl geen jeugdhulp
aanbiedt (art. 3.2 lid 2 Jw). Net na de inwerkingtreding van de Jeugdwet voldeed Stichting Bureau
Jeugdzorg Noord-Brabant nog niet aan de kwaliteitseisen voor het verkrijgen van een certificaat. Dit
heeft tot rechtszaken geleid waarin de rechter de Stichting wel bevoegd achtte om verzoeken ter
uitvoering van lopende ondertoezichtstellingen in te dienen (zoals een verzoek van een machtiging

198

tot plaatsing in een pleeggezin1®® of een verzoek tot opheffing van de ondertoezichtstelling9?), maar

niet om een ondertoezichtstelling te verlengen.2%

Begin juli 2017 heeft de staatssecretaris van Ven) de Algemene aanwijzingen tijdelijk certificaat
jeugdbescherming en jeugdreclassering (Besluit 1202786) uitgevaardigd. Hierin is de mogelijkheid
gecreéerd om een tijdelijk certificaat te verstrekken aan een Gl waarvan het certificaat niet wordt
verlengd, of die door een andere oorzaak (schorsing, intrekking, e.d.) het certificaat verliest.2° Met
een tijdelijk certificaat kan worden voorkomen dat de instelling haar activiteiten abrupt moet
beéindigen, en de aan haar toevertrouwde jeugdigen van de ene dag op de andere moet overdragen
aan een andere Gl. De directe aanleiding was de hercertificeringsprocedure van een Gl in Overijssel;
op 6 juli 2017 besliste het Keurmerkinstituut het huidige certificaat van Jeugdbescherming Overijssel,
dat op 9 juli zou aflopen, niet te verlengen omdat de Gl op dit moment nog niet aan alle normen
voldeed.?°2 De Gl Overijssel heeft een tijdelijk certificaat gekregen voor de duur van vier maanden. Als
niet op stelselniveau zou zijn ingegrepen door het uitvaardigen van de aanwijzing, zouden honderden
jeugdigen die door de Gl begeleid werden met een maatregel van kinderbescherming of
jeugdreclassering, niet langer onder een Gl vallen, omdat de procedure tot vervanging van een Gl tijd
kost en tevens om voldoende capaciteit van de rechterlijke macht vraagt.

Het is de vraag hoe de Jeugdwet zich verhoudt tot het Burgerlijk Wetboek (BW) en het Wetboek van
Burgerlijke Rechtsvordering (Rv) in een situatie waarin een Gl geen (tijdelijk) certificaat (meer) krijgt.
Stel dat in de situatie van de Gl in Overijssel geen tijdelijk certificaat was afgegeven, dan hadden
ongeveer 2000 cliénten, op verzoek van de Gl, een ouder of een minderjarige, door de kinderrechter
een vervangende Gl toegewezen moeten krijgen (art. 1:259 BW). Ook hier zou de kinderrechter - net
als bij wijziging in contractering zoals genoemd in paragraaf 3.2.2.2 - op grond van het burgerlijk
procesrecht alle belanghebbenden moeten oproepen voor een zitting, terwijl dit voor het rechterlijk
apparaat praktisch onuitvoerbaar zou zijn in korte tijd. Uit wat hierboven beschreven is, blijkt dat

sinds het invoeren van de Jeugdwet zich inmiddels al twee keer een zeer precaire situatie heeft

197 Website van het Keurmerkinstituut, http://www.keurmerk.nl/NL/Zorg-en-Welzijn/Jeugdbescherming-en-Jeugdreclassering. Zie
ook Rebel 2017, waarin wordt geconstateerd dat de marktwerking en beweging in de Gl-sector nog beperkt is.

198 Rb. Oost-Brabant 27 januari 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:389.

199 Rb. Oost-Brabant 22 januari 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:390.

200 Zie Rb. Oost-Brabant 16 januari 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:202 en Rb. Oost-Brabant 16 januari 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:203. Op
31 maart 2015 heeft de Stichting alsnog een certificaat gekregen. Zie ook Rb. Zeeland-West-Brabant 19 januari 2015,
ECLI:NL:RBZWB:2015:2345 en Rb. Zeeland-West-Brabant 27 februari 2015, ECLI:NL:RBZWB:2015:1233.

20

s

Stcrt. 2017, 40536; Zie www.keurmerk.nl.

20

N

Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 598.
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voorgedaan ten aanzien van de certificering, die is ingevoerd in verband met de overheidstaak van het
uitvoeren van maatregelen van kinderbescherming en jeugdreclassering. Voor dergelijke situaties zou
een regeling moeten worden geintroduceerd, zodat de continuiteit van de uitvoering van de

kinderbeschermings- en jeugdreclasseringsmaatregelen door de Gl niet in gevaar komt.

3.3.2 ‘Waarheidsvinding’ gecertificeerde instellingen en Raad voor de
Kinderbescherming

Bij amendement is aan de Jeugdwet toegevoegd dat de Raad voor de Kinderbescherming en GI’s in
rapportages en verzoekschriften ‘de van belang zijnde feiten volledig en naar waarheid’ moeten
aanvoeren (art. 3.3 Jw).293 Het vermeende gebrek aan ‘waarheidsvinding’, zoals het in de praktijk wel
wordt genoemd, werd, naar aanleiding van klachten van cliénten dat de onderzoeken en rapportages
in het kader van met name jeugdbescherming onvoldoende gericht waren op feiten, al voor de
inwerkingtreding van de Jeugdwet diverse keren aan de orde gesteld.?°* Het thema is ook recent nog
een aantal keer aan de orde geweest in de Tweede Kamer, waarbij onder meer een motie is
aangenomen om een actieplan op te stellen voor ‘waarheidsvinding’.2%> De GI’s, de Raad voor de
Kinderbescherming en Jeugdzorg Nederland hebben de afgelopen periode extra aandacht aan dit
thema besteed, door scholing van het personeel, verbeterde werkwijzen en het opstellen van een
landelijke richtlijn.2°® Ook in de gepubliceerde rechtspraak over jeugdbeschermingszaken en in een
aantal tuchtrechtelijke uitspraken is de plicht om de van belang zijnde feiten volledig en naar
waarheid aan te voeren een aantal keer aan de orde gesteld. In een aantal zaken werd geoordeeld dat
de rapportages voldoende feitelijk en onderbouwd waren, terwijl in andere zaken (onder meer ten
aanzien van vermoedens van seksueel overschrijdend gedrag) er beter onderzoek naar de feiten had

moeten worden gedaan.?®’
3.3.3 Inzet van geregistreerde professionals en tuchtrecht

Nieuw in de jeugsector is de verplichting om te werken met in een kwaliteitsregister geregistreerde
beroepskrachten, die onder het tuchtrecht vallen. De jeugdhulpaanbieders, GI's en gemeenten
moeten er, op basis van de norm voor ‘verantwoorde werktoedeling’ (art. 4.1.1 Jw), voor zorgen dat
taken met betrekking tot de toeleiding naar, advisering over, bepaling en inzet van de voorzieningen

203 Dit artikel is bij amendement voorgesteld: Kamerstukken Il 2013/14, 33684, 21 (amendement van het lid Van der Burg).
Kamerstukken 11 2013/14, 33684, 32.

204 De Kinderombudsman 2013 (en de reactie van de staatssecretarissen van VenJ en VWS: Kamerstukken Il 2013/14, 31839, 347);
Huijer 2014, p. 834 e.v,; Zie ook Van der Leij & Van Wijk 2017; Montanus 2016.

205 Zie het antwoord van de staatssecretaris naar aanleiding van een uitzending van Argos (Argos 2016) over waarheidsvinding
(Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 188). Zie ook Aanhangsel van de Handelingen 11 2016/17, 175 en de motie Bergkamp,
waarin wordt verzocht om een actieplan waarheidsvinding (Kamerstukken 11 2016/17, 34550 XVI, 91 (herdruk)).

206 Richtlijn ‘Feiten volledig en naar waarheid aanvoeren’, bijlage 1 bij: Jeugdzorg Nederland 2016. Zie ook Kamerstukken 11 2015/16,
31839, 510 (antwoord op Kamervragen door minister van Ven)J in april 2016).

207 Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden 5 april 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:2710, Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden 14 februari 2017,
ECLI:NL:GHARL:2017:1396, Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden 12 januari 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:146 en Gerechtshof
Amsterdam 15 november 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:5080. College van Beroep van de SKJ 16 juli 2015, 15.003B; College van

Toezicht van de SKJ 7 juni 2016, 15.005B; College van Toezicht van de SKJ 9 januari 2017, 16.072T.
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in beginsel worden uitgevoerd door of onder verantwoordelijkheid van een professional die staat
geregistreerd in het kwaliteitsregister jeugd?°® of in het BIG-register (art. 5.1.1 lid 1 en 2 Besluit
Jw).2%9 Deze verplichting is, naar aanleiding van de Wet Professionalisering in de jeugdzorg,?° in de
Jeugdwet opgenomen.21t In het Kwaliteitskader Jeugd heeft de sector deze norm van verantwoorde
werktoedeling geconcretiseerd. Uit verschillende rapporten blijkt dat de kwaliteit en deskundigheid
van lokale teams in de praktijk nog een belangrijk aandachtspunt is.2*? Ook blijkt zoals eerder
genoemd uit de aan de rechter voorgelegde zaken, dat gemeenten nog onvoldoende inzichtelijk
maken welke specifieke deskundigheid is ingezet bij de bepaling welke jeugdhulp in een concreet

geval nodig is (zie par. 3.2.1).

Voor geregistreerde professionals geldt dat zij zich moeten houden aan hun beroepscode en de
richtlijnen voor jeugdhulp en jeugdbescherming en dat het tuchtrecht op hen van toepassing is.?*3
Uit het jaarverslag van 2016 van het SKJ blijkt dat in dat jaar 214 tuchtklachten binnen zijn gekomen
bij de SKJ. De meeste klachten hebben betrekking op informatieverschaffing, bijvoorbeeld dat de
klager geen, onjuiste of onvoldoende informatie heeft ontvangen.?'* Van de 214 klachten zijn er op
het moment van publicatie van het jaarverslag vijf schriftelijk en vijftig per hoorzitting afgedaan,
waarvan er in totaal 21 (deels) gegrond zijn.?> Dit heeft zeven keer geleid tot een berisping, negen
keer tot een waarschuwing, één keer tot een (voorwaardelijke) schorsing voor de betrokken
beroepskracht en vier keer heeft dit niet tot enige maatregel geleid. Lam & Schepens merken hierover
op dat het tuchtrecht een grote impact heeft op het vak van de jeugdbeschermer. Hoewel zij het doel
van het tuchtrecht - verbetering van de kwaliteit van de geboden hulp - onderschrijven, wijzen zij
erop dat een door de kinderrechter opgelegde maatregel al snel leidt tot een ontevreden cliént. Zij
wijzen er op dat een tuchtklacht snel en eenvoudig is ingediend, er geen kosten aan verbonden zijn en
er geen hoge eisen aan het klaagschrift en de onderbouwing worden gesteld, terwijl de impact voor
de professional groot is.2%6 Bij ons bestaat de indruk dat het tuchtrecht gezien de aard van de

208 Stichting Kwaliteitsregister Jeugd (www.skjeugd.nl).

209 Zie het Kwaliteitskader Jeugd 2016; VNG 2015, p. 2. Zie bijvoorbeeld ook Inspectie Jeugdzorg 2016b, bijlage bij: Kamerstukken I
2016/17, 31839, 5441. In dit rapport wordt naar aanleiding van onderzoek naar de kwaliteit van jeugdhulp in gezinshuizen de
aanbeveling gedaan om een Kwaliteitskader Gezinshuizen op te stellen, waarin de door de Inspectie genoemde verbeter- en
aandachtspunten een plek dienen te krijgen.

210 Stb.2014,220.

21

[

Programma Professionalisering Jeugdhulp 2015.

21

N

Zie bijvoorbeeld De Koster 2017a en De Koster 2017b waarin de voorzitter van Jeugdzorg Nederland stelt dat wijkteams een
kwaliteitsimpuls nodig hebben. Er moet volgens hem worden geinvesteerd in kennis en expertise op het gebied van jeugd en
veiligheidsinschattingen. Zie ook De Kinderombudsman 2016a, p. 9, 10, 38, 39-40, 50 en 56.

21

[

Zie de website van de SKJ: www.SKjeugd.nl, voorr onder ander het Tuchtreglement, versie 1.2 (goedgekeurd op 10 april 2017) en
de tuchtrechtelijke beslissingen, https://skjeugd.nl/tuchtrecht/beslissingen/. Zie de richtlijnen voor jeugdhulp en
jeugdbescherming: http://richtlijnenjeugdhulp.nl/.

214 SKJ 2016, p. 82-83.
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SKJ 2016, p. 80-81.
216 Lam & Schepens 2017. Vergelijk ook College van Toezicht van de SKJ 23 december 2016, 16.082T, waarin een jeugdzorgwerker een
waarschuwing kreeg, omdat hij een complexe zaak die van hoger hand was opgedragen, had aangenomen, terwijl hij gebukt ging

onder een hoge werkdruk door de grote hoeveelheid zaken en hij wist dat hij op korte termijn uit de organisatie zou vertrekken.
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klachten niet altijd een proportioneel instrument is, te meer nu cliénten daarnaast gebruik kunnen
maken van het klachtrecht en het lijkt alsof cliénten in complexe situaties (zoals bij vechtscheidingen)
en maatregelen in het gedwongen kader, relatief vaak deze routes gebruiken.?t” Nader onderzoek zou

moeten uitwijzen of het tuchtrecht een effectief instrument is voor dit domein.

3.3.4 Toezicht op de kwaliteit

d**®en de

Het toezicht in de jeugdsector wordt uitgevoerd door de Inspectie Gezondheidzorg en Jeug
Inspectie Veiligheid en Justitie (artt. 9.1-9.2 Jw). Deze inspecties vormen daarnaast samen met de
Inspectie van het Onderwijs en de Inspectie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, het
Samenwerkend Toezicht Jeugd (STJ) en Toezicht Sociaal Domein, dat toeziet op de gehele jeugdsector
respectievelijk het sociale domein.?*? In het conceptwetsvoorstel Jeugdwet was alleen voor de
justitiéle onderdelen van hulp aan jeugdigen (maatregelen van kinderbescherming en
jeugdreclassering), gesloten jeugdhulp en gespecialiseerde jeugdhulp toezicht door het Rijk
vastgelegd. Naar aanleiding van pleidooien tijdens de consultatie van het wetsvoorstel voor
eenduidige kwaliteitseisen en de motie-Dille, waarin werd verzocht om na de transitie jeugdzorg het
integrale toezicht door de voormalige Inspecties Jeugdzorg en Gezondheidszorg te behouden, is in de
Jeugdwet integraal toezicht door het Rijk geintroduceerd voor alle jeugdhulpaanbieders en GI's.22° De
inspecties moeten rekening houden met de (onderzoeks)behoeften van gemeenten (art. 9.1 lid 5 Jw).
De uitvoering van de Jeugdwet door het college van burgemeester en wethouders wordt verder
gecontroleerd door de gemeenteraad, met behulp van onder meer de lokale rekenkamer en
ombudsman.?? Daarnaast kan handhavend worden opgetreden door de minister van VWS en Ven),
door het geven van een aanwijzing aan de jeugdhulpaanbieder of Gl, toepassing van bestuursdwang
en oplegging van een dwangsom (art. 9.3 en 9.5 Jw). Indien de gemeente de taken in het kader van de
Jeugdwet verwaarloost, kan in het uiterste geval een indeplaatsstelling volgen door de ministers van
VWS en Venl (artt. 124 en 124b jo. Bijlage | Gemeentewet).???

Tijdens de expertmeeting van het juristennetwerk Jeugdwet in oktober 2017 is de vraag opgeworpen
of het aantal toezichthouders, dat is toegenomen met de Jeugdwet (onder meer door de certificering
van Gl's), en de daarbij behorende verschillende toezichtkaders, niet te groot is.?23 De Raad van State
heeft er in 2016 voor gepleit om het toezicht in het sociale domein, als gevolg van de decentralisaties,

anders te organiseren, zoals door opbouw door de gemeente van een eigen toezichtapparaat, waarbij

Het College van Toezicht van de SKJ geeft aan dat de jeugdzorgwerker zelf verantwoordeiljk is voor het waarborgen van de
kwaliteit van de begeleiding.
217 Zie ook Vriesema 2017b.
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oo

Per 1 oktober 2017 zijn de Inspectie Jeugdzorg en de Inspectie voor de Gezondheidszorg gefuseerd tot één organisatie. De
wettelijke verankering moet nog plaatsvinden. Zie ‘Fusie Inspectie Jeugdzorg en Inspectie voor de Gezondheidzorg’
(https://www.igj.nl/over-ons/fusie-igz-en-ijz).

219 Zie www.toezichtsociaaldomein.nl.

220 Kamerstukken I/ 2012/13, 33684, 3, p. 59.

221 Zie ook VNG 2016b.
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Kamerstukken 11 2013/14, 33983, 3, p. 11-12.
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wordt samengewerkt met de verschillende toezichthouders.??* De vraag is of, in het licht van het

voorgaande, ook in het kader van de Jeugdwet het toezichtkader niet opnieuw moet worden bezien.
3.3.5 Samenvattend

Kwaliteitseisen nemen een belangrijke plaats in binnen de Jeugdwet. In de Jeugdwet zijn
kwaliteitseisen te vinden die voor alle vormen van jeugdhulp gelden, zoals de verplichting om te
werken met in een kwaliteitsregister geregistreerde beroepskrachten, maar ook zijn er bijzondere
eisen te vinden die gekoppeld zijn aan gedwongen vormen van jeugdhulp waarbij sprake is van
overheidsinterventie in het gezins- en privéleven, namelijk voor de (uitvoering van) maatregelen van
kinderbescherming en jeugdreclassering. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat deze extra
kwaliteitseisen, zoals de certificeringsplicht, in het bijzonder in de wet zijn opgenomen om te voldoen
aan de eisen die voortvloeien uit het internationale recht en die gelden bij overheidsingrijpen in het

gezinsleven.

De instellingen die jeugdbescherming en jeugdreclassering uitvoeren, zijn gecertificeerd en het
Keurmerkinstituut voert haar certificeringstaken naar behoren uit. Wel is gebleken dat
hercertificering en de mogelijkheid daarbij dat een rechtspersoon niet langer gecertificeerd is,
juridische vragen oproept ten aanzien van de rol van de kinderrechter bij het beslissen over een
vervanging van de Gl. De wet voorziet niet in een goede regeling waarin lopende jeugdbeschermings-
en jeugdreclasseringszaken, vanwege het niet langer voldoen aan certificeringseisen door de Gl,

(acuut) moeten worden overgedragen naar een andere Gl.

Ook is nader onderzoek gewenst naar de vraag of de wijze waarop het tuchtrecht nu is vormgegeven
een proportioneel en effectief instrument is voor het domein van de jeugdhulp en jeugdbescherming.
Verder is de verplichting om feitelijk te rapporteren (‘waarheidsvinding’) door de Raad voor de
Kinderbescherming en de Gl in een aantal rechterlijke uitspraken aan de orde geweest. Dit zal in de
praktijk een belangrijk aandachtspunt blijven. Het met de Jeugdwet toegenomen aantal
toezichthouders, die met verschillende toezichtkaders werken, roept de vraag op of dit toezichtkader

niet opnieuw moet worden bezien.
3.4 Rechtswaarborgen voor betrokkenen bij jeugdhulp

Een van de doelen van de Jeugdwet is om jeugdigen en ouders meer invloed te geven op de kwaliteit
van de zorg die hen geboden wordt, met als uitgangspunt dat ‘met hen wordt gesproken en niet over
hen’. Zij moeten worden betrokken bij hun eigen ondersteuningsproces, waarbij wordt uitgegaan van
hun eigen mogelijkheden om regie te voeren over hun leven.?%5 In het kader daarvan zijn gemeenten
ook verplicht om inwoners te betrekken bij de totstandkoming van het jeugdhulpbeleid (art. 2.10 Jw),
zoals in paragraaf 3.3 is besproken. In de onderstaande paragrafen wordt een aantal aspecten van de
rechtswaarborgen voor jeugdigen en hun ouders/verzorgers, die in de jurisprudentie en literatuur
aandacht hebben gekregen, nader uitgewerkt. In paragraaf 3.4.1 wordt aandacht besteed aan de

informatieverstrekking, de toestemming voor (de toegang tot) jeugdhulp en het familiegroepsplan.

224 Raad van State 2016, p. 53-57.

225 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 41-42.

71



Paragraaf 3.4.2 behandelt de privacybescherming en de gegevensverwerking in het kader van de
Jeugdwet. In paragraaf 3.4.3 wordt ingegaan op de mogelijkheid om een klacht in te dienen, een
vertrouwenspersoon in te schakelen en bezwaar en beroep in te stellen. In paragraaf 3.4.4 staat de
rechtspositie van jeugdigen in accommodaties voor gesloten jeugdhulp centraal. In paragraaf 3.4.5
wordt ten slotte ingegaan op de rechtspositie van jeugdigen en hun ouders bij de zogenaamde fase
waarin ‘drang’ wordt toegepast. Hoewel een wettelijke regeling voor ‘drang’ ontbreekt, wordt deze
hulpverleningsmethodiek in de praktijk veelvuldig toegepast om kinderen en ouders te bewegen om
mee te werken aan de benodigde hulp.

3.4.1 Informatie, toestemming en familiegroepsplan

Om participatie en een goede rechtspositie voor jeugdigen en hun ouders mogelijk te maken, is
informatieverschaffing van groot belang. De Jeugdwet bevat geen specifieke bepalingen over de
informatieverschaffing in de toegangsfase, waarin door of namens de gemeente wordt bepaald of
een jeugdhulpvoorziening moet worden getroffen. Bruning, Rap & Verkroost concluderen naar
aanleiding van hun onderzoek naar de participatiemogelijkheden van jeugdigen in het
jeugdhulpverleningstraject, dat niet is gewaarborgd dat een jeugdige in deze fase al kan
participeren.?26 De Jeugdwet bevat geen regeling voor de toestemming van de jeugdige en/of zijn
wettelijke vertegenwoordiger in de toegangsfase: een jeugdige hoeft bijvoorbeeld geen toestemming
te geven wanneer iemand namens of voor hem naar een lokaal team stapt.2?” Wel gelden de
algemene eisen van de Awb over onder andere het horen van betrokkenen in het kader van het
nemen van een besluit. Uit de jaarrapportages van de Monitor Transitie Jeugd blijkt dat problemen
met de toegang tot jeugdhulp in 2015 en 2016 tot de meest gemelde onderwerpen behoorden. Veel
melders voelen zich onheus bejegend en ook geven zij aan dat het toewijzen van hulp en het krijgen
van een beschikking veel moeite kost. Verder is de informatievoorziening rondom de toegang

onvoldoende.??8

Voor de fase waarin de jeugdhulp, jeugdbescherming of jeugdreclassering wordt uitgevoerd, bevat de
Jeugdwet wel eisen ten aanzien van de participatie van de betrokkenen. De jeugdige en zijn
ouders/verzorgers hebben recht op duidelijke informatie over de geconstateerde problemen en (het
verloop van) de hulp en zij moeten toestemming geven voor het verlenen van jeugdhulp (artt. 7.3.1-
7.3.4Jw). De informatievoorziening blijkt in de praktijk een aandachtspunt. Uit het jaarverslag van het
Advies- en Klachtenbureau Jeugdzorg (AKJ) van 2016 blijkt dat gebrekkige informatievoorziening een
groot aantal klachten op heeft geleverd (2.056 van de in totaal 14.270 geuite klachten gingen

hierover; in 2015 stond het aantal klachten over gebrekkige informatie nog op de eerste plek).22°

226 Bruning, Rap & Verkroost 2016a en 2016b.

227 Bruning, Rap & Verkroost 2016a en 2016b; Zie ook Kalika, Lam & Schepens 2015 en Elferink 2015.

228 Monitor Transitie Jeugd 2015, p. 3; Monitor Transitie Jeugd 2016, p. 3. Zie ook de volgende rapporten over de toegang:
Samenwerkend Toezicht Jeugd 2015 en De Kinderombudsman 2015a, 2015b en 2016a. Zie ook Kamerstukken 11 2016/17, 31839,
599, waarin kritische vragen werden gesteld over de veelheid aan organisatievormen voor de toegang en de verschillen die dat
met zich meebrengt voor de hulp aan jeugdigen.

