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VOORWOORD

Voorwoord

De Nederlandse verzorgingsstaat staat aan de vooravond van majeure veranderingen.
Belangrijke zorgtaken worden gedecentraliseerd naar het lokaal bestuur en er wordt een
groter beroep op de burger gedaan om meer oplossingen te zoeken in eigen kring en via
zelfredzaamheid. Dit zijn geen plotselinge veranderingen. Ze kennen een flinke aanloop
met veel maatschappelijk, beleidsmatig en politiek debat. Nadat destijds al taken op het
gebied van welzijn onder de verantwoordelijkheid van het lokaal bestuur kwamen, werd
in 2007 de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) ingevoerd die belangrijke taken
zoals de huishoudelijke verzorging daarbij voegde. In de komende periode worden daar
taken op het gebied van de zorg voor jeugd, de toeleiding naar werk en de hulp aan men-
sen met beperkingen of psychische problemen aan toegevoegd. Er is dus al ervaring.
Wat weten we daarvan? Welke inzichten levert de praktijk van de Wmo op en welke les-
sen zijn te trekken voor de decentralisaties die aanstaande zijn? Het antwoord op die
vragen is van belang voor adequate landelijke en lokale beleids- en besluitvorming op
basis van realistische aannames over de uitvoeringspraktijk.

De Wmo heeft als doel dat mensen zich thuis en buitenshuis kunnen redden en dat zij
kunnen meedoen in de maatschappij. Gemeenten maken beleid om deze doelen na-
derbij te brengen. Hoe zij dit doen en waar dit toe leidt zijn vragen die centraal staan

in de wettelijk verplichte evaluatie van de Wmo. Op verzoek van het ministerie van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (vws) heeft het Sociaal en Cultureel Planbureau (scPp)
deze voor de tweede keer uitgevoerd. Dit eindrapport bestrijkt de periode 2010 tot en
met 2012. Op enkele punten kijken we terug naar eerdere jaren.

De evaluatie bestaat uit diverse deelstudies. Over sommige hebben we al gepubliceerd,
andere komen hier voor het eerst aan bod. In dit eindrapport brengen we de resultaten
met elkaar in verband. De uitkomsten zijn voor een belangrijk deel gebaseerd op vra-
genlijstonderzoek onder grote aantallen gemeenten en uitvoerende organisaties, en
onder burgers, Wmo-aanvragers en vertegenwoordigende organen. Daarnaast voerden
we kwalitatieve interviewstudies uit, naar de ‘kanteling’ in gemeenten, naar onder-
steuningsinitiatieven van burgers en naar mensen met beperkingen die toch geen
Wmo-aanvraag deden. Ook werd onderzoek gedaan naar de Wmo-uitgaven van gemeen-
ten in 2010 en zijn uitspraken van de Centrale Raad van Beroep geanalyseerd. Het scp
voerde de meeste deelstudies zelf uit. Een deel werd door of samen met externe onder-
zoeksinstellingen gedaan (NIVEL, 1vA, Lokaal Centraal, Verwey-Jonker Instituut, BMC,
Stimulansz).

Heel veel mensen hebben meegewerkt aan deze evaluatie en verdienen een woord van
dank. Allereerst wil ik een ieder bedanken die de moeite heeft genomen om een vra-
genlijstin te vullen, een interview te geven of informatie aan te leveren. Ten tweede
dank ik de wetenschappelijke begeleidingscommissie en de klankbordcommissie

bij deze evaluatie voor hun constructieve commentaar op eerdere versies van
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dit rapport. De begeleidingscommissie, ingesteld door het scp, werd gevormd
door prof. dr. Evelien Tonkens (voorzitter), dr. Lia van Doorn, prof. dr. Katrien
Luijkx, prof. dr. Trudie Knijn, dr. Gooitske Marsman, prof. dr. Mirko Noordegraaf,
drs. Theo Roes, dr. Margo Trappenburg en mr. Marius Oosterom (vws). De klank-
bordcommissie, ingesteld door het ministerie van vws, bestond uit drs. Hans
Simons (voorzitter), dhr. Eric van der Burg, dhr. Barth van Eeten, dhr. Eric Hisgen,
em. prof. dr. Kees Knipscheer, drs. José Manshanden, mr. Ko Scheele, drs. Bob van
der Meijden (vNG) en mr. Marius Oosterom (VWS).

Voor de discussies over de lokale verzorgingstaat en de participatiesamenleving zijn de
lessen uit de bestaande lokale praktijk onmisbaar. Met deze eindrapportage blikt het scp
daarop terug, maar we hopen ook bij te dragen aan de onderbouwing van het beleid en
de toetsing van de aannames onder komende decentralisaties.

Prof. dr. Kim Putters
Directeur Sociaal en Cultureel Planbureau
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Samenvatting en conclusies

Sinds 1 januari 2007 vormt de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) het wettelijk
kader voor het maatschappelijke ondersteuningsbeleid van gemeenten. Het gaat om
hulp aan mensen met fysieke, psychische, verstandelijke of psychosociale beperkingen
of problemen. De bedoeling is dat zij zich thuis en buitenshuis kunnen redden en dat
zij kunnen meedoen in de maatschappij. De ondersteuning die de Wmo biedt, bestaat
bijvoorbeeld uit hulp bij het huishouden, voorzieningen zoals een scootmobiel of een
maaltijdservice, en maatschappelijk werk of sociale activiteiten in een buurthuis. Daar-
naast omvat de maatschappelijke ondersteuning de zorg voor kwetsbare burgers (onder
wie daklozen en verslaafden), preventieve opgroei- en opvoedingsondersteuning en de
bevordering van sociale samenhang en leefbaarheid. Mantelzorgers of vrijwilligers die
anderen helpen, dienen op hun beurt ondersteund te worden (TK 2004/20053).

In de wet is bepaald dat de Wmo periodiek wordt geévalueerd (Wmo art. 24, Staatsblad

2006). Het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) voert deze evaluatie uit op verzoek

van het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (vws). De eerste landelijke

evaluatie ging over de periode 2007 tot medio 2009 (De Klerk et al. 2010a). Dit is het eind-

rapportvan de tweede evaluatie, die de jaren 2010 tot en met 2012 bestrijkt. In het eerste
deel van deze samenvatting en conclusies presenteren we de belangrijkste bevindingen.

Achtereenvolgens komt aan de orde:

— wat gemeenten doen, dat wil zeggen hoe het gemeentelijke Wmo-beleid er op ver-
schillende deelterreinen uit ziet, en welke ervaringen burgers en cliénten daarmee
hebben (§ 1.1 tot en met 1.4);

— wat burgers doen om elkaar te ondersteunen en welke vormen van hulp zij gebruiken
(§1.5en1.6);

— of de doelen redzaamheid en participatie worden bereikt bij mensen met beperkin-
gen die een aanvraag hebben gedaan voor een Wmo-voorziening (§ 1.7).

Het laatste betekent dat het doelbereik van de Wmo is onderzocht in een specifieke
groep Wmo-gebruikers. In 2011 waren er in totaal circa 390.000 Wmo-aanvragers.

Van alle Nederlanders van 15 jaar en ouder had in hetzelfde jaar 3,9 miljoen een
lichamelijke beperking, langdurige ziekte en/of psychische klacht. Zij hebben lang niet
allemaal behoefte aan hulp, en als zij die wel hebben, kan een deel ook zelf oplossingen
zoeken of Wmo-voorzieningen gebruiken waarvoor geen formele aanvraag nodig is.

De redzaamheid en participatie van mensen die geen aanvraag indienden, is niet onder-
zocht. Dit geldt ook voor het doelbereik onder kwetsbare burgers en onder jeugdigen en
hun ouders.



DE WMO IN BEWEGING

We baseren ons in dit rapport op vier typen onderzoek, die zijn toegepast in verschil-
lende deelstudies (zie ook bijlage A, te vinden via www.scp.nl bij het desbetreffende
rapport, en figuur S.1 aan het eind van deze samenvatting):
1 kwantitatief vragenlijstonderzoek onder grote aantallen gemeenten en uitvoerende
organisaties, en onder burgers, Wmo-aanvragers en vertegenwoordigende organen;
2 kwalitatieve interviewstudies naar de ‘kanteling’ in gemeenten, ondersteunings-
initiatieven van burgers, en mensen met beperkingen die toch geen Wmo-aanvraag
deden;
3 onderzoek naar de Wmo-uitgaven van gemeenten in 2010;
jurisprudentie-analyse van de uitspraken van de Centrale Raad van Beroep.

Het scp voerde de meeste deelstudies zelf uit’; een deel is door of samen met externe
onderzoeksinstellingen gedaan (NIVEL, 1vA, Lokaal Centraal, Verwey-Jonker Instituut,
BMC, Stimulansz). Als aanvulling hierop gebruikten we soms ander onderzoek, met
name op het gebied van de maatschappelijke opvang, openbare geestelijke gezondheids-
zorg (OGGz) en verslavingsbeleid (zie § 1.3).

Nadat de bevindingen zijn samengevat, gaan we in op de centrale vraag van de Wmo-
evaluatievan hetscp (§ 2):
Biedt het systeem van de Wmo met de gekozen bestuurlijke, juridische en financiéle kaders
voldoende mogelijkheden om de doelen van het beleid (maatschappelijke participatie, zelf-
redzaamheid, actief burgerschap en sociale samenhang) op lokaal niveau te bereiken 6f
naderbij te brengen? (TK 2007/20083)

We sluiten af met een aantal kansen en risico’s voor de huidige en toekomstige Wmo
(§ 3)- Achterin dit rapport staat een lijst met definities van de belangrijkste begrippen.

1 Samenvatting: beleid, praktijk en doelbereik
1.1 Lokaal Wmo-beleid in den brede

Bestuurlijk-juridisch en financieel kader

De Wmo geeft gemeenten de opdracht om beleid te maken op het gebied van maat-
schappelijke ondersteuning. De wetgever heeft negen beleidsvelden aangewezen, de
zogenoemde prestatievelden. De gemeente moet hiervoor een beleidsplan schrijven
en een verordening opstellen voor de verstrekking van individuele voorzieningen. Ook
heeft de gemeente de plicht om mensen met beperkingen te ‘compenseren’, dat wil
zeggen om te zorgen dat zij een huishouden kunnen voeren, zich in en om de woning
en lokaal kunnen verplaatsen en sociale contacten kunnen hebben. De gemeente laat
het geven van de ondersteuning bij voorkeur van de wetgever over aan leveranciers en
uitvoerende instellingen (met name thuiszorg- en welzijnsinstellingen), maar moet
wel de kwaliteit van de hulp bewaken. Hoe het beleid er inhoudelijk uitziet en hoe
hulpbehoevende burgers precies worden ondersteund mag de gemeente zelf bepa-
len. Wel moet ze burgers, cliénten en belanghebbende organisaties betrekken bij de

14
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totstandkoming van dit beleid en de resultaten ervan verantwoorden aan de lokale
samenleving. Deze ‘horizontale’ verantwoording komt in de plaats van de ‘verticale’
verantwoording aan de rijksoverheid.

Bij dit alles veronderstelt de wetgever dat juist gemeenten in staat zijn om beleid te
maken dat aansluit bij de lokale noden en behoeften. Op dit lokale niveau zou ook het
beste een samenhangend beleid kunnen worden gevoerd en een ‘sluitende keten van
zorg en ondersteuning’ kunnen worden georganiseerd (TK 2004/20053). Anders gezegd:
de wetgever verwacht dat gemeenten hun beleidsvrijheid benutten om op de plaatselijke
situatie toegesneden maatregelen te nemen. Zowel voor als na invoering van de Wmo
ontvingen gemeenten van het ministerie van vws en van de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG) diverse publicaties met suggesties voor de vertaling van de principes
van de Wmo naar de lokale praktijk.

Behalve met het hiervoor beschreven bestuurlijk-juridische kader hebben gemeenten te
maken met een financieel kader waarbinnen zij moeten opereren. Voor hun Wmo-taken
ontvangen ze een uitkering uit het gemeentefonds. Dit geld is niet geoormerkt, wat wil
zeggen dat gemeenten niet verplicht zijn het geld aan Wmo-taken te besteden. De precie-
ze omvang van dit Wmo-budget is niet vastgelegd en bij gemeenten dus ook niet bekend.
Daarnaast kunnen gemeenten cliénten om een eigen bijdrage of betaling vragen voor
individuele voorzieningen en collectief vervoer. Sommige gemeenten ontvangen subsi-
die van de provincie. Desgewenst kunnen gemeenten ook andere bronnen aanspreken,
zoals geld uit andere clusters van het gemeentefonds. Bij de overheveling van taken naar
de gemeenten op 1januari 2007 werd geen budgetkorting toegepast, maar het was wel
de bedoeling dat gemeenten kostenbesparingen zouden gaan realiseren.

Gemeenten ervaren voldoende beleidsvrijheid

Een grote meerderheid van de Wmo-ambtenaren zag in 2012, net als in 2010, voldoende
ruimte voor hun gemeente om aan te sluiten bij de lokale omstandigheden. Dit geldt
ook voor de meeste gemeenteraden en Wmo-raden in ons onderzoek. Toch vonden
Wmo-ambtenaren, gemeente- en Wmo-raadsleden in circa vier op de tien gemeenten de
invloed van de landelijke overheid in 2012 te groot. In twee derde tot driekwart van de
gemeenten waarover zij rapporteerden meenden deze actoren dat de compensatieplicht
gemeenten voldoende ruimte geeft om zelf te bepalen welke ondersteuning ze bieden.
Sommige ontevreden én tevreden respondenten meenden dat de beleidsvrijheid van
gemeenten te veel beperkt werd door een gebrek aan financiéle middelen en door de
jurisprudentie — het was sommige gemeenten een doorn in het oog dat zij niet naar het
inkomen en vermogen van hulpvragers mochten kijken als zij moesten beslissen over
een aanvraag voor een voorziening.

Er zijn geen aanwijzingen dat gemeenten zich beknot voelden door de handreikingen
vanvws en de modelverordeningen van de vNG. Integendeel, deze werden in 2012 door
veruit de meeste Wmo-ambtenaren als nuttig en (zeer) gewenst beschouwd. Deze zachte
sturing van het rijk, waarmee de staatssecretaris van vws zijn systeemverantwoordelijk-
heid deels invult, blijkt zo een gewaardeerde aanvulling te vormen op de harde sturing
die uitgaat van de wet en de jurisprudentie.
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Integraal beleid varieert en neemt toe

In 2007 moesten gemeenten hun eerste Wmo-beleidsplan maken. Na maximaal vier jaar
moesten ze opnieuw een beleidsplan vaststellen. Het ziet ernaar uit dat de meeste
gemeenten hun eerste Wmo-plan in 2011 of 2012 hebben aangepast.

De wetgever verwachtte dat gemeenten samenhangend beleid zouden ontwikkelen.

In 2012 had twee derde van de gemeenten naar eigen zeggen het Wmo-beleid in grote
mate integraal uitgewerkt, dat wil zeggen meer voor de Wmo als geheel dan voor elk
deelterrein apart. Dit waren er meer dan in 2010, 2008 en 2007. Mogelijk hebben veel
gemeenten zich tijdens de invoeringsjaren van de Wmo (2007/2008) geconcentreerd op
de meest urgente nieuwe taken (zoals aanbesteding van de hulp bij het huishouden)

en kwamen zij later pas toe aan de uitwerking van andere terreinen, met een beleids-
uitwerking per deelterrein als gevolg. Daarna zijn zij wellicht op zoek gegaan naar
samenhang tussen de beleidsvelden.

Een bijzonder beleidsterrein binnen de Wmo is prestatieveld 1 (sociale samenhang en
leefbaarheid), omdat dit zich in abstracte termen op de gehele bevolking richt. Sociale
samenhang is nauw verbonden met het participatiedoel van de Wmo, waar uiteindelijk
alle prestatievelden op gericht zijn. In 2011 verbonden de meeste gemeenten presta-
tieveld 1 met ‘vrijwilligers en mantelzorgers’ en ‘preventieve ondersteuning jeugd’.

De beleidsrelatie met de prestatievelden die betrekking hebben op maatschappelijke
opvang, OGGz en verslavingsbeleid was in veruit de meeste gemeenten hooguit matig.
Op 1januari 2013 hadden de meeste gemeenten relaties gelegd tussen de Wmo en aan-
palende beleidsterreinen. Relaties met het beleid op het gebied van jeugd, preventieve
gezondheid en wonen kwamen het meest voor. Vergeleken met 2011 lijkt er sprake te
zijn van een voortschrijdende integrale beleidsvorming in het sociale domein, in die zin
dat een relatie tussen de Wmo en diverse aanpalende beleidsterreinen in steeds meer
gemeenten werd gelegd. Wel blijkt dat veel gemeenten bepaalde relaties het ene peiljaar
wel leggen en het andere niet. De meeste continuiteit bestond er in de relaties tussen het
Wmo-beleid en het jeugdbeleid.

Al met al blijkt dat gemeenten nogal verschillen in de mate waarin en de wijze waarop
zij verbindingen leggen tussen verschillende beleidsvelden van de Wmo. Hetzelfde geldt
voor de verbindingen tussen de Wmo en aanpalende beleidsterreinen. Dit past binnen
de beleidsvrijheid die gemeenten hebben. De trend is dat meer gemeenten neigen naar
meer integraal werken. Gezien de verdergaande decentralisatie van taken in het sociaal
domein die het kabinet-Rutte II heeft aangekondigd (Tx 2012/2013a) ligt het voor de hand
dat deze ontwikkeling de komende jaren doorzet.

Intergemeentelijke samenwerking neemt toe

Gemeenten maken (aspecten van) hun beleid in veel gevallen in overleg met andere
gemeenten. Bijna alle gemeenten werkten in 2012 samen met andere gemeenten, een
toename ten opzichte van 2010. In beide jaren werkten negen op de tien gemeenten
samen op het gebied van maatschappelijke opvang, OGGz en verslavingsbeleid. Dit heeft
te maken met het feit dat een beperkt aantal gemeenten is aangewezen als centrum-
gemeenten, die in samenspraak met de regiogemeenten bovenlokaal beleid maken

(zie § 1.3). Vergeleken met 2010 werkten in 2012 meer gemeenten (90 %) samen op
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andere beleidsvelden van de Wmo. Ook deze ontwikkeling sluit aan bij de toekomstige
decentralisaties. Deze nopen volgens het kabinet tot meer regionale samenwerking
(TK 2012/20133).

Sturing van de uitvoering het meest zichtbaar bij welzijn

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het ondersteuningsaanbod in hun gemeente.
Bijna driekwart van de gemeenten deed in 2012 naar eigen zeggen een groot beroep op
aanbieders van maatschappelijke ondersteuning om gezamenlijk, conform de wens
van de wetgever, een samenhangende keten te ontwikkelen. Dit wordt onderschreven
door zeven op de tien welzijnsinstellingen in dit onderzoek, maar slechts door circa
een derde van de thuiszorginstellingen en woningcorporaties. In lijn hiermee meldden
ruim acht op de tien welzijnsinstellingen dat zij in 2012 door de gemeente zijn aan-
gespoord tot samenwerking met andere instellingen, terwijl minder dan de helftvan de
thuiszorginstellingen en woningcorporaties dit zei. Mogelijk sturen gemeenten vooral
aan op samenwerking binnen de welzijnssector, en minder tussen de sectoren welzijn,
thuiszorg en wonen. Combinaties van voorzieningen en activiteiten uit de verschillende
sectoren werden slechts volgens een a twee op de tien aanbieders vaak aangeboden.

In die zin lijkt dus nog weinig sprake van door de wetgever gewenste ‘vernieuwende
arrangementen’.

Bijna driekwartvan de gemeenten deed naar eigen zeggen een groot beroep op aan-
bieders om hun werkwijze en aanbod aan te passen aan de Wmo of aan Welzijn Nieuwe
Stijl.3 Veruit de meeste welzijnsinstellingen onderschreven dit, evenals de helft van de
thuiszorginstellingen, maar nog geen vier op de tien woningcorporaties. Welzijns-
organisaties en Wmo-ambtenaren signaleerden onder andere dat de eerste meer moeite
doen om burgers te bereiken die zelf niet om hulp vragen maar dit wel nodig hebben
(outreachend werken), hun activiteiten meer afstemmen op de behoefte van de bewoners
en deze meer ondersteunen om zelf activiteiten te organiseren.

De uitvoerende instellingen verschilden in de mate waarin zij toezicht van de gemeente
op hun werk ervoeren. In verreweg de meeste gemeenten vonden de Wmo-ambtenaren
dat de gemeente er in 2012 (ruim) voldoende in slaagde om het door haar gewenste
ondersteuningsaanbod te realiseren.

Minder beleidsparticipatie dan verwacht

De Wmo verplicht gemeenten om burgers en andere belanghebbenden inspraak te geven
in het Wmo-beleid. Dit doen zij op verschillende manieren, onder meer via Wmo-raden.
In 2011 hadden vrijwel alle gemeenten een Wmo-raad of een vergelijkbaar orgaan. In acht
gemeenten waar in 2012 kwalitatief onderzoek is gedaan, was de tendens dat steeds
meer Wmo-raden een louter adviserende rol kregen ten koste van hun rol als belangen-
behartiger. Uit dit onderzoek en de ervaring van een groot aantal Wmo-raden blijkt dat
het met de belangenbehartiging van sommige Wmo-doelgroepen (veel) beter gesteld is
dan met die van andere. Met name de belangen van mensen met fysieke beperkingen,
kwetsbare ouderen, mantelzorgers en vrijwilligers worden in de meeste gemeenten
voldoende behartigd, volgens de Wmo-raden. Bij mensen met chronische psychische
problemen en mensen met psychosociale problematiek meende circa de helft van de
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Wmo-raden dat dit het geval was. De belangen van de doelgroepen van maatschappelijke
opvang, vrouwenopvang, OGGz en verslavingsbeleid werden steeds volgens minder dan
de helft van de Wmo-raden (ruim) voldoende behartigd. Een grote meerderheid van de
gemeenten probeerde de behoeften van mensen met langdurige psychiatrische klachten
en cliénten van de OGGz naar eigen zeggen wel na te gaan, maar de meeste overlegden
hiervoor met professionals. Overleg met de mensen zelf kwam minder vaak voor dan
overleg met andere Wmo-doelgroepen. Waarschijnlijk zijn zij door hun problematiek
ook minder gemakkelijk te bereiken en minder mondig dan andere groepen. Dit hoeft
niet erg te zijn als professionals hen goed vertegenwoordigen. Het geeft wel aan dat
inspraak van deze groepen nog steeds niet goed van de grond komt (zie De Klerk et al.
2010a), terwijl dat wel nadrukkelijk de bedoeling van de wetgever was.

De bekendheid van de Wmo-raad en andere inspraakkanalen onder aanvragers van
Wmo-voorzieningen laat te wensen over. In 2012 wist slechts een kwart dat hun gemeen-
te de mogelijkheid bood om mee te praten over het Wmo-beleid. Slechts 13% zou willen
meepraten en 1% deed dit al. Deze percentages zijn nog lager dan in 2008. De aanname
dat mensen willen meepraten over het Wmo-beleid wordt voor deze groep dus niet
onderbouwd. Alleen al hierom is er weinig rechtstreekse invloed van burgers te verwach-
ten op het gemeentelijk Wmo-beleid. Afgaande op de Wmo-raden worden de belangen
van deze groep, die vooral fysieke beperkingen heeft, wel goed behartigd, waarschijn-
lijk onder meer door die Wmo-raden zelf. In de meeste van de acht nader bestudeerde
gemeenten voelden de Wmo-raden zich serieus genomen door het college van Ben W,

en meenden zij dat hun adviezen een rol speelden in de standpuntbepaling door de
gemeenteraad.

Horizontale verantwoording vooral in Wmo- en gemeenteraad

Behalve inspraak organiseren vraagt de Wmo van gemeenten dat zij hun beleid aan de
lokale samenleving verantwoorden. Men noemt dit ‘horizontale verantwoording’, hoe-
wel de gemeenteraad wordt genoemd als belangrijk orgaan om verantwoording aan af
te leggen. Voor de verantwoording van hun Wmo-beleid aan de gemeenteraad en aan
burgers, cliénten en hun organisaties gebruikten circa negen op de tien gemeenten in
2012 de verplichte cliénttevredenheidsonderzoeken. De artikel 9-prestatiegegevens die
hier ook voor bedoeld waren, werden veel minder vaak gebruikt. Gemeenten zetten ook
andere instrumenten in, zoals lokale Wmo-monitoren en programmarekeningen* (voor
de gemeenteraad). Ruim acht op de tien gemeenteraden en zeven op de tien Wmo-raden
vonden de verantwoording die de gemeente aflegde in het algemeen (ruim) voldoende.
Onderzoek in acht gemeenten laat zien dat de (tussentijdse) verantwoording wel vaak
beperkt bleef tot de gemeenteraad of de gemeenteraad en de Wmo-raad. Zo werden
cliénttevredenheidsonderzoeken niet altijd actief onder de aandacht gebracht van de
Wmo-raad of van burgers en hun organisaties. Volgens de onderzoekers werd het ver-
antwoordingsproces bemoeilijkt doordat beleidsdoelen vaak niet concreet en meetbaar
waren geformuleerd (Gilsing et al. 2014).
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1.2 Randvoorwaarden

Bij het (verder) overdragen van de maatschappelijke ondersteuning aan gemeenten ver-
onderstelde de wetgever impliciet dat zij daarvoor de benodigde kennis, vaardigheden
en personele capaciteit hadden of zouden ontwikkelen. Deze zaken zijn te beschouwen
als noodzakelijke randvoorwaarden voor een goede uitvoering van de Wmo. Voor dit
laatste is ook van belang dat er bij gemeenten voldoende draagvlak is voor de verande-
ringen die de Wmo met zich meebrengt, en dat hun budget toereikend is.

Draagvlak en weerstand bij gemeenten

De wetgever verwachtte onder meer van gemeenten dat zij vraaggericht zouden werken,
een groter beroep zouden doen op de eigen mogelijkheden van burgers en hun netwerk
en welzijnsvoorzieningen zouden laten prevaleren boven individuele voorzieningen.
Deze en andere uitgangspunten van de Wmo heeft de vNG uitgewerkt onder de naam de
‘kanteling’.s Wmo-ambtenaren gaven vaak een combinatie van inhoudelijke en finan-
ciéle overwegingen om deze omslag in de praktijk te implementeren. Ons kwalitatieve
onderzoek in tien gemeenten laat zien dat onder gespreksvoerders (medewerkers die
namens de gemeente in gesprek gaan met mensen wier ondersteuningsbehoefte gemeld
is) zowel draagvlak als weerstand bestond. Men was positief over het huisbezoek en het
brede inventarisatiegesprek met de hulpvrager dat deel uitmaakt van een gekantelde
werkwijze. Over de wenselijkheid van het vergrote beroep op eigen kracht en netwerk
leefden gemengde gevoelens: gespreksvoerders vonden aan de ene kant dat het beleid
voorheen te ruimhartig was en dat een groter beroep op eigen kracht gedaan zou
mogen worden, met name financieel. Aan de andere kant zagen ze ook burgers die al
veel zelf doen en zich pas tot de gemeente wenden op het moment dat de rek eruit is

en de mantelzorg overbelast. Ook hadden ze twijfels over hoe reéel een groter beroep
op eigen kracht en netwerk in de huidige samenleving is en wezen ze op het aspect van
persoonlijke keuze. Sommige gespreksvoerders ervoeren dat andere onderdelen van

de gemeentelijke organisatie nog niet werkten volgens de nieuwe werkwijze, terwijl zij
dat wel probeerden te doen. Dit laat zien dat de kanteling een omslag in het denken en
werken van de hele gemeentelijke organisatie vergt, die niet van de ene op de andere dag
voltooid is.

Capaciteit en kennis van doelgroepen soms onvoldoende

Ruim de helft van de Wmo-ambtenaren (58%) vond de personele capaciteit van hun
gemeente voor de uitvoering van de huidige Wmo in 2012 (ruim) voldoende. Van de
gemeenteraden was een groter deel hier positief over, van de Wmo-raden een kleiner
deel. Hoe minder stedelijk de gemeente, hoe vaker Wmo-ambtenaren hebben aan-
gegeven dat de capaciteit onvoldoende was. Volgens diverse ambtenaren was een gebrek
aan capaciteit het gevolg van te kleine budgetten. Een gevolg van te weinig budget en
capaciteit was volgens sommigen dat het voor de aanwezige medewerkers, door de
breedte van de Wmo, nauwelijks mogelijk was zich te verdiepen en de benodigde ken-
nis op te doen. Toch meenden veruit de meeste Wmo-ambtenaren dat hun gemeente
in 2012 (ruim) voldoende kennis en vaardigheden in huis had om de huidige Wmo in de
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volle breedte uit te voeren (91%). In de meeste gemeenten waarover gemeente- en Wmo-
raadsleden rapporteerden, bestond bij hen hetzelfde beeld. Meer dan een kwartvan de
Wmo-raden vond de kennis en vaardigheden van hun gemeente wel (ruim) onvoldoende.
Als het gaat om kennis van de doelgroepen van de Wmo zien we dat gemeenten de
behoeften van de verschillende doelgroepen op verschillende manieren proberen te
inventariseren, met name door overleg met professionals of mensen uit de doelgroepen
zelf. Elk van de doelgroepen was in een groot deel van de gemeenten ‘enigszins’ in
beeld, volgens de Wmo-ambtenaren zelf. De ondersteuningsbehoefte, de omvang van de
doelgroep en de aantallen gebruikers van de geboden ondersteuning waren in 2012 het
best in beeld voor mensen met een lichamelijke beperking. Toch gaf ook voor deze groep
steeds minder dan de helft van de gemeenten aan deze zaken ‘goed’ in beeld te hebben.
Bij alle andere doelgroepen ging het steeds om maximaal een kwartvan de gemeenten.
De kenmerken en behoeften van mensen met een zintuiglijke beperking en met lang-
durige psychiatrische klachten waren het minst goed in beeld: circa een derde van de
gemeenten had hier naar eigen zeggen onvoldoende zicht op.

Wmo-budget van hetrijk deels onbekend...

Voor hun Wmo-taken ontvangen gemeenten een niet-geoormerkte uitkering uit het
cluster Maatschappelijke zorg van het gemeentefonds. De precieze omvang van dit
Wmo-budget is niet bekend, omdat hetvoor een deel onderdeel uitmaakt van geld-
stromen waar ook andere taken uit gefinancierd moeten worden. Aan welke Wmo-taken
geven gemeenten geld uit? In 2010 bestonden de Wmo-uitgaven van een steekproefvan
37 middelgrote en kleine gemeenten vooral uit uitgaven voor Wmo-voorzieningen en
activiteiten (86 %). Daarvan ging ruim twee derde op aan individuele voorzieningen

en collectief vervoer en een derde aan onder meer welzijnswerk.® Van de uitgaven ging
14% naar het ambtelijk apparaat, samenwerking met andere gemeenten, externe indica-
tiekosten en overige kosten zoals onderzoek door derden. Vervolgonderzoek zal moeten
uitwijzen of gemeenten na 2010 een groter deel van hun budget aan algemene en wel-
zijnsvoorzieningen zijn gaan uitgeven, zoals de wetgever verwachtte.

.. maar voelt te krap

Bijna 60% van de Wmo-ambtenaren had in 2012 het gevoel dat het ‘fictieve’ Wmo-budget
dat de gemeente van het rijk kreeg tekortschoot. Dit waren er iets minder dan in 2010,
maar betrof nog altijd een grote groep. Hoe minder stedelijk de gemeente, hoe vaker
het budget volgens de Wmo-ambtenaren onvoldoende was. Omdat zij het Wmo-budget
dat gemeenten van het rijk krijgen niet kennen, is het mogelijk dat de Wmo-ambtenaren
eigenlijk doelden op het budget dat de gemeente zelf heeft begroot voor de uitvoering
van zijn Wmo-taken. Eenzelfde percentage vond het gemeentelijk Wmo-budget namelijk
te krap. In minder dan de helft van de gemeenten vonden gemeente- en Wmo-raads-
leden dit. Het is wellicht niet verrassend dat gemeenteambtenaren het budget op hun
eigen beleidsterrein te klein vinden. Waar de oorzaak van de ervaren krapte precies ligt
is in deze evaluatie niet onderzocht.

Omdat de Wmo-inkomsten vanuit het rijk niet helemaal bekend zijn, is het niet
mogelijk om alleen voor de Wmo de inkomsten en uitgaven tegen elkaar af te zetten.
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In het hiervoor genoemde onderzoek kon dit alleen voor individuele voorzieningen.

De 37 gemeenten hebben in 2010 naar schatting 90% van hun inkomsten voor indivi-
duele voorzieningen (bestaande uit uitkeringen vanuit het rijk plus de eigen bijdragen
van Wmo-cliénten) daaraan uitgegeven. Uitgesplitst naar type voorziening gaat het om
69% van het budget voor woningaanpassingen, rolstoelen en vervoersvoorzieningen

en 107% van het budget voor de hulp bij het huishouden. Het is mogelijk dat gemeen-

ten die constateren dat de zogenoemde ‘Wmo-uitkering’ voor de huishoudelijke hulp
tekortschiet, dit gegeven bij gebrek aan betere informatie generaliseren naar de Wmo als
geheel.

Bijna alle gemeenten hebben bezuinigd

Een groot deel van de gemeenten heeft de afgelopen jaren geprobeerd de Wmo-uitgaven
terug te dringen: in 2012 negen op de tien gemeenten. De meest populaire methode

was ‘beter nagaan of informele hulp kan bijdragen aan compensatie’ (twee derde van

de gemeenten). Dit onderstreept dat dit uitgangspunt van de Wmo en de kanteling in
veel gemeenten (0ook) wordt gezien als een manier om te bezuinigen, naast principiéle
argumenten die zij voor dit uitgangspunt kunnen hebben. Maatregelen die steeds door
een grote minderheid van de gemeenten werden genomen, waren onder andere: meer of
hogere eigen bijdragen vragen, meer voorzieningen algemeen gebruikelijk verklaren’ en
scherpere (prijs)afspraken maken met welzijns- en zorgaanbieders. Uit gegevens van het
Centraal Bureau voor de Statistiek (cBs) blijkt dat alle Nederlandse gemeenten samen in
2012 minder geld uitgaven aan huishoudelijke verzorging, sociaalcultureel werk en voor-
zieningen voor gehandicapten dan in 2011.%

1.3 Maatschappelijke opvang, OGGz en verslavingsbeleid

Centrum- en regiogemeenten

Het lokale beleid voor maatschappelijke opvang, openbare geestelijke gezondheidszorg
(OGGz) en verslavingszorg wordt voor een belangrijk deel gemaakt door de daarvoor
aangewezen centrumgemeenten (43, waarvan 35 ook voor viouwenopvang). Zij hebben
meer verantwoordelijkheden en budget dan regiogemeenten. De meeste centrum-
gemeenten vonden zichzelf in 2011 voldoende toegerust voor hun extra taken, maar

een aantal niet. Naast het bovenlokale beleid van de centrumgemeenten kunnen zowel
centrumgemeenten als regiogemeenten nog lokaal beleid ontwikkelen, voor de eigen
gemeente.

In 2011 werd het beleid voor zwerfjongeren en dak- en thuislozen vooral door centrum-
gemeenten (bovenlokaal) gemaakt. Dit strookt met hun zwaardere verantwoordelijk-
heid op dit gebied. Ook verslavingsbeleid valt daaronder, maar toch hadden de meeste
regiogemeenten daar ook eigen beleid voor. Beleid ter ondersteuning van mensen in
armoede of schulden of met meervoudige problematiek, die te beschouwen zijn als
risicogroepen, werd vaker lokaal dan bovenlokaal ontwikkeld. Een meerderheid van alle
gemeenten meldde dat centrumgemeenten en regiogemeenten de doelen voor de regio
gezamenlijk opstelden. Bijna een kwart van de regiogemeenten had graag meer inspraak
in de beleidsformulering gehad.
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Veel aandacht voor preventie

Een ruime meerderheid van alle Nederlandse gemeenten hield zich in 2011 bezig met
preventie, bijvoorbeeld in de vorm van projecten om verslaving te voorkomen, preven-
tieve schuldhulpverlening en afspraken met woningcorporaties ter voorkoming van
huisuitzettingen. Een grote meerderheid ging naar eigen zeggen ook outreachend te werk,
al vonden OGGz-cliénten vaak dat ze onvoldoende werden opgezocht en onvoldoende
werden betrokken bij sociale activiteiten in de wijk (Vos de Wael 2012). Mogelijk hangen
kritische evaluaties van OGGz-cliénten samen met de aard van hun problematiek (al is
dit geen reden om die evaluaties niet serieus te nemen). Onderzoek van de Inspectie
voor de Gezondheidszorg (1Gz 2013) suggereert dat centrumgemeenten recent vooruit-
gang hebben geboekt in de outreachende zorg voor zorgmijders met ernstige psychische
aandoeningen. Ook in meer algemene zin is de aandacht van centrumgemeenten voor
preventie in 2012 verder toegenomen (Tuynman et al. 2013). In de visie van centrum-
gemeenten zijn sociale wijkteams belangrijk voor een meer preventieve aanpak, al zijn
er aanwijzingen dat de praktijk soms nog achterblijft bij het beleid op papier (Van Bergen
etal. 2013).

Toeleiding naar ondersteuning vaak buiten het Wmo-loket om

Sociale wijkteams spelen in centrumgemeenten vaak een belangrijke rol in het vast-
stellen van de hulpbehoefte en de toeleiding naar ondersteuning (Van Bergen et al. 2013).
In maximaal een kwartvan de gemeenten bood het Wmo-loket in 2011 advies en cliént-
ondersteuning aan dak- en thuislozen en verslaafden. Daarnaast waren er vaak specifieke
loketten of advies- en steunpunten, vooral op bovenlokaal niveau. Volgens Vos de Wael
(2012) wist een meerderheid van de (O)GGz-cliénten het Wmo-loket te vinden, maar was
men vaak ontevreden over de hulp die men er kreeg. Tuynman et al. (2013) laten zien dat
meer centrumgemeenten (driekwart) in 2012 gingen werken aan vormen van centrale
toegang tot voorzieningen.

Capaciteit van voorzieningen regelmatig onvoldoende

De geboden ondersteuning in probleemsituaties aan de betrokken doelgroepen bestaat
voor een belangrijk deel uit opvang en (meteen of daarna) alternatieve huisvesting.
Vooral centrumgemeenten hadden in 2011 voor dit laatste afspraken met woning-
corporaties. Volgens Tuynman et al. (2013) had in 2012 echter slechts circa een kwart
van de centrumgemeenten naar eigen zeggen voldoende capaciteit voor begeleid
(zelfstandig) wonen. Ook meldde een meerderheid van de centrumgemeenten onvol-
doende capaciteit te hebben voor de maatschappelijke opvang en de opbouw van het
sociale netwerk van cliénten. Wat dit laatste betreft, moeten we wel aantekenen dat
gemeenten het aanbod dat ze hiervoor tot hun beschikking hadden relatief slecht in
beeld hadden. Ook waren er in driekwart van de centrumgemeenten geen of te weinig
opvangwoningen voor gezinnen. Voor verslavingszorg had ongeveer twee derde van de
gemeenten voldoende capaciteit.

22



SAMENVATTING EN CONCLUSIES

Veel aandacht voor trajectplannen en nazorg

Bij de hulpverlening aan dak- en thuislozen werkten bijna alle gemeenten in 2011 met
individuele trajectplannen, zoals door vws is aanbevolen voor deze doelgroep. Vol-
gens Tuynman et al. (2013) werkten in 2012 meer (zes op de tien) centrumgemeenten
aan manieren om personen te volgen in de keten van elkaar opvolgende vormen van
hulpverlening dan in 2011. Ook steeg in 2012 het aantal centrumgemeenten dat met ver-
schillende organisaties concrete afspraken maakte over toe- en doorstroom van cliénten
tot bijna twee derde. Voor vrijwel alle gemeenten bestond in 2011 lokaal en/of bovenlo-
kaal ‘bemoeizorg’ voor verslaafden die de opvang hadden verlaten. In veel gemeenten
lijkt dus gewerkt te zijn aan de door de wetgever gewenste samenhangende, sluitende
hulpverleningsketen, maar nog niet in alle.

Zelfredzaamheid en participatie niet voor alle groepen de belangrijkste doelen

De Wmo stelt zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie als doelen voor ieder-
een, en ziet daarbij een rol voor het sociale netwerk. Voor de doelgroepen van de
maatschappelijke opvang, OGGz en verslavingszorg zagen gemeenten zelfredzaamheid
en participatie echter doorgaans niet als de belangrijkste doelstellingen, waarschijnlijk
omdat er dringender problemen spelen die eerst opgelost moeten worden. Ook het
gegeven dat gemeenten weinig zicht hebben op hun mogelijkheden om het sociale net-
werk van deze groepen te versterken wijst in deze richting.

1.4 De wegnaarformele ondersteuning

Weg naar ondersteuning meestal bekend, maar niet altijd

Maatschappelijke ondersteuning kan ook nodig zijn voor (andere) mensen met
beperkingen, psychische klachten of psychosociale problemen die zich onvoldoende
kunnen redden of niet kunnen participeren in de samenleving. Zoals gezegd heeft een
op devier Nederlanders van 15 jaar en ouder een lichamelijke beperking, langdurige
ziekte en/of psychische klacht. De behoefte aan hulp varieert met de ernst van de beper-
king: vier op de vijf mensen met een ernstige beperking zeggen langdurig hulp van
andere mensen nodig te hebben. Een ruime meerderheid van de totale groep mensen
met lichamelijke of psychische® beperkingen heeft die behoefte niet. In totaal geeft

8% van de bevolking aan langdurig hulp nodig te hebben.

Om deze mensen te kunnen ondersteunen moeten gemeenten zorgen voor toegang tot
die ondersteuning. De wetgever heeft daarbij een voorkeur voor een breed Wmo-loket
én een outreachende werkwijze om mensen te kunnen bereiken die zich niet zelf melden
met een hulpvraag. Net als in eerdere jaren had in 2012 een grote meerderheid van de
gemeenten meerdere Wmo-loketvormen en werd in de meeste gemeenten naar eigen
zeggen ook outreachend gewerkt. Een klein deel van de gemeenten werkte of experimen-
teerde met sociale wijkteams. Zijn deze toegangsroutes ook bij de bevolking bekend?
Over het algemeen wel: een meerderheid van de Nederlandse bevolking wist in 2012 dat
je bij de gemeente terecht kunt voor maatschappelijke ondersteuning. Toch wist een

op de tien personen met een beperking niet dat je voorzieningen kunt aanvragen bij de
gemeente. Van de mensen met een beperking was de helft bekend met het Wmo-loket.
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Bekendheid met de Wmo liep vooral via informele en persoonlijke kanalen zoals familie,
hulpverleners en artsen en in mindere mate via algemene kanalen zoals kranten en
folders. Ouderen en mensen met een ernstige beperking hebben niet altijd de vaardig-
heden om aan ondersteuning te komen, zoals informatie opzoeken op internet of een
aanvraagformulier invullen. In de meeste gevallen hebben zij wel iemand die daarbij
kan helpen. De risicogroep wat betreft de toegang tot hulp bestaat dus uit ouderen en
ernstig beperkten die niemand hebben die dit kan, en uit hulpbehoevenden die ondanks
outreachend werken niet bereikt worden.

Toeleidingstrajecten steeds vaker gekanteld, ervaringen van aanvragers positief
De Wmo laat het aan gemeenten over hoe zij het traject tussen het vernemen van een
hulpvraag en het al dan niet verlenen van ondersteuning precies inrichten. In de wet
werd alleen de eerder genoemde compensatieplicht opgenomen. Verder blijkt uit de toe-
lichting op de wet dat de wetgever een groter beroep wilde doen op de eigen draagkracht
van burgers en een grotere inzet wenste van welzijnsvoorzieningen. In de eerste jaren
was de Wmo-modelverordening van de vNG, dat een voorbeeld gaf van hoe gemeenten
de toeleidingsprocedure konden vormgeven, echter nog geént op de voormalige Wet
voorzieningen gehandicapten (Wvg), een van de voorgangers van de Wmo. In 2010 wer-
den de genoemde principes door vws en de vNG vertaald in suggesties voor de praktijk,
in het kader van het stimuleringsprogramma Welzijn Nieuwe Stijl en het vNG-project
‘De Kanteling’. Dit wil overigens niet zeggen dat alle gemeenten hierop hebben gewacht
alvorens de genoemde principes te implementeren (zie ook De Klerk et al. 2010a). Het is
wel duidelijk dat de principes en suggesties voor een zogenoemde ‘gekantelde’ denk- en
werkwijze sinds de invoering van de Wmo door steeds meer gemeenten zijn overgeno-
men. Het gaat dan om werken met een aanmeldingsfase voorafgaand aan een formele
aanvraag, voeren van een breed, inventariserend gesprek bij een hulpvrager thuis om
inzicht te krijgen in de ondersteuningsbehoefte en de oplossingsmogelijkheden, nagaan
wat de hulpvrager en het sociale netwerk zelf nog kunnen doen en bekijken of algemene
en collectieve voorzieningen soelaas kunnen bieden. Al deze aspecten waren in 2012 in
een meerderheid van de gemeenten aan de orde, volgens de Wmo-ambtenaren. Ook had
in 2012 een grote meerderheid een gekantelde verordening vastgesteld. Wel verschilden
individuele gemeenten in de volgorde waarin ze met verschillende elementen aan de
slag gingen, en ook in de elementen die ze wel en niet overnamen.

Op basis van hun zelfrapportage over het jaar 2010 hebben we de gemeenten verdeeld in
drie groepen’: gemeenten met een relatief ongekanteld toeleidingstraject (een kwart),
gemeenten met een deels gekanteld traject (de helft) en gemeenten met een relatief
gekanteld traject (een kwart). Twee jaar later werkten ruim vier van de tien gemeenten
deels gekanteld en nog eens vier van de tien relatief gekanteld. De toeleiding was in

16% van de gemeenten nog relatief ongekanteld. Het is dus duidelijk dat steeds meer
elementen van de nieuwe werkwijze in steeds meer gemeenten worden toegepast.

Dat dit het dominante beeld is, werd ook in de praktijk ervaren door aanvragers van indi-
viduele voorzieningen en collectieve vervoersvoorzieningen. Zo gaven aanvragers vaker
aan dat er met hen brede inventariserende gesprekken waren gehouden in gemeenten
waar dit beleid was dan in gemeenten waar dit geen beleid was. Een grote meerderheid
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van de aanvragers was tevreden over het gesprek en de gespreksvoerder, die in hun ogen
voldoende tijd nam, met hen meedacht over wat zij nodig hadden en rekening hield met
hun wensen. In dat opzicht leken veel gemeenten dus maatwerk te leveren. De tevreden-
heid was het grootst als het gesprek resulteerde in een toekenning van de aangevraagde
voorziening. Ook waren de ervaringen van de aanvragers met de gesprekken gemiddeld
positiever in gemeenten die competentie-eisen stelden aan gespreksvoerders dan in
gemeenten waar dat niet het geval was.

Lichte daling aanvragen, meeste aanvragen nog steeds gehonoreerd

Het toeleidingstraject kan uitmonden in een verwijzing naar voorzieningen waarvoor
geen aanvraag nodig is, in een beroep op de eigen kracht of het eigen netwerk en/of

in een formele aanvraag voor een individuele voorziening of een collectieve vervoers-
voorziening. Doordat veel gemeenten deze verwijzingen in de onderzoeksperiode niet
allemaal registreerden, weten we niet in hoeveel procent van de gevallen welke uitkomst
aan de orde is. Wel weten we dat in 2012 gemiddeld 9 nieuwe aanvragen per 1000 inwo-
ners zijn gedaan voor hulp bij het huishouden (exclusief herindicaties of mutaties) en

16 nieuwe aanvragen voor overige Wmo-voorzieningen (rolstoelen, vervoersvoorzienin-
gen, woonvoorzieningen), iets minder dan in 2010. Deze daling, die we ook zien in het
aantal aanvragers, kan erop duiden dat mensen in 2012 vaker afzagen van een aanvraag,
bijvoorbeeld omdat de gemeente bepaalde voorzieningen algemeen gebruikelijk had
verklaard of omdat eigen bijdragen hoger waren geworden. De bevinding dat aanvragers
in 2012 ernstiger beperkingen hadden dan in 2008 suggereert dat vooral mensen met
lichte en matige beperkingen hebben afgezien van een aanvraag.

Men zou ook kunnen denken dat de toegenomen gekantelde werkwijze van gemeenten
ervoor heeft gezorgd dat potentiéle aanvragers, al dan niet met hulp van de gemeente,
andere oplossingen vonden dan het aanvragen van een individuele voorziening. De aan-
vragen die nog wel worden ingediend, zouden dan een grotere kans van slagen moeten
hebben dan in voorgaande jaren. Het percentage toekenningen en afwijzingen is echter
stabiel gebleven: in 2012 werden, net als in 2010, ruim acht op de tien aanvragen inge-
willigd, waarbij we geen verschil vonden naar de mate waarin het toeleidingstraject
gekanteld was. Ook verschilde het aantal aanvragen niet tussen meer en minder gekan-
telde gemeenten. Dit alles wijst niet op het ‘voorkdmen’ van aanvragen door een breed
gesprek voorafgaand aan het indienen van een aanvraag. Mogelijk gebeurt dit wel op
andere manieren, bijvoorbeeld al aan het loket. Hoe dit precies zit zou nader onderzocht
moeten worden.

Zoals gezegd werden in 2012 nog steeds verreweg de meeste aanvragen gehonoreerd.

Dit kan verschillende oorzaken hebben. Gemeentelijke gespreksvoerders in ons kwa-
litatieve onderzoek vonden het om diverse redenen moeilijk om in een gesprek naar
aanleiding van een aanvraag tot een andere oplossing te komen dan het toekennen van
een individuele voorziening. Zij vonden bijvoorbeeld dat de situatie van de cliént zich er
nietvoor leende, of dat er in de gemeente te weinig alternatieve voorzieningen waren.
Een aantal gemeenten zou aanvragen wel willen afwijzen op grond van het inkomen of
vermogen van aanvragers, maar de jurisprudentie op dit punt maakt dat onmogelijk.
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Hiervoor zagen we dat de meeste gemeenten in 2012 op de Wmo-uitgaven probeerden te
bezuinigen door onder andere meer naar de mogelijke inzet van informele hulp te kij-
ken. Of dit ook betekent dat hierdoor minder individuele voorzieningen worden toege-
kend staat dus te bezien. Het gevolg kan ook zijn dat er meer combinaties van formele en
informele hulp ontstaan, zoals het deelonderzoek van het N1VEL suggereert (zie § 1.6).

Aanvragers ervaren weinig keuzevrijheid, een klein deel vindt dat erg

In de memorie van toelichting bij de Wmo wordt het begrip ‘keuzevrijheid’ beperkt tot
de mogelijkheid voor aanvragers om te kiezen tussen ondersteuning in natura en een
persoonsgebonden budget (pgb) en tussen verschillende aanbieders of leveranciers van
ondersteuning. Gemeenten moeten aanvragers de keuze bieden tussen ondersteuning
in natura en een pgb, maar verschilden in 2012 sterk in de mate waarin ze dat deden:
vier op de tien gemeenten boden het pgb naar eigen zeggen actief aan, terwijl een kwart
meldde hierin terughoudend te zijn. Een reden om het pgb actief aan te bieden ligt voor
sommige gemeenten in de pgb-tarieven. Deze lagen in 2012 in de regel lager dan die
voor zorg in natura. Waar onderscheid werd gemaakt tussen pgb-tarieven voor formele
en informele hulp lagen die voor informele hulp weer lager dan die voor formele hulp.
De Centrale Raad voor Beroep ging hiermee akkoord.

Van de aanvragers die in aanmerking konden komen voor een pgb, koos eind 2011

9% hiervoor. Vooral jonge mensen en mensen met een ernstige beperking maakten
deze keuze, zoals ook uit ander onderzoek blijkt (0.a. De Klerk et al. 2009; Marangos et
al. 2010; Ramakers et al. 2011). Zij hebben blijkbaar meer dan andere groepen behoefte
aan maatwerk of aan eigen regie. Niet bekend is of mensen met een pgb inderdaad meer
maatwerk krijgen. Driekwart van degenen die niet voor een pgb kozen was hierover naar
eigen zeggen niet geinformeerd, maar het is moeilijk te zeggen of de informatie echt
niet is verstrekt of niet is aangekomen of onthouden. Van de niet-geinformeerden had
13% wel geinformeerd willen worden. Nagenoeg alle gemeenten hadden in 2012 con-
tracten met meerdere aanbieders van hulp bij het huishouden. De meeste gemeenten
hadden diverse leveranciers voor de verstrekking van hulpmiddelen gecontracteerd.

De meeste aanvragers ervoeren geen mogelijkheden om tussen aanbieders of leveran-
ciers te kiezen en vonden dit ook niet nodig. Keuzevrijheid in de zin van de Wmo is dus
belangrijk voor sommige aanvragers, maar lang niet voor allemaal.

1.5 Informele ondersteuning

Hulp geven

Een van de doelen van de Wmo is om voor meer informele ondersteuning te zorgen
zodat het beroep op formele hulp daalt. Veel mensen in Nederland geven informele
ondersteuning. Er zijn meer mantelzorgers (ongeveer 3,5 miljoen, volgens een brede
definitie) dan zorgvrijwilligers (schattingen tussen 450.000 en twee miljoen), en weer
meer zorgvrijwilligers dan mensen die zich inzetten via een eigen ondersteunings-
initiatief (dit blijkt uit kwalitatief onderzoek, er zijn geen landelijke schattingen
beschikbaar). Allemaal proberen ze het welzijn van degene die ze ondersteunen te
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verhogen. Mantelzorgers geven soms ook zwaardere of meer langdurige vormen van
ondersteuning, zoals persoonlijke verzorging of hulp bij het huishouden.

Tussen 2004 en 2012 was er een lichte toename van het aantal mensen dat informele
hulp geeft of vrijwilligerswerk doet. Verder zeggen veel Nederlanders dat ze bekenden
uit hun buurt wel willen helpen door bijvoorbeeld boodschappen te halen (meer dan de
helft af en toe en 45% vaak) of schoon te maken (ruim een kwart af en toe). Wel betreft
dit alleen lichte en niet-structurele vormen van hulp. Ook kan het om sociaal wenselijke
antwoorden gaan. Wat vrijwilligerswerk in de zorg betreft, wijzen verschillende onder-
zoeken op concurrentie met terreinen die sommigen aantrekkelijker vinden (denk aan
leefbaarheid, cultuur, enz.). Vooral zwaardere en meer structurele zorgtaken zijn minder
populair bij vrijwilligers.

Kunnen mensen die al hulp geven zo nodig nog meer doen? Ongeveer vier van de

tien mantelzorgers van Wmo-aanvragers zeiden in 2012 dat ze niet meer hulp wilden

of konden geven dan ze al deden. Vijf van de tien mantelzorgers (vooral helpende huis-
genoten) zeiden dat ze geen andere keuze zouden hebben dan meer hulp te geven.

Meer aandacht voor het sociale netwerk

Gemeenten worden geacht om te zorgen voor behoud en versterking van vrijwilligers-
werk, mantelzorg en burgerinitiatieven. Ruim achtvan de tien gemeenten bespraken
naar eigen zeggen in 2012 de inzetbaarheid van het sociale netwerk als mensen bij de
gemeente ondersteuning vroegen. Dit is een lichte stijging ten opzicht van de jaren
ervoor. Sommige gespreksvoerders in ons kwalitatieve onderzoek vonden dat er best
meer kan en mag worden ingezet op eigen kracht en het sociale netwerk, andere vonden
dat het netwerk vaak al genoeg deed. In grootschaliger onderzoek meldde ongeveer

de helft van de gemeenteraden en Wmo-raden dat de gemeenten een groot maar niet
een té groot beroep deden op de burger zelf en diens omgeving. Dat zij dit vonden kan
veroorzaakt zijn door het feit dat de meeste aanvragen werden ingewilligd, zoals we hier-
voor al meldden.

Gemeenten pogen informele ondersteuning te stimuleren

Ruim driekwart van de gemeenten probeerde in 2012 vrijwillige inzet voor anderen te
stimuleren door promotionele activiteiten, door vraag en aanbod te koppelen en door
te zorgen dat mensen met en zonder beperking elkaar meer ontmoeten. Kwalitatief
onderzoek in vijf gemeenten laat zien dat gemeenten worstelen met de stimulering
van initiatieven van (groepjes) burgers zelf. Beleidsmedewerkers zagen hun sturings-
mogelijkheden als beperkt. Het lijkt erop dat zij mensen soms stimuleerden om
initiatieven te nemen, bijvoorbeeld daar waar initiatieven niet uit zichzelf van de grond
kwamen, en dat ze zich soms terughoudend opstelden.

Uiteenlopend ondersteuningsaanbod

Een meerderheid van de gemeenten bood mantelzorgers in 2012 uiteenlopende vormen
van ondersteuning (onder andere informatie, advies, ondersteuning en begeleiding,
respijtzorg, emotionele ondersteuning en praktische hulp). In vergelijking met 2010
besteedden minder gemeenten in 2012 aandacht aan voorlichting en training (een daling
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naar 83%), materiéle hulp (naar 11%) en financiéle tegemoetkomingen (naar 5%). Daar-
entegen besteedden ze juist meer aandacht aan zaken die net buiten de zogenoemde
‘basisfuncties mantelzorg™ vallen, zoals mantelzorgevenementen.