229 AKJ2017,p.11en 14.
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De bepalingen van de Jeugdwet die de informatie- en toestemmingsvereisten regelen, zijn ontleend
aan de Wet op de geneeskundige behandelingsovereenkomst (Wgbo; Boek 7 BW).23° In de praktijk
blijkt de formulering van een aantal bepalingen minder geschikt voor jeugdhulp en
jeugdbescherming. Zo zijn de begrippen ‘ernstig nadeel’ en ‘niet-ingrijpende verrichtingen’ (art. 7.3.16
lid 2 Jw) moeilijk te duiden in het kader van hulp aan jeugdigen.?3* Ook is de vraag of een jeugdige
van zestien jaar en ouder, op grond van de artikelen 7.3.4 jo. 7.3.5 lid 1 Jw, ook zelf toestemming kan
geven voor een uithuisplaatsing, zonder instemming van de ouder(s) met gezag.?3? In 2008 heeft de
minister laten weten dat dit niet mogelijk is, omdat voor een uithuisplaatsing zonder instemming van
de betrokkenen op grond van het BW een machtiging van de kinderrechter nodig is.233 De Jeugdwet

bevat deze beperking echter niet.

De Jeugdwet schrijft verder voor dat jeugdigen en hun familie betrokken moeten worden bij het
opstellen van een hulpverleningsplan door de jeugdhulpaanbieder of plan van aanpak van de Gl (art.
4.1.3 Jw). Bij amendement is toegevoegd dat het gezin eerst de gelegenheid moet krijgen om een
familiegroepsplan, bijvoorbeeld op basis van een netwerkberaad, op te stellen (art. 4.1.2 Jw).234
Opvallend is dat er geen waarborg is dat de jeugdige bij het opstellen van het familiegroepsplan
wordt betrokken.?3> Naar aanleiding van een onderzoek uit 2016, waarin wordt betwijfeld of een
familienetwerkberaad leidt tot betere bescherming van onder toezicht gestelde kinderen, heeft de
staatssecretaris van VenJ nader onderzoek aangekondigd naar de effecten van de inzet van het

familiegroepsplan in de jeugdbescherming.23¢

Uit het bovenstaande blijkt dat de participatie van jeugdigen en hun ouders niet in alle fasen van de
(toegang tot de) jeugdhulp is gewaarborgd. Dit vraagt extra aandacht van gemeenten bij de toegang
tot en uitvoering van de hulpverlening en verdient tevens de aandacht van de wetgever om het recht

230 Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 212 en p. 260-262; Zie bijvoorbeeld artt. 7:450 lid 2 BW en 7.3.4 lid 2 Jw. Zie ook Buijsen
2014.
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232 Vogels 2016b.

233 Brief van Minister van Jeugd en Gezin aan Landelijke Organisatie Kinderen-Ouders-Grootouders van juli 2008
(https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/brieven/2008/01/07/brief-stichting-kinderen-ouders-
grootouders/djb-2819887b.pdf+&cd=1&hl=nl&ct=cInk&gl=nl); Zie BMC 2009, p. 47.

234 Kamerstukken Il 2013/14, 33684, 83 (amendement Voordewind/Ypma).

23

v

Zie Kalika, Lam & Schepens 2015; Vergelijk overigens wel Bruning, Rap & Verkroost 2016a, p. 8 waarin wordt opgemerkt dat in de
Factsheet Familiegroepsplan (VNG 2016d) en de modelverordening jeugdhulp van de VNG wel wordt genoemd dat overleg moet
worden geinitieerd met de minderjarige.

236 Dijkstra e.a. 2016a en 2016b. Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 560. Zie ook de jurisprudentie waarin, in het belang van het kind,
geen familiegroepsplan hoefde te worden opgesteld: Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden 4 augustus 2015,
ECLI:NL:GHARL:2015:5822; Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden 8 oktober 2015, ECLI:NL:GHARL:2015:7554; Gerechtshof Arnhem-
Leeuwarden 16 februari 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:1401; Rb. Noord-Holland 8 februari 2017, ECLI:NL:RBNHO:2017:988. Zie over

het familiegroepsplan ook Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden 12 januari 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:146.
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op participatie van jeugdigen en hun ouders in alle fasen van jeugdhulp vast te leggen. 237 Tevens is

meer samenhang nodig ten aanzien van de bepalingen over toestemming.
3.4.2 Privacybescherming en gegevensuitwisseling

Paragraaf 7 van de Jeugdwet bevat specifieke bepalingen voor de uitwisseling van persoonsgegevens
in het kader van de Jeugdwet, die gelden naast de algemene bepalingen van de Wet bescherming
persoonsgegevens (Wbp). Het onderwerp van gegevensuitwisseling en privacybescherming is tijdens
de parlementaire geschiedenis van de Jeugdwet uitvoerig besproken.?38 Door verschillende fracties
werden vragen gesteld over de gegevensverwerking en -bescherming bij de uitvoering van de
Jeugdwet. Naar aanleiding van vele kritische vragen van Eerste Kamerleden is een gedetailleerd
schema gepresenteerd van de verschillende taken uit de Jeugdwet, de persoonsgegevens die voor de
uitvoering van deze taken nodig zijn, het doel dat met deze taken wordt beoogd en de wettelijke
grondslag voor de gegevensverwerking.?3? In 2014 verscheen ‘Zorgvuldig en bewust’, de kabinetsvisie

op de gegevensverwerking in het gedecentraliseerde domein.24°

Dit visiedocument gaat overigens uit
van een terughoudende benadering van mogelijke privacyschendingen; zo zou moeten worden
uitgegaan van een ‘lerende praktijk’. Het CBP waarschuwde op 1 juli 2014 dat gemeenten de naleving
van de Wbp niet kunnen opschorten als gevolg van een ‘lerende praktijk’ die na enige tijd zal worden
geévalueerd.?4? Sinds de inwerkingtreding van de Jeugdwet is privacy een belangrijk punt van kritiek
gebleven.?4? Zo blijkt uit verschillende monitors dat cliénten in 2015 hebben geklaagd over de manier
waarop gemeenten omgaan met privacygevoelige informatie.?43 Verder bleek meteen na de
inwerkingtreding van de Jeugdwet dat de wettelijke grondslag voor de verstrekking van
persoonsgegevens door jeugdhulpaanbieders aan de gemeente ondeugdelijk was. 244
Jeugdhulpaanbieders bleken medische gegevens van patiénten op de factuur aan de gemeente te
moeten zetten, terwijl dit niet was gebaseerd op deugdelijke wet- en regelgeving en niet rijmde met
het medisch beroepsgeheim.245 Op dit punt zijn noodgrepen uitgevoerd en is de Regeling Jeugdwet

aangepast om een tijdelijke oplossing te bieden zolang de Veegwet VWS 2015 nog niet in werking

237 Zie ook de door de staatssecretaris van VWS overgenomen motie om in de gehele jeugdbescherming in beginsel altijd met het
kind te spreken. Alleen bij hoge uitzondering kan worden afgeweken van het uitgangspunt dat er altijd met het kind wordt
gesproken (Kamerstukken Il 2016/17, 31839, 552 (motie Bergkamp/Kooiman); Handelingen Il 2016/17, 12, item 9).

238 Kamerstukken Il 2013/14, 33685, 75, p. 12-14; Zie ook Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 803-807 over de
parlementaire behandeling ten aanzien van privacyvraagstukken en een bespreking van privacy by design en de Privacy Impact
Assessments die in het kader van de Jeugdwet zijn uitgevoerd.

239 Kamerstukken | 2013/14, 33684, D, p. 104-118; zie ook Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 805.

240 Beleidsvisie Zorgvuldig en bewust; Gegevensverwerking en Privacy in een gedecentraliseerd sociaal domein, 1 mei 2014.
Kamerstukken 11 2013/14, 32761, 62.
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College Bescherming Persoonsgegevens 2014 (zie ook Bruning 2015).

24
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Zie bijvoorbeeld Dorenberg & Bruning 2015. Zie ook De Vries e.a. 2015 waarin onder meer wordt gesproken over de Verwijsindex
Risicojongeren, het verplicht gebruik van BSN, toestemming, dossiers en privacy en het risico dat persoonsgegevens mogelijk
onrechtmatig of onnodig worden verwerkt.

24

w

Zie bijvoorbeeld Monitor Transitie Jeugd 2015 en Monitor Transitie Jeugd 2016. Zie ook Dérenberg & Bruning 2015 waarin tevens
verwezen wordt naar de Wgbo en de Wmo 2015.
244 College Bescherming Persoonsgegevens 2015.

245 Zie Dorenberg & Bruning 2015, p. 625-627.
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3.4.2.1

was getreden.24® Uiteindelijk is dit per 1 augustus 2016 door de Verzamelwet VWS 2016
gerepareerd.2*” Hieronder wordt nader ingegaan op het beroepsgeheim van professionals en de
mogelijkheid om informatie uit te wisselen tussen professionals (par. 3.4.2.1). Ook wordt ingegaan op
bevoegdheden die gemeenten hebben bij de vastlegging en uitwisseling van cliéntgegevens in het

kader van de Jeugdwet (par. 3.4.2.2)
Beroepsgeheim en uitwisselen van cliéntgegevens (o.a. de verwijsindex)

De specifieke privacybepalingen voor jeugdhulpverleners en GI’s zijn opgenomen in de paragrafen 7.3
en 7.4 van de Jeugdwet. Het uitgangspunt van de Jeugdwet is dat alleen de jeugdige en zijn wettelijke
vertegenwoordiger(s) inzage hebben in het cliéntendossier en dat alleen met hun toestemming

gegevens aan derden worden verstrekt (art. 7.3.11 Jw).248

Nieuw in de Jeugdwet is dat professionals (waaronder artsen) die beschikken over informatie over
kinderen of hun ouders die relevant is in het kader van de ondertoezichtstelling, deze informatie - zo
nodig met doorbreking van het beroepsgeheim en zonder toestemming van de betrokkenen - mogen
verstrekken aan de Gl, en zelfs moeten verstrekken als de Gl daarom vraagt (art. 7.3.11 lid 4 Jw). In de
praktijk blijkt discussie te bestaan over de wenselijkheid en reikwijdte van deze bepaling. Zo vraagt
Dérenberg zich af of de gezinsvoogd zich hiermee niet teveel mengt in de vertrouwensrelatie tussen
de hulpverlener en de patiént. In 2016 oordeelde de rechtbank Den Haag dat een onderzoeksrapport
ook aan de gezinsvoogd moet worden verstrekt, indien de betrokkene (in dit geval de moeder) zich
beroept op het blokkeringsrecht van artikel 7:462 lid 2 BW.24°

Dérenberg en Bruning vinden deze nieuwe bepaling voor een doorbreking van het beroepsgeheim
onvoldoende en achten het nodig om de verhouding tot artikel 9, vierde lid, van de Wbp (waarin
wordt geregeld dat de verwerking van persoonsgegevens achterwege blijft voor zover een
geheimhoudingsplicht daaraan in de weg staat) te verduidelijken. Zij pleiten ervoor om een specifieke
(doelgebonden) grondslag in de Jeugdwet te creéren die het voor hulpverleners met een
beroepsgeheim of geheimhoudingsplicht mogelijk maakt om zo nodig zonder toestemming van de
betrokkene(n) gegevens te verstrekken aan andere hulpverleners en professionals die verder reikt dan
de grondslag uit de Jeugdwet die nu alleen geldt voor een ondertoezichtstelling.25° Ook als het gaat
om bijzondere persoonsgegevens zoals gezondheidsgegevens, is volgens hen extra aandacht nodig
voor de informatievoorziening richting cliénten, het verkrijgen van toestemming voor noodzakelijke
gegevensuitwisseling en de waarborgen die voor betrokkenen gelden indien de gegevens zonder hun

toestemming worden uitgewisseld.

246 Stcrt. 2015, 24278.

247 Stb. 2016, 206; Kamerstukken 24191 (voorheen bekend onder citeertitel ‘Veegwet VWS 2015’).

248 Eris een aantal (tucht)rechtszaken over het inzage- en privacyrecht gepubliceerd: Gerechtshof Amsterdam 20 december 2016,
ECLI:NL:GHAMS:2016:5441, Rb. Rotterdam 29 september 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:7423, Rb. Rotterdam 23 maart 2017,
ECLI:NL:RBROT:2017:2166 en Rb. Den Haag 22 december 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:16454. Zie ook College van Toezicht van de
SKJ 12 oktober 2015 en 3 december 2015, 15.024T en College van Toezcht van de SKJ 24 januari 2017, 16.073T.

249 Rb.Den Haag 19 september 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:11303; Zie ook lJpelaar & Goei 2017 en Brouwer, Prinsen & Schouten 2017.

250 Dérenberg & Bruning 2015, p. 631.
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3.4.2.2

De Verwijsindex risicojongeren, een digitaal systeem dat de gemeente moet inrichten om
risicosignalen van hulpverleners over kinderen bij elkaar te brengen, biedt ook een wettelijke
grondslag voor jeugdprofessionals om — zonder toestemming van jeugdigen en ouders — onderling

gegevens uit te wisselen (par. 7.1 Jw). 252

De bepalingen over de verwijsindex zijn overgenomen uit de
Wet op de jeugdzorg, met het verschil dat in de Jeugdwet ook een zogenoemde gezinsfunctionaliteit
is opgenomen (art. 7.1.2.3 leden d en e Jw).252 Deze gezinsfunctionaliteit moet het mogelijk maken
dat gezinnen met problemen, of in elk geval de jeugdigen met problemen binnen een gezin, in beeld
komen bij de betrokken professionals, zodat deze jeugdigen vroegtijdig de benodigde hulp kunnen
krijgen.?53 Deze inbreuk op het privéleven van de jeugdige wordt volgens de wetgever
gerechtvaardigd doordat sprake is van een dringende maatschappelijke behoefte.2>* Hierbij worden
in de literatuur echter vraagtekens geplaatst. De noodzaak die deze inbreuk op het privéleven zou
moeten legitimeren, lijkt niet aanwezig,?>> temeer nu bij de toegevoegde waarde van de verwijsindex
vraagtekens worden geplaatst.2%® De evaluatie van de Verwijsindex in 2012 laat immers al zien dat,
hoewel zicht gehouden kan worden op verhuizende en zorgmijdende jeugdigen en gezinnen, niet alle
meldingsbevoegde instanties melden, professionals bezwaren hebben tegen melden en ouders bang
zijn voor een registratie in een systeem.257 De verwijsindex wordt lang niet zoveel gebruikt als was
voorzien en de meerwaarde ervan is, voor het merendeel van de professionals die meldingen mogen

doen, niet duidelijk.
Vastlegging en uitwisseling cliéntgegevens door gemeenten

De gegevensverwerking door gemeenten is geregeld in paragraaf 7.4 van de Jeugdwet. Deze
paragraaf regelt de verplichte verstrekking van beleidsinformatie door gemeenten aan het Rijk,
vanwege de stelselverantwoordelijkheid van het Rijk (artt. 7.4.1 en 7.4.2 Jw). Daarnaast bevat deze
paragraaf een regeling voor de verwerking en uitwisseling van cliéntgegevens in het kader van de
wettelijke taken van de gemeente, zoals de toegang tot jeugdhulp, het doen van meldingen bij de
Raad voor de Kinderbescherming, de bekostiging van jeugdhulp en de GI’s en controle of fraude-
onderzoek (art. 7.4.0 Jw).

In 2016 constateert het SCP dat een spanningsveld bestaat tussen privacy en het invullen van de
lokale ondersteuningsbehoefte. Volgens het SCP hebben gemeenten oog voor een zorgvuldige
inrichting van de gegevensuitwisseling, maar hebben gemeenten anderzijds de wens om informatie

258

van burgers samen te brengen.?>° Een uitgangspunt van de Jeugdwet lijkt te zijn dat de kwaliteit van

25

P

Besluit van 13 juli 2010 tot wijziging van het Uitvoeringsbesluit Wet op de jeugdzorg in verband met de invoering van de
verwijsindex risicojongeren, Stb. 2010, 302.

25

N

Naar aanleiding van een evaluatie van de verwijsindex en de motie Sterk/Dijsselbloem (Kamerstukken I 2008/09, 31855, 38), en
een haalbaarheidsstudie (Kamerstukken I/ 2008/09, 31001, 55). Zie ook Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 808.

25

w

Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 74. Zie ook MultiSignaal 2015; VNG 2016a.
254 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 77.

25

wn

Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 809-810.; Dérenberg & Bruning 2015.

256 Abraham & Van Dijk 2015; Kalika, Lam & Schepens 2015; Maessen 2014; Zie ook Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p.
809.

257 DSP-Groep 2012. Zie ook Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2014, par. 12.13.7, p. 762-763.

258 SCP2016.
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jeugdhulp voor een belangrijk deel afhangt van de uitwisseling van cliéntgegevens. Als professionals
elkaar op de hoogte houden van de ontwikkelingen binnen een gezin en elkaar informeren over
eventuele problemen kan sneller, integraler en mogelijk beter worden ingegrepen en kan de inzet van
specialistische hulp worden voorkomen. Afhankelijk van onder meer het organisatiemodel voor
toeleiding tot jeugdhulp binnen een gemeente, kan dit een omvangrijke gegevensuitwisseling tot
gevolg hebben die zich in grote mate onttrekt aan het blikveld van de burger en de betrokken cliént.
De risico’s voor de privacy zijn hierom volgens Dérenberg en Bruning groot en worden versterkt door
de integrale en domeinoverstijgende rol van de gemeente,?>° die al snel tot belangenverstrengeling
kan leiden. Een privacyrisico kan dan ook worden gevonden in de multidisciplinaire toegangsteams
tot jeugdhulp, vaak vormgegeven in lokale teams. Lokale teams zijn divers van samenstelling met
voor elke professional eigen regels ten aanzien van gegevensuitwisseling, waardoor het risico van
ongeoorloofde inbreuken op het recht op privacy groot is bij het zoveel mogelijk willen delen van
informatie.26° Ook Lam en Sieverts constateren dat de opdracht om in te zetten op integraal werken
op basis van ‘één gezin, één plan, één regisseur’ leidt tot de nodige verwarring en discussie over de
mate waarin hierbij persoonsgegevens mogen worden uitgewisseld.2%% Zij schrijven dat het hun
opvalt dat nog wel eens voorbij lijkt te worden gegaan aan het gegeven dat privacy een functie heeft,
namelijk een waarborg voor respectvolle dienstverlening voor de kwetsbare burgers, die afhankelijk
zijn van de gemeente en de hulpverlenende instanties. Ook signaleren zij dat er regelmatig een
privacyprobleem wordt ervaren door onduidelijkheid over de eigen taak en/of gebrek aan kennis over
de privacyregels. Een open en transparante houding naar de betrokkenen, waarin de betrokkenen
goed geinformeerd worden, is belangrijk.262 Van Beuningen daarentegen bepleit dat nadere
regelgeving ten aanzien van domeinoverschrijdende gegevensuitwisseling niet noodzakelijk is.2%3 Zij
wijst er op dat de staatssecretarissen hebben opgemerkt dat de Jeugdwet wel degelijk een basis biedt
om in multiprobleemsituaties integraal te werken (zie art. 2.1, onderdeel f, Jw) en dat zij nadere
regelgeving ongewenst vinden.2%4 Volgens de privacy impact assessment (PIA) die voor de Jeugdwet is
uitgevoerd, heeft overigens naar schatting slechts drie procent van de gezinnen te maken met
domeinoverstijgende problemen.2%5 Van Beuningen ziet voor deze ‘ongeregelde ruimte’ waar zich

spanningen voordoen, geen oplossing in meer en gedetailleerdere wet- en regelgeving.

Tijdens de totstandkoming van de Jeugdwet zijn vragen gesteld over domeinoverstijgende
gegevensuitwisseling, die wenselijk kan zijn bij de aanpak van problematiek die onder verschillende
wetten in het sociale domein (Wmo, Participatiewet, etc.) valt. De conclusie was dat het uitwisselen

van persoonsgegevens die voor verschillende doeleinden zijn verwerkt binnen de gemeente, niet

259 Dorenberg & Bruning 2015, p. 630.

260 Zie ook Gemeentelijke ombudsman 2017, waarin wordt aangegeven dat het zeker bij enkelvoudige hulpvragen niet altijd nodig is
om zoveel persoonsgegevens te verzamelen en vast te leggen als dat nu gebeurt in Rotterdam.

261 Lam & Sieverts 2017.

262 Lam & Sieverts 2017; Vergelijk ook de Factsheet "Handvat Gegevensuitwisseling in het zorg- en veiligheidsdomein; Een juridisch
handvat voor Veiligheidshuizen” (VNG 2017a), waarin wordt gesteld dat de discussie in de eerste plaats moet gaan over de taken
van de gemeenten en niet over privacy. En zie ook Rekenkamer Arnhem 2017, p. 8-9 waarin wordt geconcludeerd dat inwoners
onvoldoende op de hoogte zijn van de wijze waarop de gemeente gegevens verzamelt en deelt.

263 Van Beuningen 2016.

264 Kamerstukken I 2014/15, 32761, 77.

265 Privacy Impact Assessment 2014, p. 32; Vergelijk ook SCP 2016, p. 100.
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zonder toestemming van de jeugdige of diens ouders mag geschieden.2%® Deze zienswijze wordt
bevestigd door de Autoriteit Persoonsgegevens.?7 In het rapport ‘De rol van toestemming’ uit 2016
constateert de Autoriteit Persoonsgegevens dat gemeenten geen duidelijk beeld hebben welke
gegevens zij in het sociale domein mogen verwerken en voor welke doelen en op basis van welke
wettelijke grondslagen uit de Wbp zij dit mogen doen. Volgens de Autoriteit Persoonsgegevens is de
gegevensverwerking in het sociale domein complex door de verschillende domeinen en wetten en
mist een overkoepelende wettelijke regeling voor een integrale taakuitvoering. 268 In reactie hierop
heeft de minister van Binnenlandse Zaken laten weten dat de grondslag waarop gegevens worden
verwerkt, per specifieke casus verschilt en dat overkoepelende wetgeving de ruimte die nodig is bij de

decentralisaties om maatwerk te kunnen leveren, teveel zou beperken.269

De Autoriteit Persoonsgegevens wijst er verder op dat toestemming van de jeugdige of zijn ouders
niet als grondslag kan dienen voor de gegevensverwerking, omdat de betrokkenen vanwege de

afhankelijke situatie niet in vrijheid toestemming kunnen geven. 27°

Dérenberg en Bruning wijzen er,
net als de Autoriteit Persoonsgegevens, op dat het cruciaal is dat cliénten goed geinformeerd worden
over de aard, het doel en de omvang van gegevensverwerking alvorens zij liberhaupt weloverwogen
toestemming zouden kunnen geven. Juist op het punt van de informatievoorziening richting cliénten
lijkt hen voor de gemeenten nog een behoorlijke winst te behalen, aldus Dérenberg en Bruning.?7*
Gemeenten moeten volgens de Autoriteit een overzicht opstellen van de doelen, grondslagen en
persoonsgegevens in het sociale domein.?’? 273 Wolfsen, voorzitter van de Autoriteit
Persoonsgegevens, ziet een oplossing voor het naleven van de privacyvereisten in de komst van de
Algemene Verordening gegevensbescherming (AVG) op 25 mei 2018.274 Wanneer deze Europese
verordening geldend wordt,27> moet elke gemeente een functionaris hebben die gaat over de
gegevensbescherming (artt. 37 e.v. AVG). Deze functionaris zal de verbinding zijn tussen de
gemeenten en de Autoriteit Persoonsgegevens.?7®

266 Kamerstukken |2013/14, 33684, D, p. 115.
267 Zie Vanden Elsen 2017.

268 Autoriteit Persoonsgegevens 2016.

269 Kamerstukken Il 2015/16, 32761, 98.

270 Autoriteit Persoonsgegevens 2016.

27

iy

Dérenberg & Bruning 2015, p. 628. Zie ook Samenwerkend Toezicht Jeugd 2015, waarin onder andere wordt gepleit voor meer
informatie over de wijkteams; jongeren geven aan dat het voor hen belangrijk is dat online duidelijke informatie beschikbaar is.
Zie ook Gemeentelijke ombudsman 2017 waarin het belang van afdoende informatieverstrekking aan cliénten wordt
onderstreept; de informatievoorziening in Rotterdam is nog niet altijd afdoende volgens de ombudsman.

27

N

Autoriteit Persoonsgegevens 2016.

27

w

Zie ook Rekenkamer Arnhem 2017, die oordeelt dat de gemeente Arnhem het privacybeleid goed heeft vormgegeven en het beter

doet dan veel andere gemeenten.