Wat de ondersteuning van vrijwilligers betreft ging de meeste aandacht uit naar infor-
matie en advies, visieontwikkeling, contact leggen tussen maatschappelijke organi-
saties en praktische of financiéle ondersteuning (meer dan de helft van de gemeenten
bood deze vormen). Ook noemden veel gemeenten de vrijwilligersverzekering, het
steunpunt dat ze hebben ingericht en de mogelijkheid tot scholing en instructie voor
vrijwilligers. Slechts ongeveer een op de vijf gemeenten besteedde extra aandacht aan
vrijwilligerszorg. Gemeenten ondersteunden initiatieven van burgers door advisering,
subsidies en accommodaties, of door ze te helpen om de activiteiten naar andere wijken
of kernen uit te breiden.

Vrijwilligers spelen traditioneel een grote rol in de welzijnssector. Onderzoek in vijf
gemeenten laat zien dat professionals nu vooral vrijwilligers begeleiden, terwijl vrij-
willigers hen vroeger juist assisteerden bij de activiteiten die zij organiseerden. Dit levert
professionals niet per se minder werk op. Welzijnsinstellingen staan ook vaak in contact
met ondersteuningsinitiatieven.

Het ondersteuningsaanbod: onbekend, maar bemind

Aanvragers en hun mantelzorgers hebben een minder positief beeld dan beleids-
medewerkers van de aandacht die gemeenten besteden aan de ondersteuningsbehoefte
van mantelzorgers: driekwart van de ambtenaren zei dat hiernaar gevraagd wordt, tegen
25% van de aanvragers en 32% van de mantelzorgers. Ruim de helft van de mantelzorgers
wist in 2012 niet dat ze ondersteuning konden krijgen, en zo’n vier op de tien wisten

niet waar ze dit konden aanvragen. Er is geen relatie gevonden tussen het gemeentelijk
ondersteuningsaanbod en de bekendheid daarmee bij mantelzorgers. Van het aanzien-
lijke aantal mantelzorgers dat behoefte heeft aan ondersteuning vroeg maar ongeveer
een op de acht dit aan. Deze aanvragen werden bijna altijd ingewilligd. Als mensen man-
telzorgondersteuning aanvroegen waren ze over het algemeen tevreden met de hulp die
ze vervolgens kregen. Ook mensen die ondersteuningsinitiatieven ontplooiden, waren
vaak tevreden met de ondersteuning die ze kregen. Initiatieven waar meer mensen en
middelen bij betrokken zijn, of waarvoor specialistisch kennis is vereist, vormen een
uitzondering. De betreffende initiatiefnemers waren eerder ontevreden dan initiatief-
nemers van andere activiteiten, omdat gemeenten in hun ogen onvoldoende vertrouwen
hadden in de haalbaarheid of levensvatbaarheid van hun plannen.

1.6  Gebruik van informele en formele ondersteuning

De Nederlandse bevolking vindt dat zowel mensen zelf (en hun eigen netwerk) als de
overheid verantwoordelijk zijn voor zorg en ondersteuning. Wie wat zou moeten doen
hangt af van waar hulp bij nodig is en of het gaat om incidentele of langdurige hulp.
Als er sprake is van een incidentele behoefte aan hulp bij relatief eenvoudige taken,
zoals boodschappen doen, verwachten de meeste mensen een beroep te kunnen doen
op hun eigen netwerk. Bij intensievere en langdurige hulp, bijvoorbeeld bij dagelijkse
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persoonlijke verzorging, vindt slechts een op de tien mensen het vanzelfsprekend om
die van een bekende te ontvangen.

Veel informele hulp verwacht, minder ontvangen

Ruim driekwart van de bevolking zegt dat er, indien nodig, een bekende is die hulp zou
kunnen geven. Het gaat dan om hulp in brede zin, bijvoorbeeld ook vervoer telt mee.
Mensen met een matige of ernstige lichamelijke beperking, een langdurige psychische
klacht, 75-plussers en alleenwonenden geven dit echter minder vaak aan dan anderen,
terwijl juist zij degenen zijn die mogelijk hulp nodig hebben. Zo zegt ongeveer 65% van
de mensen met een ernstige beperking en 63% van de mensen met een psychische
klacht dat zij denken dat ze hulp van een bekende zouden kunnen krijgen. In de praktijk
ontvangt minder dan de helft van de mensen die vinden dat ze langdurige hulp nodig
hebben (bij het huishouden, vervoer of het organiseren van het dagelijks leven) deze
hulp van iemand uit zijn informele netwerk, al dan niet in combinatie met thuiszorg.
Als mensen geen of onvoldoende hulp van hun eigen netwerk kunnen krijgen, kunnen
zij een beroep doen op de Wmo. Het merendeel van de Wmo-aanvragers gaf in 2011 aan
dat hun informele helpers niet nog meer hulp konden bieden. Ook een aanzienlijk deel
van de informele helpers (van de Wmo-aanvragers) zelf gaf aan niet meer hulp te kunnen
of willen geven dan ze al deden (zie § 1.5).

Gebruik van informele zorg neemt toe, van Wmo-ondersteuning neemt niet af

De cijfers wijzen uit dat het aandeel mensen met lichamelijke beperkingen dat informele
ondersteuning krijgt is toegenomen van 27% in 2005 naar 40% in 2011. In deze periode is
ook het aandeel met uitsluitend informele ondersteuning licht toegenomen (van 13% naar
18%). Het aandeel met zowel informele als Wmo-ondersteuning en het aandeel met
alleen Wmo-ondersteuning is niet veranderd (resp. 18% en 14% in 2011). Wel blijkt dat
informele hulp sinds 2010 vaker aan Wmo-ondersteuning vooraf gaat. Harde conclusies
hierover zijn niet mogelijk omdat de intensiteit van het gebruik van ondersteuning niet
bekend is. De bevindingen suggereren wel een trend die strookt met de verwachtin-

gen van de wetgever over de benutting van informele hulp voordat formele hulp wordt
ingezet.

De formele ondersteuning die hulpbehoevenden ontvangen betreft vooral individuele
voorzieningen. In 2011 maakte ruim een derde van de mensen met lichamelijke beper-
kingen gebruik van dit soort Wmo-voorzieningen. Ons onderzoek onder de Neder-
landse bevolking laat zien dat algemene voorzieningen zoals een maaltijdvoorziening
relatief weinig worden gebruikt, maar wel door een op de tien 75-plussers. Wellicht zijn
buurtrestaurants en kant-en-klaarmaaltijden van de supermarkt hiervoor deels in de
plaats gekomen.

Onder Wmo-aanvragers zien we dat veruit de meesten ondersteuning krijgen, van wie
ruim de helft thuiszorg. Een substantieel deel had echter een onvervulde behoefte: ruim
40% zei meer ondersteuning nodig te hebben. Het is niet duidelijk hoe problematisch dit
voor hen was. Verreweg de meeste aanvragers waren tevreden over de ondersteuning die
ze wel kregen. Overigens is het ook mogelijk dat mensen noch naar de gemeente gaan
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noch hun netwerk inschakelen, maar uit eigen middelen zelf hulp inkopen. Deze optie
hebben wij niet onderzocht.

Ouderen wonen steeds langer zelfstandig

Een andere overheidsdoelstelling is het langer zelfstandig blijven wonen. Het aandeel
65-plussers dat in een instelling woont, is al sinds de jaren tachtig gedaald, waarbij
verbeteringen in de gezondheid van ouderen een ondergeschikte rol lijken te hebben
gespeeld. Gelet op het overheidsbeleid zal het aandeel ouderen in een instelling de
komende jaren waarschijnlijk verder dalen. Hiermee zal ook het beroep op gemeenten
en informele zorgverleners naar verwachting toenemen.

1.7 Doelbereik: redzaamheid en participatie

De maatregelen en acties van gemeenten en burgers moeten er uiteindelijk toe leiden
dat alle burgers zelfredzaam zijn en maatschappelijk participeren, binnen een samen-
leving die sociale samenhang vertoont. De wetgever heeft geen normen gegeven voor
een voldoende niveau van zelfredzaamheid of participatie. Wat gewenst is moet in
samenspraak met de burger worden bepaald. Dit betekent voor de evaluatie van het doel-
bereik dat we moeten afgaan op de ervaringen van Wmo-gebruikers. Bij participatie gaat
het in deze paragraaf vooral om sociale en recreatieve participatie. Participatie in de zin
van vrijwillige inzet voor anderen is aan de orde gekomen in paragraaf1.5. Of het doel
‘sociale samenhang’ wordt bereikt hebben wij in deze evaluatie niet onderzocht.

Het doelbereik is gemeten onder mensen die eind 2011 een aanvraag indienden voor een
individuele voorziening of collectieve vervoersvoorziening, en deze in 2012 ook had-
den ontvangen. Zij zijn gevraagd naar hun redzaamheid en participatie en naar de bij-
drage van Wmo-ondersteuning daaraan. De bijdrage van Wmo-ondersteuning is tevens
gemeten door de redzaamheid en participatie voor en na ontvangst van ondersteuning
met elkaar te vergelijken. Ook gingen we na wat de invloed van gevoerd beleid in 2011
was op de redzaamheid en participatie van aanvragers in 2012.

De meeste aanvragers zijn redzaam en participeren

De meeste aanvragers vonden zichzelf, met alle ondersteuning die ze mogelijk hadden
(inclusief de reeds ontvangen ondersteuning), (ruim) voldoende redzaam bij het voeren
van een huishouden en de meesten vonden dat zij zich (ruim) voldoende in en om de
woning en buitenshuis konden verplaatsen. Vrijwel alle aanvragers hadden minstens
eenmaal per week sociaal contact en de meesten ervoeren hun mogelijkheden tot con-
tactals voldoende. Toch was 28% aan te merken als ‘sociaal geisoleerd’ (dat is driemaal
zoveel als in de algemene bevolking).

Het merendeel van de aanvragers (70%) ervoer voldoende mogelijkheden om activiteiten
te doen. Maar een ongeveer even groot deel gaf aan dat zij belemmeringen ervoeren

bij het doen van (sommige) activiteiten. Gekeken naar de feitelijke participatie bleek
dat ongeveer vier op de vijf aanvragers in minimaal één activiteit participeerden. Hier-
bij participeerde 44% van alle aanvragers wekelijks en 12% maandelijks. De wekelijkse
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en maandelijkse participatie van aanvragers bleef daarmee achter bij die van mensen
zonder beperkingen (zie hierna).

Ondersteuning draagt bij aan redzaamheid en participatie

Aan aanvragers is gevraagd hoe zij de rol ervaren van Wmo-ondersteuning in hun red-
zaamheid en hun mogelijkheid om zelfstandig te blijven wonen. De helft gaf aan dat zij
door Wmo-ondersteuning veel minder afhankelijk zijn van anderen en bijna zes op de
tien gaven aan dat zij zonder ondersteuning misschien niet zelfstandig zouden kunnen
wonen. Per redzaamheidsterrein vond steeds ongeveer twee derde dat de ontvangen
ondersteuning veel bijdroeg, en ongeveer een derde vond dat die enigszins bijdroeg (de
mening dat ondersteuning nauwelijks of niets bijdroeg kwam vrijwel niet voor).

De ervaren bijdrage van ondersteuning aan participatie is beperkter: van de aanvragers
die voldoende mogelijkheden ervoeren om activiteiten te doen vonden vier op de tien
dat ondersteuning daar veel aan bijdroeg en bijna vijf op de tien dat ondersteuning
enigszins bijdroeg. Iets meer dan een op de tien gaf aan dat de ondersteuning nauwe-
lijks bijdroeg. Voor het ontmoeten van andere mensen gaf een derde aan dat de onder-
steuning nauwelijks hielp.

De bijdrage van Wmo-ondersteuning is ook gemeten door te vragen hoe Wmo-
aanvragers vonden dat ze zich konden redden en konden participeren op een schaal
van o (helemaal niet) tot 10 (uitstekend), vodr en nadat zij ondersteuning van de
gemeente hadden ontvangen. Het verschil tussen de voor- en nascore kan worden gein-
terpreteerd als de baat die men had bij Wmo-ondersteuning. Het gemiddelde verschil
in redzaamheid voor en na ondersteuning bedroeg 2,7 punten voor redzaamheid en

1,1 punt voor participatie. Er lijkt dus een directere relatie te zijn tussen redzaamheid en
Wmo-ondersteuning dan tussen participatie en Wmo-ondersteuning. Maar misschien
is dit ook niet verrassend, als we bedenken dat we vooral hebben gesproken met aan-
vragers van individuele Wmo-ondersteuningsvormen zoals hulp bij het huishouden,
rolstoelen en woningaanpassingen. Overigens is het mogelijk dat aanvragers ook andere
vormen van ondersteuning dan Wmo-ondersteuning meenamen in hun nascore over
hun redzaamheid. Het oordeel over de eigen redzaamheid en participatiemogelijkheden
en de bijdrage van de ondersteuning daaraan is vrij stabiel: een half jaar na de eerste
ondervraging bleken aanvragers nog ongeveer dezelfde (overwegend positieve) mening
hierover te hebben.

Over het algemeen ging de redzaamheid door de verkregen ondersteuning het meest
vooruit bij relatief jonge aanvragers (18-55 jaar) vergeleken met oudere. Ook bij aan-
vragers met een lagere opleiding en bij aanvragers met een ernstige beperking ging de
redzaamheid door ondersteuning meer vooruit dan bij hun tegenpolen. De groei in
mogelijkheden tot participatie door de verkregen ondersteuning was, ten opzichte van
hun tegenpolen, het grootst bij mensen met een lagere leeftijd (18-55 jaar), een lage
opleiding en een niet gering inkomen. Aanvragers met psychosociale problemen hadden
voor hun participatiemogelijkheden weinig baat bij ondersteuning in vergelijking met
aanvragers zonder die problemen.

31



DE WMO IN BEWEGING

Redzaamheid en participatie van aanvragers iets groter in meer gekantelde
gemeenten

De zojuist geschetste redzaamheid en participatie onder Wmo-aanvragers betrof het
Nederlandse gemiddelde, ongeacht of gemeenten qua toeleidingstraject nu relatief
gekanteld, deels gekanteld of relatief ongekanteld waren, en of ze nu stedelijk of juist
niet stedelijk waren.

Hoewel aanvragers in alle typen gemeenten zich meestal voldoende konden redden,
kwam dat op alle onderzochte terreinen wat vaker voor naarmate de gemeente meer
gekanteld werkte. Opvallend daarbij was dat de redzaamheid in deels gekantelde
gemeenten soms even groot of groter was dan in relatief gekantelde gemeenten. Moge-
lijk zijn het juist deze gemeenten die maatwerk bieden, omdat zij geen uitgesproken
voorkeur hebben voor het inzetten van informele hulp of algemene voorzieningen, wat
elementen zijn van een relatief gekantelde werkwijze. De mate waarin de redzaamheid
na ontvangst van de ondersteuning toenam verschilde niet naar beleidstype.

De ervaren mogelijkheden om te participeren en sociale contacten aan te gaan verschil-
den naar beleidstype: in relatief ongekantelde gemeenten ervoeren aanvragers minder
mogelijkheden hiertoe dan in deels gekantelde gemeenten. Maar ook hier waren de
verschillen tussen gemeenten met meer en minder gekanteld beleid niet groot. De mate
waarin de participatie na ontvangst van de ondersteuning toenam was minder groot

in relatief ongekantelde gemeenten dan in deels en relatief gekantelde gemeenten.
Ook hier geldt dat deels gekantelde gemeenten wellicht meer maatwerk bieden.

Uit eerder onderzoek bleek dat (0ok) separate elementen van de gekantelde werkwijze,
zoals vraagverheldering, positief samenhangen met redzaamheid en participatie.

Zo waren aanvragers meer redzaam als gemeenten tijdens het toeleidingstraject meer
aandacht besteedden aan iemands persoonlijke situatie en ook keken welke andere vor-
men van ondersteuning nodig waren dan hetgeen was aangevraagd. Aanvragers zagen
meer participatiemogelijkheden wanneer er een brede inventarisatie plaatsvond, waarin
de hulpbehoefte op verschillende levensdomeinen in kaart werd gebracht (De Klerk
etal. 2010a: 268). Vermoedelijk leidt dit tot meer maatwerk en de inzet van informele
en/of formele hulp op meer gebieden. Ook in deze evaluatie vonden we een positieve
samenhang tussen vraagverheldering en de deelterreinen van redzaamheid: aanvragers
ervoeren meer redzaamheid wanneer gemeenten een breed inventariserend gesprek
voerden en het functioneren op meerdere levensdomeinen bekeken. Voor participatie
was de gekantelde werkwijze soms positief (zoals bij een breed inventariserend gesprek
en het nadrukkelijk bekijken van de mogelijke bijdrage van algemene en collectieve
voorzieningen) en soms negatief (bij veel inzet op eigen kracht).

Minder participatie in meer stedelijke gemeenten

In (zeer) sterk stedelijke gemeenten was de situatie minder positief dan in weinig tot niet
stedelijke gemeenten. In (zeer) sterk stedelijke gemeenten ervoeren aanvragers minder
mogelijkheden tot sociaal contact en tot participatie. Ze participeerden ook daad-
werkelijk minder en hadden een lagere levenstevredenheid.
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Minder redzaamheid bij afgewezen aanvragen

Aanvragers vroegen soms meerdere voorzieningen aan. In de groep waarbij een

of meer aanvragen waren afgewezen vonden minder mensen zichzelf voldoende red-
zaam op de verschillende deelterreinen dan in de groep die alles kreeg wat ze hadden
aangevraagd of van wie de aanvraag nog in behandeling was. Ook de algehele redzaam-
heid van de eerste groep was lager dan die van de tweede. Bij participatie ligt dit anders:
mensen met een (gehele of gedeeltelijke) afwijzing participeerden net zoveel, en
ervoeren ook net zoveel mogelijkheden daartoe, als mensen die wel alle gevraagde
ondersteuning hadden gekregen. Dit bevestigt het beeld dat de invloed van Wmo-onder-
steuning op redzaamheid groter is dan op participatie.

Aanzienlijke verschillen in participatie van mensen met en zonder beperkingen

De Wmo is erop gericht dat iedereen, ongeacht eventuele beperkingen, kan participeren
in de samenleving. Dit impliceert dat er participatieverschillen zijn, die volgens de wet-
gever overbrugd moeten en kunnen worden. Daarbij lijkt de wetgever ervan uit te gaan
dat mensen met en zonder lichamelijke beperkingen en psychische problemen op gelijke
voet willen participeren met de degenen die deze moeilijkheden niet hebben.

Dit onderzoek laat zien dat er ook in 2012 nog aanzienlijke verschillen in participatie zijn
tussen mensen met en zonder beperkingen in de algehele bevolking. Gemiddeld parti-
cipeert 80% van de volwassenen (bijvoorbeeld wekelijks deelnemen aan een vereniging
of minimaal eens per maand een culturele activiteit bezoeken). Van de mensen met een
ernstige lichamelijke beperking is dat 53% en van de mensen zonder beperking 84% (een
verschil van 31 procentpunten). Van de mensen met een psychische klacht participeert
69% en van de mensen zonder zo’'n klacht 81% (een verschil van 12 procentpunten). Deze
verschillen kunnen voor een deel worden verklaard doordat veel mensen met een beper-
king ouderen zijn of een laag inkomen hebben en ouderen en mensen met een laag
inkomen minder participeren dan jongeren. Als rekening wordt gehouden met kenmer-
ken zoals leeftijd of inkomen blijkt het verschil dat echt aan de beperkingen toegeschre-
ven kan worden 21 procentpunten te zijn bij lichamelijke beperking en 5 procentpunten
bij een psychische klacht. Ook bij het onderhouden van sociale contacten treden dit
soort verschillen op: mensen met een ernstige lichamelijke beperking hebben minder
vaak contact met vrienden of familie en mensen met een psychische klacht hebben min-
der vaak contact met buren of vrienden dan mensen zonder deze problemen. Een op de
tien volwassenen heeft gevoelens van eenzaamheid of sociaal isolement: zij vinden dat
ze te weinig goede contacten hebben. Ook hier zijn er grote verschillen tussen mensen
zonder lichamelijke beperking (7%) en met een ernstige lichamelijke beperking (30%)
en tussen mensen zonder psychische klacht (9%) en met een psychische klacht (27%), die
voor een deel toe te schrijven zijn aan factoren als leeftijd of inkomen. Als wordt gecor-
rigeerd voor dit soort achtergrondkenmerken dan is het verschil tussen mensen met en
zonder psychische klacht 11 procentpunten en tussen mensen met en zonder ernstige
lichamelijke beperking 7 procentpunten.

De samenhang tussen het hebben van een beperking en minder participeren treedt op
bij tal van activiteiten maar niet bij het bezoeken van een kerkdienst of buurthuis en

het volgen van een cursus. Waarschijnlijk dragen een goede toegankelijkheid en fysieke
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nabijheid van kerken en buurthuizen, hun activiteitenaanbod voor ouderen plus het feit
dat kerk- of buurthuisbezoek mensen geen of weinig geld kost hieraan bij.

Participatie van mensen met een beperking niet veranderd

De participatie van de groep mensen met een lichamelijke beperking als geheel is tus-
sen 2006 en 2012 niet veranderd (Meulenkamp et al. 2011; Meulenkamp et al. 2013). Het
is moeilijk te zeggen of dit zonder de Wmo anders was geweest. Allerlei andere factoren
die ook veranderd kunnen zijn, zoals de inkomenspositie van mensen met beperkingen
en de aard en ernst van de beperkingen kunnen de participatie ook beinvloeden. Van de
totale groep mensen met een beperking gebruikt slechts een klein deel daadwerkelijk
Wmo-ondersteuning. Voor degenen die een individuele of collectieve vervoers-
voorziening gebruiken geldt dat deze in hun ogen bijdragen aan hun participatie.

Niet iedereen wil participeren

Wil iedereen ook op allerlei wijzen participeren in de vrije tijd? Het antwoord is nee: een
deel van de mensen heeft er geen behoefte aan of geen tijd voor. Zo willen (oude) oude-
ren op een aantal terreinen minder vaak participeren dan jongeren. Aan de andere kant
zijn er heel veel mensen die meer zouden willen participeren dan zij nu doen. Dit geldt
zowel voor mensen met als voor mensen zonder beperkingen. Mensen met een ernstige
lichamelijke beperking of een psychische klacht hebben een grotere behoefte om meer
te doen dan zij nu doen dan de mensen zonder beperking (het verschil is 8 procent-
punten). Ongeveer een zesde van de volwassenen geeft aan dat zij dusdanige lichamelijke
beperkingen of psychische klachten hebben dat deze hen belemmeren om te participe-
ren zoals ze zouden willen.

2 Conclusie: werkt de Wmo zoals bedoeld?
De centrale vraag van de Wmo-evaluatie van het scp luidt (Tk 2007/2008a):

Biedt het systeem van de Wmo met de gekozen bestuurlijke, juridische en financiéle kaders voldoende
mogelijkheden om de doelen van het beleid (maatschappelijke participatie, zelfredzaamheid, actief
burgerschap en sociale samenhang) op lokaal niveau te bereiken 6f naderbij te brengen?

a Dragen de instrumenten van de Wmo bij aan het realiseren van de inhoudelijke doe-
len van de Wmo en aan het realiseren van een samenhangend, doelmatig en op de
lokale situatie toegespitst beleid (maatwerk)?

b Worden de gestelde doelen (zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie als-
mede actief burgerschap en sociale samenhang) bereikt (doelbereik)?

Deze tweede evaluatie laat zien dat gemeenten binnen de kaders van de Wmo in staat
zijn om Wmo-aanvragers te ondersteunen in hun redzaamheid en maatschappelijke
participatie. Voor andere doelgroepen weten we dit niet. Het bestuurlijk-juridische ka-
der, waarbij gemeenten verplicht zijn om beleid te maken en mensen met beperkingen
te compenseren maar zelf mogen bepalen hoe zij dat doen, geeft hiervoor voldoende
mogelijkheden. De meeste Wmo-ambtenaren waarderen zowel hun beleidsvrijheid als
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de zachte sturing door het rijk in de vorm van suggesties voor nadere invulling van hun
beleid. Wel hebben velen het idee dat hun Wmo-budget tekortschiet en hebben diverse
ambtenaren moeite met de jurisprudentie die bepaalt dat zij geen rekening mogen hou-
den met het inkomen en vermogen van aanvragers.

De gemeentelijke beleidsvrijheid heeft geleid tot een grote variatie aan gemeentelijke
praktijken, die moeilijk te vangen is in één typologie voor de hele breedte van de Wmo.
Op het gebied van de toeleiding naar ondersteuning hebben we wel typen geconstru-
eerd. Daarbij hebben we onderscheid gemaakt tussen gemeenten die naar eigen zeggen
relatief ongekanteld, deels gekanteld en relatief gekanteld werkten. Daarbij past wel

de kanttekening dat de praktijk in 2012 nog niet altijd strookte met de intenties van

de Wmo-beleidsambtenaren. Toch is duidelijk dat in de loop der tijd steeds meer ge-
meenten meer gekanteld zijn gaan werken. Als dit zo doorgaat valt te verwachten dat

de variatie in toeleidingstrajecten weer zal afnemen.’2 De geboden beleidsvrijheid blijkt
uiteindelijk niet benut te zijn om op dit gebied een andere koers te varen dan de wet-
gever voor ogen stond. Onder de huidige Wmo was dit nog mogelijk geweest, maar onder
de aangekondigde Wmo 2015 niet meer: in het wetsvoorstel dat in januari 2014 naar de
Tweede Kamer is gestuurd (TK 2013/2014) wordt een gekanteld toeleidingstraject voor-
geschreven (zie artikel 2.3.2). Dat veel gemeenten hier nu al voor hebben gekozen is niet
het gevolg van wettelijke verplichtingen, maar van de ‘zachte sturing’ die is uitgegaan
van de vele publicaties met suggesties die gemeenten hebben ontvangen van vws en de
VNG. Die zachte sturing wordt in de nieuwe Wmo deels weer verlaten. Daarnaast heb-
ben gemeenten financiéle redenen om te kantelen: als tijdens het gesprek blijkt dat de
sociale omgeving of algemene voorzieningen de problemen kunnen verhelpen, kost dat
de gemeente minder geld dan een individuele voorziening.

Uit het voorgaande blijkt dat de weg naar ondersteuning zich ontwikkelt in de richting
die de wetgever heeft bedoeld. Dit geldt niet voor de uitkomst van een aanvraag, de ge-
boden ondersteuning zelf. De bedoeling van de Wmo is dat burgers meer voor zichzelf
en voor elkaar doen en zo nodig vooral worden geholpen met algemene in plaats van
individuele voorzieningen. Inderdaad zien we over de laatste jaren een lichte toename
van het gebruik van informele ondersteuning onder mensen met beperkingen. Dit gaat
echter niet gepaard met een afname van het aantal mensen dat formele ondersteuning
gebruikt. Als het aantal nieuwe aanvragers van Wmo-voorzieningen blijft dalen, zal dit
op den duur wel gebeuren. Gemeenten wijzen echter nog steeds weinig aanvragen af met
een beroep op eigen mogelijkheden of algemene voorzieningen.

Dat veel aanvragers in 2012 een individuele of collectieve vervoersvoorziening kregen,
wil overigens niet zeggen dat er geen sprake is van maatwerk of van samenhang in het
aanbod. Het is heel goed mogelijk dat juist gemeenten die deze voorzieningen ver-
strekken, wellicht in combinatie met verwijzingen naar informele hulp en algemene
voorzieningen, de beste maatwerkoplossing bieden. De toegekende voorzieningen
dragen in de beleving van de meeste ontvangers in ieder geval in grote mate bij aan hun
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redzaambheid, terwijl de helft enige bijdrage ervaart aan hun participatie. Voor deze aan-
vragers worden de doelen van de Wmo dus naderbij gebracht.

Het systeem van de Wmo maakt het bevorderen van redzaamheid en participatie dus
mogelijk. De mate waarin dit ook geldt voor actief burgerschap en sociale samenhang

is minder evident. Het doel ‘sociale samenhang’ is door de wetgever niet uitgewerkt en
daarom moeilijk te evalueren. Als het gaat om de vrijwillige inzet van burgers voor elkaar
dan zien we dat dit licht is toegenomen, al dan niet als gevolg van de Wmo of andere
ontwikkelingen zoals de toename van het aantal vitale ouderen. Voor mantelzorgers van
aanvragers geldt dat zij de ondersteuningsmogelijkheden van gemeenten lang niet altijd
kennen, terwijl de meesten er wel behoefte aan hebben. Degenen die ondersteuning
krijgen, ervaren dat zij de mantelzorg beter aankunnen. Hier is dus nog winst te behalen.
Daarnaast kan de overheid proberen om mensen die nog geen hulp geven te verleiden

en te faciliteren, afhankelijk van de redenen waarom zij nog niet helpen. Het scp gaatin
2014 verder onderzoek doen naar deze redenen en naar de mogelijkheden die er zijn om
vrijwillige inzet verder te vergroten.

Het bestuurlijk-juridische kader houdt ook in dat gemeenten burgers betrekken bij de
totstandkoming van beleid en de resultaten daarvan niet aan het rijk, maar lokaal ver-
antwoorden. Hiervoor maken bijna alle gemeenten gebruik van Wmo-raden. Daarnaast
gebruiken ze vaak andere inspraakkanalen. Weinig aanvragers van Wmo-voorzieningen
hebben echter behoefte aan inspraak. Opvallend is dat veel gemeenten de behoeften
van de Wmo-doelgroepen niet meer dan ‘enigszins’ in beeld zeggen te hebben. Blijkbaar
schieten zowel de inspraak van burgers zelf als het overleg met professionals dat veel
gemeenten voeren hierin tekort. De lokale verantwoording komt volgens kwalitatief
onderzoek niet verder dan de gemeenteraad en soms de Wmo-raad. De zogenoemde
prestatiegegevens van artikel 9 Wmo, bedoeld om de horizontale verantwoording mede
vorm te geven, worden weinig gebruikt. Wel gebruiken vrijwel alle gemeenten de ver-
plichte cliénttevredenheidsonderzoeken om hun beleid te evalueren.

Of het financiéle kader van de Wmo voldoende mogelijkheden biedt om de doelen te be-
reiken is moeilijk te zeggen. Gemeenten krijgen een niet-geoormerkte uitkering uit het
gemeentefonds, waarvan het precieze Wmo-deel onbekend is. In hun eigen begroting
trekken zij naar eigen inzicht een bedrag uit voor hun Wmo-taken. Hoe deze gemeen-
telijke begrotingen precies tot stand komen en hoe het komt dat Wmo-ambtenaren
tekorten ervaren, zou nader onderzocht moeten worden.

3 Slotbeschouwing: risico’s en kansen

Wat betekenen de uitkomsten van deze evaluatie voor de toekomst? Bij het ter perse
gaan van dit rapport was in het parlement het wetsvoorstel voor de Wmo 2015 in behan-
deling (TK 2013/2014). Ook was een verdere uitbreiding van de gemeentelijke taken op het
gebied van jeugdzorg en arbeidsparticipatie in voorbereiding. Net als in de huidige Wmo
wordt in de toekomstige regelgeving een grote nadruk gelegd op eigen mogelijkheden
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van burgers en hun netwerk en op de inzet van algemene voorzieningen. Aan de huidige

doelgroepen worden nieuwe toegevoegd. Inspraak en horizontale verantwoording

blijven ook in de toekomst belangrijk. Anders dan bij de invoering van de huidige Wmo,
gaat de aangekondigde uitbreiding van de taken van gemeenten in het sociale domein
wél gepaard met kortingen op het budget. Met het oog op dit alles zijn in de ogen van het
scp de volgenderisico’s te benoemen:

— Risico 1: Te veel of te weinig rekenen op vrijwillige inzet: het geven en gebruiken van
informele hulp is de laatste jaren toegenomen. Het is niet duidelijk of en hoe ge-
meenten nog meer mensen kunnen bewegen tot vrijwilligerswerk en informele hulp.
Ook s niet bekend hoe groot de groep potentiéle helpers is. Dit zal moeten blijken
als gemeenten in de toekomst vaker gaan verwijzen naar het eigen netwerk of naar
vrijwilligers. Het kan zijn dat momenteel nog sprake is van onbenut potentieel, maar
het is ook mogelijk dat de grens al in zicht is. Gemeenten zouden dit moeten onder-
zoeken alvorens te besluiten over individuele hulpvragen, maar ook als zij nadenken
over de sluiting van buurtvoorzieningen die wellicht door bewoners kunnen worden
‘overgenomen’ (zie ook Van Houwelingen et al. 2014).

— Risico 2: Overbelasting van mantelzorgers: mensen die al mantelzorg geven weten
vaak niet dat de gemeente hen kan ondersteunen. Dit was al zo ten tijde van de eerste
Wmo-evaluatie (De Klerk et al. 2010a). Gezien het feit dat een van de zeven mantel-
zorgers tamelijk tot zwaar belast is (cBs 2013a) ligt hier een taak voor gemeenten en
uitvoerende instellingen om in het gesprek met hulpvragers en hun mantelzorgers te
inventariseren wat de draaglast, draagkracht en ondersteuningsbehoefte is van beiden.
Tot nu toe komt dit blijkbaar nog onvoldoende van de grond.

— Risico 3: Een kanteling die anders uitpakt dan bedoeld: in de toeleiding naar onder-
steuning wordt de kanteling door gemeenten vooral geimplementeerd door de invoe-
ring van brede inventariserende gesprekken. Het sluitstuk, namelijk geen individuele
voorziening toekennen maar de aanvrager wijzen op eigen mogelijkheden of ver-
wijzen naar algemene voorzieningen, volgt meestal niet. De vraag is ook of dit altijd
mogelijk en wenselijk is. Hoe dit ook zij: als dit niet verandert wordt de beoogde cul-
tuuromslag niet afgerond en het verwachte financiéle voordeel daarvan niet behaald.

— Risico 4: Onvoldoende ondersteuning voor mensen met psychische problemen: men-
sen met psychische problematiek zijn bij gemeenten relatief slecht in beeld, zoals ook
uit de eerste Wmo-evaluatie bleek (De Klerk et al. 2010a). Daarnaast zijn er aanwijzin-
gen dat de capaciteit voor hulp aan de doelgroepen van de maatschappelijke opvang
en OGGz soms onvoldoende is of weinig oplevert. Met de Wmo 2015 worden gemeen-
ten verantwoordelijk voor nieuwe doelgroepen met psychische, psychiatrische of
psychogeriatrische problematiek (TransitieBureau 2011). Voor deze groepen moeten
zij adequaat hulpaanbod gaan inkopen en hen (laten) toeleiden naar die hulp. Voor
deze taken moeten gemeenten dus op korte termijn nieuwe competenties ontwik-
kelen (zie ook VNG 2013a). Dat dit loont blijkt uit het feit dat aanvragers positiever zijn
over het gesprek in gemeenten die competentie-eisen stellen aan gespreksvoerders
dan in gemeenten die dit niet doen. Te verwachten valt dat betere gesprekken ook
betere ondersteuning opleveren.
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— Risico 5: Onvoldoende belangenbehartiging voor bepaalde groepen: Wmo-raden
ervaren voldoende invloed op het beleid, maar signaleren dat de belangen van som-
mige doelgroepen beter behartigd worden dan die van andere. De belangen van
mensen met lichamelijke beperkingen komen volgens hen goed voor het voetlicht,
maar Wmo-aanvragers zelf hebben weinig behoefte aan inspraak. Dit alles wijst erop
dat gemeenten (ook) via andere wegen op zoek moeten naar de stem van de Wmo-
gebruiker. Bijzondere aandacht is nodig voor de minst mondige groepen, met name
de doelgroepen van de maatschappelijke opvang en de OGGz en verslavingszorg.

— Risico 6: Onvervulde randvoorwaarden: vier op de tien gemeenten zeggen onvol-
doende personele capaciteit te hebben voor de uitvoering van de huidige Wmo en
zes op de tien menen dat het Wmo-budget tekortschiet — dit geldt voor zowel het
fictieve rijksbudget als het gemeentelijke budget. Nader onderzoek is nodig naar de
achtergronden hiervan. Dit onderzoek wordt bemoeilijkt door het feit dat de omvang
van het rijksbudget voor de Wmo niet helemaal bekend is. Hoe dit ook zij, het signaal
geeft reden tot zorg, zowel voor de huidige situatie als voor de toekomst, als gemeen-
ten meer taken krijgen en minder budget van het rijk (zie ook Bijl 2013).

Kansen

In dit onderzoek hebben we ook kansrijke ontwikkelingen gezien, dat wil zeggen ontwik-
kelingen die stroken met de bedoelingen van de wetgever nu en in de nabije toekomst.
Over het geheel genomen bewegen gemeenten zich in de richting die de wetgever voor
ogen stond, zowel met de Wmo als met andere regelgeving waarmee een groter beroep
wordt gedaan op de eigen mogelijkheden van mensen (Van Noije et al. 2012). De kante-
ling bij gemeenten is niet voltooid, maar wel in ontwikkeling. Onder burgers daalt het
aantal Wmo-aanvragen en meer mensen gebruiken informele hulp voorafgaand aan
formele hulp. De ondersteuning van de gemeenten draagt bij aan de redzaamheid en
participatie van aanvragers en helpt mantelzorgers. Met het oog op de aankomende
decentralisaties is het ook gunstig dat steeds meer gemeenten integraler zijn gaan
werken. Dat zij ook steeds meer samenwerken kan betekenen dat zij meer gebruik gaan
maken van elkaars expertise en personele capaciteit, waardoor zij de vele nieuwe taken
mogelijk beter aankunnen. Of dit zo uitpakt zal in volgende evaluaties moeten blijken.
Hierin zullen dan ook, naast het doelbereik, de uitvoering door gemeenten en de demo-
cratische controle daarop onderwerp van onderzoek moeten zijn.
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Figuur S.a

Partijen die wel en niet zijn bevraagd in deze evaluatie

gemeente

leden Ben W

ambtenaren

gespreksvoerders

formele hulp

vertegenwoordiging

Wmo-raden

cliént-vertegenwoordigers

gemeenteraadsleden

informele hulp

thuiszorginstellingen

mantelzorgers

woningcorporaties

zorgvrijwilligers

welzijnsinstellingen

mensen met beperkingen

mensen met beperkingen in
algemene bevolking

aanvragers

D = niet bevraagd

initiatiefnemers

andere doelgroepen

jeugd

doelgroepen MO, VO, 0GGz,
verslaafden

I:I = alleen bevraagd in kleinschalig kwalitatief onderzoek

|:| = alleen bevraagd in grootschalig kwantitatief onderzoek

= bevraagd in zowel kwalitatief als kwantitatief onderzoek
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Noten

40

Het kwantitatieve veldwerk daarvoor werd steeds door externe instituten uitgevoerd (cBs, GfK,
Verwey-Jonker Instituut, 1&0 Research).

Rolstoelen, sportvoorzieningen, individuele vervoersvoorzieningen, woningaanpassingen en hulp
bij het huishouden. De verordening betreft in de regel ook collectieve vervoersvoorzieningen, omdat
hiervoor ook een individuele beschikking kan worden afgegeven.

Een programma van het ministerie van vws, bedoeld om de met de Wmo ingezette lijn van ver-
nieuwing vast te houden en verder te versterken om zo de Wmo in volle breedte uit te voeren. Vooral
het welzijnswerk moest een nieuwe impuls krijgen.

Overzicht van inkomsten en uitgaven van een bepaald beleidsprogramma.

We doelen hier op de kanteling in smalle zin, dat wil zeggen op een nieuwe werkwijze in het toe-
leiden van mensen met een hulpvraag naar ondersteuning. De term ‘kanteling’ kan echter ook veel
breder worden opgevat en betrekking hebben op het hele preventie-, welzijns- en ondersteunings-
beleid van een gemeente.

Uitgaven die wel gerelateerd zijn aan de doelen van de Wmo maar sterk verweven zijn met andere
beleidsterreinen, konden in dit onderzoek slechts in beperkte mate worden meegenomen

(m.n. uitgaven voor leefbaarheid, sociale samenhang en huiselijk geweld).

Het gaat om voorzieningen die in het verleden wel werden verstrekt, maar waarvoor gemeenten
mensen nu bijvoorbeeld naar een gewone winkel verwijzen.

cBs StatLine, geraadpleegd 11 maart 2014.

Mensen met een verstandelijke beperking vallen hier niet onder (tenzij ze ook een lichamelijke en/of
psychische beperking hebben).

We keken hiervoor naar zes aspecten van het toeleidingstraject: 1 het gemiddeld aantal aspecten dat
in een gesprek over de ondersteuningsbehoefte aan de orde komt; 2 wat in dat gesprek leidend is: wat
de gemeente kan bieden versus wat de aanvrager zelf kan; 3 of in het gesprek niet versus nadrukkelijk
wel wordt gekeken naar de mogelijke bijdrage van algemene en collectieve voorzieningen aan het
verbeteren van de situatie van de aanvrager; 4 of in het gesprek vooral aandacht wordt geschonken
aan hetvoorliggende probleem versus meerdere levensdomeinen; 5 of de aanvrager zoveel mogelijk
wordt geholpen met individuele voorzieningen versus algemene/collectieve voorzieningen; 6 of de
gemeente uitgaat van de inzet van professionals versus informele zorg.

Dit zijn activiteiten van gemeenten om ervoor te zorgen dat in de gemeente vormen van onder-
steuning aanwezig zijn die, volgens onder meer het ministerie van vws, voor elke mantelzorger
beschikbaar zouden moeten zijn.

Wel zullen binnen gemeenten waarschijnlijk verschillende trajecten blijven bestaan voor verschil-
lende groepen, bijvoorbeeld voor bekende en nieuwe cliénten.
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EVALUATIE VAN DE WET MAATSCHAPPELIJKE ONDERSTEUNING

1 Evaluatie van de Wet maatschappelijke
ondersteuning

Mariska Kromhout

Sinds 1 januari 2007 vormt de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) het wettelijk
kader voor het maatschappelijke ondersteuningsbeleid van gemeenten. Het gaat om
hulp aan mensen met fysieke, psychische, verstandelijke en/of psychosociale proble-
men.’ De bedoeling is dat zij zich thuis en buitenshuis kunnen redden en dat zij kunnen
meedoen in de maatschappij. De hulp die de Wmo biedt bestaat bijvoorbeeld uit hulp
bij het huishouden, voorzieningen zoals een scootmobiel of een maaltijdservice, en
maatschappelijk werk of sociale activiteiten in een buurthuis. Daarnaast omvat de maat-
schappelijke ondersteuning de zorg voor kwetsbare burgers (onder wie daklozen en
verslaafden), preventieve opgroei- en opvoedingsondersteuning en de bevordering van
sociale samenhang en leefbaarheid. Mantelzorgers of vrijwilligers die anderen helpen
dienen op hun beurt ondersteund te worden (TK 2004/2005a).

De Wmo is de opvolger van de Wet voorzieningen gehandicapten (Wvg) en de Wel-
zijnswet 1994. Deze zijn samen met de huishoudelijke verzorging uit de Algemene Wet
Bijzondere Ziektekosten (AwBz) en de openbare geestelijke gezondheidszorg uit de Wet
collectieve preventie volksgezondheid (Wcpv) in de Wmo opgenomen.

In de wet is bepaald dat de Wmo periodiek wordt geévalueerd (Staatsblad 2006).

Het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) voert deze evaluatie uit, op verzoek van het
ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (vws). De eerste evaluatie ging over
de periode 2007 tot medio 2009 (De Klerk et al. 2010a). De tweede evaluatie, over de jaren
2010 tot en met 2012 en relevante ontwikkelingen sinds de invoeringsjaren 2007/2008, is
vervat in voorliggende publicatie.

De tweede Wmo-evaluatie bestaat, net als de eerste, uit verschillende deelonderzoeken.
Deze gaan onder andere over het gemeentelijk Wmo-beleid, de geboden formele en
informele ondersteuning en de ervaringen van (aan)vragers, mantelzorgers en profes-
sionals. Over de meeste deelstudies hebben we afzonderlijk gepubliceerd, over sommige
berichten we alleen in dit eindrapport. In bijlage A (te vinden via www.scp.nl bij het
desbetreffende rapport) staat een overzicht van alle deelonderzoeken. In dit eindrapport
brengen we de voornaamste bevindingen met elkaar in verband.? Daarnaast presenteren
Wwe nieuwe gegevens.

In het vervolg van dit hoofdstuk bespreken we de Wmo op hoofdlijnen en presenteren
we de onderzoeksvragen. Hoofdstuk 2 gaat dieper in op de Wmo en de bedoelingen van
de wetgever. De rest van het rapport laat zien hoe de Wmo tot en met 2012 in de praktijk
heeft uitgepakt.
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1.1 Hoofdlijnen van de Wmo
11,1 Achtergronden en doelen

De Wmo is opgesteld naar aanleiding van de alsmaar toenemende vraag naar zorg en
ondersteuning, die een voortdurende groei van de uitgaven voor de Algemene Wet
Bijzondere Ziektekosten (AwBz) veroorzaakte. Volgens de toenmalige regering was dit
onder meer het gevolg van de vergrijzing, de toenemende kwaliteit van voorzieningen
en de steeds hogere verwachtingen die burgers hadden van de overheid. Dit laatste werd
volgens de regering gevoed door een systeem dat een sterk accent legde op ‘het incasse-
ren van (verzekerde) rechten’ (Tk 2003/2004: 3). Hierdoor dreigde de AwBz onbetaalbaar
te worden. Ook verwachtte de regering dat er onvoldoende personeel beschikbaar zou
zijn om alle gevraagde zorg te leveren (TK 2003/2004). De Wmo was daarnaast bedoeld
als reactie op de ‘vergrijzing, vraagstukken van culturele integratie, individualisering en
steeds minder werkenden ten opzichte van het aantal van hen (deels) afhankelijken zoals
kinderen, gehandicapten, psychiatrisch patiénten en ouderen’ (Tk 2004/2005a: 2).

Om deze problemen het hoofd te bieden besloot men om delen van de AWBz over te
hevelen naar de Wmo, te beginnen met de huishoudelijke verzorging in 2007. Later zou-
den andere onderdelen volgen (TK 2004/20053).3 Daarnaast wenste de regering een gro-
tere rol van burgers in de zorg voor elkaar, en een kleiner beroep op de overheid dan in
hetverleden. Gemeenten kregen daarom de opdracht om mantelzorgers en vrijwilligers
te ondersteunen en initiatieven van burgers te stimuleren.

Een ander probleem dat aanleiding vormde voor de Wmo was een gebrek aan samenhang
tussen voorzieningen die eraan moesten bijdragen dat ouderen, gehandicapten en chro-
nisch psychiatrische patiénten zelfstandig kunnen functioneren. Om deze samenhang
te verbeteren gaf de regering gemeenten de regie over de activiteiten van aanbieders

van zorg, wonen, welzijn en dienstverlening. Gemeenten kregen de taak om, via deze
uitvoerders, mensen te ondersteunen die zich niet zelf of met hulp van hun directe om-
geving kunnen redden. Zo wilde men ‘een sluitende keten van zorg en ondersteuning’
en ‘meer maatwerk’ voor de burger realiseren, waarbij ook meer ‘outreachend’ gewerkt
wordt om minder mondige burgers te bereiken (Tk 2004/2005a: 7). Daarnaast wilde de
regering zogenoemd inclusief beleid stimuleren, wat inhoudt dat algemene beleids-
maatregelen rekening houden met specifieke groepen, zoals mensen met een beperking
(TK 2004/2005a: 11).
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Het uiteindelijke doel van de maatschappelijke ondersteuning die gemeenten moeten
bieden is participatie van alle burgers ofwel ‘meedoen’ (Tk 2004/2005a: 7). Wanneer

dat meedoen niet op eigen kracht lukt moeten mensen ondersteuning krijgen van hun
omgeving en, als mensen en hun omgeving het niet zelf kunnen, van de gemeentelijke
overheid (Tk 2004/2005a: 8). Gemeenten zijn niet verplicht om mensen voorzieningen
te bieden, maar wel om mensen die minder zelfredzaam zijn te ‘compenseren’ voor
hun beperkingen (de compensatieplicht). Uit verschillende beleidsdocumenten valt te
concluderen dat de Wmo vier maatschappelijke doelen kent, namelijk zelfredzaamheid,
maatschappelijke participatie, actief burgerschap en sociale samenhang (De Klerk et al.
2010a).

Bij zelfredzaamheid gaat het erom dat iemand een huishouden kan voeren, zich in en
om de woning en lokaal kan verplaatsen en sociale contacten kan hebben (vrij naar

TK 2005/2006a: 1-2). Maatschappelijke participatie betekent dat iemand in staat s tot
deelname aan het ‘maatschappelijk verkeer dat nodig is voor het levensonderhoud, zoals
het doen van boodschappen’ en ‘recreatieve activiteiten en bezoeken van vrienden en
kennissen’ (Ek 2005/2006: 59). Het gaat hier dus niet om deelname aan arbeid of onder-
wijs. De memorie van toelichting lijkt ervan uit te gaan dat mensen met beperkingen of
psychische problemen net zo goed moeten kunnen participeren als mensen zonder deze
problemen (TK 2004/20053). Een andere vorm van participatie is ‘actief burgerschap’
voor of namens medeburgers. Hier wordt een beroep gedaan op alle burgers om elkaar
te steunen met informele zorg en hulp. Deze maatschappelijke inzet kan het gevolg zijn
van sociale samenhang, maar kan ook tot (meer) sociale samenhang leiden (De Klerk et
al. 2010a). Deze informele verbindingen en eigen verantwoordelijkheid krijgen van de
wetgever de voorkeur boven professionele ondersteuning (Tk 2004/2005a). Dit past in
de bredere trend om een steeds groter beroep te doen op de inzet van burgers zelf. Deze
trend is bijvoorbeeld ook te herkennen in het overheidsbeleid gericht op studenten,
werklozen en nieuwkomers (Van Noije et al. 2012).

1.1.2  Bestuurlijk-juridisch en financieel kader
Om de doelen van de Wmo te bereiken moeten gemeenten beleid ontwikkelen en uit-

voeren op negen beleidsterreinen, die ‘prestatievelden’ worden genoemd(Wmo art. 3
lid 1 en lid 4 onder a) (zie kader 1.1).
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Kader1.1 De negen prestatievelden van de Wmo

De prestatievelden van de Wmo luiden als volgt (Wmo art. 1 lid 1 onder g):4

1 hetbevorderen van de sociale samenhangin en leefbaarheid van dorpen, wijken en
buurten;

2 op preventie gerichte ondersteuning van jeugdigen met problemen met opgroeien en van
ouders met problemen met opvoeden;

3 hetgevenvaninformatie, advies en cliéntondersteuning;
het ondersteunen van mantelzorgers, waaronder steun bij het vinden van adequate
oplossingen indien zij hun taken tijdelijk niet kunnen waarnemen, alsmede het onder-
steunen van vrijwilligers;

5 hetbevorderen van de deelname aan het maatschappelijke verkeer en van het zelfstandig
functioneren van mensen met een beperking of een chronisch psychisch probleem en van
mensen met een psychosociaal probleem;

6 hetverlenenvanvoorzieningen aan mensen met een beperking of een chronisch psychisch
probleem en aan mensen met een psychosociaal probleem ten behoeve van het behouden
en het bevorderen van hun zelfstandig functioneren of hun deelname aan het maatschap-
pelijke verkeer;

7 hetbieden van maatschappelijke opvang, waaronder vrouwenopvang en het voeren van
beleid ter bestrijding van geweld dat door iemand uit de huiselijke kring van het slachtoffer
is gepleegd;

8 hetbevorderenvan openbare geestelijke gezondheidszorg, met uitzondering van het
bieden van psychosociale hulp bij rampen;

9 hetbevorderen van verslavingsbeleid.

Gemeenten zijn wettelijk verplicht telkens voor een periode van maximaal vier jaar een
Wmo-beleidsplan op te stellen, dat tussentijds gewijzigd kan worden. Daarnaast moe-
ten zij een verordening schrijven voor de verstrekking van individuele voorzieningen
(rolstoelen, sportvoorzieningen, individuele vervoersvoorzieningen, woningaanpas-
singen en hulp bij het huishouden) en collectieve vervoersvoorzieningen. Hoe het beleid
er inhoudelijk uitziet, is echter aan de gemeenten. Wel moeten zij burgers, cliénten en
belanghebbende organisaties betrekken bij de totstandkoming van dit beleid en moe-
ten zij de resultaten van hun beleid verantwoorden aan de lokale samenleving. Deze
‘horizontale’ verantwoording komt in de plaats van de ‘verticale’ verantwoording aan de
rijksoverheid. Uitvoerders en leveranciers bieden de feitelijke ondersteuning, maar de
gemeente moet er wel op letten dat die van voldoende kwaliteit is.

Gemeenten zijn dus verantwoordelijk voor de inhoud van hun ondersteuningsbeleid,
maar het rijk moet ervoor zorgen dat het systeem van de wet het mogelijk maakt om

de maatschappelijke doelen van de Wmo te bereiken (‘systeemverantwoordelijkheid’).
Zo nodig zal het wettelijk kader worden bijgesteld (Tk 2004/2005a: 9). Dat de gemeenten
een grote mate van beleidsvrijheid hebben wil overigens niet zeggen dat het ministerie
van vws zich afzijdig houdt: met beleidsnota’s, brochures, handreikingen, praktijk-
onderzoeken en stimuleringsprogramma’s krijgen gemeenten suggesties en voorbeel-
den aangereikt. vws werkt hierin samen met de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
(VNG), de MOgroep (de landelijke brancheorganisatie voor Welzijn & Maatschappelijke
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Dienstverlening), kennisinstituten zoals Movisie en het Verwey-Jonker Instituut, en

de hogescholen die deelnemen aan de zogenoemde Wmo-werkplaatsen (zie www.
invoeringwmo.nl). Deze publicaties en programma’s betreffen onder meer de program-
ma’s Welzijn Nieuwe Stijl en de Kanteling, die er beide op zijn gericht om de principes
van de Wmo te vertalen naar de praktijk in gemeenten (zie verder de hoofdstukken 2
eno6).

Voor hun Wmo-taken ontvangen gemeenten een uitkering uit het cluster
Maatschappelijke zorg van het gemeentefonds. Dit geld is niet geoormerkt, wat wil zeg-
gen dat gemeenten niet verplicht zijn het geld aan Wmo-taken te besteden. De precieze
omvang van dit Wmo-budget is niet vastgelegd en bij gemeenten dus ook niet bekend
(Wapstra et al. 2014). Daarnaast kunnen gemeenten eigen bijdragen of betalingen vragen
voor individuele voorzieningen en collectief vervoer. Sommige gemeenten ontvangen
subsidies van de provincie voor hun Wmo-beleid. Desgewenst kunnen gemeenten ook
andere bronnen aanspreken, zoals geld uit andere clusters van het gemeentefonds.

De overheveling van taken naar de gemeenten op 1 januari 2007 verliep budgetneutraal,
maar het is wel de bedoeling dat gemeenten kostenbesparingen realiseren (vws 2010).

1.2 Evaluatievragen

De periodieke evaluatie van de Wmo dient om de eerder genoemde systeemverantwoor-
delijkheid van het rijk gestalte te geven. Bij deze tweede evaluatie staat dezelfde vraag
centraal als bij de eerste, namelijk:
Biedt het systeem van de Wmo met de gekozen bestuurlijke, juridische en financiéle kaders
voldoende mogelijkheden om de doelen van het beleid (maatschappelijke participatie, zelfred-
zaamheid, actief burgerschap en sociale samenhang) op lokaal niveau te bereiken 6f naderbij
te brengen? (TK 2007/2008a)

Hieruit zijn de volgende twee subvragen afgeleid (zie De Klerk et al. 2010a):

1 Dragen de instrumenten van de Wmo bij aan het realiseren van de inhoudelijke doe-
len van de Wmo en aan het realiseren van een samenhangend, doelmatig en op de
lokale situatie toegespitst beleid (maatwerk)?

2 Worden de gestelde doelen (zelfredzaamheid, maatschappelijke participatie, actief
burgerschap en sociale samenhang) bereikt?

Om deze vragen te beantwoorden beschrijven we eerst hoe gemeenten de Wmo in de
praktijk brengen en welke ervaringen gebruikers en andere actoren daarmee hebben
(deel B). De doelmatigheid blijft in dit onderzoek buiten beschouwing®; wel kijken we in
hoofdstuk 3 naar de Wmo-uitgaven en de bezuinigingsmaatregelen van gemeenten.
Voorts gaan we in op het gebruik van ondersteuning en gaan we na in hoeverre de
doelen worden bereikt, waarbij we een relatie leggen met het gemeentelijke beleid

(deel C). Daarbij moet worden bedacht dat de wetgever niet aangeeft wat een ‘normaal’
niveau van participatie is, omdat dit ‘dicht bij de burger zelf’ moet worden ingevuld

(TK 2005/2006b: 11). De vraag naar het doelbereik vatten we daarom op als een vraag naar
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de bijdrage van het gemeentelijk Wmo-beleid aan de redzaamheid® en participatie van
burgers, zoals zij die zelf ervaren. Op verzoek van het ministerie van vws hebben wij ons
beperkt tot mensen met lichamelijke beperkingen, psychische problematiek en psycho-
sociale problemen. Dit betekent dat het doelbereik van het gemeentelijk beleid op het
gebied van sociale samenhang en leefbaarheid, preventieve opgroei- en opvoedings’
ondersteuning, maatschappelijke opvang (Mm0), inclusief viouwenopvang (vo), openbare
geestelijke gezondheidszorg (OGGz) en verslavingszorg niet wordt geévalueerd. De vraag
naar de bijdrage van Wmo-ondersteuning aan redzaamheid en participatie wordt beant-
woord voor aanvragers van Wmo-voorzieningen. Figuur 1.1 en tabel 1.1. laten zien dat dit
een specifiek deel van de totale Wmo-doelgroep betreft.