274 Verordening (EU) 2016/679 van het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 betreffende de bescherming van natuurlijke
personen in verband met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens en tot intrekking
van Richtlijn 95/46/EG.

275 De verordening is al in werking getreden, maar zal pas per 25 mei 2018 van toepassing zijn, zodat organisaties en toezichthouders

zich kunnen voorbereiden.

276 Vanden Elsen 2017.
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3.4.3 Klachten, bezwaar/beroep en cliéntondersteuning

Wanneer cliénten klachten hebben over of het niet eens zijn met de toegang tot of de uitvoering van
de jeugdhulp, dan gelden diverse rechtsbeschermingsprocedures. Zo is er een gemeentelijke
klachtenregeling (op grond van de Awb), een klachtenregeling voor jeugdhulpaanbieders en GI's (op
grond van artt. 4.2.1 e.v. Jw)?’7 en een procedure bij de tuchtrechter (op basis van de registratie in het
beroepsregister). Tegen verleningsbesluiten voor jeugdhulp staat bezwaar open bij de gemeente en is
vervolgens beroep mogelijk bij de rechter,?78 terwijl tegen beslissingen in het kader van een
kinderbeschermingsmaatregel, jeugdreclassering of gesloten jeugdhulp een rechtsgang open staat op
grond van het BW.279 In de literatuur worden zorgen geuit over de rechtspositie van burgers in het
sociale domein. Kramer en Ten Voorde en Bruning, Liefaard en Vlaardingerbroek zien dat de
verscheidenheid aan procedures in het jeugdhulptraject ertoe leidt dat het voor betrokkenen niet
eenvoudig is om de weg te vinden en rechtsbescherming te effectueren.?2° Verder wordt geschreven
dat er veel onduidelijkheid is over de omvang van de jeugdhulpaanspraken en dat er procedureel veel
barriéres moeten worden overwonnen om aanspraken in rechte af te dwingen.?82 In de praktijk blijkt
er voor cliénten veel onduidelijkheid te bestaan over de mogelijkheden voor bezwaar en beroep tegen
beslissingen in het sociale domein.282 Zorgelijk Verder is het in het kader van rechtsbescherming
zorgelijk dat gemeenten, in afwijking van de Awb, niet in alle gevallen een schriftelijk
verleningsbesluit nemen, zo is gebleken uit paragraaf 3.2.1.1.283 Juist als het gaat om het vrijwillige
kader is deze rechtsbescherming belangrijk; in het gedwongen kader geldt dat al de route naar de
kinderrechter (via Boek 1 BW of via het jeugdstrafrecht) openstaat.?34 Sommige gemeenten nemen
(op basis van de modelverordening van de VNG) echter slechts een verleningsbesluit, indien de
jeugdige of ouders hierom verzoeken. Alleen mondige, goed geinformeerde cliénten, zullen echter

dergelijke verzoeken kunnen indienen.

Om maatwerk te kunnen leveren, aan te sluiten bij de hulpbehoefte, die in de loop van de tijd kan
veranderen, en bureaucratie te verminderen, bestaat bij gemeenten de behoefte om niet van tevoren
tot in detail vast te leggen waarop een burger ‘aanspraak’ heeft. Vanuit de wetenschap en de politiek

wordt erop gewezen dat decentralisatie van het sociale domein vraagt om een nieuwe vormgeving

277 Zie ook Kalika, Lam & Schepens 2015.

278 Beroep wordt ingesteld bij de kinderrechter (artt. 8:1, 8:6, 8:7 Awb en bijlage 2 bij de Awb). Daarna kan hoger beroep worden
ingesteld bij de Centrale Raad van Beroep (art. 10 van bijlage 2 bij de Awb).

279 Deze besluiten staan op de zogenaamde negatieve lijst van de Awb (hoofdstuk 1 van bijlage 2 bij de Awb). Zie ook Rb. Rotterdam
26 april 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:3208, waarin werd geoordeeld dat een evaluatie van een plan van aanpak geen besluit is in de
zin van de Awb.

280 Kramer & Ten Voorde 2014 en Bruning, Liefaard & Vlaardingerbroek 2016, p. 803.

281 Tollenaar & Vonk 2016 en Vonk e.a. 2016.

282 Kamerstukken 11 2016/17, 34477, 20.

283 Zie bijvoorbeeld ook Bruning, Rap & Verkroost 20164, p. 10, 12-13.

284 Zie ook Bruning, Rap & Verkroost 2016b waarin wordt aangegeven dat de wettelijke mogelijkheden van minderjarigen om te
participeren in het gedwongen jeugdhulpverleningstraject beter zijn geregeld dan in het vrijwillige kader. Zie bijvoorbeeld ook

Lam & Schepens 2017.
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van de rechtsbescherming van burgers.285 De huidige inrichting van rechtsbescherming, die zich sterk
richt op de beoordeling van het schriftelijke besluit voor de toetsing van het overheidsoptreden, is
minder passend. De Raad van State stelt in 2016 dat concepten als ‘maatwerk en integraal bestuur’
vragen om een andere beoordeling, waarbij onder meer de gang van zaken voorafgaand aan en rond
het besluit relevant is voor de kwaliteit van het besluit (zoals de kwaliteit van het onderzoek naar de
persoonlijke omstandigheden).?86 Zolang er echter geen andere wetgeving is, is de gemeente ook bij
jeugdhulpbesluiten gebonden aan de Awb en zou de gemeente naar oplossingen kunnen zoeken om
de informatie die al op schrift wordt gesteld (zoals een gespreksverslag en informatie over de

toegekende jeugdhulp) op eenvoudige wijze te laten voldoen aan de Awb.

De Nationale ombudsman pleit voor een integrale, informele wijze van klachtafhandeling in het
sociale domein. De ombudsman concludeerde in maart 2017 dat klachten in het sociale domein
meestal gaan over de complexiteit van wet- en regelgeving, onjuiste of onduidelijke
informatiestrekking, onheuse bejegening en privacyvraagstukken. De ombudsman wijst er ook op dat
verschillende factoren ertoe leiden dat mensen niet klagen, bijvoorbeeld de angst om een slecht
imago als klager te krijgen die een verdere hulpvraag kan bemoeilijken, de complexiteit van het
systeem en de omstandigheid dat een probleem niet altijd gemakkelijk en eenduidig in een formele
klacht kan worden vertaald.?®” Het is daarom van groot belang dat gemeenten cliénten juist en
volledig informeren over hun klacht-, bezwaar- en beroepsmogelijkheden.?88 Daarnaast kan ook
goede cliéntondersteuning bijdragen aan de informatievoorziening en bijstand bij klacht- en
bezwaarprocedures.?8? Het kan dan zowel gaan om een cliéntondersteuner (art. 2.2.4 lid 1 sub a
Wmo) als een cliéntvertrouwenspersoon (art. 2.6 Jw).2%° Uit het jaarverslag van 2016 van het AKJ, de
organisatie die landelijk alle cliéntvertrouwenspersonen levert, blijkt dat het aantal cliénten dat is
bijgestaan door een vertrouwenspersoon in 2016 met ongeveer 42% is gestegen ten opzichte van het
aantal cliénten in 2015.2°* De klachten waarin vertrouwenspersonen bijstand boden, betroffen vooral

292

bejegening, beslissingen en gebrekkige informatievoorziening.** Halverwege het jaar 2017 bleek de

financiéle garantstelling voor de cliéntvertrouwenspersonen van het AKJ voor 2018 niet rond.

285 Zie Van Ommeren & Huisman 2013, Vonk e.a. 2016. Zie ook Kamerstukken 11 2015/16, 34477, 20 over de noodzaak om de Awb in
het kader van de rechtsbescherming aan te passen.

286 Raad van State 2016, p. 57. Inmiddels ligt een advies van Scheltema voor integrale geschillenbeslechting in het sociale domein via
internet ter consultatie, waarin wordt voorgesteld om burgers alle geschillen in het sociale domein voor te leggen in één
procedure in het sociale domein (https://www.internetconsultatie.nl/geschilbeslechtingsociaaldomein). De Jeugdwet wordt hier
vooralsnog echter buiten gelaten (Scheltema 2017, p. 7).

287 De Nationale ombudsman 2017.

288 Dein juni 2017 gepubliceerde brochure over de bezwaar-, klacht- en tuchtprocedures kan hierbij ondersteunend zijn (zie
Professionalisering Jeugdhulp en Jeugdbescherming 2017).

289 Zie ook Actal 2017.

290 Zie de website van het AKJ over de cliéntvertrouwenspersoon (www.akj.nl); Zie de website MEE NL
(https://www.mee.nl/clientondersteuning) en de website van Zorgbelang Nederland (http://www.zorgbelang-
nederland.nl/index.php?p=88) over cliéntondersteuning op grond van de Wmo; Zie ook Kamerstukken Il 2016/17, 34477, 20.

291 AKJ 2017, p. 11.

292 AKJ2017,p.11en 14.
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Uiteindelijk is besloten om de vertrouwenspersoon (net als de Kindertelefoon), onder landelijke

verantwoordelijkheid (en financiering) te laten vallen.?93
3.4.4 Rechtspositie jongere in gesloten accommodatie

Hoofdstuk 6 van de Jeugdwet bevat een aantal artikelen over de rechtspositie van de jeugdige en de
ouders in geval van gesloten jeugdhulp, zoals het hoorrecht, het recht om een familiegroepsplan op te
stellen (art. 6.1.10 Jw), de toevoeging van een raadsman (art. 6.1.10 lid 4 Jw), de verlofregeling (art.
6.4.1Jw) en de voorwaarden waaronder vrijheidsbeperkende en controlemaatregelen kunnen worden
toegepast, zoals tijdelijke plaatsing in afzonderingen toepassing van (medische) dwangbehandeling.
In de literatuur wordt kritiek geuit op de wijze waarop de rechtspositie van jeugdigen in de gesloten
jeugdhulp is geregeld, waarbij aan gesloten jeugdhulpinstellingen een grote beslissingsvrijheid wordt
gegeven bij de vraag of vrijheidsbeperkende maatregelen noodzakelijk zijn. Dit in tegenstelling tot de
Beginselenwet justitiéle jeugdinrichtingen, waar is gekozen voor de systematiek dat de jeugdige
binnen de vrijheidsbeneming bepaalde rechten heeft en die mogelijke beperkingen die gericht zijn op
de orde of veiligheid of de ongestoorde tenuitvoerlegging gedetailleerd beschrijft.2%* Uit recent
onderzoek van Koens blijkt dat van de in 2015 door de Raad voor de Strafrechttoepassing en
Jeugdbescherming (RSJ) behandelde 75 beroepszaken er slechts zes uitspraken betrekking hadden op
jongeren in accommodaties voor gesloten jeugdhulp. In totaal gingen 69 uitspraken over jongeren in
een justitiéle jeugdinrichting. Koens vraagt zich af of een mogelijke verklaring zou kunnen zijn dat in
de accommodaties voor gesloten jeugdhulp klachten vaker informeel worden afgehandeld dan in

justitiéle jeugdinrichtingen.

In 2016 publiceerde de Kinderombudsman een rapport over het klachtrecht van minderjarigen in de
gesloten jeugdhulpinstellingen en justitiéle jeugdinrichtingen. Belangrijke conclusies waren dat in
bijna alle instellingen jongeren elke klacht naar voren kunnen brengen, maar dat de klachtprocedures
onvoldoende bekend en toegankelijk zijn. Ook toegang tot een tweede, onafhankelijke instantie om
de klacht aan voor te leggen, is onvoldoende bekend bij de jongeren. Verder zouden instellingen het
indienen van klachten soms zonder goede redenen ontmoedigen en zijn er onvoldoende waarborgen

om dit te voorkomen.

Het klachtrecht van jongeren in accommodaties voor gesloten jeugdhulp blijkt derhalve nog niet
optimaal te worden gebruikt. Verder blijken de bepalingen over vrijheidsbeperkingen in de Jeugdwet
zeer veel beleidsruimte te geven, wat in schril contrast staat met vrijheidsbeperkingen die in justitiéle

jeugdinrichtingen worden toegepast.

293 Kamerstukken Il 2016/17, 31839, 582.

294 Ziein dit kader bijvoorbeeld de Thematische Wetsevaluatie Gedwongen zorg, waarin wordt gesignaleerd dat de wettelijke
regelingen van onder andere de Beginselenwet justitiéle jeugdinrichtingen en de Jeugdwet conceptueel van elkaar verschillen en
dat hiermee bij een harmonisatie van de wetten rekening moet worden gehouden (Legemaate e.a. 2014, p. 338); Uit Beijerse
merkt op dat het aantal bepalingen dat in de Jeugdwet en het Besluit Jeugdwet is opgenomen met betrekking tot de rechtspositie
van jeugdigen in de gesloten jeugdhulp (circa twintig artikelen) in schril contrast staat met het aantal bepalingen waarin de
rechtspositie van jeugdigen in de justitiéle jeugdinrichting is geregeld (circa 150 artikelen en minstens twintig ministeriéle

circulaires) (Uit Beijerse 2016).
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Zowel in de praktijk als in de Tweede Kamer wordt aangedrongen op vergelijking en zo mogelijk
harmonisatie van de rechtspositie bij gedwongen hulp die wordt opgelegd in het kader van de
Jeugdwet, de Wet BOPZ, de justitiéle beginselenwetten en aanpalende wetgeving.2> De rechtspositie
van jeugdigen is namelijk afhankelijk van de vorm van hulp die opgelegd wordt. In de thematische
wetsevaluatie gedwongen zorg wordt het vermoeden uitgesproken dat de betrokkenen hierdoor niet
altijd de benodigde zorg krijgen en worden diverse aanbevelingen gedaan om de regelingen met
betrekking tot de gesloten jeugdhulp meer in overeenstemming te brengen met die van het

jeugdstrafrecht.29¢

3.4.5 Rechtspositie bij ‘drang’

Naast de kinderbeschermingsmaatregelen, waarbij na tussenkomst van een rechter met dwang hulp
kan worden ingezet voor kinderen die in hun ontwikkeling worden bedreigd, is in de praktijk het
fenomeen ‘drang’ sterk in ontwikkeling. Drang, ook wel preventieve jeugdbescherming genoemd,
kent geen wettelijke basis. In de memorie van toelichting bij de Jeugdwet komt de term ‘drang’ wel
voor. De toelichting zegt hierover: “Het wetsvoorstel wil nadrukkelijk bevorderen dat de raad voor de
kinderbescherming al in een eerder stadium kan meedenken op casusniveau, waarbij de hulp gericht is
op het versterken van de eigen kracht van de jongere en van het probleemoplossend vermogen van gezin
en omgeving. Dit kan in sommige gevallen zelfs de noodzaak van een kinderbeschermingsmaatregel
voorkomen. Ook wil het wetsvoorstel de ruimte vergroten om een gezinsvoogdijmedewerker, werkzaam
bij een gecertificeerde instelling, nog voordat een kinderbeschermingsmaatregel is uitgesproken in te
zetten, met als doel ouders te bewegen — al dan niet met zachte drang - tot vrijwillige medewerking. Dit
bevordert de continuiteit van hulpverlening.”?*” De memorie van antwoord zegt hierover verder dat
een gezinsvoogdijmedewerker op hoofdlijnen dezelfde werkzaamheden uitvoert als in het
gedwongen kader en dat deze medewerker geen ‘jeugdhulp’ in de zin van de Jeugdwet verleent (een
(medewerker van een) Gl mag immers zelf geen jeugdhulp verlenen, zie art. 3.2 lid 2 Jw). De
werkzaamheden betreffen bijvoorbeeld het gestructureerd en planmatig werken volgens bepaalde
methodieken, het activeren van het eigen netwerk en het kennen van het jeugdhulpaanbod. Het is
ongeoorloofd om te dreigen met korting op iemands uitkering of een ondertoezichtstelling, als de

vrijwillige hulp niet wordt geaccepteerd.?%8

In de praktijk blijkt behoefte te bestaan om drang te gebruiken in de jeugdhulp en wordt deze vaak
uitgevoerd door medewerkers van Gl's of door wijkteams.29? Vanuit zowel wetenschappelijke hoek
als uit de praktijk wordt kritiek geuit op drang. Deze kritiek heeft er onder meer mee te maken dat de
rechtsbescherming van betrokken minderjarigen en ouders niet is geborgd bij de toepassing van

drang.3% Een brief waarin een drangtraject wordt vermeld, is niet aan te merken als een besluit in de

295 Zie onder meer Kamerstukken I/ 2006/07, 30644, 19 en Kamerstukken I 2012/13, 31996, 60, zoals genoemd in Legemaate e.a.
2014, p. 360-361.

296 Legemaate e.a. 2014, p. 360-361.

297 Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 35-36.

298 Kamerstukken 1 2013/14, 33684, D, p. 58-59.

299 Dit blijkt uit diverse gesprekken met stakeholders die in het kader van deze evaluatie zijn gevoerd.

300 Zie bijvoorbeeld Lam & Schepens 2017; Bruning, Rap & Verkroost 2016a, p. 17-18; Tielen 2015; Drion 2016; Quik-Schuijt 2015. Zie

ook het nog lopende onderzoek van de Rotterdamse ombudsman naar drang (https://www.ombudsmanrotterdam.nl/home-
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zin van de Awb.3%? Dit betekent dat betrokkenen geen mogelijkheid tot bezwaar of beroep hebben
tegen het besluit om drang toe te passen. Verder is het niet duidelijk wat de verantwoordelijkheden
van de betrokken professionals zijn.392 Door drang opereren Gl's die in het gedwongen kader actief
zijn, nu ook in de fase voorafgaand aan dit gedwongen kader. Hierdoor kunnen vraagtekens worden
geplaatst bij de onafhankelijkheid van deze organisaties. Voor ouders en jeugdigen, maar ook voor de
betrokken professionals, kan het tot verwarring leiden als het gaat om de juridische bevoegdheden en
verantwoordelijkheden van de betrokkenen. Naar aanleiding van berichtgeving van Follow The
Money, waarin ‘het nieuwe product van kinderbeschermers’ wordt omschreven als ‘intimidatie’,3°3
heeft de minister van VenJ aan de Tweede Kamer laten weten dat hij drang ziet als een professionele
houding, ‘die soms kan helpen om alsnog een doorbraak te bereiken in vrijwillig kader’ en nooit mag

worden gebruikt als pressiemiddel.3%4

Het is belangrijk dat gemeenten en professionals zich realiseren dat het ingrijpen in het gezinsleven
gebonden is aan strenge (inter)nationale eisen en alleen mogelijk is als daarvoor een wettelijke
grondslag is. Helder moet zijn dat ‘drang’ nog steeds onder het vrijwillige kader valt en uitsluitend
een professionele houding is, geen apart juridisch kader. Voor cliénten moet duidelijk zijn dat de regie
nog bij de cliént ligt en dreigende taal moet worden vermeden (zoals termen als ‘vrijwillig, niet

vrijblijvend’). 3°5 Drang mag bij de betrokkenen nooit als ‘dwang’ voelen.
3.4.6 Samenvattend

Hierboven is duidelijk geworden dat in de Jeugdwet verschillende waarborgen zijn vastgelegd om de
rechtspositie van betrokkenen bij jeugdhulp invulling te geven. Het gaat dan onder meer om de
regeling omtrent toestemming bij jeugdhulp, het familiegroepsplan waarmee ouders of verzorgers en
jeugdigen de mogelijkheid wordt geboden om eerst zelf te zoeken naar oplossingen, de mogelijkheid
tot het instellen van bezwaar en beroep tegen besluiten en het indienen van een klacht, het
garanderen van een vertrouwenspersoon en regels die de privacy van betrokkenen bij jeugdhulp
beschermen. Ook gelden specifieke rechtswaarborgen voor jeugdigen die in een accommodatie voor
gesloten jeugdhulp verblijven. In de praktijk blijken vooral de privacyregels aanleiding te zijn geweest
voor veel kritiek; inmiddels is de Jeugdwet gerepareerd om een deugdelijke wettelijke basis voor
gegevensuitwisseling tussen jeugdhulpaanbieders en gemeenten te garanderen. Maar vanwege de
taken van gemeenten in het sociale domein die verder gaan dan enkel de verantwoordelijkheid voor
jeugdhulp en het multidisciplinaire werken in teams, leven nog meer privacyvraagstukken en blijkt
dat in de praktijk nog niet altijd zorgvuldig wordt omgegaan met het voldoende realiseren van het

recht op privacy van betrokkenen. Daarbij moet een balans worden gevonden tussen twee

nieuws-persberichten-onderzoek-naar-drang-binnen-de-rotterdamse-jeugdhulpverlening-onderzoek-naar-drang-binnen-de-
rotterdamse-jeugdhulpverlening/).
301 Rb. Rotterdam 24 november 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:8533 en Rb. Den Haag 26 mei 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:6027.

30

R

Zie bijvoorbeeld De Jong-De Kruijf 2017.

303 VanArk2017.

']

304 Aanhangsel Handelingen Il 2017/18, 191, waarin de staatssecretaris antwoord geeft op Kamervragen over het bericht ‘het nieuwe
product van kinderbeschermers is intimidatie’.

30

v

Vergelijk de nieuwe werkwijze van Save, waarin ‘drang’ en vergelijkbare termen om die reden niet gebruikt worden (Van

Montfoort e.a. 2017); zie hierover ook Vogelvang 2016.
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benaderingen van privacy in dit opzicht. Het uitgangspunt ‘alles delen mag in het belang van het kind’
draagt bepaald niet bij aan een zorgvuldige gegevensuitwisseling, aangezien dit zou betekenen dat
voortdurende afwegingen over welke persoonsgegevens noodzakelijkerwijs gedeeld zouden moeten
worden, niet meer gemaakt hoeven te worden. Evenmin draagt de strenge leer van het ‘niet
uitwisselen van medische gegevens vanwege de geheimhoudingsplicht, tenzij’ bij aan het verbeteren
van een effectief zorgstelsel rondom het kind en zijn gezin waarbij de betrokken hulpverleners en
professionals op de hoogte zijn van de zorgen over het kind en daar hun beleid of acties op kunnen

afstemmen en kunnen werken aan integrale(re) hulp voor kind en gezin.

De route van bezwaar en beroep is juridisch ingewikkeld en het lijkt alsof betrokkenen de weg in deze
nog moeilijk kunnen vinden; er zijn bijvoorbeeld nauwelijks uitspraken in hoger beroep over
jeugdhulpbeslissingen. De klachtmogelijkheden bij de gemeenten lijken door cliénten nog niet
effectief te worden gebruikt. Eerder werd duidelijk dat er wel relatief veel tuchtklachten worden
ingediend. Vanuit de wetenschap en de politiek wordt erop gewezen dat decentralisatie van het
sociale domein vraagt om een nieuwe vormgeving van de rechtsbescherming van burgers.3°® Maar
ook in de tussentijd is het van belang dat zorgvuldig wordt omgegaan met de rechtsbescherming van

jeugdigen en hun ouders, die zich in een kwetsbare positie bevinden.

Minderjarigen blijken in accommodaties voor gesloten jeugdhulp weinig gebruik te maken van het
klachtrecht; ook blijken zij nauwelijks hoger beroep in te stellen bij de RSJ. De mogelijkheden tot
vrijheidsbeperkingen in de gesloten jeugdhulp zijn met minder waarborgen omkleed in vergelijking
met vrijheidsbeperkingen in justitiéle jeugdinrichtingen. Het is de vraag of dit onderdeel van de
Jeugdwet niet (meer) moet worden geharmoniseerd met de regels die voor vrijheidsbeneming gelden
in het jeugdstrafrecht en het gezondheidsrecht (voor plaatsingen in kinder- en jeugdpsychiatrische
klinieken).

De in de praktijk ontwikkelde ‘drang’, die tussen vrijwillige jeugdhulp en het gedwongen
jeugdhulpkader kan worden geplaatst, roept belangrijke vragen op over de rechtspositie van de
betrokkenen die hiermee te maken krijgen. Drang is namelijk niet wettelijk geregeld, waardoor er
geen juridische waarborgen (zoals bezwaar en beroep) gelden. Drang mag door cliénten niet worden
ervaren als dwang. Drang uitgevoerd door GI's kan bovendien leiden tot verwarring over

verantwoordelijkheden en bevoegdheden.

Al met al lijken de in de Jeugdwet geregelde rechtswaarborgen in de uitvoeringspraktijk nog
onvoldoende te kunnen worden waargemaakt. Daarbij moet voor ogen worden gehouden dat een
gejuridiseerd stelsel minder goed past bij de populatie, die moeite heeft om de routes naar
procedures te vinden. Andere mechanismen, zoals mediation en het gebruik van ombudspersonen,

zouden wellicht beter passen in dit domein.