Figuur 1.1

Aanvragers van Wmo-ondersteuning in verhouding tot ondersteuningsgebruikers en mensen met
een beperking, 2011

- onderstey, in,

\
&
A)

aanvragers
van individuele
Wmo-
ondersteuning
(ca. 390.000)

3
(Puarea™®

Bron: De Klerk et al. (2012); scP (WMOV'12)
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Tabel 1.1
Mensen met een beperking (alle Nederlanders en Wmo-aanvragers)?, naar ernst en type van de

beperking, 2011 (in aantallen en procenten)

aantal Nederlanders % aanvragers (n = 4007)
ernst van de beperking®
licht 1.600.000 10
matig 1.570.000 25
ernstig 705.000 65
type beperking/probleem
lichamelijk® 92
motorisch (matig of ernstig) 1.420.000 82
zintuiglijk 27
visueel (matig en ernstig) 990.000 14
auditief (matig of ernstig) 575.000 18
niet-lichamelijk
langdurige psychische klachte 1.900.000 18
psychosociaal onbekend 14
verstandelijk® 170.000 8

C

Deels overlappen de groepen in de tabel, m.a.w. sommige mensen hebben meerdere lichamelijke
beperkingen, of een combinatie van lichamelijke en niet-lichamelijke beperkingen.

Mensen van 6 jaar en ouder.

Mensen van 18-64 jaar; cijfer betreft het jaar 2009.

Bron: De Graaf et al. (2010); De Klerk et al. (2012); scp (WMoOV’'12)

Het onderzoek geeft antwoord op de volgende vragen:

1

Hoe ziet het gemeentelijk Wmo-beleid eruit, op papier en in de praktijk? (hoofdstuk 3
toten met7y)

Hoe verloopt het beleidsproces rond het gemeentelijk Wmo-beleid? (hoofdstuk 3)
Hoe zien de werkwijze en het aanbod van professionele instellingen en hun relaties
met gemeenten eruit? (hoofdstuk 3 en 5)

Waaraan besteden gemeenten hun Wmo-budget? (hoofdstuk 3)

In hoeverre verschilt de participatie tussen mensen met en zonder beperkingen?
(hoofdstuk 10)

Wat is het bereik en het gebruik van gemeentelijke (Wmo-)ondersteuning onder men-
sen met beperkingen? (hoofdstuk 6 en 8)

Welke ervaringen hebben Wmo-(aan)vragers met de (aan)vraagprocedure en vinden
zij dat ze voldoende gecompenseerd worden (op het gebied van het huishouden, het
verplaatsen in en om het huis en in de regio, en bij hun sociale contacten en maat-
schappelijke participatie)? (hoofdstuk 6, 7 en 9)

In hoeverre zijn het zorggebruik en de participatie van mensen met beperkingen
veranderd sinds de invoering van de Wmo? (hoofdstuk 8 en 10)
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9 Welke initiatieven nemen burgers ten behoeve van mensen met behoefte aan onder-
steuning en hoe verhouden deze zich tot de activiteiten van (welzijns)aanbieders en
gemeenten? (hoofdstuk 5)

10 In hoeverre is er een relatie te leggen tussen de invulling van het lokale Wmo-beleid,
de geboden ondersteuning en de participatie van mensen met en zonder beperkin-
gen? (hoofdstuk 6 en 9)

Om deze vragen te beantwoorden is een scala aan deelonderzoeken uitgevoerd. Daarin

hebben we vier typen onderzoek toegepast:

— kwantitatief vragenlijstonderzoek onder grote aantallen gemeenten en uitvoerende
organisaties en onder burgers, Wmo-aanvragers en vertegenwoordigende organen;

— kwalitatieve interviewstudies naar de kanteling in gemeenten, ondersteunings-
initiatieven van burgers en mensen met beperkingen die toch geen Wmo-aanvraag
deden;

— onderzoek naar de Wmo-uitgaven van gemeenten in 2010;

— jurisprudentie-analyse van de uitspraken van de Centrale Raad van Beroep.

Figuur 1.2 laat zien welke groepen in welk type onderzoek bevraagd zijn. Het scp voerde
de meeste deelstudies zelf uit’; een deel werd door of samen met externe onderzoeks-
instellingen gedaan (N1VEL, 1vA, Lokaal Centraal, Verwey-Jonker Instituut, BMc,
Stimulansz). De methodologische verantwoording van deze deelonderzoeken staatin de
betreffende publicaties en in bijlage A.

In elk van de hoofdstukken van dit rapport komen aspecten van een of meer onder-
zoeksvragen aan de orde. In de Samenvatting en conclusies vatten we de resultaten
samen en beantwoorden we de centrale vraag. Daarbij gaan we in op de oorspronkelijke
bedoelingen van de Wmo, die we hoofdstuk 2 nader beschrijven.

50



EVALUATIE VAN DE WET MAATSCHAPPELIJKE ONDERSTEUNING

Figuuri.2

Partijen die wel en niet zijn bevraagd in deze evaluatie

gemeente

leden Ben W

ambtenaren

gespreksvoerders

formele hulp

vertegenwoordiging

Wmo-raden

cliént-vertegenwoordigers

gemeenteraadsleden

informele hulp

thuiszorginstellingen

mantelzorgers

woningcorporaties

zorgvrijwilligers

welzijnsinstellingen

mensen met beperkingen

mensen met beperkingen in
algemene bevolking

aanvragers

D = niet bevraagd

initiatiefnemers

andere doelgroepen

jeugd

doelgroepen MO, VO, 0GGz,
verslaafden

I:I = alleen bevraagd in kleinschalig kwalitatief onderzoek

|:| = alleen bevraagd in grootschalig kwantitatief onderzoek

= bevraagd in zowel kwalitatief als kwantitatief onderzoek
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Noten

52

Om precies te zijn: ‘mensen met een somatische, psychogeriatrische of psychiatrische of anderszins
chronische psychische aandoening of beperking, of een verstandelijke, lichamelijke of zintuiglijke
handicap’, onder wie mensen met fysieke beperkingen door ouderdom. Onder een psychosociaal
probleem verstaat de wetgever: ‘problemen die iemand heeft in zijn relatie met anderen, met zijn
sociale omgeving’ (TK 2004/2005a: 29).

Dit gebeurt onder meer door statistische koppelingen te maken tussen databestanden uit verschil-
lende deelonderzoeken.

Inmiddels is bij het parlement een wetsvoorstel in behandeling om de begeleiding en een heel klein
deel van de persoonlijke verzorging van de Aw Bz over te hevelen naar de Wmo. Andere onderdelen
van de Aw Bz worden ondergebracht bij de Zorgverzekeringswet (Zvw).

De volgorde zegt niets over hun prioriteit (EK 2005/2006).

Een evaluatie van het financiéle kader was geen onderdeel van de onderzoeksopdrachtvanvws.

In lijn met eerdere scp-publicaties gebruiken wij de term redzaamheid voor de mate waarin men
zich kan redden met alle hulp die men mogelijk heeft.

Het kwantitatieve veldwerk daarvoor werd steeds door externe instituten uitgevoerd (cBs, GfK,
Verwey-Jonker Instituut, 1&0 Research).



BEDOELINGEN VAN DE WMO

2 Bedoelingen van de Wmo
Mariska Kromhout

In deze evaluatie zetten we de praktijk van de Wmo af tegen de bedoelingen van de wet-
gever. Deze zijn terug te vinden in documenten uit de wetsgeschiedenis van de Wmo
(zie ook De Klerk et al. 2010a; Timmermans en Kwekkeboom 2012). Aan de hand van de
memorie van toelichting (TK 2004/2005a) reconstrueren we hoe de wet volgens de rege-
ring zou moeten werken en waar deze toe zou moeten leiden.

2.1 Doelen en instrumenten

In de memorie van toelichting gaf de toenmalige regering inzicht in de doelen van de
Wmo en in de instrumenten en maatregelen die men nodig vond om die doelen te berei-
ken. Deze zijn samengevat in figuur 2.1. Cursief gedrukt staan onderliggende aannamen
die niet expliciet in het beleidsstuk worden genoemd. In deze paragraaf geven we een
beschrijving’ van de doelen, de maatregelen en de veronderstelde verbanden daartussen
(samen ook wel de beleidstheorie, -redenering of -verwachting genoemd). Deze is geba-
seerd op een analyse en interpretatie? van de tekst (cf. Leeuw 2003).

2.1.1  Wettelijke instrumenten

De Wmo is een kaderwet die gemeenten opdraagt beleid te voeren op het gebied van
maatschappelijke ondersteuning, in de verwachting dat daarmee maatschappelijke
doelen worden behaald. In het kader van deze ‘decentrale sturing” hebben gemeenten
bepaalde verplichtingen, maar daarbinnen krijgen ze veel beleidsvrijheid. De wetgever
gaat ervan uit dat gemeenten deze beleidsvrijheid gebruiken om maatregelen te nemen
die aansluiten bij de lokale situatie. Volgens de memorie van toelichting zijn gemeen-
ten ‘beter dan welke andere overheidslaag ook [...] in staat burgers te mobiliseren en
ondersteuning dicht bij de burger te organiseren: maatwerk in de directe leefomgeving’
(TK 2004/20052: 8).

Voor mensen die zich niet zelf of met behulp van hun omgeving kunnen redden heb-
ben gemeenten een compensatieplicht: in plaats van een zorgplicht van de overheid
—mensen hebben onder bepaalde voorwaarden recht op een voorziening — moeten
gemeenten mensen met beperkingen, een chronisch psychisch of een psychosociaal
probleem ‘compenseren’. Zij moeten mensen in staat stellen ‘een huishouden te voe-
ren; zich te verplaatsen in en om de woning; zich lokaal te verplaatsen per vervoer-
middel; en medemensen te ontmoeten en op basis daarvan sociale verbanden aan

te gaan’ (Wmo art. 4 lid 1). Bij ‘het bepalen van de voorzieningen’ die nodig zijn om
deze resultaten te behalen, moet de gemeente rekening houden met ‘de persoons-
kenmerken en behoeften van de aanvrager’ (Wmo art. 4 lid 2). Hoe de gemeente haar
burgers precies compenseert valt echter binnen haar beleidsvrijheid.: Bij het bieden
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van individuele voorzieningen dient de gemeente aanvragers in principe de keuze te geven
tussen een persoonsgebonden budget en zorg in natura.

Gemeenten zijn ook verplicht om de inwoners en belanghebbenden inspraak te geven

in het gemeentelijk beleid en om het beleid aan de lokale samenleving te verantwoor-

den. Dit moet zorgen voor ‘maximaal lokaal draagvlak’ en ‘maximale transparantie’
(TK 2004/20052: 9).

Figuur 2.1
wettelijke verplichtingen voor gemeenten o.a.:
instrumenten - beleid voeren op gebied van maatschappelijke ondersteuning (9 prestatievelden?)
- burgers met beperkingen compenseren (compensatieplicht)
- inspraak in en horizontale verantwoording van het gemeentelijk beleid organiseren
acties van burgers & maatregelen gemeenten
maatregelen van
gemeenten gericht op mensen met beperkingen en
acties burgers | gericht op alle burgers psychosociale problemen
meer zelf doen: | sociaal kapitaal behouden| ondersteuning organiseren:
en versterken:
- voor zichzelf - vrijwilligerswerk - toegang tot ondersteuning organiseren (één loket)
- voor elkaar - mantelzorg - meer ‘outreachend’ zijn
- burgerinitiatieven - mensen indien nodig ondersteunen en/of opvangen
- regie voeren over activiteiten van aanbieders en de
kwaliteit daarvan borgen
- organiseren van samenhang in aanbod van welzijns-
en individuele voorzieningen/‘sluitende keten van
zorg en ondersteuning’
- vernieuwende arrangementen organiseren
- meer ‘maatwerk in de directe leefomgeving’ bieden
- keuze bieden tussen pgb en zorg in natura
aannamen draagvlak, capaciteit, Rennis en Runde bij burgers en gemeenten
einddoelen - zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie
- sociale samenhang
- voorkémen dat de AWBZ onbetaalbaar wordt

a Ziekader1.1in hoofdstuk 1.

2.1.2 Maatregelen van gemeenten en acties van burgers

De wetgever verwacht van gemeenten dat zij maatregelen nemen op het gebied van maat-
schappelijke ondersteuning, maar ook dat zij meer aan burgers zelf overlaten:
De regering wil met dit wetsvoorstel ook stimuleren dat mensen die dat kunnen, meer dan nu het
gevalis, zelf oplossingen bedenken in de eigen sociale omgeving voor problemen die zich voordoen.
Deregering stelt daarom een aantal historisch gegroeide vanzelfsprekendheden in zorg en onder-
steuning ter discussie en doet een groter beroep op de eigen draagkracht.
(TK 2004/20052: 7)

54




BEDOELINGEN VAN DE WMO

De maatregelen die gemeenten moeten nemen worden in de Wmo niet precies omschre-
ven, maar uit de memorie van toelichting blijkt wel dat het gaat om maatregelen gericht
op alle burgers en maatregelen ter ondersteuning van mensen met beperkingen of
psychosociale problemen. Ten aanzien van burgers in het algemeen stelt de wetgever dat
‘het sociale kapitaal* gekoesterd moet worden, behouden moet blijven en zelfs versterkt
moetworden’ (TK 2004/20052: 2): mensen doen al veel voor elkaar, maar moeten in de
toekomst meer gaan doen. Daarom moeten gemeenten mantelzorgers en vrijwilligers
ondersteunen. De wetgever verwacht dat dit bijdraagt aan ‘het ontwikkelen van omstan-
digheden die mensen ertoe uitnodigen en stimuleren mantelzorg en/of vrijwillige inzet
te bieden’ (TK 2004/2005a: 27). Ook worden gemeenten geacht initiatieven van burgers
te stimuleren. Het gaat niet alleen om onderlinge hulpverlening, maar bijvoorbeeld ook
om vrijwillige inzet bij een sportclub. De opdracht om beleid te voeren op het gebied van
‘sociale samenhang en leefbaarheid’ (zie hoofdstuk 1) moet ook ten goede komen aan ie-
dereen, maar de invulling wordt grotendeels aan gemeenten zelf overgelaten. Daarnaast
moet de gemeente ‘bevorderen’ dat bijvoorbeeld openbare gebouwen en openbaar ver-
voer voor iedereen toegankelijk zijn (Wmo 2004/2005a).
Wanneer mensen het zelf niet (dreigen te) redden, en ook hun netwerk onvoldoende soe-
laas biedt, moeten gemeenten hen helpen. Het kan gaan om jeugdigen en hun ouders,
mensen met beperkingen of psychische problemen, daklozen, slachtoffers van huise-
lijk geweld en mensen met verslavingsproblematiek. De feitelijke ondersteuning laten
gemeenten bij voorkeur van de wetgever over aan uitvoerende instellingen. Gemeenten
moeten wel de toegang tot ondersteuning organiseren, bij voorkeur door de inrichting
van één loket en door outreachend werken, en zorgen dat uitvoerders en leveranciers bie-
den wat nodig is. De Wmo moet dit mogelijk maken.

Door de verschillende wetten en regelingen te bundelen in de Wmo krijgen gemeenten meer

mogelijkheden om regie te voeren over samenhangende activiteiten van aanbieders van zorg,

wonen, welzijn en dienstverlening. Hierdoor kan een sluitende keten van zorg en ondersteu-

ning tot stand gebracht worden en meer maatwerk aan de burger geleverd worden. Eveneens

biedt de Wmo meer de mogelijkheid voor gemeenten om ‘outreachend’ te zijn, om die burgers

te bereiken die minder mondig zijn. (TK 2004/2005a: 7)

Ook verwacht de wetgever dat gemeenten ‘vernieuwende arrangementen’ (laten) ont-
wikkelen, dat wil zeggen vormen of combinaties van voorzieningen en activiteiten die
voorheen nog niet beschikbaar waren.

De gemeenten moeten dus over de uitvoering van de maatschappelijke ondersteuning
overleggen met de organisaties en leveranciers die zij daarvoor willen inschakelen.
Ook worden ze geacht te letten op de kwaliteit van de geboden hulp en hulpmiddelen.
Gemeenten mogen zelf bepalen hoe zij dit alles doen. De aanbieders worden niet recht-
streeks aangesproken door de wetgever.

De acties van burgers en maatregelen van gemeenten zijn te beschouwen als tussen-
doelen van de Wmo, omdat de wet deze niet verplicht stelt. De wetgever probeert ze
wel te stimuleren met programma’s als Welzijn Nieuwe Stijl (zie § 2.2). Of burgers en
gemeenten aan alle verwachtingen van de wetgever zullen voldoen hangt onder meer
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afvan hun kennis, kunde, draagvlak en capaciteit. Een wet kan immers alleen werken
als degenen die de wetgever wil aanspreken kennis hebben van de wet, zich eraan wil-
len houden en dat ook kunnen (0.a. Veerman en Mulder 2010). Overigens realiseerde de
regering zich dat de beoogde veranderingen tijd zouden kosten: zij ‘is zich ervan bewust
dat wat met de wet wordt beoogd, een omslag in het denken en handelen van burgers,
organisaties en overheden vergt. Zo'n omslag zal slechts geleidelijk kunnen plaats-
vinden’ (TK 2004/2005a: 3).

2.1.3  Verwachtingen van de wetgever

De verwachtingen van de wetgever kunnen worden uitgeschreven in zogenoemde als-
dan-redeneringen (Leeuw 2003).

Het lijkt erop dat de wetgever als volgt heeft geredeneerd: als gemeenten de opdracht
krijgen om beleid te voeren, maar dit zelf mogen invullen, zullen zij hun beleid afstem-
men op de lokale omstandigheden en behoeften. Als zij inspraak moeten organiseren
en het beleid lokaal moeten verantwoorden, dan wordt de kans daarop nog groter.
Hieronder ligt nog de verwachting dat als burgers en andere belanghebbenden de kans
krijgen om mee te praten, zij dit ook zullen doen. Daarnaast was de gedachte dat als
beleid lokaal wordt verantwoord, dit dan ook weer leidt tot inspraak en bijstellingen van
het beleid.

In de Wmo zijn negen deelterreinen benoemd waarop gemeenten beleid moeten maken
(zie hoofdstuk 1). Logischerwijs verwachtte de wetgever dat dit ook zou gebeuren.

Ook was het de bedoeling dat burgers meer voor zichzelf en voor elkaar zouden gaan
doen. De redenering lijkt geweest te zijn: als burgers geen beroep meer kunnen doen op
verzekerde rechten (huishoudelijke verzorging) of de zorgplicht van de gemeente (bij
ex-Wvg-voorzieningen), dan zullen zij eerder andere oplossingen zoeken, bijvoorbeeld
in hun eigen sociale netwerk. Als gemeenten burgers helpen om elkaar te helpen, door
vrijwillige inzet te stimuleren en te ondersteunen, dan zullen burgers ook daadwerkelijk
meer voor elkaar gaan doen. Dit veronderstelt dan weer dat burgers dit willen en dat zij
over genoeg kennis, vaardigheden en capaciteit (tijd, geld, menskracht) beschikken om
meer zelf en voor anderen te doen.

De Wmo verplicht gemeenten om informatie, advies en cliéntondersteuning te bieden
(prestatieveld 3), vandaar de verwachting dat zij de toegang tot ondersteuning zouden
organiseren. Verder lijkt de wetgever gedacht te hebben: als gemeenten deze verplich-
ting krijgen, dan zullen ze een Wmo-loket inrichten en outreachend gaan werken en dus
degenen bereiken die hulp nodig hebben. Dit staat echter niet met zoveel woorden

in de wet. Wel staat de compensatieplicht daarin, zodat geredeneerd kon worden: als
gemeenten bij het bepalen van voorzieningen verplicht zijn rekening te houden met de
kenmerken en behoeften van de persoon in kwestie, dan zullen gemeenten hulp bieden
die daarbij aansluit en dus maatwerk bieden. En als gemeenten aanvragers de keuze
moeten bieden tussen zorg in natura en een persoonsgebonden budget, dan zal dit voor
de meeste burgers reéle keuzevrijheid opleveren, wat ook leidt tot maatwerk.
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Ten aanzien van de hulpverlening door uitvoerende instellingen was de verwachting:

als gemeenten er zelf voor moeten zorgen dat de juiste hulp wordt gegeven, dan zullen
zij met aanbieders van welzijn, zorg en wonen in gesprek gaan over hun activiteiten.

Zij zullen dan invloed gaan uitoefenen op het aanbod van voorzieningen en activiteiten
(regie). De wetgever verwachtte dat gemeenten zullen streven naar een samenhangend
aanbod en een ‘sluitende keten’ van hulpvormen en hoopte daarbij op vernieuwende
hulparrangementen. De wet zegt hier echter niets over. Als gemeenten verantwoordelijk
worden voor de kwaliteit van de hulp, dan zullen zij manieren zoeken om die kwaliteit
te waarborgen, zo heeft de wetgever blijkbaar ook geredeneerd. Hieronder ligt de ver-
wachting dat aanbieders zich inderdaad zo nodig, door de gemeenten laten beinvloeden.
Ook wordt verondersteld dat bij alle gemeenten genoeg kennis, vaardigheden, capaciteit
en draagvlak aanwezig is om alles te doen wat van hen wordt verwacht. Een dergelijke
verwachting leeft impliciet ook ten aanzien van de uitvoerders.

Als gemeenten en burgers alles doen wat van hen wordt verwacht, dan zal dit erin de
ogen van de wetgever uiteindelijk toe bijdragen dat alle burgers zelfredzaam zijn en
maatschappelijk participeren in een samenleving die sociale samenhang vertoont. Het
mechanisme dat de acties en maatregelen van gemeenten en burgers verbindt met deze
doelen wordt in de memorie van toelichting niet beschreven. Blijkbaar wordt ervan uit-
gegaan dat de hulp die mensen krijgen van elkaar en van de gemeente een toename van
redzaambheid, participatie en sociale samenhang met zich meebrengt. Hoe dat precies
gebeurt, en welke vormen van hulp bijvoorbeeld meer en minder effectief zijn, blijft een
black box. Ook in deze evaluatie blijft de uitvoering onderbelicht. De wetgever legt wel
relaties tussen de genoemde doelen onderling, zoals we hierna zullen beschrijven.

2.1.q4 Einddoelen

De einddoelen van de Wmo zijn zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie van
iedereen, binnen een samenleving die sociale samenhang vertoont. Dit ideaalbeeld zou
door de hiervoor beschreven acties en maatregelen dichterbij gebracht moeten worden.
In kader 2.1 staan de definities van deze doelen, die in de wetgeschiedenis van de Wmo
zijn terug te vinden of daaruit zijn af te leiden.

Uit deze beschrijving blijkt dat de doelen op verschillende manieren met elkaar samen-
hangen. Tussen zelfredzaamheid en participatie lijkt daarnaast sprake te zijn van enige
overlap, waar het gaat om het onderhouden van sociale contacten. Timmermans en
Kwekkeboom (2012) wijzen erop dat redzaamheid buitenshuis een voorwaarde is voor
participatie en maatschappelijke inzet, terwijl redzaamheid binnenshuis daar geen
directe relatie mee heeft.
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Kader 2.1 Definities van de doelen van de Wmo

Onder zelfredzaamheid wordt verstaan ‘het lichamelijke, verstandelijke, geestelijke en financiéle
vermogen om zelf voorzieningen te treffen die deelname aan het normale maatschappelijke
verkeer mogelijk maken’. Dat omvat in ieder geval: ‘het kunnen voeren van een huishouden;
het normale gebruik van een woning; het zich in en om de woning kunnen verplaatsen; het
zich zodanig kunnen verplaatsen dat aansluiting kan worden gevonden bij regionale, boven-
regionale en landelijke vervoerssystemen; het kunnen ontmoeten van andere mensen en het
aangaan en onderhouden van sociale verbanden om op die manier te kunnen deelnemen aan
het lokale sociaalmaatschappelijk leven’ (Tk 2005/2006a: 1-2).

Het begrip maatschappelijke participatie is tijJdens de parlementaire behandeling van het wets-
voorstel omschreven als ‘deelname aan het maatschappelijk verkeer’, te weten ‘de omgang
met personen en instanties buiten het directe eigen leefverband’. Het betreft zowel ‘maat-
schappelijk verkeer dat nodig is voor het levensonderhoud, zoals het doen van boodschap-
pen’ als ‘recreatieve activiteiten en bezoeken van vrienden en kennissen’ (EK 2005/2006: 59).
De wetgever doelt met de term ‘maatschappelijke participatie’ dus niet op deelname aan
arbeid of onderwijs. Wel streeft de overheid naar verbindingen tussen de Wmo en deze be-
leidsterreinen. De memorie van toelichting lijkt ervan uit te gaan dat mensen met beperkingen
of psychische problemen net zo goed moeten kunnen participeren als mensen zonder deze
problemen. De wetgever geeft echter niet aan wat een ‘normaal’ niveau van participatie is,
omdat dit ‘dicht bij de burger zelf’ moet worden ingevuld (Tk 2005/2006b: 11).

De term sociale samenhang wordt in de memorie van toelichting niet expliciet omschreven, maar
hangt nauw samen met de vrijwillige inzet van burgers voor elkaar. De wetgever spreekt van
een ‘krachtige sociale structuur’, ‘waar zelforganisatie, maatschappelijke binding en eigen
verantwoordelijkheid een belangrijke plaatsin innemen, die voorliggend is aan professionele
arrangementen van zorg, cultuur, ontspanning en welzijn’ (Tk 2004/2005a: 2). Op het niveau
van burgers betreft ‘sociale samenhang’ zowel een attitude van onderlinge betrokkenheid
als het daaruit voortvloeiende gedrag. Dit gedrag zou moeten leiden tot verbetering van de
levensomstandigheden en tot ondersteuning van de kwetsbaren in de directe omgeving,
met nog meer betrokkenheid als gevolg (De Klerk et al. 2010a). De wetgever beschouwt

deze maatschappelijke inzet ook als een vorm van participatie: men ‘geeft niet alleen zijn
eigen “meedoen” vorm, maar draagt ook bij aan het “meedoen” van kwetsbare groepen’

(TK 2004/2005a: 27).

Ten aanzien van participatie lijkt de wetgever ervan uit te gaan dat er verschillen zijn
tussen mensen met en zonder lichamelijke beperkingen en psychische problemen, en
dat de eerste groep op gelijke voet wil participeren met de tweede. Uit eerder onderzoek
is inderdaad bekend dat mensen met een (ernstige) lichamelijke beperking minder vaak
deelnemen aan allerlei vormen van participatie in de vrije tijd dan mensen zonder beper-
king (De Klerk 2007). Ook hebben mensen met een lichamelijke beperking minder vaak
sociale contacten dan mensen zonder beperking (Oldenkamp et al. 2013). Onderzoek

van het NIVEL onder mensen met een lichamelijke beperking laat zien dat er binnen de
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groep mensen met een beperking verschillen zijn naar bijvoorbeeld de ernst van de be-
perking of de leeftijd (Meulenkamp et al. 2013). Naar verschillen tussen mensen met en
zonder psychische beperkingen is, voor zover ons bekend, geen systematisch onderzoek
gedaan. Omdat het vorige onderzoek naar de verschillen tussen mensen met en zonder
beperkingen alweer een tijd geleden heeft plaatsgevonden (2007) en er geen gegevens
beschikbaar zijn over mensen met psychische beperkingen, hebben we in het kader

van deze Wmo-evaluatie onderzoek gedaan onder een steekproef van de Nederlandse
bevolking. Hierin wordt nagegaan hoe groot de verschillen in participatie in de vrije tijd
zijn tussen mensen met en zonder een lichamelijke of psychische beperking. Ook gaan
we na in welke mate mensen met en zonder beperkingen zouden willen participeren (zie
hoofdstuk 10).

Een ander doel van de Wmo is dat het gebruik van AwBz-zorg afneemt, zodat wordt
voorkomen dat de AwBz onbetaalbaar wordt. Door het schrappen van de mogelijkheid
om huishoudelijke verzorging te krijgen vanuit de AwBz is dit doel in zekere zin meteen
behaald. Het is niet bekend of deze wijziging een toename in het gebruik van andere vor-
men van AW Bz-zorg heeft veroorzaakt. Bij de invoering van de Wmo hebben gemeenten
wel alle middelen gekregen die voorheen voor huishoudelijke verzorging beschikbaar
waren (zie TK 2004/2005a: 17). De totale rijksuitgaven voor huishoudelijke verzorging
daalden op dat moment dus nog niet.