306 Zie Van Ommeren & Huisman 2013, Vonk e.a. 2016 en de reactie van de staatssecretaris (Kamerstukken Il 2015/16, 34477, 2). Zie

ook Raad van State 2016.
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3.5 Decentralisatie, gelijkheid en stelselverantwoordelijkheid
3.5.1 Inleiding

In de memorie van toelichting bij de Jeugdwet wordt de wens uitgesproken dat met decentralisatie
van de jeugdhulp naar de gemeenten beter maatwerk kan worden geboden,3°7 doordat naar eigen
inzicht van de gemeente(raad), toegesneden op de plaatselijke omstandigheden en (politieke)
wensen, bepaalde besluiten kunnen worden genomen. De in dit verband te maken keuzes kunnen in
de lokale politiek worden genomen. Daarbij is het van wezenlijk belang dat de gemeenteraad
voldoende mogelijkheden heeft en benut ten aanzien van de plaatselijke uitwerking van de Jeugdwet
en op deze wijze burgers het gevoel kan geven dat zij betrokken zijn bij de besluitvorming op dit
terrein.3°8 Dit ‘maatwerk’ brengt wel met zich mee dat verschillen tussen3°? of binnen31° gemeenten
kunnen ontstaan.311 Sinds de inwerkingtreding van de Jeugdwet zijn, ook in de rechtspraak, kritische
geluiden te horen over de verschillen voor jeugdigen en hun ouders of verzorgers uit verschillende
gemeenten die de decentralisatie van de jeugdhulp met zich heeft gebracht.312 Door een divers
aanbod dat per gemeente verschilt, en budgetten die in sommige gemeenten eerder op zijn dan in
andere, bestaat er een praktijk waarin jeugdigen afhankelijk van de gemeente die voor hen
verantwoordelijk is, niet alleen met verschillen in aanbod van vormen van jeugdhulp te maken
krijgen, maar ook met verschillen in procedures, betrokken organisaties en professionals en
werkwijzen (hierbij kan gedacht worden aan het wel of niet gehoord worden bij verschillende
beslismomenten over jeugdhulp). Dit kan leiden tot onbegrip en ook gevoelens van
onrechtvaardigheid, zeker als in nabij gelegen gemeenten bepaalde voorzieningen wel kunnen
worden geleverd.313 Kortom, tussen maatwerk en rechtsgelijkheid bestaat een inherente spanning,
welke spanning juridisch problematisch wordt indien sprake is van rechtsongelijkheid die niet kan
worden gerechtvaardigd.314

Ook het VN-Kinderrechtencomité, dat toeziet op de naleving van het IVRK, heeft zijn bezorgdheid
uitgesproken over het feit dat de decentralisatie ongelijkheden in toegang tot diensten tussen de
verschillende gemeenten kan veroorzaken.3> Het Comité wijst decentralisatie van het sociale
domein, dat in meer lidstaten voorkomt en internationaal gezien dus geen nieuw verschijnsel is, niet
af.316 Wel heeft het Comité zorgen geuit over het feit dat de decentralisatie in Nederland onder een
dusdanige tijdsdruk wordt bewerkstelligd dat dit de kwaliteit, tijdspanne en capaciteit van de

gemeenten kan aantasten. Ten aanzien van de forse bezuinigingen3'” waarmee de decentralisatie

30

~

Kamerstukken 11 2012/13, 33684, 3, p. 3.

308 Zie Munneke 2016 en Cohen 2017.

309 Zie bijvoorbeeld Van Tol 2016, p. 3 en Transitie Autoriteit Jeugd 2017b.
310 Zie bijvoorbeeld Monitor Transitie Jeugd 2016, p. 6.

31

[

Defence for Children & UNICEF 2017, p. 25.

N

312 Zie o.a. Hof Arnhem-Leeuwarden 13 oktober 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:8227.

31

w

Zie bijvoorbeeld ook Duurvoort 2016.

314 Vergelijk Munneke 2016; Raad van State 2016 en Barkhuysen 2017.
315 CRC Committee 2015, par. 4, 12-13.

316 General Comment No. 5 (UNCRC), par. 40 en 41.

317 Zie hierover onder andere Cohen 2017 en Bergmann 2017.
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van jeugdhulp gepaard is gegaan, geeft het Comité aan dat “it is also concerned that with the
decentralization of child care services in the Netherlands, resources aimed at children will be used at the
discretion of municipalities which can thus create unequal access to such resources by children in
different municipalities.” 3*® Het Comité doet verder de aanbeveling aan de staat om te verzekeren dat
de gemeenten voldoende en passende middelen en capaciteit hebben om hun nieuwe taken tijdig, en
zonder negatieve gevolgen voor de kwaliteit en kwantiteit van de diensten, uit te oefenen. Ook dringt
het Comité er op aan ervoor te zorgen dat kinderen in alle gemeenten gelijke toegang hebben tot

diensten die van kwaliteit en in overeenstemming met passende standaarden zijn.3%?

Het is de vraag of verschillen tussen gemeenten ook leiden tot (rechts)ongelijkheid, wat in de
literatuur over de Jeugdwet wel wordt gesteld, en hoe zich dit verhoudt tot een gedecentraliseerd
jeugdhulpstelsel. Tevens roept een gedecentraliseerd jeugdhulpstelsel vanuit mensen- en
kinderrechtenperspectief de vraag op hoe dit zich verhoudt tot de verplichtingen van Nederland als
verdragsstaat bij mensen- en kinderrechtenverdragen; hoe verhoudt de verantwoordelijkheid van het
Rijk zich tot lokale verantwoordelijkheid? In dit verband wordt vaak gesproken over de
‘stelselverantwoordelijkheid’ van het Rijk. Aan deze thematiek van rechtsongelijkheid en
stelselverantwoordelijkheid (niet alleen op het terrein van de jeugdhulp) heeft de Raad van State
belangrijke overwegingen gewijd in haar Vierde periodieke beschouwing over interbestuurlijke
verhoudingen na de decentralisaties in het sociale en fysieke domein.32°

Hieronder worden deze vragen nader onderzocht vanuit bestuursrechtelijk, internationaalrechtelijk
en staatsrechtelijk perspectief. Het onderstaande is gebaseerd op de drie voor deze wetsevaluatie
uitgevoerde juridische deelstudies (zie bijlagen 3.A, 3.B en 3.C).32* Allereerst wordt gekeken naar
ongelijkheid tussen en binnen gemeenten (par. 3.5.2). Vervolgens worden de concepten van minimale
kernverplichtingen en progressieve realisatie besproken (par. 3.5.3). Daarna wordt ingegaan op de
stelselverantwoordelijkheid met betrekking tot jeugdhulp (par. 3.5.4).

318 CRC Committee 2015, par. 12-13, zie ook par. 13.

319 CRC Committee 2015, par. 12-13, zie ook par. 14-15.

320 Raad van State 2016; Zie ook Raad voor Volksgezondheid en Samenleving 2016, waarin kritisch naar de
systeemverantwoordelijkheid wordt gekeken. In dit rapport staat onder meer dat, alhoewel de systeemverantwoordelijkheid van
de rijksoverheid veel ruimte lijkt te bieden, daar allerminst sprake van is. De RVS pleit ervoor dat bij de organisatie van zorg uit
moet worden gegaan van pluriformiteit als centrale waarde, zodat er meer ruimte komt voor burgers en organisaties (p. 41).

321 M.L van Emmerik & G. Boogaard, Decentralisatie in de jeugdhulp getoetst aan het gelijkheidsbeginsel, Leiden: Universiteit Leiden
2017, T. Liefaard, J.E. Doek & D.S. Verkroost, Een internationaal kinderrechtenperspectief op de decentralisatie van de jeugdhulp;
Maatwerk, gelijkheid en stelselverantwoordelijkheid in het kader van de Jeugdwet, Leiden: Universiteit Leiden 2017 en G. Boogaard
& M.L. van Emmerik, Decentralisatie van politieke verantwoordelijkheid; Evaluatie van de stelselverantwoordelijkheid onder de

nieuwe Jeugdwet, Leiden: Universiteit Leiden 2017.

86



3.5.2 Ongelijkheid tussen en binnen gemeenten

3.5.2.1

Ongelijkheid vanuit staats- en bestuursrechtelijk perspectief322

Tussen decentralisatie en rechtsgelijkheid bestaat zoals gezegd een inherente spanning, zoals onder

meer wordt geconstateerd door de Raad van State in de genoemde beschouwing.323

Het gelijkheidsbeginsel is binnen de Nederlandse wetgeving op verschillende manieren verankerd,
namelijk in (art. 1 van) de Grondwet en diverse bijzondere wetten, maar ook door doorwerking (via
artt. 93 en 94 Grondwet) van internationale mensenrechtenbepalingen inzake het gelijkheidsbeginsel
of het discriminatieverbod (zoals art. 14 EVRM, art. 1 van het Twaalfde Protocol bij het EVRM en art.
26 van het Internationaal Verdrag inzake burgerlijke en politieke rechten (IVBPR)) en door directe
werking van soortgelijke bepalingen zoals die in het EU-Handvest zijn opgenomen (zie artt. 20-26 EU-
Handvest). Verder is non-discriminatie een belangrijk kinderrecht op grond van artikel 2 IVRK, welke
bepaling wordt beschouwd als een van algemene beginselen van het IVRK.324 Als we inzoomen op de
voorzieningen op grond van de Jeugdwet, laten zich twee gevallen van ongelijke behandeling
indenken. In de eerste plaats ongelijke behandeling binnen één en dezelfde gemeente en in de tweede
plaats ongelijke behandeling tussen verschillende gemeenten onderling. Dit geldt in gelijke mate voor
hulpverlening in het vrijwillige als in het gedwongen kader.

Uit het bestuursrechtelijke jurisprudentie- en literatuuronderzoek, uitgevoerd in het kader van dit
evaluatieonderzoek,32° kan worden geconcludeerd dat zaken waarin een beroep wordt gedaan op
ongelijke behandeling tussen verschillende gemeenten, vooralsnog nauwelijks voorkomen. Voor
zover dit wel aan de orde is, wordt het beroep afgewezen, nu het niet gaat om vergelijkbare
gevallen.32% Er kan hierbij slechts sprake zijn van een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel bij de
verstrekking van voorzieningen door hetzelfde bestuursorgaan.3?” Een andere benadering zou het
gevolg kunnen hebben dat decentralisatie zinloos wordt, omdat de verschillende bestuursorganen

dan verplicht zijn hetzelfde gecentraliseerde beleid te voeren.328

Voor een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel vanwege uiteenlopende voorzieningen binnen
één gemeente zijn meer aanknopingspunten te vinden.32° Het is voor gemeenten niet mogelijk om

verschillen te rechtvaardigen door te stellen dat het gaat om maatwerk en geen enkel geval met

322 M.L van Emmerik & G. Boogaard, Decentralisatie in de jeugdhulp getoetst aan het gelijkheidsbeginsel, Leiden: Universiteit Leiden
2017.

323 Vgl. Munneke 2016, p. 63-97; Raad van State 2016; Barkhuysen 2017.

324 General Comment No. 5 (UNCRC), par. 12; Zie ook Abramson 2008.

32

[

Zie bijlage 3.A; Bij dit onderzoek is in het bijzonder gekeken naar de inmiddels ingetrokken Wet voorzieningen gehandicapten
(WVG; de voorganger van de Wmo). Destijds werd in de WVG op vergelijkbare wijze met de Jeugdwet taken in het sociale domein
bij gemeentes belegd.

326 Zie bijvoorbeeld Govaers & Wilschut 2016, p. 187-194.

32

~

Schléssels & Zijlstra 2017, p. 387-388; Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 323-324; Barkhuysen e.a. 2014, p. 112; Tak

2014, p. 1241 e.v.; Broring e.a. 2016, p. 384; Gerards 2002a, p. 573-575 en Gerards 2002b, p. 129-142.

)

328 Zie Gerards 2002a, p. 573-575 en Gerards 2002b, p. 129-142.

329 Met name in de jurisprudentie onder de reeds genoemde WVG.
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elkaar te vergelijken is. De gemeente is verplicht om nadere richtlijnen op te stellen om zo te komen
tot een consistente verstrekking van jeugdhulpvoorzieningen op grond van de Jeugdwet. Hierbij gaat
het in het bijzonder ook om de zorgvuldige voorbereiding van beslissingen (zoals het inschakelen van
adequate en passende deskundigheid) en het voldoende motiveren ervan, zoals ook blijkt uit een
recente beslissing van de CRvB (zie hierover ook par. 3.2.1.2).33% Het gaat dus niet alleen om het
garanderen dat gelijke gevallen binnen een gemeente op gelijke wijze worden behandeld, maar in
bredere zin om het voldoen aan de beginselen van een zorgvuldige voorbereiding en draagkrachtige
motivering.33? Op deze wijze kan worden voorkomen dat voorzieningen op willekeurige wijze worden
verstrekt. Zie over de eisen die gesteld worden aan (individuele) jeugdhulpvoorzieningen verder

paragraaf 3.2.

Overigens is het in het kader van gelijkheid interessant om te bezien of er ook een concept van
‘procedurele gelijkheid’ bestaat. Hierbij gaat het niet om de vraag of er ongelijkheid bestaat tussen
gemeenten bij het verlenen van voorzieningen, maar om de vraag of de mogelijkheden van
minderjarigen en ouders om te participeren bij het nemen van beslissingen gelijk is tussen en binnen
de verschillende gemeenten.332 |s bijvoorbeeld de toegang tot de klachtfunctie in elke gemeente
gelijk? Hebben ouders en minderjarigen op gelijke wijze toegang tot informatie over jeugdhulp en
hun rechten daaromtrent? En worden minderjarigen in gelijke mate in staat gesteld om te
participeren in besluitvorming die hen raakt? Bepleit zou kunnen worden dat deze procedurele
vereisten, die hun basis onder meer vinden in het IVRK (zie bijv. art. 12 IVRK of art. 9(2) IVRK, als het
gaat om gedwongen jeugdhulp) en het EVRM, onderdeel behoren te zijn van de beginselen van

zorgvuldige voorbereiding en motivering en tussen en binnen gemeenten gelijk zouden moeten zijn.
3.5.2.2 Ongelijkheid vanuit internationaalrechtelijk perspectief3

Uit kinder- en mensenrechtenverdragen kan een recht op jeugdhulp worden afgeleid (art. 3 leden 2
en 3 IVRK), gelet op de vele bepalingen die betrekking hebben op de ontwikkeling van het kind, de
bescherming van kinderen tegen mishandeling, verwaarlozing of uitbuiting (zie o.a. artt. 19 en 34
IVRK), en essentiéle voorzieningen voor kinderen, zoals gezondheidszorg (art. 24 IVRK), zorg voor
kinderen met een handicap (art. 23 IVRK), een minimum levensstandaard (art. 27 IVRK) en
alternatieve zorg (art. 20 IVRK).334 Dit recht moet zonder discriminatie worden geéerbiedigd en
gewaarborgd (art. 2 lid 1 IVRK).33> Uit verschillende rechten, die onder deze noemer vallen, vloeien
positieve verplichtingen van de overheid voort. Zo moet de overheid verzekeren dat het kind de
benodigde bescherming en zorg krijgt en waarborgen dat de instellingen, voorzieningen en diensten
voor kinderzorg beschikbaar zijn (art. 18 lid 2 IVRK; zie ook art. 3 lid 3 IVRK). Verder bevatten sociale

330 Zie CRvB 1 mei 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1477, AB 2017/208, m.nt. Bruggeman; USZ 2017/196, m.nt. Imkamp.

331 Vergelijk ook Cohen 2017.

332 Zie ook Bruning, Rap & Verkroost 2016a.

333 T. Liefaard, J.E. Doek & D.S. Verkroost, Een internationaal kinderrechtenperspectief op de decentralisatie van de jeugdhulp;
Maatwerk, gelijkheid en stelselverantwoordelijkheid in het kader van de Jeugdwet, Leiden: Universiteit Leiden 2017 (zie bijlage 3.3).

334 Zie ook Meuwese 2002, p. 22-28.

335 De artikelen 2,3, 6 en 12 IVRK zijn door het VN-Kinderrechtencomité aangemerkt als de general principles (General Comment No. 5

(UNCRC)).
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grondrechten een inspanningsverplichting (zorgplicht) voor de overheid, die sterker is indien het gaat

om weerloze personen, zoals kinderen.330

Sociale rechten moeten worden geimplementeerd met de maximaal beschikbare middelen. Dit
impliceert volgens het VN-Kinderrechtencomité dat de volledige realisatie van deze rechten
progressief verloopt.337 Dit concept is onder meer relevant in het licht van de bezuinigingen in het
sociale domein.338 Bovendien wordt door het VN-Comité voor Economische, Sociale en Culturele
Rechten (CESCR) bij de toetsing van de naleving van het Internationaal Verdrag inzake Economische,

Sociale en Culturele Rechten (IVESCR) het concept van minimum core obligations gehanteerd.33°

Het CESCR heeft ten aanzien van een aantal rechten uit het IVESCR vastgelegd wat het absolute
minimumniveau van deze rechten is (zie bijlage 3.C).3%° Indien staten dit minimum niet
onmiddellijk34* realiseren, schenden zij het desbetreffende recht.342 Kwetsbare groepen, zoals
kinderen, krijgen hierbij speciale aandacht van het CESCR.343 Beargumenteerd kan worden dat de
minimale kernverplichting in het geval van kwetsbare groepen meer omvat. Het VN-
Kinderrechtencomité is terughoudend in het opnemen en toepassen van het concept van minimale

kernverplichtingen.344

Uit het bovenstaande vloeit voort dat iedere minderjarige recht heeft op een bepaald minimum aan
zorg. Hoewel het derhalve niet zonder meer mogelijk is om aan te geven waaruit de minimale
kernverplichtingen precies bestaan, is in diverse publicaties in relatie tot jeugdhulp en de
decentralisatie van de jeugdhulp naar gemeenten wel aangegeven dat dergelijke
minimumkernverplichtingen van belang zijn en deze de conclusie zouden kunnen rechtvaardigen dat
sprake kan zijn van ongelijke behandeling (lees: indien in bepaalde gemeenten wel en andere
gemeenten niet, of binnen bepaalde gemeenten al dan niet, het minimum kan worden gewaarborgd).
De overheid moet toezien op het bestaan van een behoorlijk jeugdhulpstelsel dat voorziet in de
noodzakelijke basisvoorzieningen voor personen die geen beroep kunnen doen op anderen.34> 346 Dit
alles betekent dat Nederland redelijk wat ruimte heeft om te bepalen welke minimumnormen

gehanteerd dienen te worden. Hierbij mag wel verondersteld worden dat de afwezigheid van

336 Vonke.a. 2016, p. 123 en 124.

337 General Comment No. 19, par. 25.

338 Deze vraag wordt uitgebreid besproken in Allers 2015.

339 Allers 2015.

340 General Comment No. 3 (UNESCR), par. 10; Zie ook Leijten 2015, p. 183, 192-196; Zie ook Ryngaert 2015, p. 30-31.

341 Ryngaert 2015, p. 31.

342 Ryngaert 2015, p. 87-88.

343 Zie bijvoorbeeld General Comment No. 14 (UNESCR), par. 43; Zie ook Ryngaert 2015, p. 91.

344 Ryngaert 2015, p. 96 en 98; Ten aanzien van het hoorrecht en het recht op het genot van de hoogst mogelijke
gezondheidsstandaard heeft het VN-Kinderrechtencomité wel het concept van minimale kernverplichtingen opgenomen: General
Comment Nos. 12 en 15 (UNCRC); Zie ook J. Ryngaert 2015, p. 95.

345 Vonke.a. 2016, p. 124.

346 Dit vindt ook steun in de rechtspraak van het EHRM waarin onder meer ten aanzien van kinderen in tehuizen, mensen in
gevangenissen en vluchtelingen bijzondere verplichtingen voor de staat voortvioeien, waarbij een gebrek aan financiéle middelen

geen afdoende argument bood om onder deze (minimum)verplichtingen uit te komen; Allers 2015, p. 288-289.
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‘resources’ in een rijk land als Nederland niet snel een overtuigend argument zal opleveren wanneer
het minimum niet gehaald wordt, zeker niet ten aanzien van de meest kwetsbare groepen kinderen.
Ook lijkt duidelijk dat het in dit verband niet alleen gaat om de inhoud van de jeugdhulp (lees: welk
aanbod is beschikbaar voor welke minderjarige?), maar ook om de procedures rondom de
besluitvorming (lees: is sprake van voldoende zorgvuldige en gemotiveerde besluitvorming en van
procedurele gelijkheid?). Het blijft echter de vraag of, indien sprake is van bijvoorbeeld wachtlijsten
voor crisishulp, een onvoldoende effectief functionerend stelsel ter aanpak van kindermishandeling
(via meldingen bij Veilig Thuis) of budgettekorten voor jeugdhulp, nog voldaan is aan ‘minimale
kernverplichtingen’ ten aanzien van jeugdhulp voor jeugdigen, vooral voor de extra kwetsbare

groepen jeugdigen.

Het concept van progressieve realisatie betekent dat hoewel staten bij economische, sociale en
culturele rechten een zekere beleidsvrijheid hebben, waarbij rekening kan worden gehouden met de
beschikbaarheid van middelen (‘resources’) de staat geen maatregelen mag nemen die de situatie
met betrekking tot de economische, sociale en culturele rechten doet verslechteren ten opzichte van
de bestaande situatie (retrogressive).34” Dit is van belang voor de vraag wat de invloed is van de
geldende financiéle randvoorwaarden op de toegang tot en kwaliteit van jeugdhulp en in hoeverre
minderjarigen en hun ouders toegang hebben tot (dan wel verstoken blijven van) jeugdhulp in het
geval van bezuinigingen. Zo kan onder meer relevant zijn te onderzoeken in hoeverre kinderen die
voor de stelselwijziging aanspraak konden maken (of toegang hadden) tot bepaalde zorg, dit na de
stelselwijziging niet meer konden of althans niet in dezelfde mate. Dit kan betekenen dat de overheid

niet voldoet aan zijn verplichtingen in het licht van de progressieve realisatie van kinderrechten.

In geval van een economische crisis of noodzaak tot bezuinigingen, mogen regressieve maatregelen
alleen overwogen worden nadat alle andere opties zijn bekeken348 en verzekerd is dat bijvoorbeeld
kinderen — en dan met name kinderen in kwetsbare situaties - de laatsten zijn die hierdoor geraakt
worden.349 Staten moeten aantonen dat de maatregelen noodzakelijk, redelijk, proportioneel, non-
discriminatoir en tijdelijk zijn en dat de rechten die aangetast worden zo snel mogelijk weer hersteld
worden. De groepen kinderen die door deze maatregel geraakt worden en anderen die weten van de
situatie van deze kinderen, moeten kunnen participeren in de besluitvorming over deze maatregelen.
De acute en minimum kernverplichtingen mogen door geen enkele regressieve maatregel negatief
worden beinvloed,3>° zelfs niet in tijden van economische crisis.3>* De progressieve realisatie van de

economische, sociale en culturele rechten van kinderen moet door staten aangetoond kunnen

347 General Comment No. 19 (UNCRC), par. 31; General Comment No. 5 (UNCRC), par. 7-8.

348 Het CESCR hanteert de norm dat regressieve maatregelen die worden ingegeven door stagnatie van de economische groei niet
langer van toepassing mogen zijn dan voor de duur van de economische crisis (Zie Pillay 2012, zoals genoemd in Allers 2015).

349 Onder het IVESCR geldt dat kwetsbare groepen, zoals kinderen, niet onevenredig door regressieve maatregelen mogen worden
getroffen. De maatregelen moeten bovendien niet tot gevolg hebben dat bepaalde groepen niet langer kunnen profiteren van een
recht.