In de memorie van toelichting wordt aangekondigd dat ook andere delen van de AwBz
zullen worden overgeheveld naar gemeenten. Dit is inmiddels gebeurd met onderdelen
van de begeleiding (zie kader 2.3). Gemeenten krijgen vanuit het gemeentefonds een
uitkering om een eventuele toename van hulpvragen bij de gemeente op te vangen
(Wapstra et al. 2014). In het wetsvoorstel voor de Wmo 2015 (TK 2013/2014), dat bij de
afronding van dit rapport nog in behandeling was bij het parlement, is verdere over-
heveling van de begeleiding en een klein deel van de persoonlijke verzorging voorzien.
Hierbij is wel een budgetkorting aangekondigd. Eigen kracht, maatschappelijke inzet
van burgers en gemeentelijke voorzieningen moeten in de plaats komen van deze voor-
malige AWBz-zorg (zie 00k TK 2004/20053).

2.2 De verdere ontwikkeling van de Wmo

De beleidsredenering achter de Wmo is in de eerste jaren na de invoering op 1 januari
2007 nog uitgewerkt zonder wezenlijk te veranderen. Bij deze uitwerking heeft het
ministerie van vws onder andere samengewerkt met de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG) en de MOgroep Welzijn&Maatschappelijke Dienstverlening. Deze
partijen brachten in 2010 de brochure Welzijn Nieuwe Stijl uit. Tussen 2010 en 2012 liep
een gelijknamig stimuleringsprogramma voor gemeenten en uitvoerende instellin-
gen.> Met de brochure en het programma wilde men ‘de ingezette lijn van vernieuwing
vasthouden en verder versterken, met als doel om de Wmo in volle breedte uit te voeren’
(vws 2010: 6). Vooral het welzijnswerk moest een nieuwe impuls krijgen. Welzijn Nieuwe
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Stijl moest het ‘outreachend werken’ en het ontstaan van een nieuw type professional

stimuleren: deze moet ‘direct er op af’ en de eigen kracht van burgers mobiliseren.

Het programma Welzijn Nieuwe Stijl kende de volgende drie hoofddoelstellingen:

1 gemeenschappelijker: de gemeente komt in dialoog met maatschappelijke instel-
lingen en burgers tot een ‘maatschappelijke agenda’, met daarin een visie op de te
bereiken doelen en de inzet van het welzijnswerk daarbij;

2 professioneler/effectiever: het aanbod van welzijnsaanbieders is afgestemd op de
visie van de gemeente en de vraag van de burger; gemeenten sturen op resultaten en
waar mogelijk op maatschappelijke effecten, in plaats van op producten;

3 efficiénter (op macroniveau): ‘collectieve arrangementen, vroegtijdig en preventief
ingrijpen en de eigen kracht van burgers en gemeenschappen’ staan voorop, waar-
door kostenbesparingen ontstaan (vws 2010: 11). Ook meer samenwerking tussen
aanbieders van maatschappelijke ondersteuning en aanbieders van zorg leidt tot meer
efficiéntie.

Tegelijk met de ontwikkeling van Welzijn Nieuwe Stijl vond een andere belangrijke uit-
werking van de Wmo plaats, onder de noemer ‘de kanteling’. Hiermee wordt gedoeld op
de omslag die de Wmo beoogt in de denk- en werkwijze: van claim- en aanbodgericht
werken naar vraag- en resultaatgericht werken. Bij het zoeken naar oplossingen voor
problemen staan de eigen verantwoordelijkheid en mogelijkheden van burgers en hun
netwerk centraal, met een voorkeur voor algemene en collectieve voorzieningen als

de gemeente hulp moet bieden. Hoe gemeenten deze omslag concretiseren mogen zij
zelf bepalen. Om hen daarbij te ondersteunen startte de vNG het project De Kanteling.
Uit dit project kwamen diverse handreikingen en een modelverordening voort. De laat-
ste beschrijft een nieuwe toeleidingsprocedure, waarin het gesprek over de hulpvraag
van de burger en het samen zoeken naar mogelijke oplossingen centraal staan. Deze
gekantelde verordening verving in december 2010 de modelverordening van de vNG uit
2006, die nog gebaseerd was op de voormalige Wvg (VNG 20103). Gemeenten hebben

de vrijheid om de suggesties van de vNG wel of niet over te nemen. Inmiddels worden
termen als ‘de kanteling’, ‘kantelen’ en ‘gekanteld werken’ veel gebruikt in de beleids-
praktijk, zonder dat altijd duidelijk is wat er precies mee wordt bedoeld (Den Draak et al.
2013: 24). Kader 2.2 bevat meer informatie over de gemeentelijke verordening.

Het gaat bij Welzijn Nieuwe Stijl en de Kanteling niet om wettelijke instrumenten die
gemeenten verplichten om iets te doen, maar wel om vrij nadrukkelijke aanbevelingen
en suggesties. Daarnaast is het wettelijk kader sinds de invoering van de Wmo nog en-
kele malen gewijzigd (zie kader 2.3), maar de bedoelingen van de Wmo zijn daarmee niet
wezenlijk veranderd.

60



BEDOELINGEN VAN DE WMO

Kader 2.2 De gemeentelijke verordening®

Gemeentelijke verordening

Een gemeente moet voor de verstrekking van individuele voorzieningen binnen de Wmo be-
schikkingen afgeven. Daarbij moet ze zich houden aan de Algemene wet bestuursrecht (Awb),
de wet die bepaalt hoe de overheid juridisch met zijn burgers dient om te gaan bij de uitvoering
van wettelijk opgelegde taken die tot beslissingen leiden. Volgens de Awb moeten beslissingen
gebaseerd zijn op zorgvuldig onderzoek en een zorgvuldige afweging, een zorgvuldige motive-
ring bevatten en niet in strijd zijn met toepasselijke regelgeving. Die toepasselijke regelgeving
is hierin de eerste plaats de Wmo, maar op basis van deze wet dienen gemeenteraden een
gemeentelijke verordening maatschappelijke ondersteuning vast te stellen, in feite de ge-
meentelijke wet voor het uitvoeren van deze taak.

Verder dient altijd rekening gehouden te worden met alles wat gesteld is in de Awb. Als een
gemeente een beschikking afgeeft zal die inhoudelijk gebaseerd zijn op de wet en op de ge-
meentelijke verordening. Als die verordening in strijd komt met de wet kan de rechter het
betreffende artikel onverbindend verklaren (dat is vergaand) of in het concrete geval buiten
toepassing laten (wat minder vergaand is).

Modelverordening

Als service voor haar leden maakt de vNG modelverordeningen. Die hebben op zich geen en-
kele rechtskracht maar kunnen voor gemeenten als uitgangspunt voor hun eigen verordening
dienen. Pas als een gemeente een verordening heeft vastgesteld kan deze getoetst worden
door de rechter. Een modelverordening zal nooit getoetst kunnen worden.

De eerste Wmo-modelverordening, gepubliceerd in 2006, was volledig afgeleid van de Wvg-
praktijk en de verordeningen van de gemeenten waren daarop afgestemd, doordat de model-
verordening van de vnG veelal was overgenomen. Rechters gingen bij hun beoordeling wel uit
van de manier waarop de Wmo bedoeld was, waardoor met enige regelmaat een artikel van
de verordening 2006 onverbindend werd verklaard of buiten toepassing gelaten. Van de 9037
gepubliceerde uitspraken op www.rechtspraak.nl komtin 147 het woord ‘onverbindend’ voor
enin 210 de woorden ‘buiten toepassing’. In 48 uitspraken komen beide termen voor, hetgeen
betekent datin minimaal 309 uitspraken een van deze twee termen of beide termen voorkomt,
hetgeen meer dan een derde is.

Sinds december 2010 is er een nieuwe, gekantelde modelverordening, waar gemeenten steeds
meer mee gaan werken. Deze modelverordening heeft echter een geheel ander karakter dan
die uit 2006. Niet alleen door de invoering van ‘het gesprek’ tussen aanmelding en aanvraag,
maar ook doordat ‘maatwerk’ het cruciale uitgangspunt is geworden. Anders dan voorheen
kent deze nieuwe verordening nauwelijks meer algemene afwijzingsgronden (omdat die niet
leiden tot maatwerk), maar een kader waarbinnen in elk individueel geval de afwegingen ge-
maakt moeten worden. Dit heeft tot gevolg dat gemeenten aanvragen veel minder vaak op
grond van de verordening (of de wet®) zullen afwijzen, maar veel vaker aan de hand van het
afwegingskader. Hierdoor wordt in feite de verordening gedejuridiseerd, en zal de rechter min-
der oordelen over het juist toepassen van de rechtsregels en meer oordelen over het logisch
nemen van een beslissing in relatie tot een wet. Uiteraard mag die logische redenering niet in
strijd komen met de wet, zodat uiteindelijk de wet bepalend blijft voor correcte beslissingen.
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Kader 2.2 (vervolg)

Gemeentelijke aanpassingen aan de modelverordening

Als gemeenten de modelverordening overnemen, wat het grote merendeel inderdaad heeft

gedaan, zullen zij vaak lokale invulling willen toevoegen. Daarbij zijn er diverse varianten:

- Degemeente wil bepaalde zaken uitsluiten die niet in de modelverordening zijn uitgeslo-
ten en maakt zelf een bepaling. Daarbij bestaat het risico dat in strijd met de wet wordt
gehandeld, anders had het in de modelverordening kunnen staan. Dit is niet toegestaan en
de rechter zal dit kunnen corrigeren door een artikel onverbindend te verklaren of buiten
toepassing te laten.

- Degemeente wil zaken toevoegen aan het beleid (bv. inkomensgrenzen). Ook hierbij be-
staat hetrisico datin strijd met de wet wordt gehandeld. Dat zal echter niet vaak gesigna-
leerd worden omdat iemand die iets krijgt niet zo snel naar de rechter zal stappen. Toch kan
ook dit nadelig zijn, niet zozeer voor een individuele betrokkene, als wel voor het bereik van
de wet.

Op dit moment zijn veel gemeenten bezig een gekantelde verordening te schrijven (met behulp
van de modelverordening) en aan de lokale situatie aan te passen. Opvallend is de neiging
steun te zoeken bij afwijzingsgronden die eerder onder de Wvg golden, omdat het afwegings-
kader in de modelverordening 2010 als onvoldoende wordt ervaren om beslissingen te kunnen
nemen. Met name vanuit de hoek van juristen (juridisch beleidsmedewerkers, medewerkers
bezwaar en beroep van gemeenten) wordt aangedrongen op het opnemen van afwijzings-
gronden, zodat in de beschikking aan het vereiste van de Awb — afwijzing op basis van een
artikel — kan worden voldaan.

Kader 2.3 Wetswijzigingen

Toen de hulp bij het huishouden werd overgeheveld van de AwBz naar de Wmo is aangekon-
digd dat ditin de toekomst ook zou gebeuren met ondersteunende en activerende begeleiding.
Door de ‘pakketmaatregel AwBz’ is het onderscheid tussen deze vormen van begeleiding per
1januari 2009 vervallen, waarbij bepaalde onderdelen van de oorspronkelijke functies uit

de AwBz zijn geschrapt. Tegelijkertijd zijn aanspraken op begeleiding van mensen met lichte
beperkingen en van mensen met psychosociale problemen uit de AwBz gehaald (Schellinger-
hout en Ramakers 2011; Tk 2007/2008b). Hiermee zijn de betreffende doelgroepen onder de
reikwijdte van de Wmo gekomen. De overheveling van de begeleiding van de overgebleven
groepen van de AwBz naar de Wmo ligt in het verschiet.

Door een wetswijziging in 2009 zijn alfahulpen niet meer in te zetten voor huishoudelijke hulp
in natura (Staatsblad 2009a). Ook kunnen mantelzorgers een financiéle uitkering krijgen, het
‘mantelzorgcompliment’ (Staatsblad 2009b).
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Kader 2.3 (vervolg)

In 2012 nam de Eerste Kamer twee initiatiefwetsvoorstellen van de sp aan, een om basistarieven
in te voeren voor huishoudelijke hulp (Staatsblad 2012a) en een om gemeenten niet langer te
verplichten de hulp bij het huishouden openbaar (Europees) aan te besteden (Staatsblad 2012b).
Eind 2012 nam de Eerste Kamer een wetsvoorstel aan waardoor gemeenten bij de vaststelling
van eigen bijdragen naar hetinkomen en het vermogen mogen kijken (Staatsblad 2012c¢).

Op 1januari 2014 trad een wetswijziging in werking voor de invoering van eigen bijdragen voor
maatschappelijke opvang en vrouwenopvang en de uitsluiting van bepaalde niet-Nederlanders
van toegang tot maatschappelijke ondersteuning (Staatsblad 2013).

Ten tijde van de afronding van dit rapport was in het parlement een wetsvoorstel in behandeling
om de begeleiding (inclusief dagbesteding) en een klein deel van de persoonlijke verzorging uit
de AwBz onder de reikwijdte van de Wmo te brengen (Tk 2013/2014).

Noten

1 We beperken ons tot de hoofdlijnen. Zie voor een gedetailleerde beschrijving Timmermans en
Kwekkeboom (2012).

2 Opsommige punten is enige interpretatie van de onderzoeker nodig, bijvoorbeeld waar de tekst
van de memorie van toelichting de doelen en instrumenten niet strikt uit elkaar houdt. Zo staat op
pagina 9: ‘Maar meer in het algemeen verplicht het wetsvoorstel tot het vinden van maximaal lokaal
draagvlak, tot maximale transparantie van het gemeentelijk beleid, en tot verantwoording op het
lokale niveau’. De wettelijke instrumenten zijn in dit geval de verplichting om burgers en belang-
hebbenden te betrekken bij de beleidsvorming, advies in te winnen van vertegenwoordigers van
vragers en bepaalde gegevens over de uitvoering en uitkomsten van het beleid te publiceren. Dit alles
kan bijdragen aan maximaal lokaal draagvlak en maximale transparantie, maar dit draagvlak en deze
transparantie zijn logischerwijs geen instrumenten maar doelen van het beleid. Zij zijn dan ook niet
opgenomen in de wettekst.

3 Inmiddels is wel jurisprudentie ontstaan die deze beleidsvrijheid tot op zekere hoogte inperkt (zie
hoofdstuk 6).

4 Inde memorie van toelichting worden concepten als sociaal kapitaal, sociale samenhang, sociale
structuur en zelforganisatie door elkaar gebruikt. Theoretisch gezien zouden deze concepten ver-
schillend kunnen worden gedefinieerd en geinterpreteerd, maar in de memorie van toelichting
lijken ze allemaal te worden gebruikt als aanduiding voor ‘burgers die zich met elkaar verbonden
voelen en elkaar helpen’.

5 Uitgevoerd door Andersson Elffers Felix, Movisie, Dsp-groep en cMo-net; zie www.invoeringwmo.
nl/content/programma-welzijn-nieuwe-stijl#programma.

6 Dejurisprudentie-analyse is uitgevoerd door Wim Peters van Stimulansz.

7 Peildatum 20 september 2013.

8 Afwijzen op grond van de wet komt niet zo vaak voor, hoewel bijvoorbeeld artikel 2 Wmo, dat be-
paaltdatals er een wettelijk voorliggende voorziening is de Wmo niet hoeft te compenseren, een
wettelijke afwijzingsgrond kan opleveren.
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GEMEENTELIJK WMO-BELEID IN DEN BREDE

3  Gemeentelijk Wmo-beleid in den brede
Mariska Kromhout, Frieke Vonk, Peteke Feijten en Maaike den Draak

De Wmo geeft gemeenten de opdracht om samenhangend beleid te maken op het
gebied van maatschappelijke ondersteuning. Binnen bepaalde juridische kaders heb-
ben zij beleidsvrijheid om dit naar eigen inzicht in te vullen. Wel moeten ze burgers en
belanghebbenden inspraak geven in het beleid en laten zien welke resultaten zij boeken.
Hoe de maatschappelijke ondersteuning er op verschillende terreinen van de Wmo uit-
ziet, komt aan de orde in de volgende hoofdstukken. Dit hoofdstuk gaat over een aantal
overkoepelende thema’s in het gemeentelijk Wmo-beleid (deel van onderzoeksvraag 1),
waaronder de sturing door gemeenten van het aanbod van uitvoerende instellingen
(onderzoeksvraag 3). Daarnaast komen inspraak in en horizontale verantwoording van
het lokale Wmo-beleid aan de orde (onderzoeksvraag 2). Vervolgens komen we terug op
de veronderstelling van de wetgever dat bij gemeenten voldoende draagvlak, capaciteit,
kennis en kunde aanwezig is voor de uitvoering van de huidige Wmo in de volle breedte.
Daarbij komt ook de vraag aan de orde waaraan gemeenten hun Wmo-budget uitgeven
(onderzoeksvraag 4).

3.1 Gemeentelijke beleidsvrijheid

Gemeenten hebben de vrijheid een lokaal ondersteuningsbeleid te voeren dat aansluit
bij de lokale noden en behoeften. Deze handelingsruimte wordt begrensd door de com-
pensatieplicht en de jurisprudentie daarover (zie hoofdstuk 6). Wetswijzigingen zijn ook
van invloed. Sommige wetswijzigingen die na 1 januari 2007 zijn doorgevoerd hebben
de beleidsruimte voor gemeenten vergroot (zoals het schrappen van de verplichting om
de hulp bij het huishouden Europees aan te besteden), andere hebben deze verkleind
(zoals het invoeren van de verplichting om bij aanbesteding van hulp bij het huishouden
te werken met door de gemeenteraad vastgestelde basistarieven). Gemeenten ontvangen
daarnaast diverse adviezen en handreikingen van het ministerie van Volksgezond-

heid, Welzijn en Sport (vws), de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en
organisaties als het Verwey-Jonker Instituut en Movisie. Hoeveel beleidsruimte ervaren
gemeentelijke Wmo-ambtenaren en hoe is het met deze ruimte gesteld volgens leden
van gemeente- en Wmo-raden'?

In ongeveer de helft van de onderzochte gemeenten meenden de Wmo-ambtenaren dat
de landelijke overheid in 2012 voldoende invloed uitoefende op het lokale Wmo-beleid
(tabel 3.1). Vier op de tien vonden die invloed te groot. Dit laatste geldt ook voor de ge-
meenteraadsleden en de Wmo-raadsleden in dit onderzoek.
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Tabel 3.1

Reacties van Wmo-ambtenaren, gemeenteraadsleden en Wmo-raadsleden op de stelling ‘De lande-
lijke overheid oefent [...] invloed uit op de lokale invulling van het Wmo-beleid’, 2012 (in procenten van
de betreffende gemeenten?)

Wmo-ambtenaren gemeenteraadsleden Wmo-raadsleden
(uit 239 gemeenten) (uit 126 gemeenten) (uit 152 gemeenten)
te veel 39 38 a0
voldoende 52 46 39
te weinig 2 7 11
weet niet 7 9 11

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en ‘Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A, te vinden via www.scp.nl bij het desbetreffende rapport).

Bron:scP (WMOP'12, WMOA'12)

De tevredenheid over de mogelijkheden van gemeenten om in te spelen op de lokale si-
tuatie was in alle groepen veel groter. Verreweg de meeste Wmo-ambtenaren zagen, net
alsin 2010 (Vonk et al. 2013) voldoende ruimte om aan te sluiten bij de lokale omstandig-
heden (tabel 3.2). Dit beeld bestond ook bij de meeste gemeenteraden en Wmo-raden.
De Wmo-raadsleden waren nog het meest kritisch: in ruim een vijfde van de betreffende
gemeenten vond de Wmo-raad dat de gemeente te weinig beleidsvrijheid had.

Tabel 3.2

Reacties van Wmo-ambtenaren, gemeenteraadsleden en Wmo-raadsleden op de stelling ‘De ge-
meente heeft over het algemeen [...] beleidsvrijheid om eigen keuzen te maken op basis van lokale
maatschappelijke uitdagingen’, 2012 (in procenten van de betreffende gemeenten?)

Wmo-ambtenaren gemeenteraadsleden Wmo-raadsleden
(uit 239 gemeenten) (uit 126 gemeenten) (uit 152 gemeenten)
te veel 1 3 9
voldoende 84 78 65
te weinig 14 15 22
weet niet 1 a 5

a Ziede noot bij tabel 3.1.

Bron:scp (WMOP'12, WMOA'12)

Wanneer het specifiek gaat over de ruimte die de compensatieplicht geeft zien we nog
altijd vooral ‘voldoendes’, namelijk in twee derde tot driekwart van de gemeenten waar-
over een mening werd gegeven (tabel 3.3).
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Tabel 3.3

Reacties van Wmo-ambtenaren, gemeenteraadsleden en Wmo-raadsleden op de stelling ‘De com-
pensatieplichtin de Wmo geeft gemeenten [...] ruimte om zelf te bepalen welke ondersteuning wordt
geboden’, 2012 (in procenten van de betreffende gemeenten?)

Wmo-ambtenaren gemeenteraadsleden Wmo-raadsleden
(uit 238 gemeenten) (uit 126 gemeenten) (uit 152 gemeenten)
te veel 1 3 11
voldoende 75 66 70
te weinig 19 11 15
weet niet a 21 3

a Ziede noot bij tabel 3.1.

Bron:scP (WMOP'12, WMOA'12)

Tevreden Wmo-ambtenaren
We hebben de Wmo-ambtenaren gevraagd om een toelichting te geven op hun ant-
woorden op de bovengenoemde stellingen.2 Een groot deel van de tevreden ambtenaren
meldde nog eens dat zij binnen de kaders van de landelijke overheid voldoende ruimte
zagen om in te spelen op de lokale situatie. Een van hen schreef:

Demografische en regionale ontwikkelingen dienen op een bepaalde manier aangepakt te

worden via het formuleren van lokaal beleid. De wet- en regelgeving vanuit het rijk staan hier

niet bij in de weg.

Wel meende een deel van deze ambtenaren dat de beleidsvrijheid in gevaar kwam door
beperkte financiéle middelen, zoals deze ambtenaar:

Door de beperkte middelen wordt in de praktijk de keuze gemaakt: daar waar de nood het

hoogst is. Beleidsvrijheid leidt in de praktijk tot weinig andere keuzes.

Bij de compensatieplicht redeneerden veel ambtenaren: ‘Compensatie komt neer op
maatwerk en biedt zodoende ruimte.” Wel merkten sommigen op dat de jurispruden-
tie deze vrijheid niet te veel moest gaan inperken. Ook werd gesteld dat gemeenten
wel moesten gaan kantelen: er zou nog te veel worden gedacht vanuit voorzieningen
en aanbod, wat ‘claimgedrag’ van de burgers in de hand werkte. Daarnaast wees een
aantal ambtenaren opnieuw op beperkte budgetten, waarbij het sommigen een doorn
in het oog was dat zij (in 2012) bij het bepalen van de benodigde compensatie geen re-
kening mochten houden met het inkomen of het vermogen van de persoon in kwestie.
Een ambtenaar schreef:

De gemeente heeft voldoende ruimte als het gaat om de oplossingen (maatwerk), maar niet

wanneer dit financieel beperkt wordt (niet toegestane inkomens- of vermogenstoets) terwijl

dit ook tot de kanteling? behoort (het mee laten wegen van iemands financiéle vermogens).
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De jurisprudentie bepaalt dat in de Wmo geen ruimte is voor het hanteren van inko-
mensgrenzen en dat gemeenten buiten de eigenbijdrageregeling om geen rekening
mogen houden met inkomen en vermogen (zie ook kader 6.6).

Ontevreden Wmo-ambtenaren
Er zijn ook Wmo-ambtenaren die hebben toegelicht waarom zij niet tevreden waren met
de invloed van de landelijke overheid (te veel), de hoeveelheid beleidsvrijheid (te weinig)
of de ruimte die de compensatieplicht bood (te weinig). Een deel van deze ambtenaren
wees op het spanningsveld tussen loslaten en vasthouden:

De Wmo is gedecentraliseerd met beleidsvrijheid, maar als gemeenten veel vrijheid pakken

om zaken te ontwikkelen, waardoor verschillen ontstaan tussen gemeenten, grijpt de rijks-

overheid in omdat het toch meer van hetzelfde moet zijn.

Daarnaast werd gevraagd om meer ruimte in financiéle zin: minder financiéle schotten
en meer budget. Ook had een deel van de ambtenaren moeite met het feit dat zij geen
inkomensgrens mochten hanteren voor bepaalde voorzieningen. Ze gaven aan dat eigen
bijdragen naar draagkracht van burgers met een hoog inkomen noodzakelijk zijn voor de
beheersbaarheid van de kosten van de Wmo.

Een aantal ambtenaren had ook behoefte aan meer mogelijkheden om burgers aan te
spreken op hun verantwoordelijkheid:
De Wmo staat de doelstellingen van de Kanteling in de weg. Burgers aanspreken op hun
vermogen om zelf in oplossingen te voorzien wordt geblokkeerd door wetgeving en jurispru-
dentie. Huidige wetgeving houdt claimgedrag in stand.

Door jurisprudentie wordt het afwijzen van een aanvraag steeds moeilijker. Rechters oordelen
vaak in het voordeel van de aanvrager. Rechters zijn vaak nog niet ‘gekanteld’.

Omdat voor gemeenten niet altijd helder was waar de grenzen lagen bleven sommige
gemeenten naar eigen zeggen aan de veilige kant, waardoor zij burgers meer aanboden
dan nodig en soms ook meer dan mogelijk was binnen het beschikbare budget.

Tot slot gaven meerdere ambtenaren aan dat zij vooral moeite hadden met de ‘gril-
ligheid’ van het landelijke beleid. Nieuwe regelgeving volgt elkaar snel op, waardoor
gemeenten naar eigen zeggen onvoldoende tijd hadden om de juiste voorbereidingen te
treffen en de implementatie goed te laten verlopen:

Veel tijd en energie gaat zitten in de voorbereiding op en implementatie van nieuwe regel-

geving ten koste van de doorontwikkeling van het bestaande Wmo-domein.

De landelijke overheid had daarnaast de neiging zich te veel te laten leiden door inciden-
ten en de grillen van de politiek, aldus sommige ambtenaren. Hierdoor werden nieuwe
beleidsmaatregelen en bezuinigingen in hun ogen te snel doorgevoerd:

Landelijke pilots die hun waarde nog onvoldoende bewezen hebben, worden opgedrongen aan

de gemeenten. Denk hierbij aan de Kanteling.
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Slechts een klein aantal Wmo-ambtenaren lichtte toe waarom zij vonden dat er sprake
was van te weinig invloed van de landelijke overheid, te veel beleidsvrijheid of te veel
ruimte binnen de compensatieplicht. Zij hadden behoefte aan meer financiéle mid-
delen, verdere uitwerking van de Wmo, meer professionele ondersteuning van kleine
gemeenten, of meer richtlijnen vanuit de rijksoverheid om te grote verschillen tussen
gemeenten te voorkomen:
De theoretische ruimte die dit [de compensatieplicht] biedt is te groot. Juridisch is de ruimte
kleiner en daar doet de term ‘compensatieplicht’ in de wet weinig aan. Het risico op rechts-
ongelijkheid is groot. Klanten die een beetje liegen of een grote mond hebben krijgen
potentieel meer. Voor consulenten is dit moeilijk werken. Gemeenten gaan door de compensa-
tieplicht in combinatie met de druk om te bezuinigingen de randjes opzoeken van dit beginsel.
Door de vage omschrijving leidt dit tot onzekerheidsgevoelens onder zowel de gemeenten als
burgers. Hetis wachten op een tegengestelde beweging waarin het rijk de grote intergemeen-
telijke verschillen weer gaat bestrijden.

Ook de andere actoren is gevraagd om hun reacties op de drie stellingen toe te lichten.
Dat zijn de gemeenteraadsleden* en Wmo-raadsleden® uit de tabellen 3.1 tot en met 3.3,
maar ook vertegenwoordigers van ouderenorganisaties®, welzijnsinstellingen’, thuis-
zorginstellingen® en woningcorporaties®, die dezelfde stellingen kregen voorgelegd (zie
bijlage A, te vinden via www.scp.nl bij het desbetreffende rapport). Opvallend is dat zij
allemaal vreesden voor te grote verschillen tussen gemeenten. Een aantal vertegenwoor-
digers van gemeenteraden, Wmo-raden, ouderenorganisaties en woningcorporaties was
positief over de invloed van de landelijke overheid, die deze verschillen in hun ogen wist
te voorkomen. Daartegenover stonden uit elk van de actorgroepen vertegenwoordigers
die meenden dat gemeenten juist te veel vrijheid kregen, met als gevolg een kans op te
grote verschillen.

Net als een aantal Wmo-ambtenaren meende een deel van alle andere actorgroepen dat
gemeenten voldoende beleidsvrijheid hadden, maar te weinig geld om deze te benut-
ten. Sommigen wezen erop dat hun gemeente de ruimte die men had niet goed benutte,
anderen waren juist tevreden over de creativiteit van hun gemeente. Dezelfde geluiden
waren te horen als het ging om de ruimte die de gemeente had om zelf te bepalen welke
ondersteuning werd geboden.