350 Hetzelfde geldt voor de rechten van het IVESCR en het Europees Sociaal Handvest (ESH); Allers 2015.

351 General Comment No. 19 (UNCRC), par. 31.
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3.5.2.3

worden. Staten moeten regelmatig de maatregelen bezien en verbeteren om de beschikbaarheid en

het maximale gebruik van de middelen te verzekeren.3>2
Samenvattend

Concluderend is ongelijkheid in beslissingen over jeugdhulp tussen gemeenten vanwege
decentralisatie doorgaans vanuit het staats- en bestuursrecht bezien geen probleem, maar wordt het
problematisch als binnen een gemeente niet consistent wordt beslist over jeugdhulp en gelijke
gevallen op verschillende wijze worden behandeld. Verder is het zo dat, los van al dan niet geslaagde
beroepen op het gelijkheidsbeginsel, iedere minderjarige recht heeft op een bepaald minimum aan
zorg, zoals dit ook internationaal is verankerd.353 Bij dit alles moet nog worden opgemerkt dat,
ofschoon vanuit bestuursrechtelijk perspectief niet gauw sprake is van schending van het
gelijkheidsbeginsel, een bepaald onderscheid door de samenleving (of individuen daarbinnen) als
onrechtvaardig kan worden ervaren. De Raad van State merkt terecht op dat de rijksoverheid
internationaal ‘door het ijs kan zakken’ bij al te grote verschillen tussen gemeenten indien daarmee
niet aan Europese en internationale minimumverplichtingen wordt voldaan.354 335> Gemeenten
dienen (als onderdeel van de overheid) dan ook in te staan voor de op internationaal niveau door
Nederland aangegane minimumnormen (die voortvloeien uit onder andere het EVRM, ESH en
IVRK).3%6 Het is lastig vast te stellen waar deze grens precies ligt. Uit het internationale kader inzake
sociale grondrechten volgt echter wel dat staten gehouden zijn de eenmaal geboden bescherming
niet terug te schroeven.357 Als het gaat om jeugdhulp in het gedwongen kader, zou bepleit kunnen
worden dat het minimumniveau hoger moet liggen - de overheid grijpt immers in het recht op
respect voor het gezinsleven in (maatregelen van kinderbescherming) en beperkt vrijheden
(jeugdreclassering) en volgens internationale standaarden horen daar inspanningsverplichtingen bij -
dan als het gaat om het vrijwillige kader. De rijksoverheid moet een progressieve realisatie van het
recht op jeugdhulpvoorzieningen voorstaan en kan dus niet gemakkelijk legitimeren dat
bezuinigingsredenen ten grondslag liggen aan een verlaging van het niveau van
jeugdhulpvoorzieningen. Het geconstateerde gebrek aan kansrijkheid van een beroep op het
gelijkheidsbeginsel bij de (bestuurs)rechter als het gaat om ongelijkheid van voorzieningen tussen

gemeenten kan wringen met deze minimumverplichtingen.

3.5.3 Stelselverantwoordelijkheidss

Sinds de inwerkingtreding van de Jeugdwet zijn de gemeenten verantwoordelijk geworden voor
jeugdhulp. Gemeenten zijn op gelijke wijze drager van grondrechtelijke verplichtingen als de

provincies en het Rijk. Het Rijk mag de realisering van zorgplichten overlaten aan gemeenten, maar

352 General Comment No. 19 (UNCRC), par. 32; Zie ook Rishmawi 2006.

353 Zie bijvoorbeeld ook Bergmann 2017.

354 Raad van State 2016, p. 39.

355 Zie bijv. Raad van State 2016, p. 38-38 en Vonk 2016, p. 202-220. Vgl. ook Allers 2015, p. 277-295.

356 Zie ook Sakkers 2017.

357 Vgl. Allers 2015.

358 B.Boogaard & M.L. van Emmerik, Decentralisatie van politieke verantwoordelijkheid; Evaluatie van de stelselverantwoordelijkheid

onder de nieuwe Jeugdwet, Leiden: Universiteit Leiden 2017 (zie bijlage 3.B).
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blijft wel eindverantwoordelijk. Dit houdt volgens Vonk e.a. in dat het Rijk erop moet toezien dat het
systeem in zijn totaliteit ertoe leidt dat gemeenten bijdragen aan de realisering van zorgplichten. Het
stelsel van wettelijke regulering, sturing en toezicht voorziet in de realisering van deze

stelselverantwoordelijkheid.3>?

Uit de staatsrechtelijke analyse van het begrip stelselverantwoordelijkheid kan worden
geconcludeerd dat dit begrip betekent dat van bepaalde bewindslieden (hier: de staatssecretarissen
van VWS en Venl voor de bevoegdheden tot ingrijpen en de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijkrelaties als codrdinerend bewindspersoon voor de decentralisaties) verwacht wordt dat zij
initiatieven nemen en kennis hebben over de mate waarin aan de minimumgrenzen wordt voldaan.
Er bestaan zorgen van constitutionele aard als het gaat om stelselverantwoordelijkheid. Zo bestaat de
zorg dat het concept stelselverantwoordelijkheid in de interbestuurlijke verhoudingen een te
gemakkelijke rechtvaardiging vormt voor ingrijpen en daarmee een vehikel voor recentralisatie van
wat de wetgever heeft willen decentraliseren. Deze bedreiging verwezenlijkt zich wanneer de
stelselverantwoordelijkheid van de centrale overheid een al te gemakkelijk argument wordt om
interbestuurlijk toezicht te rechtvaardigen, een gevaar waarvoor de Raad van State waarschuwt in

zijn genoemde periodieke beschouwing.36°

Dat het Rijk stelselverantwoordelijkheid voor de jeugdhulp heeft dan wel behoudt, werd bij
voortduring en met grote regelmaat als uitgangspunt genomen, zo blijkt uit bestudering van de
parlementaire geschiedenis. Opvallend hierbij is dat het decentraliseren van de jeugdhulp vaak in één
adem werd genoemd met de op het niveau van het Rijk achterblijvende systeemverantwoordelijkheid.
Decentralisatie van bevoegdheden in het jeugdstelsel is in de beleidstheorie van de Jeugdwet geen
doel in zichzelf, maar een middel tot een ander doel. De oorspronkelijke hoofddoelen waren: meer
jeugdhulp thuis, tegen minder kosten, met meer aandacht voor elkaar.3%* De memorie van toelichting
bij de Jeugdwet rechtvaardigt de decentralisatie dan ook niet met een principieel betoog over
subsidiariteit in een gedecentraliseerde eenheidsstaat (met principes als ‘decentraal wat kan, centraal
wat moet’), maar met een combinatie van de inhoudelijke wensen om zowel ‘integrale jeugdhulp’ als
‘maatwerk’ te leveren. Integrale jeugdhulp betekent dat de bevoegdheden zoveel mogelijk moeten
worden geconcentreerd bij één bestuurslaag, en maatwerk leveren betekent dat de jeugdhulp het
beste kan worden neergelegd bij de bestuurslaag die het dichtst bij de burgers staat: de gemeente.362
Discussies gaan vooral over de grenzen van de stelselverantwoordelijkheid, zowel in algemene zin als
in concrete gevallen, maar praktisch nooit over de vraag of en waarom het Rijk een dergelijke

verantwoordelijkheid heeft.

Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat de decentralisatie voor jeugdhulp in het gedwongen
kader beperkt is. Daar waar de overheid, door tussenkomst van een rechter, dwingend ingrijpt in het
gezinsleven van burgers, zo stelde de regering, verzetten rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en

uniformiteit zich tegen decentralisatie met veel inhoudelijke betekenis.363 Met andere woorden: in

359 Vonke.a. 2016, p. 124.

360 Raad van State 2016.

361 Den Boer e.a. 2016, p. 82.

362 Kamerstukken I 2012/13, 33400 VII, 59.

363 Kamerstukken Il 2012/13, 33684, 3, p. 106.
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het gedwongen kader is minder ruimte voor decentralisatie en dus meer sprake van

stelselverantwoordelijkheid van het Rijk (zie ook par. 1).

Boogaard en Emmerik stellen in hun deelstudie dat de stelselherziening jeugdhulp van het begin af
aan een tussenvorm is geweest van werkelijke decentralisatie en deconcentratie van de uitvoering
met het oog op het kunnen leveren van maatwerk. Het redelijk omvangrijke gebruik van
stelselverantwoordelijkheid bij de totstandkoming van de Jeugdwet laat volgens hen zien dat dit te
beschouwen is als een beperkt bedoelde decentralisatie. Het was volgens hen de bedoeling om met
het begrip van stelselverantwoordelijkheid een zekere beperking op de omvang van de
verantwoordelijkheid van bewindspersonen aan te brengen. De ‘stelselverantwoordelijkheid’ van de
staatssecretaris ziet op het functioneren van het stelsel als zodanig, terwijl incidenten binnen de
lokale democratische verhoudingen moeten worden afgedaan. In die zin was de Jeugdwet volgens
hen in ieder geval wel bedoeld als een decentralisatie van politieke verantwoordelijkheid. Primair
zouden gemeenteraden moeten gaan toezien op de naleving van de Jeugdwet en aanverwante regels

en pas bij meer dan incidentele missers zouden de toezichtsbevoegdheden in beeld komen.

Uit de nadere bestudering van Kamervragen blijkt dat de staatssecretaris het meest principieel
afhoudend is bij vragen over de organisatie van de jeugdhulp. Als het gaat om de inhoud van de
jeugdhulp, is de staatssecretaris minder afhoudend. Het blijkt in de praktijk dat het nog niet zo
eenvoudig is om politieke verantwoordelijkheid voor incidenten daadwerkelijk af te houden. Het
voorbeeld van de wachtlijsten laat zien dat de Tweede Kamer niet altijd genoegen neemt met
afzijdigheid. De staatssecretaris reageerde in eerste instantie afhoudend op vragen over monitoring
van wachtlijsten en wees op de verantwoordelijkheid van de gemeente hiervoor, maar werd door de
Tweede Kamer onder druk gezet om meer verantwoordelijkheid op dit thema te nemen.364 Verder
blijkt uit de reacties op zware incidenten dat door het toezicht door de Inspectie op calamiteiten, deze
per definitie onder de verantwoordelijkheid van de staatssecretaris vallen.365 Ook uit het voorbeeld
van Almere, waar het budget in het najaar 2016 op was en een intakestop voor jeugdhulp was
ingesteld (met uitzondering van jeugdhulp in het gedwongen kader), blijkt de betrokkenheid van de
staatsecretaris. De staatssecretaris meldde in zijn reactie aan de Kamer dat er jeugdhulp moest
komen en dat de gemeenteraad daarop moest toezien, maar voegde hier wel aan toe ‘direct contact
met de wethouder van Almere op te nemen’.3%6 Boogaard en Emmerik vinden dat deze aanpak
getuigt van ‘een hands on staatssecretaris die met zijn daden meer verantwoordelijkheid voor het
oplossen en voorkomen van incidenten neemt, dan waar hij volgens de oorspronkelijke theorie op kan
worden aangesproken’. De vraag of de staatssecretaris zijn stelselverantwoordelijkheid in de eerste
anderhalf jaar na de inwerkingtreding van de Jeugdwet op een juiste wijze heeft vervuld,
beantwoorden zij genuanceerd. Zij zien onvoldoende grond om te spreken van een staatsrechtelijk
onjuiste invulling van de stelselverantwoordelijkheid, maar constateren wel een spanning tussen de
oorspronkelijke wens van de wetgever om incidenten bij de gemeenteraad te laten en de gang van
zaken in de praktijk rondom incidenten zoals — met name - Almere. Zij menen dan ook dat er ruimte
is voor verbetering van de invulling van de stelselverantwoordelijkheid door een iets meer

afwachtende houding ten aanzien van lokale incidenten.

364 Aanhangsel Handelingen Il 2014/15, nrs. 2623 en 3156. Kamerstukken 11 2015/16, 31839, 522. Aanhangsel Il 2016/17, nr. 25.
365 Bijvoorbeeld Aanhangsel Handelingen Il 2014/15, nr. 1404.

366 Aanhangsel van de Handelingen I 2014/15, nr. 2623.
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3.5.4 Samenvattend

In deze paragraaf is vanuit staatsrechtelijk, bestuursrechtelijk en internationaalrechtelijk perspectief
gekeken naar de decentralisatie van de jeugdhulp, de mogelijke ongelijkheid die voor jeugdigen en
ouders tussen en binnen gemeenten kan ontstaan, de concepten van minimale kernverplichtingen en
progressieve realisatie van sociale rechten en de stelselverantwoordelijkheid van het Rijk als het gaat
om jeugdhulp. In een gedecentraliseerd stelsel blijft de Nederlandse staat verantwoordelijk voor de
implementatie van de rechten uit het IVRK. Het VN-Kinderrechtencomité uit in zijn concluding
observations van 2015 aan Nederland zorgen over het gedecentraliseerde stelsel en vraagt aandacht
voor verschillen ten aanzien van de toegang tot jeugdhulp en het aanbod van jeugdhulp voor
jeugdigen uit verschillende gemeenten. De staat wordt aanbevolen om coérdinerende en

toezichthoudende mechanismen in te richten.

Gebleken is dat een beroep op het gelijkheidsbeginsel wegens verschil in jeugdhulpvoorzieningen
tussen gemeenten naar alle waarschijnlijkheid weinig kansrijk is; gemeenten mogen vanuit het
staats- en bestuursrecht bezien in een gedecentraliseerd stelsel verschillen in hun aanbod en
organisatie van jeugdhulp. Voor een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel vanwege
uiteenlopende voorzieningen binnen één gemeente zijn vanuit het staats- en bestuursrecht meer
aanknopingspunten te vinden. De gemeente kan zich niet beroepen op het feit dat het gaat om
maatwerk en dat geen enkel geval met elkaar te vergelijken valt en is verplicht richtlijnen op te stellen
om zo te komen tot een consistente verstrekking van jeugdhulpvoorzieningen, waarbij ook een
zorgvuldige voorbereiding en motivering van beslissingen en betrokkenheid en inspraak van ouders

noodzakelijk is.

Gemeenten zijn op basis van internationale standaarden ook verplicht een minimum aan jeugdhulp
te garanderen. Vanuit het internationale kader is echter niet concreet vast te leggen op welk niveau
dit minimum precies ligt. Wel is duidelijk dat de rijksoverheid (en daarmee de staat) internationaal
aansprakelijk blijft voor het naleven van mensenrechten (in het bijzonder kinderrechten), ook als deze
door onderdelen van de staat (zoals gemeenten) niet worden gerespecteerd. Op basis van de
bestudeerde internationale standaarden kan bepleit worden dat het minimumniveau voor jeugdhulp
in het gedwongen kader en voor jeugdhulp in crisissituaties hoger zal liggen dan voor hulp in het
vrijwillige kader. In het gedwongen kader wordt namelijk door de overheid ingegrepen in het recht op

respect voor gezinsleven en kan ook de vrijheid van de betrokkenen beperkt worden.

Vanuit het internationale kader wordt een progressieve realisatie geéist ten aanzien van het recht op
jeugdhulp voor minderjarigen. Op het aanbod van jeugdhulp mag slechts bezuinigd worden in een
economische crisis als alle alternatieven in kaart zijn gebracht. Verder is gebleken dat de ongelijkheid
tussen gemeenten die vanuit het staats- en bestuursrecht wordt gelegitimeerd, wringt met

internationale verplichtingen.

Het Rijk heeft als stelselverantwoordelijke de inhoud van de jeugdhulp, het budget, het toezicht en
zorgvuldige monitoring aan zich gehouden. Daarnaast wordt de omvang van de extra beleidsvrijheid
die gemeenten onder de nieuwe Jeugdwet hebben gekregen, begrensd door het gedwongen kader,

dat van oudsher en onder invloed van internationale mensenrechten, centraal gereguleerd is en is
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voorzien van wettelijke waarborgen, zoals rechterlijke toetsing. De stelselverantwoordelijkheid is met
het oog op het gedwongen kader van jeugdhulp sterk ingebed in de Jeugdwet en leidt er toe dat de
decentralisatie van jeugdhulp wordt begrensd. De stelselverantwoordelijkheid van het Rijk is in de
eerste anderhalf jaar van de Jeugdwet niet onjuist ingevuld, maar laat wel een spanning zien tussen
de wens van de wetgever om incidenten bij de gemeenteraad te laten en de soms wat weinig

afwachtende houding van de staatssecretaris ten aanzien van lokale incidenten.

3.6 Samenvatting en conclusies

3.6.1 Inleidend

In dit hoofdstuk is in kaart gebracht welke knelpunten en aandachtspunten ten aanzien van de
Jeugdwet uit de juridische literatuur, onderzoeksrapporten en jurisprudentie zijn af te leiden. Tevens
is nader onderzocht wat stelselverantwoordelijkheid vanuit staatsrechtelijk perspectief inhoudt en
hoe de discussie over mogelijke rechtsongelijkheid tussen jeugdigen en hun ouders of verzorgers uit
verschillende gemeenten in een gedecentraliseerd stelsel geduid kan worden vanuit
bestuursrechtelijk en internationaalrechtelijk perspectief. Het blijkt dat na de inwerkingtreding van
de Jeugdwet de bepalingen uit de wet nog niet op alle punten op orde waren. Inmiddels is de
Jeugdwet al op verschillende punten gerepareerd, onder meer ten aanzien van gegevensuitwisseling
tussen jeugdhulpaanbieders en gemeenten en mandatering van bevoegdheden van gemeenten aan
derden. In deze deelstudie is uitsluitend gerapporteerd over thema’s waar in de literatuur en
jurisprudentie aandacht aan is besteed, vanuit de aanname dat over knelpunten in de wet wordt
geschreven of geprocedeerd. Opvallend is dat over bepaalde thema’s niet of nauwelijks is
gepubliceerd, zoals de samenloop met het jeugdstrafrecht en het toezicht op de uitvoering van de
Jeugdwet (controle door de gemeenteraad, rol van de Inspectie, etc.). In dit juridische deelonderzoek is
geen empirisch onderzoek uitgevoerd. De uitkomsten van het empirisch onderzoek zijn te vinden in

de hoofdstukken van de andere deelstudies.

3.6.2 Jeugdhulpplicht

3.6.2.1

Toegang tot jeugdhulp (vrijwillig/gedwongen kader)

Waar de Jeugdwet nog veel ruimte laat aan gemeenten om zelf invulling te geven aan de uitvoering
van hun verantwoordelijkheid voor jeugdhulp, heeft de hoogste bestuursrechter (de CRvB) inmiddels
heldere zorgvuldigheidseisen en motiveringseisen geformuleerd voor gemeenten en heeft deze
tevens duidelijk gemaakt dat voldoende deskundigheid moet worden ingezet bij beslissingen over
jeugdhulp. De jeugdhulpbesluiten die aan de rechter zijn voorgelegd, blijken veelal niet aan de
zorgvuldigheids- en motiveringseisen te voldoen. Voor betrokkenen is daarbij onvoldoende
inzichtelijk of, en zo ja welke, specifieke deskundigheid is ingezet bij het bepalen welke jeugdhulp
aangewezen is. Ook maken gemeenten onvoldoende inzichtelijk welke problemen of stoornissen bij
de jeugdige en het gezin spelen en of het gezin het op ‘eigen kracht’ aan kan en onderbouwen zij
onvoldoende welke hulp (in de vorm van hulp in natura of een persoonsgebonden budget) daarvoor
passend is. Hieruit komt het spanningsveld naar voren tussen maatwerk en vermindering van de

regeldruk aan de ene kant en de eisen in het kader van rechtsbescherming van burgers aan de andere
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3.6.2.2

kant. De gemeente heeft de behoefte om niet van tevoren tot in detail vast te leggen waarop een
burger ‘aanspraak’ heeft, om maatwerk te kunnen leveren, aan te sluiten bij de hulpbehoefte en ook
om de regeldruk te verminderen. Maar de gemeente moet daarnaast voldoen aan de eisen van
zorgvuldige besluitvorming en motivering, die onder meer in de Awb worden gesteld. Door zowel de
wetenschap als de politiek wordt erop gewezen dat de decentralisatie en bijbehorende opdracht om
maatwerk te leveren en uit te gaan van eigen kracht, een andere wijze van geschillenbeslechting
vraagt. Maar ook in de tussentijd is het van belang dat zorgvuldig wordt omgegaan met de
rechtsbescherming van jeugdigen en hun ouders, die zich in een kwetsbare positie bevinden. Dat een
groot aantal gemeenten er voor kiest om niet in alle gevallen waarin een individuele
jeugdhulpvoorziening wordt getroffen een verleningsbesluit nemen, is in strijd met de Awb en de

Jeugdwet en zorgelijk in het kader van de rechtsbescherming van de betrokkenen.

Verder lijkt het voor de democratische legitimatie wenselijk dat de keuzes in de uitvoering van
jeugdhulpvoorzieningen worden vastgelegd in de door de gemeenteraad vastgestelde verordening, in
plaats van in het gemeentelijke beleid (zoals nu vaak gebeurt). Acht de Gl jeugdhulp nodig bij de
uitvoering van jeugdbescherming, dan blijken sommige gemeenten in de praktijk inhoudelijk mee te
willen denken over de in te zetten hulp, terwijl de Gl uiteindelijk bevoegd is te bepalen welke hulp is
aangewezen. De vraag daarbij is of de Gl, indien de benodigde hulp niet beschikbaar is, wel voldoende
opkomt voor de belangen van de betrokken kinderen, omdat de Gl afhankelijk is (door de
contractering) van de gemeente. Ten slotte blijkt het in de wet opgenomen woonplaatsbeginsel,
bedoeld voor de verdeling van de financiéle verantwoordelijkheid tussen gemeenten, in de praktijk tot
problemen te leiden. Om deze problemen op te lossen, wordt inmiddels een nieuw wetsvoorstel

voorbereid, waarbij de Basisregistratie Personen leidend zal worden.367
Toereikend aanbod jeugdhulp, -bescherming en -reclassering

Jeugdhulp blijkt niet altijd beschikbaar te zijn door beperkte gemeentelijke budgetten. Ook blijkt de
jeugdhulp die in het kader van jeugdbescherming of het jeugdstrafrecht noodzakelijk wordt geacht
niet altijd (tijdig) beschikbaar. Hoewel een rechter of Gl zelf kan beslissen welke jeugdhulp
noodzakelijk is en derhalve door de gemeente moet worden geleverd, ook als dat niet de door de
gemeente ingekochte jeugdhulp is, blijkt de benodigde hulp in de praktijk niet altijd beschikbaar.
Verder bestaan er zorgen over (de kwetsbaarheid van) het beschikbare aanbod van GI’s voor
jeugdbescherming en -reclassering. In situaties waarin de gemeente beslist om met andere of nieuwe
GlI’s te gaan samenwerken en bestaande GI's niet langer in te kopen, blijkt dat de rol van de
kinderrechter en jeugdstrafrechter die beslissen over hulpverlening in het gedwongen kader, wordt
ingeperkt ten aanzien van hun bevoegdheid om te beslissen over de Gl die de maatregel van
kinderbescherming of jeugdreclassering uitvoert. De rechters kunnen namelijk in het geval dat een GI
die een maatregel uitvoert, niet langer wordt ingekocht, deze GI niet meer benoemen en dit heeft
invloed op de continuiteit van de maatregel. Ditzelfde knelpunt gaat op voor situaties waarin
gemeenten hun inkoopbeleid wijzigen en een jeugdhulpaanbieder niet, of niet langer, wordt
gecontracteerd door de gemeente. Nader onderzoek naar dit vraagstuk, waarin de positie van de
kinderrechter die beslist over overheidsingrijpen in het gezinsleven knelt met een gemeente die in het
jeugdhulpstelsel leidend is, is noodzakelijk. Ook als maatregelen worden genomen om disconinuiteit

367 Zie ook Kamerstukken 11 2016/17, 31839, 581.

96



van GI's te voorkomen, blijft het de vraag of het wenselijk is om, vanwege de verplichting van het Rijk
om deze kwetsbare groep kinderen te beschermen, hiervoor marktwerking in stand te laten. Ook de
aanbesteding van jeugdhulp en van de GI's heeft in de praktijk tot veel vragen geleid. Verder blijkt
integrale dienstverlening in de praktijk moeilijk te realiseren; door de decentralisatie zijn schotten
geslecht, maar zijn ook nieuwe schotten ontstaan die tot knelpunten leiden, onder meer bij de
voortzetting van hulp aan jongeren bij de overgang naar volwassenheid. De vraag is of hiervoor een
oplossing moet worden gezocht in wetswijzigingen; voor het bieden van integrale hulp is vooral

creativiteit en ruimte voor professionals van belang.368

Specifiek jeugdhulpaanbod: gesloten jeugdhulp

In de praktijk is gebleken dat het soms voorkomt dat jeugdigen die uit huis geplaatst zijn, te maken
krijgen met vrijheidsbeneming zonder dat een rechterlijke machtiging gesloten jeugdhulp is
afgegeven. Volgens de Inspectie Jeugdzorg is deze praktijk niet toegestaan. Ook krijgen jeugdigen die
in een residentiéle, niet-gesloten, accommodatie zijn geplaatst, soms te maken met
vrijheidsbeperkende maatregelen (dit wordt in de praktijk wel een ‘besloten plaatsing’ genoemd). Uit
bestudeerde jurisprudentie blijkt dat dit niet is toegestaan en dat vrijheidsbeperkingen slechts mogen
worden toegepast bij plaatsingen in accommodaties voor gesloten jeugdhulp. Rechters blijken veel
aandacht te hebben voor extra rechtswaarborgen die voortvloeien uit het internationale recht voor
jeugdhulpbeslissingen bij jeugdbescherming, met name als het gaat over vrijheidsbeneming via een

uithuisplaatsing in een accommodatie voor gesloten jeugdhulp.