Actoren die meenden dat de landelijke overheid te veel invloed uitoefende en/of dat
gemeenten te weinig vrijheid hadden, maakten zich vooral zorgen over het steeds groter
wordende takenpakket van gemeenten en het steeds verder krimpende budget om dit
uit te voeren. Dit geluid was te horen bij een deel van alle actorgroepen. Ook stelde een
deel van al deze groepen, net als sommige Wmo-ambtenaren: als je gaat decentralise-
ren, laat dan ook echtlos. De genoemde zorgen hebben waarschijnlijk deels te maken
met de bezuinigingen op de huishoudelijke hulp en de overheveling van de begeleiding
en persoonlijke verzorging, vanuit de AwBz naar de Wmo, die in het regeerakkoord

van oktober 2012 waren aangekondigd. Toen we de ambtenaren bevroegen, waren deze
maatregelen echter (nog) nietvan kracht.
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In de meeste gemeenten waarover zij hebben gerapporteerd zagen Wmo-ambtenaren,
gemeenteraadsleden en Wmo-raadsleden dus voldoende ruimte voor lokaal beleid.

Van het ministerie van vws ontvangen zij handreikingen voor de invulling daarvan.

Een grote meerderheid van de Wmo-ambtenaren (89%, n = 235) vond in 2012 de

meeste handreikingen waardevol. Slechts 5% was van mening dat de handreikingen
tegenstrijdige informatie gaven, maar bijna een derde wist het niet (n = 234). De Wmo-
ambtenaren ervoeren deze vorm van zachte sturing duidelijk niet als ongewenst: in
reactie op de stelling ‘Deze gemeente ervaart de handreikingen als [...] sturing vanuit
het rijk” antwoordde bijna driekwart ‘gewenst’ en 5% zelfs ‘zeer gewenst’ (samen 78%,

n = 234). Slechts 5% ervoer het wel als (zeer) ongewenste sturing, terwijl 14% het niet wist
en 3% ‘niet van toepassing/gebruiken we niet’ antwoordde.

Gemeenten krijgen ook van de vNG ideeén voor hun Wmo-beleid, onder andere in de
vorm van modelverordeningen. Ook deze werden in 2012 gewaardeerd: vrijwel alle Wmo-
ambtenaren onderschreven de stelling dat de meeste modelverordeningen nuttige voor-
beelden vormden (92%, n = 236). Verreweg de meeste Wmo-ambtenaren beschouwden
deze als (zeer) gewenste sturing vanuit de VNG (85%, n = 235).

Verwacht zou kunnen worden dat kleinere gemeenten minder personele capaciteit en
daardoor meer behoefte aan suggesties hebben dan grotere. We vonden echter geen
significante verschillen in de antwoorden van Wmo-ambtenaren uit meer en minder
stedelijke gemeenten.

Desgevraagd gaven 21 ambtenaren suggesties voor verbetering van de handreikingen en
modelverordeningen. Hieruit blijkt dat er bij sommigen behoefte bestaat aan documen-
ten die verder uitgewerkt zijn of beter aansluiten bij de praktijk, bijvoorbeeld in de vorm
van best practices, zodat niet iedere gemeente het wiel opnieuw hoeft uit te vinden. Som-
migen hebben moeite met de grote hoeveelheid documenten of met de lengte ervan.

3.2 Samenhang in beleid en intergemeentelijke samenwerking

Om het meedoen van burgers te bevorderen moet de gemeente beleid voeren op
elk van de negen prestatievelden van de Wmo (zie kader 1.1 of de Begrippenlijst voor
een opsomming). Ook is het de bedoeling dat ze relaties leggen met aanpalende
beleidsterreinen.

3.2.1 Beleidsplan

Toen de Wmo in 2007 werd ingevoerd hebben gemeenten vaak hun eerste Wmo-beleids-
plan vastgesteld. Gemeenten zijn wettelijk verplicht om minimaal eens in de vier jaar
een nieuw Wmo-beleidsplan op te stellen (TK 2004/20053). Het is dan ook te verwachten
datveel gemeenten in 2011 een nieuw beleidsplan hebben. Uit tabel 3.4 blijkt dat dit nog
niet in alle gevallen zo was: bijna een derde van de gemeenten had in 2011 een geheel
nieuw beleidsplan vastgesteld of het plan op onderdelen aangepast of aangevuld. Ruim
een derde dacht in 2011 wel na over een nieuw plan. De overige gemeenten hadden het
plan al eerder aangepast, waren van plan dit begin 2012 te doen of gingen nog door

met het eerste beleidsplan. Dit past bij het beeld uit Vonk et al. (2013), waaruit bleek
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dat56% van de gemeenten in 2010 hun beleidsplan op sommige prestatievelden had
aangepast of vernieuwd en 4% in dat jaar zelfs een volledig nieuw plan had opgesteld.
Per saldo lijken er dus nog maar weinig gemeenten te zijn die nog met hun eerste, volle-
dig ongewijzigde beleidsplan werken.

Tabel 3.4
Vaststelling van een nieuw Wmo-beleidsplan, gemeenten, 2011 (in procenten; n = 294)

Heeft uw gemeente in 2011 een nieuwe Wmo-beleidsplan opgesteld? %
Nee, wij werken nog met het eerste Wmo-beleidsplan 19
Nee, wij zijn in 2011 wel gestart met het nadenken over een nieuw Wmo-beleidsplan 35
Nee, wij hebben in een eerder jaar een nieuw Wmo-beleidsplan vastgesteld 33
Ja, het Wmo-beleidsplan is in 2011 in het geheel opnieuw vastgesteld 27
Ja, het Wmo-beleidsplan is in 2011 op onderdelen aangepast/aangevuld 3
anders® 13

a Waarvan33%in 2008,11% in 2009 en 56% in 2010.
b Meestal: begin 2012 een nieuw beleidsplan vastgesteld (de vragenlijsten werden in het voorjaar
van 2012 ingevuld).

Bron:scp (WMOP'12)

3.2.2 Samenhang binnen het Wmo-beleid

De wettekst suggereert dat de Wmo integraal uitgewerkt moet worden en niet in aparte
deelterreinen. In figuur 3.1 is te zien welk percentage gemeenten een meer of minder
integrale beleidsuitwerking had in de jaren 2007, 2008, 2010, 2011 en 2012. Tussen 2007
en 2010 vond er, verrassend genoeg, een verschuiving plaats in de richting van een
minder integrale uitwerking. Deze verschuiving heeft zich na 2010 niet voortgezet. Inte-
gendeel, in 2012 had een significant groter percentage gemeenten het beleid integraal
uitgewerkt (66%) dan in 2010, 2008 en 2007 (resp. 47%, 54% en 56%).

Een verklaring voor deze omgebogen trend is niet direct voorhanden. Vonk et al. (2013)
opperden al dat veel gemeenten zich tijdens de invoeringsjaren van de Wmo (2007/2008)
mogelijk hebben geconcentreerd op de meest urgente nieuwe taken (zoals aanbesteding
van de hulp bij het huishouden) en de overige taken op een laag pitje lieten staan, met
een beleidsuitwerking per deelterrein tot gevolg. Het is goed denkbaar dat gemeenten
na enkele jaren (dus na ongeveer 2009/2010), met de nieuw opgedane kennis en ervaring
meer gelegenheid hadden om de Wmo alsnog integraal te gaan uitwerken.
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Figuur3.1
Integrale of afzonderlijke uitwerking binnen het Wmo-beleid?, gemeenten, 2007°, 2008°, 2010°, 2011
en 2012 (in procenten; n = 306-314°)
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a Dezetweesituaties vormden de uitersten op een schaal van 1 tot 7. Wmo-ambtenaren gaven aan
welk cijfer het beste overeen kwam met de situatie in hun gemeente.

b De percentages wijken iets, maar niet significant, af van die in Vonk et al. (2013) doordat een aantal
gemeenten niet meer bestaat in 2013.

¢ Denvarieert perjaar als gevolg van verschillende respons.

Bron:scp (wWMoP’'08,'09, '11, 12, "13)

Naast een integraal beleidsplan of een uitwerking per prestatieveld kan beleid ook zijn
uitgewerkt in clusters van prestatievelden. In 2012 had 42% van de gemeenten een in-
tegraal beleidsplan, 12% beleid per prestatieveld en 36% beleid in clusters (de ene helft
in 2 a 3 clusters en de andere helftin 4 a 5 clusters). Clusters van zelf geformuleerde
beleidsthema’s waren ongeveer even populair als clusters van prestatievelden. Een clus-
ter van prestatievelden 1-6 en een van 7-9 kwam het meeste voor, gevolgd door een
cluster voor prestatieveld 6 apart en een voor de rest. Opvallend is dat een behoorlijk
aantal gemeenten bepaalde prestatievelden helemaal niet noemde. Prestatievelden 1 en
3 werden het vaakst niet genoemd; ook 7-9 ontbraken nogal eens. Dat gemeenten pres-
tatieveld 1 (sociale samenhang en leefbaarheid) niet noemden komt mogelijk doordat
ze ditin ander beleid hebben verwerkt. Prestatieveld 3 (advies en informatie) zagen ze
mogelijk in verband met de verstrekking van voorzieningen. Gemeenten die prestatie-
velden 7-9 (maatschappelijke opvang, OGGz en verslavingszorg) niet noemden waren
vermoedelijk vaak geen centrumgemeente (gemeente met extra verantwoordelijkheden
voor de hele regio, zie hoofdstuk 4) voor deze doelgroepen. Gemeenten die een indeling
naar prestatievelden volledig loslieten kozen vaak voor een sectorale clustering, bijvoor-
beeld door wonen, welzijn en zorg te scheiden, al komen ook hier vele combinaties voor.
Een paar gemeenten deelden het beleid in naar leeftijdsklasse van de doelgroep: jonger
en ouder dan 18 jaar.
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Niet alleen het Wmo-beleidsplan maar ook de gemeentelijke organisatie van de Wmo
reflecteert hoe integraal gemeenten met de Wmo omgaan (zie tabel 3.5). Ruim een op de
vijf gemeenten hanteerde een integrale werkwijze op de Wmo-afdeling, in de zin dat alle
medewerkers zich in principe met alle prestatievelden bezighielden. Mogelijk betrof dit
vooral kleine gemeenten met maar één Wmo-ambtenaar. Maar in de meeste gemeenten
hielden Wmo-beleidsmedewerkers zich bezig met een beperkt aantal prestatievelden.

In een op de drie gemeenten werkte men volgens een tweedeling, namelijk van presta-
tievelden 1-6 en prestatievelden 7-9. In bijna de helft van de gemeenten hanteerde men
een andere indeling (niet nader gespecificeerd). Het kwam wel vaak voor dat de Wmo in
zijn volle breedte in de portefeuille van één wethouder viel (71% van gemeenten). Dit kan
natuurlijk, behalve door een integrale werkwijze ook door praktische redenen ingegeven
zijn, namelijk als het aantal wethouders beperkt was en nadere specialisatie daarom
inefficiént zou zijn. In de overige gemeenten waren de prestatievelden in bepaalde
clusters over wethouders verdeeld.

Tabel 3.5
Verdeling van prestatievelden binnen de Wmo-beleidsafdeling (programma) en over de wethouders,
gemeenten, 2011 (in procenten)

%

afdeling (programma) (n = 275)

De Wmo-beleidsmedewerker(s) in deze gemeente houd(t)(en) zich allemaal
bezig met het Wmo-beleid in den brede (prestatieveld 1t/m g). 22

Een aantal/één van de Wmo-beleidsmedewerkers in deze gemeente houdt
zich bezig met pv1t/m 6 en de ander(e/n) met pv7t/mg. 31

In deze gemeente zijn de prestatievelden op een andere wijze over
de Wmo-medewerkers verdeeld. 47

wethouder (n = 276)

Deze gemeente heeft één wethouder die het Wmo-beleid in den brede
(prestatieveld 1t/m g) in portefeuille heeft. 71

Deze gemeente heeft meerdere wethouders die een deel van het Wmo-beleid in
portefeuille hebben. De prestatievelden 1t/m 6 behoren tot de portefeuille van (een)
andere wethouder(s) dan de prestatievelden 7 t/m 9. 6

Deze gemeente heeft meerdere wethouders die een deel van het Wmo-beleid in
portefeuille hebben. De prestatievelden zijn op andere wijze over de wethouders
verdeeld. 23

Bron:scp (WMOP'12)
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lets meer dan de helft van de gemeenten hanteerde in 2011 geen indeling naar doel-
groepen. De (bijna) andere helft deed dat wel, ofwel per doelgroep apart (13%), ofwel in
clusters van prestatieveld 1-6 en prestatieveld 7-9 (9%); ofwel volgens een andere presta-
tieveldindeling (23%, n = 272)."

Samenhang binnen het Wmo-beleid is ook te verwachten tussen prestatieveld 1 en de
andere prestatievelden. Prestatieveld 1 is in de wet breed geformuleerd: ‘bevorderen van
de sociale samenhang in en leefbaarheid van dorpen, wijken en buurten’. Dit geeft alle
ruimte aan een invulling die aansluit op de lokale behoeften en omstandigheden. Socia-
le samenhang is nauw verwant met het overkoepelende Wmo-doel ‘participatie’. Zonder
participerende burgers geen sociale samenhang en zonder sociale samenhang weinig
gelegenheid om te participeren. Sociale samenhang raakt dus in feite aan alle andere
prestatievelden. Aan gemeenten is dan ook gevraagd aan te geven in hoeverre zij in hun
Wmo-beleid in 2011 een relatie legden tussen sociale samenhang en leefbaarheid en de
overige prestatievelden. Figuur 3.2 laat zien dat er vooral sterke relaties werden gelegd
met de prestatievelden ‘vrijwilligers en mantelzorgers’ en ‘preventieve ondersteuning
jeugd’ (beide in meer dan de helft van de gemeenten) en ook wel met ‘mensen met een
beperking’ en ‘informatie, advies en cliéntondersteuning’. De beleidsrelatie tussen
sociale samenhang en de prestatievelden 7 t/m 9 was in de meeste gemeenten hooguit
matig.

Figuurs.2
Sterkte van de relatie tussen prestatieveld ‘sociale samenhang en leefbaarheid’ en andere
prestatievelden, gemeenten, 2011 (in procenten; n = 247)
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Bron:scp (WMOP'12)
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Samenvattend kunnen we stellen dat de meeste gemeenten in 2012 integraal omgingen
met de Wmo, een trend die is toegenomen sinds 2010. Een integrale benadering uitte
zich zowel in het Wmo-beleidsplan als in de inrichting van de gemeentelijke organisatie.
De interne beleidssamenhang was sterker tussen prestatievelden 1 t/m 6 onderling dan
met prestatievelden 7 t/m 9.

3.2.3 Relatie met aanpalend beleid

Op 1januari 2013 legde de meerderheid van de gemeenten relaties tussen de Wmo en
aanpalende beleidsterreinen. De meest voorkomende relaties waren met jeugd, preven-
tieve gezondheid en wonen (tabel 3.6). In 2011 hadden veel gemeenten al relaties gelegd
met de meeste beleidsterreinen, maar de percentages lagen in 2013 bij een aantal relaties
wat hoger. Dit duidt op een voortschrijdende integrale manier van beleidsontwikke-
ling in het sociale domein. Overigens betreffen de percentages in de twee kolommen
in tabel 3.6 lang niet altijd dezelfde gemeenten; integendeel, er is juist tamelijk veel
dynamiek in de verbanden die worden gelegd tussen beleidsterreinen (zie tabel B3.1in
bijlage B, te vinden via www.scp.nl bij het desbetreffende rapport). De meeste conti-
nuiteit bestond er in de relaties tussen Wmo- en jeugdbeleid: 53% van de gemeenten in
beide jaren.

Tabel 3.6
Gemeentelijke beleidsrelaties tussen Wmo-beleid en aanpalende beleidsterreinen, gemeenten, 2011
en 2013 (in procenten; n = 277-300)

beleidsterrein 1-1-20112 1-1-2013
jeugd 89 82*
preventieve gezondheid 75 81
wonen 70 75
zorg 58 66*
activering 52 61*
sport 55 63
armoede 54 56
vervoer a2 a9
onderwijs 34 48*
integratie/inburgering 25 29

a De percentages wijkeniets af van die in Vonk et al. (2013) doordat een aantal gemeenten niet meer
bestaatin 2013.
* p<o0,05.

Bron:scp (WMOP'11en "13)
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3.2.4 Intergemeentelijke samenwerking

In 2012 werkten significant meer gemeenten samen dan in 2010 (96% versus 81%; dit
waren niet noodzakelijkerwijs dezelfde gemeenten) (zie tabel 3.7 voor de percentages

in 2012). De toename zat vooral in de prestatievelden 1-6 (op prestatievelden 7-9 was

die in 2010 ook al hoog, namelijk 90%). Wat betreft de wijzen van samenwerking waren
vooral de stijgingen in het delen van ambtelijke capaciteit (van 40% naar 54%), gezamen-
lijke beleidsvorming (van 70% naar 86%) en gezamenlijke inkoop (van 69% naar 90%)
aanzienlijk.

Tabel 3.7
Intergemeentelijke samenwerking, totaal en per wijze waarop, gemeenten, 2012
(in procenten; n = 304)

prestatievelden 7-9 prestatievelden 1-6 totaal
werkt niet samen? 13 10 4
werkt samen (op ten minste één wijze) 87 90 96
beleidsvorming 77 69 86
uitvoering 71 59 81
gezamenlijke inkoop 51 84 90
gedeelde ambtelijke capaciteit a3 37 54
verantwoording 31 32 a4

a Hetis mogelijk dat het percentage niet-samenwerkende gemeenten in werkelijkheid wat hoger
ligt. De vraagstelling luidde ‘Kunt u hieronder aangeven op welke wijze u formeel samenwerkt met
andere gemeenten?’ Gemeenten die niet samenwerkten zijn toen wellicht meteen doorgegaan
naar de volgende vraagin plaats van de antwoordcategorie ‘geen samenwerking’ aan te kruisen.

Bron:scp (WMOP'13)

3.3 Sturing van de uitvoering en ontwikkelingen in het aanbod

Gemeenten sluiten voor het aanbod van maatschappelijke ondersteuning overeen-
komsten met aanbieders zoals thuiszorginstellingen, leveranciers van hulpmiddelen,
welzijnsinstellingen en woningcorporaties.” Dit kunnen subsidieovereenkomsten of
contracten zijn. Contracten met thuiszorginstellingen en leveranciers van hulpmiddelen
volgen in de regel na een vorm van aanbesteding. Bijna alle gemeenten (99%, n = 302)
hadden op 1 januari 2013 meer dan een aanbieder gecontracteerd voor hulp bij het huis-
houden. Sinds augustus 2012, toen de wetswijziging inzake basistarieven in werking
trad (zie hoofdstuk 2), had 30% van deze gemeenten de hulp bij het huishouden opnieuw
aanbesteed aan de hand van basistarieven voor verschillende vormen van hulp bij het
huishouden. Het welzijnswerk werd van oudsher vaak gesubsidieerd (De Klerk et al.
2010a), maar inmiddels besteedt een deel van de gemeenten ook deze vorm van maat-
schappelijke ondersteuning aan. Het percentage gemeenten dat in 2012 (delen van) het
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welzijnswerk aanbesteedde (11%, n = 295) is niet veranderd vergeleken met 2010 (10%,
n=300).2

Gemeenten zijn ook verantwoordelijk voor de kwaliteit van de geleverde voorzieningen
en diensten. Ze gebruiken daarvoor waarborgen zoals kwaliteitseisen en prestatie-
afspraken (Vonk et al. 2013). De inhoud en naleving daarvan hebben wij niet onderzocht.

In 2010 lukte het bijna de helft (49%") van de gemeenten concrete resultaatafspraken te
maken met welzijnsaanbieders. In 2012 was hier niet veel in veranderd en lukte het in iets
meer dan de helft van de gemeenten (53%).

Gemeenten kunnen verder verschillen in de mate waarin zij, al dan niet via subsidie-
voorwaarden en programma’s van eisen bij aanbestedingen, proberen om invloed
uitoefenen op de werkwijze en het aanbod van de uitvoerende instellingen. Bijna
driekwart (71%, n = 238) deed naar eigen zeggen een groot beroep op aanbieders

om gezamenlijk, conform de wens van de wetgever, een samenhangende keten

van ondersteuning te ontwikkelen. Dit wordt onderschreven door zeven op de tien
welzijnsinstellingen in dit onderzoek, maar slechts door circa een derde van de thuis-
zorginstellingen en woningcorporaties.” In lijn hiermee meldde ruim acht op de

tien welzijnsinstellingen dat zij in 2012 door de gemeente werden aangespoord tot
samenwerking met andere instellingen, terwijl minder dan de helft van de thuiszorg-
instellingen en woningcorporaties dit zei.”> Het lijkt erop dat gemeenten vooral aansturen
op samenwerking binnen de welzijnssector, en minder tussen de sectoren welzijn,
thuiszorg en wonen. Combinaties van voorzieningen en activiteiten uit de verschillende
sectoren werden slechts volgens een a twee op de tien aanbieders vaak aangeboden.’

Bijna driekwartvan de gemeenten (n = 238) deed naar eigen zeggen een groot beroep

op aanbieders om hun werkwijze en aanbod aan te passen aan de Wmo dan wel Welzijn

Nieuwe Stijl. Veruit de meeste welzijnsinstellingen deelden deze mening, evenals de

helft van de thuiszorginstellingen, maar nog geen vier op de tien woningcorporaties.”

Wel stelden de meeste thuiszorginstellingen en woningcorporaties, net als de wel-

zijnsinstellingen, dat de gemeente ‘erop stuurde’ dat zij een beroep deden op de ‘eigen

kracht’ van mensen.”® Wat dit concreet kan betekenen zien we bij de welzijnsorganisaties.

Deze instellingen én Wmo- ambtenaren signaleerden een aantal verschillen in de aanpak

van welzijnsinstellingen in vergelijking met de invoeringsfase van de Wmo (2007/2008).

Zij zouden:*

— (veel) meer moeite doen om burgers te bereiken die zelf niet om hulp vragen maar dit
wel nodig hebben (outreachend werken, zie ook hoofdstuk 6);

— activiteiten (veel) meer afstemmen op de behoefte van de buurt-, wijk- of dorps-
bewoners;

— (veel) meer collectieve en algemeen toegankelijke voorzieningen en activiteiten
ontwikkelen;

— burgers (veel) meer ondersteunen om activiteiten te organiseren (in plaats van dit als
welzijnsinstelling zelf te doen) (zie ook hoofdstuk 5).

79



DE WMO IN BEWEGING

In 2012 deden vrijwel alle welzijnsorganisaties dit alles naar eigen zeggen in enige of
sterke mate. Veruit de meeste ouderenorganisaties, Wmo-raden en gemeenteraden in
dit onderzoek bevestigden dit beeld. Blijkbaar zijn de suggesties van Welzijn Nieuwe Stijl
in een groot deel van de welzijnssector overgenomen. Gemeenten boden in 2012 de vol-
gende algemene en collectieve voorzieningen:

— vrijwel alle gemeenten hadden een maaltijdvoorziening zoals tafeltje dekje, collectie-
ve vervoersvoorzieningen en welzijnswerk (zoals buurtopbouwwerk, jongerenwerk,
algemeen maatschappelijk werk);

— incirca driekwartvan de gemeenten bestonden sociale alarmering/telefooncirkels,
vrijwillige klussendienst, boodschappendienst;

— incirca de helft van de gemeenten bestonden sportfaciliteiten voor mensen met een
lichamelijke of verstandelijke beperking, vrijwillige thuiszorg, regulier openbaar
vervoer met voorzieningen voor mensen met een beperking en buurtrestaurants;

— rolstoelpools waren er in een vijfde van de gemeenten, en scootmobielpools in
slechts 13% van de gemeenten.

Bij de thuiszorgorganisaties zijn ook ontwikkelingen te verwachten als gevolg van de
invoering van de Wmo. De wetgever verwacht dat mensen meer voor elkaar gaan zorgen
en dat gemeenten het sociale netwerk van mensen meer aanspreken dan in het verleden.
Dit kan voor thuiszorginstellingen betekenen dat afstemming nodig is tussen profes-
sionele hulpverleners en mantelzorgers. In 2012 vond deze afstemming volgens zo'n
twee derde van de geraadpleegde thuiszorginstellingen (bijna) altijd plaats, en volgens
ruim een derde soms wel en soms niet. Slechts een derde was echter van mening dat dit
inmiddels (veel) meer gebeurde dan in de jaren 2007/2008.# De meeste Wmo- en ge-
meenteraden hadden een minder positief beeld over deze afstemming. Respectievelijk
een op de vijf (in 141 gemeenten) en bijna een op de drie (in 94 gemeenten) meende dat
dit (bijna) altijd plaatsvond.

Voor woningcorporaties is de Wmo relevant als het gaat om woningaanpassingen die
gemeenten kunnen bieden, maar ook voor gemeentelijk beleid voor bijvoorbeeld de
bouw van levensloopbestendige of aanpasbare woningen, die dure woningaanpas-
singen kunnen voorkomen. Volgens de meeste woningcorporaties in dit onderzoek (in
95 gemeenten) stuurde de gemeente in 2012 op zaken als levensloopbestendig bouwen.
Bijna zeven van de tien woningcorporaties (in 92 gemeenten) was hierop naar eigen
zeggen zelfs sterk gericht. Vier op de tien ontwikkelde in 2012 (veel) meer van dit soort
woningen dan in 2007/2008.

Behalve met de woningen zelf kunnen woningcorporaties zich bezighouden met de
sociale aspecten van de huisvesting van mensen met beperkingen of anderszins kwets-
bare burgers. Ook dit past heel goed bij de Wmo en zou door gemeenten gestimuleerd
kunnen worden. Zeven op de tien geraadpleegde woningcorporaties (in 92 gemeenten)
meldden dat zij hier in sterke mate oog voor hadden. Bij een derde van de corporaties
zou hiervan in 2012 (veel) meer sprake zijn dan in 2007/2008 (in 92 gemeenten).
Volgens bijna tot ruim de helft van de ouderenorganisaties, Wmo-raden en gemeen-
teraden hielden woningcorporaties zich in 2012 in enige mate bezig met zaken als
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levensloopbestendig bouwen (in 83-106 gemeenten). Hetzelfde geldt voor de mate waar-
in woningcorporaties volgens deze actoren oog hadden voor sociale aspecten.

De uitvoerende instellingen verschillen in de mate waarin zij toezicht van de gemeente
op hun werk ervaren. Zowel binnen als tussen de drie typen aanbieders zijn de ervarin-
gen hiermee verdeeld.

Zijn de gemeenten tevreden met dat wat de uitvoerders, al dan niet onder invloed van de
Wmo of de gemeente, te bieden hebben? Het antwoord is ‘ja”: in verreweg de meeste ge-
meenten (87%, n = 236) vonden de Wmo-ambtenaren dat de gemeente er in 2012 (ruim)
voldoende in slaagde om het door haar gewenste ondersteuningsaanbod te realiseren.

3.4 Draagvlak, capaciteit, kennis en kunde

Bij de overdracht van de maatschappelijke ondersteuning aan gemeenten veronderstelde
de wetgever impliciet dat zij daarvoor de benodigde kennis, vaardigheden en personele
capaciteit zouden hebben of ontwikkelen. Deze zaken zijn immers, net als voldoende
draagvlak en budget, noodzakelijke randvoorwaarden voor een goede uitvoering van de
Wmo. Op deze randvoorwaarden gaan we nu in.

3.4.1 Draagvlak eninvoering van een andere werkwijze

Bestaat er draagvlak bij de gemeenten voor het gedachtegoed van de Wmo en de
bijbehorende veranderingen? Een kwalitatief onderzoek in tien gemeenten (Den Draak
etal. 2013) geeft de indruk dat in 2012 wethouders en beleidsmedewerkers de omslag die
de Wmo met zich meebrengt vanzelfsprekend of onvermijdelijk vinden (zie ook hoofd-
stuk 6). Ondanks eventuele scepsis en kritische noten sprak niemand een weloverwogen
keuze uit om niet mee te gaan in de veranderingen. Tegelijkertijd was er ook niet altijd
sprake van een bewuste keuze om dat wel te doen (Den Draak et al. 2013: 167). Wel uitten
sommige beleidsmedewerkers en wethouders hun zorgen over nadelige gevolgen van
eventuele bezuinigingen(Den Draak et al. 2013: 104).