De voorwaardelijke machtiging gesloten jeugdhulp wordt in de praktijk gebruikt voorafgaand aan en
aansluitend op een plaatsing in een accommodatie voor gesloten jeugdhulp, maar er is nog wel
onduidelijkheid over de meerwaarde in relatie tot de mogelijkheid van schorsing (en opheffing van de
schorsing) van de machtiging gesloten jeugdhulp. Dit nieuwe instrument uit de Jeugdwet moet nader

onderzocht worden.
3.6.3 Kwaliteitswaarborgen

Kwaliteitseisen nemen een belangrijke plaats in binnen de Jeugdwet. In de Jeugdwet zijn
kwaliteitseisen te vinden die voor alle vormen van jeugdhulp gelden, zoals de verplichting om te
werken met in een kwaliteitsregister geregistreerde beroepskrachten. Ook zijn er bijzondere eisen te
vinden die gekoppeld zijn aan gedwongen vormen van jeugdhulp waarbij sprake is van
overheidsinterventie in het gezins- en privéleven, namelijk voor de (uitvoering van) maatregelen van
kinderbescherming en jeugdreclassering. Hierbij kan worden gedacht aan de certificeringsplicht. Deze
eisen zijn in het bijzonder in de wet opgenomen om te voldoen aan het internationale recht en de

voorwaarden die daaruit voortvloeien voor overheidsingrijpen in het gezinsleven.

De instellingen die jeugdbescherming en jeugdreclassering uitvoeren, zijn gecertificeerd en het
Keurmerkinstituut voert haar certificeringstaken naar behoren uit. Wel is gebleken dat
hercertificering en de mogelijkheid daarbij dat een rechtspersoon niet langer gecertificeerd is,
juridische vragen oproept ten aanzien van de rol van de kinderrechter bij het beslissen over een

368 Zie hierover Raad voor het openbaar bestuur 2017.
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vervanging van de Gl. De wet voorziet niet in een goede regeling waarin lopende jeugdbeschermings-
en jeugdreclasseringszaken, vanwege het niet langer voldoen aan certificeringseisen door de Gl,

(acuut) moeten worden overgedragen naar een andere Gl.

Ook is nader onderzoek gewenst naar de vraag of de wijze waarop het tuchtrecht nu is vormgegeven
proportioneel en effectief is voor het domein van jeugdhulp en jeugdbescherming. Verder is de
verplichting om feitelijk te rapporteren (‘waarheidsvinding’) door de Raad voor de Kinderbescherming
en de Gl in een aantal rechterlijke uitspraken aan de orde geweest. Dit thema zal in de praktijk een
belangrijk aandachtspunt blijven. Het met de Jeugdwet toegenomen aantal toezichthouders, die met
verschillende toezichtkaders werken, roept de vraag op of de organisatie van het toezicht opnieuw
moet worden bezien.

3.6.4 Rechtswaarborgen voor betrokkenen bij jeugdhulp

In de Jeugdwet zijn verschillende waarborgen vastgelegd om de rechtspositie van de betrokkenen bij
jeugdhulp invulling te geven. Het gaat dan onder meer om de regeling omtrent toestemming bij
jeugdhulp, het familiegroepsplan waarmee ouders of verzorgers en jeugdigen de mogelijkheid wordt
geboden om eerst zelf te zoeken naar oplossingen, de mogelijkheid tot het instellen van bezwaar en
beroep tegen besluiten en het indienen van een klacht, het garanderen van een vertrouwenspersoon
en regels die de privacy van betrokkenen bij jeugdhulp beschermen. Ook gelden specifieke
rechtswaarborgen voor jeugdigen die in een accommodatie voor gesloten jeugdhulp verblijven. In de
praktijk blijken vooral de privacyregels aanleiding te zijn geweest voor veel kritiek; inmiddels is de
Jeugdwet gerepareerd om een deugdelijke wettelijke basis voor gegevensuitwisseling tussen
jeugdhulpaanbieders en gemeenten te garanderen. Maar vanwege de taken van gemeenten in het
sociale domein, die verder gaan dan enkel de verantwoordelijkheid voor jeugdhulp en het
multidisciplinaire werken in teams, leven nog meer privacyvraagstukken en blijkt dat in de praktijk
nog niet altijd zorgvuldig wordt omgegaan met het voldoende realiseren van het recht op privacy van
betrokkenen. Daarbij moet een balans worden gevonden tussen twee benaderingen van privacy in dit
opzicht. Het uitgangspunt ‘alles delen mag in het belang van het kind’ draagt bepaald niet bij aan een
zorgvuldige gegevensuitwisseling; evenmin draagt de strenge leer van het ‘niet uitwisselen van
medische gegevens vanwege de geheimhoudingsplicht, tenzij’ bij aan het verbeteren van een
effectief zorgstelsel rondom het kind en zijn gezin.

De route van bezwaar en beroep is juridisch ingewikkeld en het lijkt alsof betrokkenen deze weg nog
moeilijk kunnen vinden; er zijn bijvoorbeeld nauwelijks uitspraken in hoger beroep over
jeugdhulpbeslissingen. De klachtmogelijkheden bij de gemeenten lijken door cliénten nog niet
effectief te worden gebruikt. Vanuit de wetenschap en de politiek wordt erop gewezen dat
decentralisatie van het sociale domein vraagt om een nieuwe vormgeving van de rechtsbescherming
van burgers. Maar ook in de tussentijd is het van belang dat zorgvuldig wordt omgegaan met de

rechtsbescherming van jeugdigen en hun ouders, die zich in een kwetsbare positie bevinden.
Jongeren die verblijven in accommodaties voor gesloten jeugdhulp blijken weinig gebruik te maken

van het klachtrecht; ook blijken zij nauwelijks hoger beroep in te stellen bij de RSJ. De mogelijkheden

tot vrijheidsbeperkingen in de gesloten jeugdhulp zijn met minder waarborgen omkleed in
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vergelijking met vrijheidsbeperkingen in justitiéle jeugdinrichtingen en is het de vraag of dit
onderdeel van de Jeugdwet (meer) moet worden geharmoniseerd met de regels die voor
vrijheidsbeneming gelden in het jeugdstrafrecht en het gezondheidsrecht (voor plaatsingen in kinder-

en jeugdpsychiatrische klinieken).

De in de praktijk ontwikkelde ‘drang’, die tussen de vrijwillige jeugdhulp en het gedwongen
jeugdhulpkader kan worden geplaatst, roept belangrijke vragen op over de rechtspositie van de
betrokkenen die met drang te maken krijgen. Drang is niet wettelijk geregeld en dus gelden er geen
juridische waarborgen (zoals bezwaar en beroep) voor de betrokkenen. Drang mag door cliénten niet
worden ervaren als dwang. Drang uitgevoerd door Gl's kan bovendien leiden tot verwarring over

verantwoordelijkheden en bevoegdheden.

Al met al lijken de in de Jeugdwet geregelde rechtswaarborgen in de uitvoeringspraktijk nog
onvoldoende te kunnen worden waargemaakt. Daarbij moet voor ogen worden gehouden dat een
gejuridiseerd stelsel minder goed past bij de populatie, die moeite heeft om de routes naar
procedures te vinden. Andere mechanismen, zoals mediation en het gebruik van ombudspersonen,

zouden wellicht beter passen in dit domein.
3.6.5 Decentralisatie, gelijkheid en stelselverantwoordelijkheid

In dit hoofdstuk is tevens vanuit staatsrechtelijk, bestuursrechtelijk en internationaalrechtelijk
perspectief gekeken naar de decentralisatie van de jeugdhulp, de mogelijke ongelijkheid die voor
jeugdigen en ouders tussen en binnen gemeenten kan ontstaan, de concepten van minimale
kernverplichtingen en progressieve realisatie van sociale rechten en de stelselverantwoordelijkheid
van het Rijk als het gaat om jeugdhulp. Verschillen tussen gemeenten in het beleid inzake de
toekenning van jeugdhulp, zal door de bestuursrechter niet snel in strijd met het gelijkheidsbeginsel
worden geacht. Wel zijn verschillen voor betrokkenen binnen dezelfde gemeente bij de

bestuursrechter niet gemakkelijk te rechtvaardigen.

Uit het internationale kader blijkt dat kinderen recht hebben op jeugdhulp en dat bezuinigingen ten
aanzien van jeugdhulp niet zomaar voldoen aan het internationale uitgangspunt van ‘progressieve
realisatie van sociale grondrechten’, indien niet uitdrukkelijk is gemotiveerd of en hoe dit kinderen
raakt en waarom andere oplossingen niet mogelijk waren. De conclusie dat een beroep op het
gelijkheidsbeginsel bij de (bestuurs)rechter niet kansrijk is, wringt met de minimumverplichtingen
van gemeenten ten aanzien van voorzieningen bij psychische gezondheids-, opgroei- en

opvoedproblemen, waaraan Nederland vanuit het internationale kader bezien, moet voldoen.

Aangetoond is dat in (de ontstaansgeschiedenis van) de Jeugdwet veel aandacht is te vinden voor het
gedwongen kader van jeugdhulp, waarvoor extra eisen gelden die voortvloeien uit het internationale
recht. De wetgever heeft hier uitdrukkelijk rekening mee gehouden en dit is onder meer vormgegeven
door extra kwaliteitseisen in te voeren voor het gedwongen kader (denk aan certificering). Deze
zouden als invulling van de ‘minimale kernverplichtingen’ die gelden voor sociale grondrechten, zoals
het recht op jeugdhulp, beschouwd kunnen worden. Het blijft echter de vraag of, indien sprake is van

bijvoorbeeld wachtlijsten voor crisishulp, een onvoldoende effectief functionerend stelsel ter aanpak
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van kindermishandeling (via meldingen bij Veilig Thuis) of budgettekorten voor jeugdhulp, nog
voldaan is aan ‘minimale kernverplichtingen’ ten aanzien van jeugdhulp voor jeugdigen, vooral voor

de extra kwetsbare groepen jeugdigen.

De specifieke aandacht in de Jeugdwet voor extra kwaliteitseisen voor het gedwongen kader geeft
ook weer hoe de stelselverantwoordelijkheid van het Rijk gezien moet worden. De stelselherziening is
van meet af aan een tussenvorm geweest van werkelijke decentralisatie en deconcentratie van de
uitvoering met het oog op het kunnen leveren van maatwerk. Het redelijk omvangrijke gebruik van de
term ‘stelselverantwoordelijkheid’ in de beleidstheorie van de Jeugdwet laat zien dat altijd al sprake is
geweest van een beperkt bedoelde decentralisatie, mede bezien vanuit het licht van internationale
verplichtingen die gelden voor het gedwongen kader. Uit een analyse van Kamervragen over de
stelselverantwoordelijkheid van het Rijk in de eerste anderhalf jaar van de Jeugdwet blijkt dat deze
niet onjuist is ingevuld, maar wel een spanning laat zien tussen de wens van de wetgever om
incidenten bij de gemeenteraad te laten en de soms wat weinig afwachtende houding van de
staatssecretaris ten aanzien van lokale incidenten.
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3.A Bijlage Decentralisatie in de jeugdhulp getoetst aan het
gelijkheidsbeginsel

M.L. van Emmerik & G. Boogaard®*
3.A1Inleiding

Na het doorvoeren van de grootschalige decentralisaties in het sociale domein per 1 januari 2015
(Wet Maatschappelijke Ondersteuning, Jeugdwet, Wet Langdurige Zorg) komen met enige regelmaat
kwesties in het nieuws waarbij het verschil in voorzieningen per gemeente ter discussie wordt
gesteld. Zo was er de traplift in de gemeente Alphen aan den Rijn die niet ter beschikking werd
gesteld aan een 90-jarige inwoner37° en de aankondiging door de verantwoordelijke wethouder van
de gemeente Almere in oktober 2016 dat het budget voor jeugdhulp voor het lopend jaar op was,
zodat hulpbehoevende minderjarigen (afgezien van crisisgevallen) daar geen beroep meer op konden
doen.37 Dit soort kwesties wekt groot onbegrip en een gevoel van onrechtvaardigheid, zeker als in

nabij gelegen gemeenten die voorzieningen (nog) wel worden verstrekt.372

Dit roept de vraag op hoe de optredende diversiteit binnen het jeugdhulpstelsel in de verschillende
gemeenten zich verhoudt tot het beginsel van rechtsgelijkheid, zoals dat nationaal, Europees
(EVRM)373 en internationaal is verankerd. Tegelijkertijd gaat het beginsel van decentralisatie er juist
van uit dat gemeenten naar eigen inzicht, toegespitst op de lokale omstandigheden, door de
gemeenteraad gelegitimeerde beslissingen kunnen nemen. Kunnen de genoemde voorbeelden van
verschillen in voorzieningenniveau gerechtvaardigd worden vanuit het perspectief van het
gelijkheidsbeginsel? Vooropgesteld moet worden dat de nu volgende analyse ziet op het vrijwillig
kader, zoals dat door gemeenten wordt geboden op basis van de Jeugdwet. Als het gaat om het
gedwongen kader (ondertoezichtstelling, uithuisplaatsing) rust er een bijzondere
verantwoordelijkheid op de (rijks)overheid om de betrokken jongeren op gelijke wijze in heel

Nederland de daarbij passende minimale voorzieningen te bieden.

Uit de genoemde voorbeelden springt hierbij het meest in het oog de optredende verschillen tussen
diverse gemeenten onderling. Daarnaast zou een verschil in behandeling zich ook kunnen voordoen

binnen één gemeente. Ook dan is de vraag in hoeverre deze verschillen kunnen worden

369 My, dr. M.L. van Emmerik is universitair hoofddocent staats- en bestuursrecht aan de Universiteit Leiden en rechter-
plaatsvervanger bij de afdeling bestuursrecht van de Rechtbank Midden-Nederland; mr. G. Boogaard is universitair docent staats-
en bestuursrecht aan de Universiteit Leiden.

370 http://www.volkskrant.nl/binnenland/ophef-over-afwijzen-traplift-voor-90-jarige~a3994449/

371 http://nos.nl/artikel/2136999-deel-jeugdhulp-almere-stopt-geen-geld-meer.html; Zie Kamerbrief d.d. 12 oktober 2016 over

toegang tot jeugdhulp in Almere.

N

372 Zie ook bijvoorbeeld de column van H. Duurvoort, ‘Op kinderrechten mag je niet bezuinigen’, de Volkskrant van 7 november 2016.
373 Het EU-recht zal niet afzonderlijk worden behandeld, nu het gaat om grotendeels vergelijkbare gelijke behandelingsnormen als in
het EVRM. Bovendien is het nog maar de vraag is of het bij de Jeugdwet snel zal gaan om de tenuitvoerlegging van EU-recht,

hetgeen wel vereist is voor de toepasselijkheid van het EU-recht en het Handvest Grondrechten EU. Het Handvest biedt een meer

gedetailleerde gelijke behandelingsregeling dan het EVRM (met onder meer bijzondere bepalingen ten aanzien van rechten van

kinderen, ouderen en gehandicapten), maar of dat materieel ook tot andere resultaten leidt moet worden afgewacht.
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gerechtvaardigd. Het credo van de hele decentralisatieoperatie is maatwerk, dat wil zeggen een op de
bijzondere situatie van het betreffende individu toegesneden voorziening. Tegelijkertijd dient het
bestuur (in dit geval de gemeente) een consistent beleid te ontwikkelen ten aanzien van het
verstrekken van bepaalde voorzieningen. Gemeenten kunnen niet op volstrekt willekeurige wijze al
dan niet bepaalde voorzieningen toekennen. Daar moet wel enige lijn in te ontdekken zijn. Aan de
thematiek van rechtsongelijkheid en stelselverantwoordelijkheid (niet alleen op het terrein van de
jeugdhulp)374 heeft de Raad van State belangrijke overwegingen gewijd in haar Vierde periodieke
beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen na de decentralisaties in het sociale en fysieke
domein. De bevindingen van deze beschouwing zijn ook uitdrukkelijk betrokken bij het juridisch deel

van dit onderzoek.

De opbouw van dit hoofdstuk is verder als volgt. Paragraaf 3.A.2 geeft een kort overzicht van het
positiefrechtelijke kader van het gelijkheidsbeginsel (nationaal, Europees en internationaal). Daarbij
ligt de nadruk op het EVRM en het door het EHRM gehanteerde toetsingsschema dat ook breder
hanteerbaar is bij toetsing aan elders beschermde gelijkheidsnormen.375 Deze paragraaf tracht een zo
beknopt mogelijk maar noodzakelijk beeld te schetsen, nu er al veel over deze onderwerpen is
geschreven.376 Paragraaf 3.A.3 zoomt in op de (bestuursrechtelijke) jurisprudentie en literatuur ten
aanzien van het gelijkheidsbeginsel, met bijzondere aandacht voor de vraag of decentralisatie een
voldoende rechtvaardiging kan zijn voor een verschil in behandeling bij het verstrekken van bepaalde
voorzieningen. Daarbij wordt onder meer gekeken naar de rechtspraak op grond van de vroegere Wet
voorzieningen gehandicapten. Paragraaf 3.A.4 besluit met een conclusie, in het bijzonder een
antwoord op de vraag in hoeverre verschillen in voorzieningenniveau tussen en binnen gemeenten

kunnen worden gerechtvaardigd.3”’

374 Zie de Vierde periodieke beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen na de decentralisaties in het sociale en fysieke domein,
Raad van State, oktober 2016.

37

wn

Zoals bij het in het EU-recht verankerde gelijkheidsbeginsel.
376 Zie bijv. G.). Vonk (red.), Rechtsstatelijke aspecten van de decentralisaties in het sociale domein, Groningen 2016.

37

~

De verschillen in Koninkrijksverband tussen de zogenaamde BES-eilanden (die een soort van bijzondere Nederlandse gemeenten
vormen) en Nederlandse gemeenten worden in het kader van dit onderzoek niet nader belicht. Met name gezien de in art. 1
Statuut voorziene mogelijkheid tot differentiatie tussen 'het Nederlandse' en het Caribische deel van het Koninkrijk - waarbij ook
rekening kan worden gehouden met het verschil in voorzieningenniveau - is dit een andere kwestie dan die voorligt in het
onderhavige onderzoek naar verschillen in toepassing van de Jeugdwet tussen en binnen gemeenten in Nederland. Zie nader
onder meer |.LA. Broekhuijse, De gelijkwaardigheid van de landen van het Koninkrijk der Nederlanden: realiteit of perceptie? (diss.
Universiteit Utrecht), Nijmegen 2012 en de diverse bijdragen in P.P.T. Bovend’Eert e.a. (red.), De verhoudingen in het Koninkrijk der

Nederlanden. Een perspectief op de toekomst. Staatsrechtconferentie Nijmegen 2015, Oisterwijk 2016.
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3.A.2. Verankering van het gelijkheidsbeginsel: Grondwet, EVRM, VN-
Verdragen®’®

3.A.2.1. Inleiding

Het gelijkheidsbeginsel is binnen de Nederlandse rechtsorde op verschillende manieren verankerd. In
de eerste plaats start de Grondwet met het vastleggen van het gelijkheidsbeginsel en
discriminatieverbod. In diverse bijzondere wetten krijgt dit gelijkheidsbeginsel nader handen en
voeten, zoals in de Algemene Wet Gelijke Behandeling. Verder geldt het in het bestuursrecht als
ongeschreven algemeen beginsel van behoorlijk bestuur. Daarnaast werken de in diverse
mensenrechtenverdragen gegarandeerde gelijkheidsnormen (en discriminatieverboden) direct door
in de Nederlandse rechtsorde via de artikelen 93 en 94 van de Grondwet. Het in het EU-recht
verankerde gelijkheidsbeginsel werkt direct (los van genoemde grondwetsbepalingen) door in de

Nederlandse rechtsorde.
3.A.2.2. Grondwet
Artikel 1 van de Grondwet luidt als volgt:

"Allen die zich in Nederland bevinden, worden in gelijke gevallen gelijk behandeld. Discriminatie
wegens godsdienst, levensovertuiging, politieke gezindheid, ras, geslacht of op welke grond dan

ook, is niet toegestaan.”

Twee belangrijke normen laten zich lezen in het openingsartikel van de Grondwet. In de eerste plaats
een gebod van gelijke behandeling van gelijke gevallen. In de tweede plaats een verbod van
discriminatie onder opsomming van een aantal met name genoemde gronden, maar met de
toevoeging “op welke grond dan ook”. Bij het gelijke behandelingsgebod dringt zich gelijk de cruciale
vraag op wat gelijke gevallen dan zijn. Gevallen zijn gelijk als zij gezien een bepaalde
vergelijkingsmaatstaf relevante overeenkomsten vertonen. 372 Vervolgens betekent de vaststelling
dat het gaat om gelijke gevallen niet dat deze gevallen altijd gelijk moeten worden behandeld. Uit de
totstandkomingsgeschiedenis van de Grondwet en uit de rechtspraak blijkt dat er sprake kan zijn van
een ‘objectieve en redelijke’ rechtvaardiging voor een ongelijke behandeling van gelijke gevallen.38°
Dus anders dan de letterlijke tekst doet vermoeden (er staat immers geen uitdrukkelijke
beperkingsclausule) zijn er wel beperkingen mogelijk op het in artikel 1 gegarandeerde recht op
gelijke behandeling. De term discriminatie heeft in het Nederlands (anders dan bijvoorbeeld in het
Engels) een pejoratieve lading. Dit betekent dat deze term ziet op een ongerechtvaardigde ongelijke
behandeling vanwege een aantal met name genoemde gronden of ‘op welke grond dan ook’. Hierbij

valt onder meer te denken aan leeftijd, seksuele geaardheid, handicap en woonplaats. Toch is op

378 Voor deze paragraaf is gebruik gemaakt van de zeer handzame bijdrage van J.H. Gerards, "Het recht op gelijke behandeling en het
verbod van discriminatie’, in: J.H. Gerards (eindred.), Grondrechten. De nationale, Europese en internationale dimensie, Nijmegen
2013, p. 1-23.

379 Zie uitgebreid J.H. Gerards, Rechterlijke toetsing aan het gelijkheidsbeginsel (diss. Maastricht), Den Haag 2002 en Gerards 2013, p.
13.

380 Gerards 2013, p. 13 met nadere verwijzingen.
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voorhand - als gezegd - niet elk onderscheid op de (al dan niet uitdrukkelijk) genoemde gronden
verboden. Er kunnen zwaarwegende redenen zijn die een dergelijk onderscheid rechtvaardigen. Wel
lijkt uit de rechtspraak te volgen dat onderscheid op een van de uitdrukkelijk genoemde gronden vrij
zelden gerechtvaardigd wordt geacht, terwijl bij de niet met name genoemde gronden een minder
strikte toets zou plaatsvinden.38 In het verleden zijn wel voorstellen gedaan om het aantal met name
genoemde gronden uit te breiden, maar tot nu toe zonder resultaat. Al enige tijd is wel een
initiatiefwetsvoorstel in de Tweede Kamer aanhangig tot uitbreiding van artikel 1 met de gronden

handicap en hetero- of homoseksuele gerichtheid.382

De in artikel 1 opgenomen normen richten zich zowel tot de wetgever, het bestuur als de rechter.
Over de mogelijke werking tussen burgers onderling (horizontale werking) heeft de regering tijdens
de grondwetsherziening geen standpunt ingenomen en dit aan de wetgever en de rechter
overgelaten. Van directe toepassing door de rechter in horizontale verhoudingen is zelden sprake,
doorgaans vindt het gelijkheidsbeginsel/discriminatieverbod van artikel 1 doorwerking via een
afweging van belangen in privaatrechtelijke verhoudingen. In geval van botsing met andere
grondrechten (in het bijzonder de vrijheid van meningsuiting) heeft artikel 1 niet op voorhand
voorrang ondanks de primaire plaatsing in de Grondwet. De Grondwet kent dus geen hiérarchie van
grondrechten en de rechter zal in geval van een botsing van grondrechten in een privaatrechtelijk
geschil na een afweging van de belangen in het bijzondere geval een van deze grondrechten laten
prevaleren. Artikel 1 krijgt verder via implementatie in wetgeving nadere werking in private

verhoudingen, denk hierbij in het bijzonder aan de Algemene Wet Gelijke Behandeling.
3.A.2.3. EVRM
Artikel 14 EVRM verbiedt discriminatie. In de Nederlandse vertaling luidt de bepaling als volgt:

“Het genot van de rechten en vrijheden die in dit Verdrag zijn vermeld, moet worden verzekerd
zonder enig onderscheid op welke grond ook, zoals geslacht, ras, kleur, taal, godsdienst, politieke
of andere mening, nationale of maatschappelijke afkomst, het behoren tot een nationale

minderheid, vermogen, geboorte of andere status’.

Het verdragsartikel kan slechts worden ingeroepen in samenhang met een ander door het EVRM
beschermd recht; het heeft een zogenaamd accessoir karakter.383 Dit discriminatieverbod geldt voor
al het handelen en nalaten van de staat dat is gericht op het verzekeren van het samen ermee
ingeroepen recht.384 Schending van dat laatstbedoelde recht is echter geen noodzakelijke voorwaarde
voor de toepasselijkheid van de eisen op grond van artikel 14 EVRM. Dit betekent dat het verbod ook
geldt bij een op zich toegestane beperking van rechten, bijvoorbeeld op grond van het tweede lid van
de artikelen 8-11 EVRM: daarbij mag een staat niet discrimineren. Uit de jurisprudentie blijkt voorts
dat artikel 14 EVRM ook van toepassing is wanneer staten een verdergaande bescherming bieden van

EVRM-rechten dan op basis van het verdrag is vereist.

381 Gerards 2013, p. 13 met nadere verwijzingen.
382 Kamerstukken I/ 2009/10, 32411, 1-3.
383 Zie uitgebreid Gerards 2002 (m.n. p. 103-219) met nadere verwijzingen.

384 Vgl. EHRM 27 oktober 1975, NJ 1977/1, par. 44 (Nationaal Syndicaat van de Belgische Politie/Belgié).
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Artikel 14 EVRM is volgens vaste jurisprudentie van toepassing indien het gaat om vergelijkbare
gevallen die verschillend worden behandeld (formeel onderscheid).385 Datzelfde geldt wanneer
verschillende gevallen op gelijke wijze worden behandeld (materieel onderscheid).3%¢ De in artikel 14
EVRM genoemde discriminatiegronden zijn daarbij niet limitatief bedoeld.3%7 Daarmee moet dus in
feite steeds getoetst worden of een verschil in behandeling kan worden gerechtvaardigd, ook
wanneer het niet om gelijke gevallen gaat.3®8 Daaruit vloeit voort dat op zich elke ongelijke
behandeling onder artikel 14 EVRM in combinatie met een ander EVRM-recht aan de orde kan worden
gesteld, zij het dat daarbij wel enig verband moet bestaan tussen de grond van onderscheid en de
(rechts) persoon of groep in kwestie. Voor rechtspersonen lijkt het Hof ten aanzien van deze laatste
eis soepeler dan ten aanzien van natuurlijke personen.38? Hoewel de jurisprudentie in algemene zin
terughoudend is, lijkt verder een geslaagd beroep op artikel 14 EVRM in een zaak van indirect
onderscheid niet meer uitgesloten. Daarvoor moet een disproportioneel effect worden aangetoond
van een algemene regeling op een bepaalde groep waarbij echter wel strenge eisen aan het bewijs

lijken te worden gesteld.3%°

Artikel 14 EVRM is niet absoluut van aard: niet alle vormen van formeel en materieel onderscheid zijn
verboden. Om te bepalen of onderscheid in een concrete casus al dan niet is toegestaan, volgt het

EHRM een vast toetsingsschema.39* Dat ziet er als volgt uit:

— Valt de klacht over het onderscheid onder het bereik van een door het EVRM beschermd recht? Zo
nee, dan is artikel 14 EVRM niet van toepassing. Zo ja, dan moet een volgende stap worden gezet

in het toetsingsschema.

— Iser sprake van onderscheid op basis van een in het kader van artikel 14 EVRM relevante grond
(verschillende behandeling van gelijke gevallen of gelijke behandeling van verschillende
gevallen)? De gerechtvaardigdheid van een eenmaal vastgesteld relevant onderscheid moet

vervolgens door de staat worden aangetoond, waarbij de volgende vragen relevant zijn:

385 EHRM 13 juni 1979, NJ 1980/462, par. 32, m.nt. Alkema (Marckx/Belgié); EHRM 18 februari 1991, par. 60, Series A vol 192
(Fredin/Zweden).

386 EHRM 6 april 2000, AB 2000/386, par. 44 m.nt. Verhey (Thlimmenos/Griekenland) en recenter EHRM 22 maart 2016, AB 2017/180,
m.nt. Simon (Guberina/Kroatié). Terughoudend ten aanzien van materieel onderscheid was bijv. EHRM 22 oktober 1996, JB
1997/449, par. 73, m.nt. De Boer (Stubbings e.a./Verenigd Koninkrijk).

387 EHRM 8 juni 1976, NJ 1978/223, par. 72 (Engel e.a./Nederland).

388 Ook de Afdeling lijkt daarvan uit te gaan. Zie ABRvS 22 oktober 2014, AB 2015/68, m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik (verschil in
behandeling van wegrestaurants en tankstations bij toestaan verkoop alcohol).

389 Zie met betrekking tot rechtspersonen onder meer: EHRM 18 februari 1991, Series A vol 192 (Fredin/Zweden) (onderscheid met
betrekking tot intrekkingsgrond exploitatievergunning, namelijk milieuoverwegingen, wordt bezien onder art. 14 EVRM); EHRM 23
oktober 1997, JB 1998/1, m.nt. Heringa (Building Societies/Verenigd Koninkrijk) (onderscheid, namelijk op grond van het wel of
geen bezwaar maken, wordt bezien onder art. 14 EVRM).

390 EHRM 4 mei 2001, EHRC 2001/40, par. 148, m.nt. Gerards (Kelly e.a./Verenigd Koninkrijk). Veel terughoudender was EHRM 28 mei
1985, NJ 1988/187, par. 85, m.nt. Alkema (Cabales & Balkandali/Verenigd Koninkrijk).

39

=y

Zie reeds EHRM 23 juli 1968, par. 10, Series A Vol. 6 (Belgische taalzaken).
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— Dient dit onderscheid een objectief gerechtvaardigd doel? In dit verband is niet alleen de aard

van het doel van belang.392

— Is de maatregel proportioneel gelet op het nagestreefde doel? Er mag op basis van dit
criterium geen sprake zijn van een onevenredige benadeling en het doel moet met de
bestreden maatregel ook daadwerkelijk worden gediend.3%3 In het kader van dit criterium is
in het bijzonder van belang de vraag of de staat met het onderscheid binnen de hem
toekomende ‘margin of appreciation’ blijft. Deze is afhankelijk van de omstandigheden van
het geval en van de grond van het onderscheid.3%* Zo is er bijvoorbeeld sprake van een ruime

‘margin of appreciation’ met betrekking tot belastingheffing.395

Het belang van artikel 14 EVRM - ook in relatie tot artikel 26 IVBPR - is vergroot nu het Hof heeft
aangegeven dat ter rechtvaardiging van een onderscheid op een ‘verdachte’ grond ‘very weighty’ of
‘compelling reasons’ moeten worden aangevoerd, terwijl de ‘margin of appreciation’ in dit soort
zaken navenant klein is. Dit heeft tot gevolg dat, wanneer een verdachte grond in het spel is, vrijwel
nooit wordt aangenomen dat een onderscheid is gerechtvaardigd. Het Hof heeft reeds expliciet als
verdacht aangemerkt onderscheid op grond van geslacht, nationaliteit, godsdienst,
wettigheid/onwettigheid bij kinderen, seksuele geaardheid en ras.3%° Ingezetenschap is echter
(vooralsnog) niet als ‘verdachte’ grond aangemerkt.37 Hetzelfde geldt voor geografische locatie. In de
zaak Magee beklaagden gevangenen zich over het verschil in behandeling tussen de verschillende
landen van het Verenigd Koninkrijk (in casu Engeland en Wales). Het Hof overweegt dat er in de
verschillende onderdelen van het Verenigd Koninkrijk niet altijd sprake hoeft te zijn van een uniforme

aanpak ten aanzien van wetgeving op verschillende terreinen:

‘The Court recalls that Article 14 of the Convention protects against a discriminatory
difference in treatment of persons in analogous positions in the exercise of the rights and
freedoms recognised by the Convention and its Protocols. It observes in this connection that

in the constituent parts of the United Kingdom there is not always a uniform approach to

392 Vgl. EHRM 18 februari 1999, JB 1999/101, par. 31, m.nt. Heringa (Larkos/Cyprus).

393 EHRM 27 oktober 1975, NJ 1977/1, par. 49 (Nationaal Syndicaat van de Belgische Politie).

394 EHRM 28 oktober 1987, NJ 1989/661, m.nt. Alkema (Inze/Oostenrijk). Vgl. ook EHRM 16 maart 2010, AB 2011/149, m.nt.
Barkhuysen & Van Emmerik (Carson/Verenigd Koninkrijk), EHRC 2010/60, m.nt. Bollen-Vandenboorn (onderscheid op grond van
ingezetenschap bij pensioenvoorziening).

395 EHRM 23 oktober 1997, JB 1998/1, par. 80, m.nt. Heringa (Building Societies/Verenigd Koninkrijk). ABRvS 22 oktober 2014, AB
2015/68, m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik, laat ook een ruime margin zien bij de regulering van de verkoop van alcohol langs
snelwegen.

396 Zie EHRM 28 mei 1985, NJ 1988/187, m.nt. Alkema (Abdulaziz, Cabales & Balkandali/Verenigd Koninkrijk) (geslacht); EHRM 21
februari 1997, AB 1997/432, m.nt. Pennings (Van Raalte/ Nederland) (geslacht); EHRM 16 september 1996, AB 1997/179, m.nt.
Pennings (Gaygusuz/ Oostenrijk) (nationaliteit); EHRM 23 juni 1993, NJ 1995/510 (Hoffmann/Oostenrijk) (godsdienst); EHRM 28
oktober 1987, NJ 1989/661, m.nt. Alkema (Inze/Oostenrijk) (wettig/onwettig); EHRM 21 december 1999, NJ 2001/271 (Salgueiro da
Silva Mouta/Portugal) (seksuele geaardheid); EHRM 13 december 2005, EHRC 2006/19, m.nt. Henrard (Timishev/Rusland) (ras) en
EHRM 13 november 2007, EHRC 2008/5, m.nt. A.C. Hendriks (D.H./Tsjechié) (ras).

397 EHRM 16 maart 2010, Carson t. Verenigd Koninkrijk, AB 2011/149, m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik (onderscheid op grond van

ingezetenschap bij pensioenvoorziening is gerechtvaardigd).
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legislation in particular areas. Whether or not an individual can assert a right derived from
legislation may accordingly depend on the geographical reach of the legislation at issue and
the individual's location at the time. For the Court, in so far as there exists a difference in
treatment of detained suspects under the 1988 Order and the legislation of England and
Wales on the matters referred to by the applicant, that difference is not to be explained in
terms of personal characteristics, such as national origin or association with a national
minority, but on the geographical location where the individual is arrested and detained. This
permits legislation to take account of regional differences and characteristics of an objective
and reasonable nature. In the present case, such a difference does not amount to

discriminatory treatment within the meaning of Article 14 of the Convention’ 398

In de Straatsburgse jurisprudentie hebben wij vooralsnog geen voorbeelden aangetroffen van
ongelijke behandeling tussen verschillende gemeenten. In lijn met de zojuist genoemde zaak Magee
ligt het voor de hand dat het Hof het ingezetenschap van een gemeente ook beschouwt als niet aan
de persoon gelieerde eigenschap en verschillen in behandeling niet snel ongerechtvaardigd zal

achten.

In artikel 1 van het Twaalfde Protocol bij het EVRM is het discriminatieverbod als zelfstandige norm

beschermd in de volgende formulering:

“1. Het genot van elk in de wet neergelegd recht moet worden verzekerd zonder enige
discriminatie op welke grond dan ook, zoals geslacht, ras, kleur, taal, godsdienst, politieke of
andere mening, nationale of maatschappelijke afkomst, het behoren tot een nationale

minderheid, vermogen, geboorte of andere status.

2. Niemand mag worden gediscrimineerd door enig openbaar gezag op, met name, een van de

in het eerste lid vermelde gronden.”

Nu het Twaalfde Protocol in werking is getreden, geldt er op grond van het EVRM naast het accessoire
verbod van artikel 14 EVRM een zelfstandig discriminatieverbod. Het Twaalfde Protocol beoogt
aanvullend te werken ten opzichte van artikel 14 EVRM en gaat uit van dezelfde
beperkingssystematiek. Waar dit laatste artikel ziet op het verbod van discriminatie ten aanzien van
EVRM-rechten, introduceert art. 1 lid 1 van het Twaalfde Protocol een dergelijk verbod met betrekking
tot “..any right set forth by law...", waarbij met ‘law’ wordt gedoeld op nationaal en internationaal
recht.39 Het tweede lid van dit laatste artikel voegt daar nog aan toe dat ‘No one shall be
discriminated against by any public authority on any ground...” Uit de preambule van dit protocol en
de officiéle toelichting daarbij blijkt dat wordt beoogd om - in aansluiting op de jurisprudentie van
het Hof — naast het verbod van discriminatie het daarmee verbonden gelijkheidsbeginsel meer op de
voorgrond te plaatsen. Verder blijkt daaruit dat positieve discriminatie ter opheffing van

achterstanden - mits dit geen disproportionele negatieve gevolgen heeft voor bepaalde groepen -

398 EHRM 6 juni 2000, klachtno. 28135/95, Magee t. Verenigd Koninkrijk.
399 Zie par. 29 van het officiéle toelichtende rapport bij het Twaalfde Protocol (te vinden via www.coe.int en in de Nederlandse
vertaling als bijlage opgenomen bij de toelichtende nota van de goedkeuringswet, Kamerstukken 1/1l, 28100 (R 1705), 129 en 1),

waarin nog wordt aangeven dat dit niet betekent dat het EHRM de naleving van dit internationale recht gaat toetsen.
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toegestaan is. Er bestaat echter geen verplichting tot het voeren van een voorkeursbeleid. Uit de
toelichting blijkt verder dat de toegevoegde waarde van artikel 1 van het Twaalfde Protocol met name

aan de orde is bij discriminatie:

— ten aanzien van het genot van rechten die op grond van het nationale recht specifiek aan een

individu zijn toegekend;

— met betrekking tot het genot van rechten die voortvloeien uit de duidelijke verplichting van het

openbaar gezag op grond van het nationale recht om op een bepaalde manier te handelen;

— door het openbaar gezag waar dat gebruik maakt van discretionaire bevoegdheden, zoals bij het

toekennen van subsidies; en

— ten aanzien van elk ander handelen of nalaten van het openbare gezag, bijvoorbeeld het gedrag

van de politie bij het bestrijden van oproer.4%°

Lid 1 en 2 van artikel 1 van het Twaalfde Protocol zijn complementair bedoeld. Dit betekent dat het
optreden van het openbare gezag er ook door wordt bestreken als het niet gaat om een ‘right set
forth by law’, hetgeen het geval kan zijn bij de uitoefening van discretionaire bevoegdheden dan wel
ander (ook feitelijk) handelen of nalaten van het openbaar gezag.#°* Het Twaalfde Protocol gaat al
met al uit van hetzelfde toetsingskader als artikel 14 EVRM en leidt (vooralsnog) tot hetzelfde

beschermingsbereik.
3.A.2.4. VN-verdragen

Het discriminatieverbod van artikel 26 IVBPR is van oudsher van grote betekenis geweest in de
Nederlandse rechtspraak, in het bijzonder op het terrein van de sociale zekerheid. Dit in het bijzonder
omdat deze bepaling, anders dan artikel 14 EVRM, een zelfstandig karakter heeft en ook los van
specifieke verdragsrechten kan worden ingeroepen. Artikel 24 IVBPR beschermt in het bijzonder
rechten van kinderen. Diverse andere VN-verdragen bevatten discriminatiebepalingen ten aanzien
van bepaalde grondrechten (Anti-Rassendiscriminatieverdrag) of bijzondere groepen (vrouwen,
kinderen en gehandicapten). In het internationaalrechtelijk deel van dit onderzoek wordt uitgebreider

ingegaan op de garanties uit het VN-Kinderrechtenverdrag (IVRK).

400 Vgl. par. 1-23 van het toelichtende rapport.

401 Zie par. 29 van het toelichtende rapport.
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3.A.3. Gelijkheid versus decentralisatie: bestuursrechtelijke jurisprudentie
en literatuur

3.A.3.1. Inleiding

Tussen decentralisatie en rechtsgelijkheid bestaat een inherente spanning, zoals onder meer wordt
geconstateerd door de Raad van State in genoemde beschouwing.4°? Het idee van decentralisatie is
dat naar eigen inzicht van de gemeente(raad), toegesneden op de plaatselijke omstandigheden en
(politieke) wensen bepaalde besluiten kunnen worden genomen. Deze vrijheid is bij uitstek aanwezig
bij de autonome taken, maar ook bij de zogenaamde medebewindstaken (ter uitvoering van ‘hogere’
regelgeving, zoals bij de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) en de Jeugdwet) is er vaak
ruimte voor nadere invulling conform de plaatselijke omstandigheden. De in dit verband te maken
keuzes kunnen in de lokale politieke arena worden genomen. Daarbij is het van wezenlijk belang dat
de gemeenteraad voldoende mogelijkheden heeft en benut ten aanzien van de plaatselijke
uitwerking van de Jeugdwet en op deze wijze burgers het gevoel kan geven dat zij betrokken zijn bij
de besluitvorming op dit terrein.%3 Verschillen tussen gemeenten leiden al sinds mensenheugenis tot
verhitte debatten over rechtsongelijkheid, denk bijvoorbeeld aan de grote verschillen tussen de
hoogte van OZB-belastingen en leges voor bouwvergunningen, uiteenlopende tarieven voor
paspoorten en rijbewijzen alsmede voor gemeentelijke begraafplaatsen om slechts enkele
voorbeelden te noemen. Ook ten aanzien van de voorzieningen op grond van de Jeugdwet laait deze
discussie weer op. Nu lijkt de discussie meer dan voorheen ook een duidelijke mensenrechtelijke
dimensie te krijgen, in het bijzonder nu het vaak de (rechts)positie betreft van kwetsbare groepen die

(extra) zorg nodig hebben, zoals ouderen en kinderen.#%4

Als we inzoomen op de voorzieningen op grond van de Jeugdwet, laten zich twee gevallen van
ongelijke behandeling indenken. In de eerste plaats ongelijke behandeling binnen een en dezelfde
gemeente en in de tweede plaats tussen verschillende gemeenten onderling. De hiervoor genoemde
voorbeelden van debat c/q. ergernis zien op verschillen tussen gemeenten onderling. Een zoektocht
door de bestuursrechtelijke jurisprudentie levert het volgende beeld op als het gaat om beroep op het
gelijkheidsbeginsel. Hierbij hebben wij ook in het bijzonder gekeken naar de inmiddels ingetrokken
Wet voorzieningen gehandicapten (WVG, de voorganger van de Wmo). Het is interessant om deze
vergelijking te maken, nu destijds in de WVG op enigszins vergelijkbare wijze met de Jeugdwet en de

Wmo taken in het sociale domein bij gemeenten werden belegd. Geslaagde beroepen op het

402 Raad van State 2016; S. Munneke, ‘Maatwerk, gelijkheid, zeggenschap’, in: Vonk 2016, p. 63-97; Raad van State 2016 en T.
Barkhuysen, ‘De verstadstatelijking van Nederland’, NJB 2017/145.

403 Zie Munneke 2016 en Job Cohen, ‘Artikel 1 Grondwet en de drie decentralisaties in het sociale domein’ (Artikel 1 Grondwetlezing
2017), NTM 2017, p. 354-363.

404 Vgl. de recente discussie over jongeren in acute psychische nood die te lang op passende psychiatrische zorg moeten wachten, zie
bijv. redactioneel in de Volkskrant van 22 juni 2017, waarbij overigens wel de vraag is of dit probleem alleen door decentralisatie

van de jeugdhulp wordt veroorzaakt.
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gelijkheidsbeginsel komen sowieso niet vaak voor. Vaak stuit een beroep op het gelijkheidsbeginsel

reeds af op het feit dat geen sprake is van vergelijkbare gevallen.#°>
3.A.3.2. Beroep op gelijkheidsbeginsel vanwege verschillen tussen gemeenten

Het is vaste (en zeer hardnekkige) jurisprudentie van de bestuursrechter dat er bij het uitoefenen van
bevoegdheden door verschillende bestuursorganen geen sprake is van gelijke gevallen. Daarmee is
een beroep op het gelijkheidsbeginsel dan ook gelijk van de baan. De literatuur is ook tamelijk
eenstemmig over het feit dat slechts sprake kan zijn van geslaagd beroep op gelijkheidsbeginsel bij
verstrekking van voorzieningen door hetzelfde bestuursorgaan.®°® In een uitspraak uit 1997 heeft de

Centrale Raad deze eigen ruimte van verschillende bestuursorganen als volgt verwoord:

‘Voorts brengt de enkele omstandigheid dat sommige bestuursorganen aan de hen (destijds)
toekomende bevoegdheid een andere invulling (plachten te) geven dan het gemeentebestuur
van X bij de onderhavige verordening doet, niet mee dat die gemeente door in het kader van

de haar krachtens de WVG toekomende zelfstandige bevoegdheid een afwijkend - soberder -

regime te hanteren het gelijkheidsbeginsel schendt’.4%7

Als het gaat om gevallen van (gestelde) ongelijke behandeling tussen gemeenten zijn we daar geen of
nauwelijks voorbeelden van tegen gekomen. Een opmerkelijk voorbeeld vormt een uitspraak van de
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State uit 1996 ten aanzien van een beroep op het
gelijkheidsbeginsel ten aanzien van het uitstallingenbeleid in de voormalige stadsdelen Bos en
Lommer en De Baarsjes in Amsterdam.%°® In een gemeentelijke verordening was een algemeen
verbod opgenomen om goederen te plaatsen op de openbare weg, tenzij daarvoor een ontheffing was
verkregen. Appellant klaagde over het feit dat aan hem geen ontheffing was verleend, terwijl de
eigenaar van de bloemenzaak aan de overkant van dezelfde straat zijn bloemen en planten wel op het

trottoir mocht uitstallen. De Afdeling stelde hierover het volgende:

"[..] [K]rachtens art. 28 Verordening op de stadsdeelraden [zijn] vrijwel alle bevoegdheden
van de gemeente Amsterdam [...] overgedragen aan de stadsdeelbesturen, voor zover het
aangelegenheden van hun grondgebied betreft. Daarbij is de mogelijkheid gecreéerd dat
stadsdelen een eigen beleid voeren, zodat beter kan worden ingespeeld op de plaatselijke
situatie. Gebleken is dat de Jan van Galenstraat de grens vormt tussen twee stadsdelen,
waarbij de winkel van appellant is gelegen in het stadsdeel Bos en Lommer, terwijl de
bloemenzaak aan de overzijde van de Jan van Galenstraat is gelegen in het stadsdeel de

Baarsjes. [...] Voor zover appellant er op heeft gewezen dat deze eigenaar de richtlijnen van

405 Zie bijv. E.J. Govaers & I.C.A. Wilschut, “Succesvol beroep op het gelijkheids- en vertrouwensbeginsel: trend of unicum?’, Trema
2016, p. 187-194.

406 RJ.N.Schléssels & S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Band 1, Deventer: Wolters Kluwer 2017, p. 387-388; Van Wijk
/ Konijnenbelt & Van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2014, p. 323-324; T. Barkhuysen e.a., Bestuursrecht
in het Awb-tijdperk, Deventer: Kluwer 2014, p. 112; A.Q.C. Tak, Het Nederlands bestuursprocesrecht in theorie en praktijk. Boek 2
Rechtsmacht en Bewijsrecht, Oisterwijk: WLP 2014, p. 1241 e.v.; LJ.A. Damen e.a., Bestuursrecht 1, 2016, p. 384.

407 CRvB 7 mei 1997, ECLI:NL:CRVB:1997:Al4875.

408 ABRVS 26 september 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5212; AB 1996/483, m.nt. Michiels.
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het stadsdeel de Baarsjes overschrijdt, terwijl hiertegen niet wordt opgetreden, overweegt de
Afdeling dat de door appellant gestelde overschrijding van deze richtlijnen een
aangelegenheid betreft van het dagelijks bestuur van stadsdeel de Baarsjes, [...] en mitsdien

niet kan worden tegengeworpen aan het dagelijks bestuur van Bos en Lommer."

Op het eerste gezicht lijkt het volgens Gerards vanzelfsprekend dat in de hiervoor beschreven
omstandigheden een beroep op het gelijkheidsbeginsel niet opgaat. Een andere benadering zou tot
gevolg kunnen hebben dat decentralisatie (en dit geldt ook voor deconcentratie) zinloos wordt, omdat
de verschillende bestuursorganen dan verplicht zijn om een en hetzelfde, gecentraliseerde, beleid te
voeren. Bovendien kan door een andere benadering nauwelijks worden ingespeeld op de concrete
omstandigheden van het geval. Niettemin vraagt zij zich af of een rigide benadering op dit punt
wenselijk is. Zij bepleit - kort gezegd - een meer genuanceerd toetsingsmodel voor de rechter waarbij
steeds moet worden nagegaan of er een rechtvaardiging voor het onderscheid in kwestie bestaat,
ongeacht de vraag of de voorgelegde gevallen vergelijkbaar zijn of juist niet.*%? Overigens verwacht
zij niet dat deze andere toets in geval van verschillende bestuursorganen heel vaak tot schending van
het gelijkheidsbeginsel zal leiden. Dit is bijvoorbeeld wel denkbaar in geval van landelijk
gecoordineerd beleid waaraan de verschillende belastinginspecteurs zich moeten houden (hierbij

gaat het dus om gedeconcentreerde bevoegdheidsuitoefening).41°
3.A.3.3. Beroep op gelijkheidsbeginsel vanwege verschillen binnen gemeenten

Meer voorbeelden zijn te vinden van ongelijke behandeling binnen gemeenten. Ten aanzien van de
WVG troffen wij drie voorbeelden aan, waarin een beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagde. In een
uitspraak uit 2007 van de Centrale Raad van Beroep staat centraal het gemeentelijk beleid ten
aanzien van de vervoersvoorziening in de vorm van een collectief aanvullend openbaar vervoer (CAV).
Als gevolg van dat beleid worden op het CAV aangewezen gehandicapten die beschikken over een
eigen auto, dan wel een auto van een huisgenoot, bij de toepassing van de Verordening - in ieder
geval uit een oogpunt van individuele voorkeur — in een gunstiger positie gebracht dan
gehandicapten die in gelijke medische/ergonomische omstandigheden verkeren en die van deze
mogelijkheid geen gebruik (kunnen) maken. Uit het vorenstaande volgt dat het beroep gegrond is en
dat het besluit van 17 februari 2004 wegens strijd met het gelijkheidsbeginsel, zoals dit onder meer is
verwoord in artikel 1 van de Grondwet, dient te worden vernietigd.** In een andere uitspraak wordt
met betrekking tot het beroep op het gelijkheidsbeginsel het volgende overwogen: ‘De Raad stelt op
grond van de gedingstukken vast dat de Commissie op enig moment haar beleid met betrekking tot
de verstrekking van bruikleenauto’s is gaan aanscherpen. Hij heeft tevens moeten vaststellen dat de

Commissie als vaste gedragslijn aanhoudt dat de datum waarop het aangescherpte beleid wordt

409 Gerards 2002 (diss.), p. 573-575 en J.H. Gerards, "Toetsing aan het gelijkheidsbeginsel door de bestuursrechter’, JBplus 2002, p.
129-142.

410 Gerards 2002, p. 136 met nadere verwijzingen. Vgl. Rb. Zeeland West-Brabant 31 mei 2017, waarin de rechter waarde hecht aan
de door de wetgever bewust gelaten ruimte om in gemeentelijke beleidsregels nader onderscheid te maken (op grond van leeftijd)
tussen verschillende eigenaren en daarmee sommigen wel belastingplichtig makend voor de verhuurdersheffing en anderen niet.
Vanwege deze bewuste keuze van de wetgever (om redenen van uitvoerbaarheid) en de ruime beoordelingsmarge van de
wetgever op fiscaal gebied is geen sprake van strijd met het gelijkheidsbeginsel (ECLI:NL:RBZWB:2017:3709).

411 CRvB 28 februari 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BA0014.
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geéffectueerd afhankelijk is van het moment waarop de desbetreffende gehandicapte een aanvraag
indient voor een voorziening ingevolge de Wvg. Dusdoende wordt het moment van effectuering van
het aangescherpte beleid afhankelijk gesteld van een onzekere toevallige gebeurtenis die door de
gehandicapte zelf wordt bepaald. Daarmee is gegeven dat het moment van effectuering van het
aangescherpte beleid in de tijd gemeten - en naar zich in de praktijk ook heeft gemanifesteerd - sterk
uiteen kan lopen. De Raad is van oordeel dat het daardoor veroorzaakte aanzienlijke verschil in
behandeling van gehandicapten (aan wie een bruikleenauto is verstrekt, c.q. een tegemoetkoming
voor vervoer is verstrekt) niet kan worden gerechtvaardigd door de wens om de in aanmerking
komende gehandicapten niet extra te belasten met heronderzoeken, omdat de gevolgen van het
honoreren van die wens disproportioneel zijn in verhouding tot het daarmee gediende doel’.*? In een
derde uitspraak van de Centrale Raad slaagde een beroep op het gelijkheidsbeginsel ten aanzien van
de aanvraag voor een woningaanpassing ten aanzien van twee minderjarigen met dezelfde
neurologische aandoening. Het College heeft de Raad er niet van kunnen overtuigen dat in het
vergelijkbare geval sprake is geweest van een (incidentele) fout die niet behoeft te worden herhaald.
Naar het oordeel van de Raad dient het door betrokkene bedoelde geval te worden aangemerkt als
een met zijn geval vergelijkbaar geval, nu het in beide gevallen gaat om een minderjarige met een
neurologische aandoening, die is aangewezen op een rolstoel toe- en doorgankelijke woning, te
realiseren in de vorm van een nieuw te bouwen twee-onder-een-kap-woning. De Raad is dan ook van

oordeel dat het beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt.4*3
3.A.4. Conclusie

Uit het jurisprudentie- en literatuuronderzoek kunnen de volgende voorzichtige conclusies worden
getrokken. Zaken waarin beroep wordt gedaan op ongelijke behandeling tussen verschillende
(deel)gemeenten komen vooralsnog nauwelijks voor en voor zover dit wel aan de orde is (zie de zaak
van de Amsterdamse stadsdelen uit 1996) wordt het beroep afgewezen, nu het - kort gezegd - niet
gaat om vergelijkbare gevallen. Dit roept de vraag op of vergelijkbare zaken in geval van
uiteenlopende voorzieningen op grond van de Jeugdwet (zie het in de inleiding genoemde voorbeeld
van Almere) grote kans van slagen hebben met een beroep op het gelijkheidsbeginsel. Dit laat
vanzelfsprekend onverlet dat dit terechte gevoelens van onrechtvaardige behandeling kan oproepen
(waarom in de ene gemeente wel recht op een bepaalde voorziening en in de andere niet?). Een
gemeente heeft vanuit het perspectief van behoorlijk bestuur wel iets uit te leggen als een bepaalde
voorziening op grond van de Jeugdwet niet wordt verstrekt, terwijl dit in een andere gemeente onder
dezelfde omstandigheden wel gebeurt. Denkbaar is om in dit verband een zogenaamd right to
challenge voor de hulpzoekende jeugdige te introduceren: deze heeft dan een bewijsvoorsprong ten
opzichte van de gemeente die moet motiveren waarom zij deze passende zorg niet (of op het laagste
niveau) aanbiedt in vergelijking met andere gemeenten. Bovendien kan dit gebrek aan kansrijkheid
van een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel bij de (bestuurs)rechter als het gaat om
ongelijkheid van voorzieningen tussen gemeenten wringen met de hier na te noemen internationale

minimumverplichtingen.

412 CRvB 21 mei 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD3517.

413 CRvB 19 november 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BG5372.
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Voor een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel vanwege uiteenlopende voorzieningen binnen
één gemeente zijn meer aanknopingspunten te vinden. Gemeenten zijn verplicht een consistent
beleid te voeren ten aanzien van voorzieningen die zij kunnen of moeten bieden op grond van de
Jeugdwet. Daartoe zijn zij gehouden om hier nadere richting aan te geven in beleidsregels,
protocollen etc. Gemeenten kunnen zich niet verschuilen achter de mantra van maatwerk die leidend
is bij de grote decentralisatie in het sociale domein door te stellen dat geen enkel geval vanwege de
bijzondere omstandigheden vergelijkbaar is met een ander geval.#14 Bovendien rust er een zware
motiveringslast op het verantwoordelijke bestuursorgaan (doorgaans het college van B & W) ten
aanzien van de individuele beslissing in kwestie. 45 Dit bestuursorgaan kan niet volstaan met er op te
wijzen dat het om maatwerk gaat en dat ieder geval op zichzelf staat. Doet het bestuursorgaan dat
niet of op onvolkomen wijze, dan is er de kans dat een beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt, zoals
enkele zaken op grond van de WVG hebben laten zien. De eisen van zorgvuldige voorbereiding
(inclusief het inschakelen van de benodigde deskundigheid) én motivering spelen ook in bredere zin -
dus buiten de context van het gelijkheidsbeginsel — een belangrijke rol bij beslissingen op grond van
de Jeugdwet, zoals ook wordt geillustreerd in de jurisprudentie.#*6 Het voldoen aan deze eisen draagt
bij aan een zorgvuldig vormgegeven en consistent beleid van gemeenten ten aanzien van
verstrekkingen op grond van de Jeugdwet, met oog voor maatwerk maar ook zoveel mogelijk

rechtdoend aan het gelijkheidsbeginsel. 417

Los van al dan niet geslaagde beroepen op het gelijkheidsbeginsel heeft iedere minderjarige wel recht
op een bepaald minimum aan zorg, zoals dit ook internationaal is verankerd (onder meer ESH, IVRK).
Gemeenten dienen (als onderdeel van de overheid) ook in te staan voor de op internationaal niveau
door Nederland aangegane minimumnormen (EVRM, ESH, IVRK etc.). Een belangrijke vraag is
derhalve of Nederland op dit terrein aan deze verplichtingen voldoet. Daarbij geldt dat de
Nederlandse staat op het niet naleven van deze verplichtingen kan worden aangesproken, ook als
gemeenten niet aan deze minimumwaarborgen voldoen.#*® De Nederlandse (rijks)overheid is dus
verantwoordelijk dat het systeem van jeugdhulp in zijn totaliteit aan de internationale normen
voldoet. Dit betekent dat de rijksoverheid ook voldoende financiéle armslag aan gemeenten moet
bieden om aan deze verplichtingen te kunnen voldoen. Daarbij geldt dat in ieder geval aan de
internationale minimumgrens moet worden voldaan, waarbij het lastig is vast te stellen waar deze
grens precies ligt. Uit het internationale kader inzake sociale grondrechten volgt echter wel dat staten

gehouden zijn de eenmaal geboden bescherming niet terug te schroeven.** Ook lijkt uit het

414 Munneke 2016, p. 86 spreekt in dit verband van de sleutelrol die is weggelegd voor het ‘toverwoord’ maatwerk. Zie ook Raad van
State 2016, p. 34 e.v.

415 Zie ook Raad van State 2016, p. 37-38.

416 Zie CRvB 1 mei 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1477, AB 2017/208, m.nt. Bruggeman; USZ 2017/196, m.nt. Imkamp.

Vel

~

Vgl. ook Bruggeman in zijn genoemde noot in AB 2017/208 die schrijft dat er bij de implementatie van de Jeugdwet er tot nu toe
vaak 'te weinig besef is geweest dat maatwerk en willekeur zonder duidelijke interpretatieve kaders dicht bij elkaar liggen'.

418 De Raad van State merkt in dit verband terecht op dat de rijksoverheid internationaal ‘door het ijs kan zakken’ bij al te grote
verschillen tussen gemeenten indien daarmee niet aan Europese en internationale minimumverplichtingen wordt voldaan, Raad
van State 2016, p. 38-39. Vgl. ook G.J. Vonk, ‘Decentralisaties in het sociale domein en grondrechtelijke zorgplichten’, TvCR 2016, p.
202-220 en J. Allers, ‘Bezuinigingen in het licht van sociale grondrechten’, NTM 2016, p. 277-295.

419 Vgl. Allers 2016.
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internationaalrechtelijke kader te volgen dat bijzondere bescherming toekomt aan kwetsbare
groepen, zoals minderjarigen.

3.A.5 Samenvatting

Een beroep op het gelijkheidsbeginsel wegens verschil in voorzieningen in jeugdhulp tussen
gemeenten is naar alle waarschijnlijkheid weinig kansrijk. Voor een geslaagd beroep op het
gelijkheidsbeginsel vanwege uiteenlopende voorzieningen binnen één gemeente zijn meer
aanknopingspunten te vinden (kijkend naar de vroegere WVG-jurisprudentie). De gemeente kan zich
hier niet van af maken door te stellen dat het gaat om maatwerk en geen enkel geval met elkaar te
vergelijken valt. De gemeente is verplicht nadere richtsnoeren (beleidsregels etc.) op te stellen om zo
te komen tot een consistente verstrekking van voorzieningen op grond van de Jeugdwet. Hierbij gaat
het in het bijzonder ook om de zorgvuldige voorbereiding van beslissingen (zoals het inschakelen van
adequate en passende deskundigheid) en het voldoende motiveren ervan, zoals ook blijkt uit de
jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep. Het gaat dus niet alleen om het gelijkheidsbeginsel
maar in bredere zin om het voldoen aan de beginselen van een zorgvuldige voorbereiding en
draagkrachtige motivering. Op deze wijze kan worden voorkomen dat voorzieningen op willekeurige
wijze worden verstrekt.

lets anders is dat gemeenten wel verplicht zijn het - mede internationaal gegarandeerde — minimum
aan jeugdhulp te garanderen. Daarbij blijkt echter dat het lastig vast te stellen is op welk niveau dit
minimum precies ligt. Wel is duidelijk dat de rijksoverheid (en daarmee de staat) internationaal
aansprakelijk blijft voor het naleven van mensenrechten (in het bijzonder kinderrechten), ook als deze
door onderdelen van de staat (zoals gemeenten) niet worden gerespecteerd. Uit deze
mensenrechtelijke verplichtingen (zoals uitgelegd door internationale toezichthoudende instanties)
valt af te leiden dat staten bijzondere verantwoordelijkheden hebben zeker als het gaat om de

realisering van mensenrechten als het de meest kwetsbare personen (waaronder kinderen) betreft.
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3.B Bijlage Decentralisatie van politieke verantwoordelijkheid
Evaluatie van de stelselverantwoordelijkheid onder de nieuwe Jeugdwet

G. Boogaard & M.L. van Emmerik
3.B.1 Inleiding

‘Eén gezin, één plan, één regisseur.’ Dat was de politieke ambitie voor een nieuw jeugdstelsel uit het
regeerakkoord Bruggen Slaan (VVD, PvdA) waarmee (met name) staatssecretaris Van Rijn (VWS) aan
de slag ging in het kabinet-Rutte II. Uit de inhoudelijke wens om integraal maatwerk te leveren,
volgde de wens om de jeugdhulp bij één bestuurslaag te beleggen. Dat keus viel op de zogenaamde
‘eerste overheid’, de gemeente. Jeugdzorg was een van de drie grote decentralisaties in het sociale
domein die per 1 januari 2015 hun beslag kregen. Achter het veréénvoudigen en decentraliseren van
de jeugdhulp verscheen evenwel een waaier van verantwoordelijkheden. Om te beginnen is er
natuurlijk de eigen verantwoordelijkheid van de jeugdige zelf, gevolgd door die van zijn of haar
ouders en hun sociale omgeving. Daarna begint de professionele verantwoordelijkheid, gedeeld door
de individuele hulpverlener maar daarachter ook die van de instantie of de instelling waar de
hulpverlener onderdeel van uitmaakt. Dat de professionals zich op het juiste moment met het juiste
gezin bezighouden, is weer de regieverantwoordelijkheid van de gemeente. Het college van
burgemeester en wethouders, waar in de gedualiseerde lokale verhoudingen de meeste
bestuursverantwoordelijkheid ligt, draagt voor deze regieverantwoordelijkheid horizontale (politieke)
verantwoordelijkheid jegens de gemeenteraad. Om dit alles heen welft zich een verantwoordelijkheid
van het Rijk die stelsel- of systeem verantwoordelijkheid wordt genoemd. In het geval van de
jeugdhulp wordt die nationale stelselverantwoordelijkheid gedeeld door de staatssecretaris (al dan
niet in de plaats van de minister) van VWS, die van Veiligheid en Justitie voor de ingrijpende
bevoegdheden en de minister van Binnenlandse Zaken als co6rdinerend bewindspersoon voor de
decentralisaties. Deze bewindslieden dragen op hun beurt weer voor deze
stelselverantwoordelijkheid horizontale (politieke ministeriéle) verantwoordelijkheid jegens de beide

Kamers der Staten-Generaal.

Zo eenvoudig als het ontwerp van het jeugdstelsel er vanaf 2015 aan de voorkant ook uit mag zien, zo
complex is het aan de achterkant geworden. Eén gezin, één plan, één regisseur, één bestuurslaag,

maar wel met verschillende soorten verantwoordelijkheid gedeeld door vele verantwoordelijken.

Deze deelstudie binnen de evaluatie van de Jeugdwet is gericht op het functioneren van de laatste
schil van verantwoordelijkheid: de stelselverantwoordelijkheid voor de jeugdhulp die onbetwist bij
het Rijk is achtergebleven. Dat meent althans de wetgever, zo constateert de Raad voor
Volksgezondheid en samenleving (2016) en ook de Raad van State kan hier bij het beschouwen van de
interbestuurlijke verhoudingen mee uit de voeten (2016). Dit onderzoek gaat niet primair over wat
stelselverantwoordelijkheid en systeemverantwoordelijkheid in hun bestuurskundige essentie precies
zijn. Bij gebrek aan consensus in de literatuur daarover of een vastgestelde juridische definitie
daarvan, is dat een onbegaanbare weg. In ieder geval voor ons. Voor een beslissende bijdrage aan de

bestuurskundige literatuur missen wij immers de expertise en voor het vaststellen van een bindende
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definitie de bevoegdheid. In plaats daarvan wordt in deze deelstudie het functioneren van het begrip
stelsel- of systeemverantwoordelijkheid in en rondom de Jeugdwet 2015 meer descriptief nagespeurd
en vanuit een staatsrechtelijk perspectief geanalyseerd. Het gaat hier dus niet om wat het is of zou
moeten zijn, maar om wat het (kennelijk) betekent en hoe het (feitelijk) functioneert. Om deze reden
wordt om te beginnen geen verschil gemaakt tussen de termen stelselverantwoordelijkheid en

systeemverantwoordelijkheid.

Het onderzoek in deze deelstudie is gericht op drie punten. Allereerst wordt, in paragraaf 3.B.2, het
begrip stelselverantwoordelijkheid geanalyseerd in zijn staatsrechtelijke context. In paragraaf 3.B.3
zal vervolgens worden bezien welke rol het begrip speelt in de beleidshypothese van de Jeugdwet.
Wat werd ermee bedoeld, toen de wetgever de nieuwe jeugdhulp in de steigers zette? Ten slotte zal
in paragraaf 3.B.4 worden bezien of en zo ja hoe in de praktijk van de jaren 2015 en 2016 dit begrip
een rol speelt bij de politieke verantwoording over de jeugdhulp. Meer specifiek: hoe de nationale
horizontale politieke verantwoordelijkheid (staatssecretaris jegens Kamer) zich verhoudt tot de lokale

horizontale politieke verantwoordelijkheid (wethouder jegens gemeenteraad).

Het onderzoek in deze deelstudie is niet uitputtend opgezet noch bedoeld. De basis voor paragraaf 2
is een juridische literatuurstudie naar het begrip stelselverantwoordelijkheid, waarvan de hier
gebruikte resultaten in de literatuurlijst staan vermeld. Paragraaf 3.B.3 en 3.B.4 zijn hoofdzakelijk
gebaseerd op parlementaire documentatie. Centraal bij paragraaf 3.B.3 staat een inventarisatie van
gevallen waarin de begrippen stelselverantwoordelijkheid en systeemverantwoordelijkheid rondom
de Jeugdwet zijn gebruikt, zoals vermeld op Bijlage I. Voor paragraaf 3.B.4 zijn (de) 200 Kamervragen

en antwoorden uit 2015 en 2016 bestudeerd waarin naar de Jeugdwet/jeugdhulp wordt verwezen.
3.B.2 Stelselverantwoordelijkheid in het staatsrecht

In het staatsrecht is het concept stelselverantwoordelijkheid niet onbekend. Met name Zijlstra heeft
hierover getheoretiseerd (Zijlstra en Wilkeshuis 2006, Zijlstra 2009) en de Raad van State hanteert het
in zijn periodieke beschouwingen over de interbestuurlijke verhoudingen (Raad van State 2013, Raad
van State 2016). De Raad ziet in het concept een bijdrage aan de effectiviteit van
decentralisatiewetgeving, omdat het dwingt om te denken vanuit integraliteit van het wettelijk
stelsel (Raad van State 2016, 42). Het concept ligt desondanks, zoals de Raad zelf ook constateert,
nogal ongemakkelijk in de juridische theorie. In het kader van de staatsrechtelijke invalshoek van dit

deel van de evaluatie, is het van belang dit ongemak nader te verkennen.

Als verantwoordelijke voor een stelsel als zodanig, wijst het klassieke legaliteitsbeginsel eerder naar
de wetgever dan naar een ambt met uitvoerende bevoegdheden (Kortmann 2006). De wet stelt regels
omtrent de aanspraken op sociale zekerheid, aldus artikel 20, tweede lid, Grondwet. Vanuit een
dergelijke stelselverantwoordelijkheid van de wetgever is het mogelijk om een codrdinerend minister
in het bijzonder te belasten met de kwaliteit van het stelsel, in die zin dat het zijn taak is om
voortdurend te evalueren en telkens met verbetervoorstellen te komen. Op deze manier wordt in het
gemeenterecht de minister of het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties wel de
stelselverantwoordelijke voor de Gemeentewet genoemd (Délle & Elzinga 2004). Van hem of zijn

ministerie worden daarmee in het bijzonder initiatieven op het terrein van het gemeenterecht
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verwacht. Stelselverantwoordelijkheid is zo vooral een soort proactieve verantwoordelijkheid: het
gaat niet alleen om het juiste gebruik van bestaande bevoegdheden, maar ook om het bestaan van de
juiste bevoegdheden. Zijlstra noemt stelselverantwoordelijkheid in deze zin dan ook wel ex-ante-
verantwoordelijkheid (Zijlstra 2009). Ter nadere juridische onderbouwing van deze ex-ante-
verantwoordelijkheid van bewindspersonen, wijst Zijlstra op de Grondwet die niet alleen
bevoegdheden aan de wetgever attribueert, maar ook taken aan de overheid oplegt. Dergelijke taken
werken door naar individuele bewindspersonen. Zoals in artikel 20, eerste lid, Grondwet: de
bestaanszekerheid der bevolking en spreiding van welvaart zijn voorwerp van zorg der overheid. Dat
belast de bewindslieden die dit onderwerp in het bijzonder aangaat om hiermee aan de gang te gaan

en ‘hun stelselverantwoordelijkheid te nemen’.

Het verschil tussen taken en bevoegdheden levert een eerste verklaring voor de staatsrechtelijke
argwaan jegens het concept stelselverantwoordelijkheid. Sinds het rapport Steekhoudend
ministerschap van de Commissie-Scheltema (1993), geldt het bestaan van een bevoegdheid als het
belangrijkste aanknopingspunt voor de aanwezigheid van politieke ministeriéle verantwoordelijkheid.
Dat is deels ook de ratio achter de instelling van zelfstandige bestuursorganen. Door hun
zelfstandigheid, plaatsen ze de uitvoering van sommige Rijkstaken op enige afstand van de dagelijkse
nationale politiek. Conform Scheltema’s doctrine ‘verantwoordel