Hetzelfde onderzoek toont dat er in 2012 onder gespreksvoerders (de medewerkers

die namens de gemeente in gesprek gaan met mensen wiens ondersteuningsbehoefte
gemeld is) draagvlak bestond voor de kanteling, maar ook weerstand. De weerstand hing
—inieder geval ten dele — samen met onzekerheid over de uitvoering, onduidelijkheid
over de werkwijze in de praktijk en twijfels over de haalbaarheid van de doelen. Ook uit-
ten sommige gespreksvoerders hun zorgen over de hoeveelheid veranderingen en taken
die op gemeenten af komen, de snelheid waarmee de veranderingen doorgevoerd moe-
ten worden en de mate waarin ze doordacht zijn, bezuinigingen en (dreigende) ongelijk-
heid tussen burgers van verschillende gemeenten (Den Draak et al. 2013: 108). Positieve
reacties waren er over het huisbezoek en het brede inventarisatiegesprek (Den Draak et
al. 2013: 132). Over de wenselijkheid van het vergrote beroep op eigen kracht en netwerk
verschilden de meningen van de gespreksvoerders en had men gemengde gevoelens.
Gespreksvoerders vonden aan de ene kant dat het beleid voorheen te ruimhartig was
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en dat een groter beroep op eigen kracht gedaan zou mogen worden, met name finan-
cieel. Aan de andere kant zagen ze ook burgers die al veel zelf doen en zich pas tot de
gemeente wenden op het moment dat de rek eruit is en de mantelzorg overbelast. Ook
hadden ze twijfels over hoe reéel een groter beroep op eigen kracht en netwerk in de
huidige samenleving is en wezen ze op het aspect van persoonlijke keuze (Den Draak et
al. 2013: 132).

De nieuwe denk- en werkwijzen van de Wmo vergen over het algemeen een aanzienlijke
omslag van gemeenten. De tien gemeenten uit het onderzoek van den Draak et al. (2013)
gingen hier op verschillende wijzen mee om. De ene was reeds langere tijd, intensief,
proactief en planmatig aan de slag, terwijl de andere enkele nieuwe accenten legde en
de bestaande situatie min of meer handhaafde zonder nadrukkelijke keuzes te maken.
De ene gemeente was begonnen bij het omvormen van het toeleidingsproces, de andere
bij het ontwikkelen van algemene voorzieningen of het leggen van verbanden tus-

sen verschillende aanbieders binnen de gemeentegrenzen (Den Draak et al. 2013: 162).
Vaak gingen de aanpassingen op papier (beleidsplan, verordening) en in de praktijk
(uitvoering) niet gelijk op (Den Draak et al. 2013: 162). Ook in de aanpassing van de in-
terne organisatie verschillen gemeenten. De ene gemeente probeerde het bestuur of de
ambtenarij zo te organiseren dat overleg over samenhangende thema’s zoveel mogelijk
voor de hand lag, de andere legde zich toe op de competenties van gespreksvoerders,
een derde deed allebei. Sommige gemeenten bezagen het meenemen van de interne
organisatie in de veranderingen als onproblematisch, andere ervoeren het als een grote
uitdaging (Den Draak et al. 2013: 84).

Meerdere gemeenten in dit kwalitatieve onderzoek begonnen de hervorming van het
toeleidingsproces met het leggen van accentverschillen in het gesprek met de burger
(bijvoorbeeld in de vorm van extra aandacht voor eigen kracht). Regelmatig kwam de
omslag in werkwijze dus in eerste instantie bij de gespreksvoerders (consulenten) te
liggen. Een paar consulenten voelden zich dan ook een pionier of voortrekker binnen de
eigen gemeente (Den Draak et al. 2013: 169).

3.4.2 Budget

Voor de uitvoering van de Wmo ontvangen gemeenten gelden uit verschillende bronnen.
Het grootste deel is afkomstig van de rijksoverheid. Het gaat om een complex geheel van
algemene middelen en specifieke uitkeringen die geheel of deels aan de Wmo te kop-
pelen zijn (het ‘fictieve’ Wmo-budget). Naast de rijksinkomsten ontvangen gemeenten
inkomsten via de eigen bijdragen van cliénten met een individuele voorziening en soms
door de verkoop van hulpmiddelen of terugvordering van persoonsgebonden budgetten.
Ook is het mogelijk dat de provincie bijdraagt. Behalve de provinciale subsidies zijn de
genoemde gelden niet geoormerkt voor Wmo-taken. Dat wil zeggen dat gemeenten niet
verplicht zijn het geld aan de Wmo te besteden. Gemeenten bepalen binnen de eigen
gemeentelijke begroting zelf welke (gemeentelijke) middelen zij voor de uitvoering van
de Wmo inzetten. Dit kan zowel meer als minder dan het ‘fictieve’ Wmo-budget zijn
(Vonk etal. 2013; Wapstra et al. 2014).

82



GEMEENTELIJK WMO-BELEID IN DEN BREDE

Het precieze bedrag dat gemeenten van het rijk ontvangen voor de Wmo is niet bekend.
Dit komt doordat de uitkering van het rijk uit verschillende onderdelen bestaat, waarvan
er één, namelijk het zogenoemde subcluster ‘overige maatschappelijke zorg’, ook niet-
Wmo-taken betreft. De andere onderdelen van de uitkering zijn wel bekend, waaronder
de zogenoemde ‘Wmo-uitkering’, die grotendeels bedoeld is voor de hulp bij het huis-
houden (Wapstra et al. 2014).

Om na te gaan waaraan gemeenten hun Wmo-budget uitgeven heeft onderzoeksbureau

BMc voor deze evaluatie onderzoek gedaan onder 37 kleine en middelgrote gemeenten

in 2010.% Er is gekeken naar de uitvoeringskosten (voor het ambtelijk apparaat, even-

tuele samenwerking met andere gemeenten, externe indicatiekosten en overige kosten

zoals onderzoek door derden) en de programmakosten (voor geboden voorzieningen en

activiteiten). Daarbij zijn de Wmo-uitgaven afgebakend tot uitgaven voor:

— individuele voorzieningen (hulp bij het huishouden, rolstoelen, vervoers-
voorzieningen, woonvoorzieningen, collectief vervoer)

— sociaal-cultureel werk

— ouderenwerk

— mantelzorgbeleid

— vrijwilligersbeleid

— maatschappelijk werk

— Centravoor Jeugd en Gezin

— maatschappelijke opvang, viouwenopvang

— Wmo-raad

Uitgaven die wel gerelateerd zijn aan de doelen van de Wmo, maar sterk verweven zijn
met andere beleidsterreinen, zijn slechts in beperkte mate meegenomen. Dit betreft
vooral uitgaven voor leefbaarheid, sociale samenhang en huiselijk geweld, die bijvoor-
beeld ook kunnen worden toegerekend aan het veiligheidsbeleid. De Wmo-uitgaven

in 2010 bestonden in de steekproefgemeenten voor 14% uit uitvoeringskosten en voor
86% uit programmakosten. Veruit het grootste deel van de programmakosten betrof
individuele voorzieningen (69%). De andere programmakosten betroffen preventieve
ondersteuning van jeugdigen, algemene (welzijns)voorzieningen en de ondersteuning
van mantelzorgers en vrijwilligers, de ondersteuning van kwetsbare burgers en overige
uitgaven (zie Wapstra et al. 2014).

De bestudeerde gemeenten verschilden van elkaar in de uitgaven per inwoner voor de
Wmo in totaal en voor individuele voorzieningen. Bij de hulp bij het huishouden kwam
dit vooral door verschillen in het aantal uren geleverde zorg. Bij andere individuele voor-
zieningen konden verschillen in het aantal verstrekte voorzieningen de verschillen in de
uitgaven in wisselende mate verklaren.

Meer vergrijsde gemeenten en gemeenten met meer huishoudens met een laag inko-
men hadden hogere uitgaven per inwoner dan hun tegenpolen. In combinatie konden
de mate van vergrijzing en het aandeel huishoudens met een laag inkomen 44% van de
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verschillen in de totale Wmo-uitgaven per inwoner verklaren en 53% van de verschillen
in uitgaven per inwoner aan individuele Wmo-voorzieningen.

Een groot deel van de gevonden verschillen kon dus niet worden verklaard. Een moge-
lijke, niet onderzochte verklaring is dat gemeenten verschillen in de hoogte van de
tarieven, prijzen en subsidies die zij betalen aan leveranciers en uitvoerders van maat-
schappelijke ondersteuning. Hier kunnen ook politieke keuzes aan ten grondslag liggen
(Wapstra et al. 2014).

Veel Wmo-ambtenaren vinden het budget dat gemeenten van het rijk krijgen voor hun
Wmo-taken® ontoereikend. Dit gevoel lijkt in 2012 iets minder sterk te zijn dan in 2010,
maar leeft nog altijd onder bijna 60% van de gemeenten (figuur 3.3).

Figuurz.3
Wmo-uitgaven van gemeenten meer of minder dan Wmo-budget vanuit het rijk?, gemeenten, 2012 en
2070 (in procenten; n, =292,n,  =288)
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a Deze twee situaties vormden de uitersten op een schaal van 1 tot 7. Wmo-ambtenaren gaven aan
welk cijfer het beste overeen kwam met de situatie in hun gemeente.

Bron:scp (WMoOP'11 en "13)

Hetzelfde blijkt uit de antwoorden op de vraag of de gemeente over het algemeen vol-
doende toegerust is voor de huidige Wmo in den brede, toegespitst op het gemeentelijk
budget (tabel 3.8). Dit budget wordt door gemeenten binnen de gemeentelijke begroting
zelf vastgesteld.
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Tabel 3.8
Mening van Wmo-ambtenaren, gemeenteraadsleden en Wmo-raadsleden over gemeentelijk budget
voor de uitvoering van de Wmo, 2012 (in procenten van de betreffende gemeenten?)

Wmo-ambtenaren gemeenteraadsleden Wmo-raadsleden
(uit 2g2 gemeenten) (uit 116 gemeenten) (uit 151 gemeenten)
ruim voldoende 1 8 6
voldoende 42 a4 39
onvoldoende 50 34 a1
ruim onvoldoende 7 8 5
weet niet 0 6 9

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en ‘Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A).

Bron:scpP (WMOP'12, WMOA'12)

Omdat het niet mogelijk is om op landelijk niveau de totale Wmo-inkomsten af te zetten
tegen de totale Wmo-uitgaven van gemeenten is het moeilijk om dit gevoel te toetsen
aan de werkelijke inkomsten en uitgaven. Daarnaast weten we niet hoe groot het bedrag
is dat gemeenten zelf voor hun Wmo-taken hebben begroot. Wel kunnen we iets zeggen
over de individuele voorzieningen in de eerder genoemde steekproefvan 37 middelgrote
en kleine gemeenten. Deze gemeenten hebben in 2010 naar schatting 69% van het bud-
get dat was bedoeld voor woningaanpassingen, rolstoelen en vervoersvoorzieningen aan
deze voorzieningen uitgegeven. Voor de hulp bij het huishouden ligt dat naar schatting
op 107%. Bij de berekening van het budget zijn de uitkeringen vanuit het rijk en de eigen
bijdragen die gemeenten van Wmo-cliénten ontvangen meegenomen. Met name de
uitvoeringskosten voor hulp bij het huishouden zijn hoger dan het daarvoor bestemde
budget binnen de Wmo-uitkering voor huishoudelijke hulp. Voor alle individuele voor-
zieningen samen bedroegen de uitgaven in de steekproef 90% van de inkomsten. Voor
alle overige Wmo-uitgaven was een vergelijking met het budget onverantwoord, van-
wege de vermoedelijke onderschatting van zowel het budget als de uitgaven (zie Wapstra
etal. 2014). Zoals gezegd kennen gemeenten wel de omvang van de zogenoemde ‘Wmo-
uitkering’ voor huishoudelijke hulp, maar niet de omvang van een ander onderdeel

van de uitkering van het rijk voor de Wmo. Als gemeenten constateren dat de ‘Wmo-
uitkering’ tekort schiet generaliseren zij dit wellicht naar de Wmo als geheel (Wapstra
etal. 2014).

Hoe dit ook zij, een groot deel van de gemeenten heeft de afgelopen jaren bezuinigd op
de Wmo-uitgaven. De overgrote meerderheid (91%) van de gemeenten gaf aan in 2012 be-
zuinigd te hebben, 6% had nog niet bezuinigd maar ging dat wel doen in 2013 en slechts
3% was niet van plan te gaan bezuinigen. De meest populaire methode van bezuinigen
was ‘beter nagaan of informele hulp kan bijdragen aan compensatie’. Maatregelen die
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steeds door een grote minderheid van de gemeenten werden genomen waren meer of
hogere eigen bijdragen vragen, meer voorzieningen algemeen gebruikelijk verklaren®,
scherpere (prijs)afspraken maken met welzijns- en zorgaanbieders, eventuele onge-
bruikte voorzieningen weer innemen en/of het eigen werkproces efficiénter inrichten
(tabel 3.9).

Tabel 3.9
Bezuinigingen van gemeenten op Wmo-uitgaven, gemeenten, 2012 (in procenten; n = 298)

wijze van bezuinigen %
beter nagaan of informele hulp kan bijdragen aan compensatie 66
meer of hogere eigen bijdragen (binnen de landelijke kaders) a8
meer voorzieningen algemeen gebruikelijk maken a6
scherpere (prijs)afspraken met welzijns- en zorgaanbieders a4
nagaan of mensen voorzieningen in natura nog gebruiken en inname indien dit niet het geval is 43
efficiénter inrichten van het werkproces 39
pgb’s laten verantwoorden 22
(meer) pool(en) inzetten voor rolstoelen en/of scootmobielen 18
minder/geen subsidie (voor andere zaken dan buurthuiswerk) 14
lagere financiéle tegemoetkomingen 13
afspraken met zorgaanbieders over indiensttreding/inzet van alfahulpen 11
verlaging pgb-tarieven 11
meer voorzieningen in bruikleen verstrekken (evt. ook die via pgb zijn aangeschaft) 10
minder/geen subsidie voor buurthuiswerk 9

pgb-tarieven gevarieerd voor mantelzorg, alfahulp of instelling
beéindiging telefonische indicatie en/of verstrekking
afschrijvingstermijnen verlengd

A U1

Bron:scp (WMOP'13)

Uit gegevens van het Centraal Bureau voor de Statistiek (cBs) blijkt dat alle Nederlandse
gemeenten samen in 2012 minder geld uitgaven aan huishoudelijke verzorging, sociaal-
cultureel werk en voorzieningen voor gehandicapten dan in 2011.

3.4.3 Kennis van de doelgroepen

Gemeenten moeten Wmo-beleid maken op negen prestatievelden met heel verschillen-
de doelgroepen. Op de een of andere manier zullen zij moeten nagaan wie deze mensen
zijn en welke behoeften zij hebben. Net als in 2010 (Vonk et al. 2013) deden gemeenten
ditin 2012 op verschillende manieren, maar vooral door overleg met professionals

(tabel 3.10). Daarnaast vond voor de meeste doelgroepen in bijna de helft van de gemeen-
ten (of meer) overleg met mensen uit de doelgroep plaats. Dit gebeurde het vaakst voor
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mensen met een lichamelijke of verstandelijke beperking en het minst voor mensen met
een langdurige psychiatrische klacht en de doelgroepen van de openbare geestelijke
gezondheidszorg (0GGz). Overleg met gespreksvoerders om inzicht in de doelgroep

te krijgen werd voor bijna alle doelgroepen in maximaal een derde van de gemeenten
gedaan en onderzoek onder de doelgroep in maximaal een vierde van de gemeenten.
Enkele gemeenten noemden andere methoden om inzicht te krijgen in de doelgroepen,
waaronder het raadplegen van publicaties als de monitor Stedelijk Kompas en overleg
met centrumgemeenten in de regio (zie hoofdstuk 4). In een kwart van de gemeenten
werden de behoeften van mensen met een zintuiglijke beperking niet geinventariseerd.

Tabel 3.10

Manieren waarop gemeenten nagaan wat de behoeften zijn van doelgroepen, gemeenten, 2012
(in procenten; n = 303-308)
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mensen met een lichamelijke beperking 74 78 30 26 8 5
mensen met een verstandelijke beperking 58 81 33 18 7 6
mensen met een zintuiglijke beperking 44 53 23 13 8 25
mensen met psychosociale problemen a7 78 29 15 8 11
ouderen met psychogeriatrische problemen 48 82 29 19 8 8
mensen met langdurige psychiatrische klachten 39 73 26 16 8 16
doelgroepen van de OGGz (zoals zorgmijders, verslaafden, daklozen) 33 7 23 16 9 14

Bron:scp (WMOP'13)

Ondanks alle pogingen om de behoeften van doelgroepen na te gaan hadden gemeenten
in veel gevallen naar eigen zeggen de verschillende doelgroepen slechts ‘enigszins’ in
beeld. De ondersteuningsbehoefte, de omvang en de gebruikersaantallen waren in 2012
het beste in beeld voor mensen met een lichamelijke beperking (tabel 3.11). Een grote
meerderheid van de gemeenten had ten minste enigszins zicht op deze doelgroep. Toch
gaf minder dan de helft van de gemeenten aan de behoefte, omvang en gebruikersaan-
tallen ‘goed’ in beeld te hebben. Bij alle andere doelgroepen lagen deze percentages nog
een stuk lager (maximaal 25%). De kenmerken en behoeften van mensen met een zin-
tuiglijke beperking en met langdurige psychiatrische klachten waren het minst goed in
beeld: minimaal een derde van de gemeenten had hier naar eigen zeggen onvoldoende
zicht op.
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Tabel 3.1
Zicht bij gemeenten op doelgroepen, gemeenten, 2012 (in procenten; n = 298-305)
enigs- onvol-

goedin zinsin doende weet
beeld beeld inbeeld niet

mensen met een lichamelijke beperking

ondersteuningsbehoefte 45 43 8 q

omvang van de doelgroep a4 a2 11 3

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 48 36 12
mensen met een verstandelijke beperking

ondersteuningsbehoefte 17 58 20 5

omvang van de doelgroep 21 55 20

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 20 50 25 5
mensen met een zintuiglijke beperking

ondersteuningsbehoefte 12 46 34 8

omvang van de doelgroep 14 46 33

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 16 39 37
mensen met psychosociale problemen

ondersteuningsbehoefte 15 53 27 5

omvang van de doelgroep 16 49 30 5

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 17 a7 30 6
ouderen met psychogeriatrische problemen

ondersteuningsbehoefte 21 58 17 5

omvang van de doelgroep 21 54 21

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 22 50 23 6
mensen met langdurige psychiatrische klachten

ondersteuningsbehoefte 12 50 33 5

omvang van de doelgroep 13 48 33

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 13 46 34
doelgroepen van de OGGz (zoals zorgmijders, verslaafden, daklozen)

ondersteuningsbehoefte 23 a4 28 5

omvang van de doelgroep 22 43 28

gebruikersaantallen van ondersteuningsaanbod 25 37 30 8

Bron:scp (WMOP'13)

3.4.4 Randvoorwaarden volgens Wmo-ambtenaren zelf

Vonden Wmo-ambtenaren zéIf dat bij gemeenten genoeg kennis, kunde, capaciteit en
budget aanwezig was?

Wmo-ambtenaren meenden in groten getale dat hun gemeente in 2012 (ruim) voldoende
kennis en vaardigheden in huis had om de huidige Wmo in de volle breedte uit te voeren
(91%, zie tabel 3.12). In de meeste gemeenten waarover gemeente- en Wmo-raadsleden
rapporteerden bestond bij deze leden hetzelfde beeld. Toch noemde meer dan een kwart
van de Wmo-raden de kennis en vaardigheden van hun gemeente (ruim) onvoldoende.
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We vonden bij de Wmo-ambtenaren geen verschil naar de mate van stedelijkheid van de
betreffende gemeente.

Slechts een kleine meerderheid van de Wmo-ambtenaren (58%) vond de personele capaci-
teitvan hun gemeente (ruim) voldoende. Van de gemeenraden was een groter deel hier
positief over, van de Wmo-raden een kleiner deel. Van de ambtenaren die (ruim) onvol-
doende personele capaciteit ervoeren (43%) gaf driekwart aan dat ze het gemeentelijke
Wmo-budget (ruim) onvoldoende toereikend vonden voor de uitvoering van de Wmo in
den brede. Hoe minder stedelijk de gemeente hoe vaker Wmo-ambtenaren hebben aan-
gegeven dat de capaciteit onvoldoende was.

Ruim de helft (57 %) van de Wmo-ambtenaren vond het gemeentelijk budget (ruim) onvol-
doende; bij gemeente- en Wmo-raadsleden trof dit oordeel minder dan de helftvan de
gemeenten. Hoe minder stedelijk de gemeente, hoe vaker het budget volgens de Wmo-
ambtenaren onvoldoende was.

Tabel 3.12

Oordeel van Wmo-ambtenaren, gemeenteraadsleden en Wmo-raadsleden over toerusting van de
gemeente om de huidige Wmo in de volle breedte uit te voeren, 2012 (in procenten van de betreffende
gemeenten?)

Kennis en vaardigheden van de gemeente (intern)

Wmo-ambtenaren gemeenteraadsleden Wmo-raadsleden
(uit 21 gemeenten) (uit 116 gemeenten) (uit 151 gemeenten)
ruim voldoende 22 24 13
voldoende 69 55 55
onvoldoende 9 18 25
ruim onvoldoende (0] 1 3
weet niet 0 2

Personele capaciteit van de gemeente (intern)

Wmo-ambtenaren gemeenteraadsleden Wmo-raadsleden
(uit 243 gemeenten) (uit 116 gemeenten) (uit 151 gemeenten)
ruim voldoende 5 14 8
voldoende 53 52 41
onvoldoende a1 29 a1
ruim onvoldoende 2 2
weet niet 0 3

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en ‘Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A).

Bron:scpP (WMOP'12, WMOA'12)
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88 ambtenaren die een of meer onderdelen als (ruim) onvoldoende beoordeelden gaven
hierop een toelichting.?® Hieruit blijkt dat de verschillende aspecten nauw met elkaar
samenhangen. Bij veel van de betreffende gemeenten is er door het beperkte budget
geen geld om meer medewerkers in dienst te nemen. Volgens verschillende ambtenaren
is een gevolg van te weinig budget en capaciteit dat het voor de aanwezige medewerkers,
door de breedte van de Wmo, nauwelijks mogelijk is zich te verdiepen en de benodigde
kennis op te doen. De complexiteit van de zorgwereld en, zoals een van de ambtenaren
dit beschrijft, ‘de door de wol geverfde zorgaanbieders’, waar ambtenaren mee te ma-
ken krijgen, vereisen wel die kennis en ervaring van ambtenaren. Veertien ambtenaren
noemen hier het probleem van kleine gemeenten. Voor hen is het moeilijk om nieuwe
medewerkers te vinden, en is de hele Wmo vaak de verantwoordelijkheid van een of
enkele personen. Deze moet(en) alle onderdelen uitdenken, nieuwe manieren van wer-
ken in de praktijk brengen, contact onderhouden met alle partijen (externe organisaties,
burgers, interne collega’s), de regionale samenwerking vormgeven en ook nog overzicht
houden over nieuwe ontwikkelingen, de voortgang en de effecten. Door de kleine bezet-
ting is een gemeente ook kwetsbaar voor personeelswisselingen, vakantie of ziekte van
medewerkers.

3.5 Beleidsparticipatie: inspraak en invlioed
3.5.1 Binnen de gemeentelijke organisatie

Bijna alle gemeenten (97%) betrokken hun consulenten bij de ontwikkeling van het
Wmo-beleid (tabel 3.13). De mate waarin verschilde echter. Ruim de helft van de gemeen-
ten deed dat periodiek bij de ontwikkeling van het Wmo-beleid, ruim een derde alleen
ad hoc en 6% gaf aan de betrokkenheid anders te organiseren. Deze andere vormen
waren: periodiek én ad hoc overleg, intensieve of constante betrokkenheid, tijdens
regulier overleg en/of projectmatig of in werkgroepen. Sommige gemeenten betrok-

ken consulenten alleen bij nieuw te maken beleid of beleidskaders. Enkele gemeenten
betrokken consulenten alleen via de teamleiders. Eén gemeente gaf aan dat de consu-
lenten naast een uitvoerende functie vaak ook een beleidsfunctie hadden. Eén gemeente
betrok consulenten ook bij het monitoren van het beleid.

Tabel 3.13
Mate waarin consulenten betrokken worden bij de ontwikkeling van het gemeentelijk Wmo-beleid,
gemeenten, 2012 (in procenten; n =308)

periodiek 58
ad hoc 33
anders 6
niet 3

Bron:scp (WMOP'13)
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Vanuit het perspectief van de gespreksvoerders was de samenwerking en communicatie
tussen de uitvoerende kant (de gespreksvoerders) en de beleidsafdeling (beleids-
medewerkers) soms voor verbetering vatbaar, zo laat een kwalitatief onderzoek in 2012
in tien gemeenten zien (Den Draak et al. 2013). Sommige gespreksvoerders vonden bij-
voorbeeld dat er onvoldoende naar hen werd geluisterd, dat bestaande problemen niet
werden opgelost of dat de instrumenten waarmee ze moesten werken niet goed op de
praktijk waren afgestemd. Eén loketmedewerker verwoordde het als volgt: ‘Dan denk ik:
oh, heeft weer zo'n beleidsmaker zitten denken. Die hebben vaak geen benul hoe hetin
de werkelijkheid [...] er aan toe gaat.” Een andere casus liet zien hoe een onopzettelijke
toename in het contact tussen een consulent en een beleidsambtenaar, als gevolg een
aantal pilotprojecten, leidde tot verbeterde samenwerking en communicatie tussen
beide afdelingen (Den Draak et al. 2013: 117-118).

3.5.2 Burgers, cliénten en hun organisaties*

In de Wmo is een aantal artikelen expliciet gewijd aan beleidsparticipatie. Artikel 11

gaat over het betrekken van de ingezetenen en instellingen in de gemeente bij de
beleidsontwikkeling, met bijzondere aandacht voor ‘de ingezetenen die hun belan-

gen en behoeften niet goed kenbaar kunnen maken’. Artikel 3 regelt in het verlengde
hiervan dat gemeenten in hun beleidsplannen dienen aan te geven hoe zij zich hebben
vergewist van de behoeften van moeilijk bereikbare doelgroepen. Artikel 12 vraagt van
gemeenten om aan vertegenwoordigende organisaties van vragers van maatschappelijke
ondersteuning de mogelijkheid te bieden om voorafgaand aan de vaststelling van het
beleidsplan hun mening kenbaar te maken (Gilsing et al. 2014: 6, zie voor de samen-
vatting bijlage C, te vinden via www.scp.nl bij het desbetreffende rapport).

Vrijwel alle gemeenten raadpleegden cliénten- of belangenorganisaties en maatschappe-
lijke, religieuze of vrijwilligersorganisaties bij de totstandkoming van hun Wmo-beleid,
volgens Wmo-ambtenaren en gemeenteraden® (tabel 3.14).

Ouderenorganisaties uit 153 gemeenten meldden overwegend dat zij in enige mate wer-
den geraadpleegd en bijna een vijfde meldde niet geraadpleegd te worden.

Bijna alle gemeenten hebben artikel 11 en 12 Wmo ook ingevuld door een zogenoemde
Wmo-raad in te stellen (in 2011 97%). Hierin zitten vertegenwoordigers van burgers en
cliénten die kunnen meepraten over het Wmo-beleid. Bijna altijd was er één raad voor de
hele breedte van de Wmo (tabel 3.15).
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Tabel 3.14
Raadpleging van organisaties bij totstandkoming gemeentelijk Wmo-beleid, 2012 (in procenten van
de betreffende gemeenten®, Wmo-ambtenaren n = 246-248; gemeenteraden n = 133)

maatschappelijke, religieuze

cliénten- of belangenorganisaties of vrijwilligersorganisaties
bron: Wmo-ambtenaren gemeenteraden Wmo-ambtenaren gemeenteraden
in sterke mate 74 57 38 29
in enige mate 25 34 56 59
niet 0 5 5 7
weet niet 0 a 0 5
n.v.t. 1 0 0

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en “‘Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A).

Bron:scp (WMOP'12, WMOA'12)

Tabel 3.15
Aanwezigheid van Wmo-raden in gemeenten, 2011 (in procenten; n = 276)

In deze gemeente is één Wmo-(advies)raad die adviseert over het Wmo-beleid in
den brede (prestatieveld 1t/m g). 92

In deze gemeente zijn twee Wmo-(advies)raden: een die adviseert over het Wmo-beleid inzake
prestatieveld 1 t/m 6 en een die adviseert over het Wmo-beleid inzake prestatieveld 7 t/m q. 1

In deze gemeente zijn twee of meer Wmo-(advies)raden. De prestatievelden zijn op een
andere wijze verdeeld over de Wmo-raden. q

Onze gemeente werkt niet (meer) met een Wmo-(advies)raad. 3

Bron:scp (WMOP'12)

Wmo-raden uit 161 gemeenten lieten weten dat zij in 2012 in sterke mate (71%) of in enige
mate (27%) werden geraadpleegd bij de totstandkoming van het gemeentelijke Wmo-
beleid.

Gemeenten kunnen naast de Wmo-raad nog andere vaste raden en platforms hebben
die zij om advies vragen. Volgens vrijwel alle gemeenteraden en Wmo-raden in het
onderzoek werden de Wmo-raad en andere vaste raden en platforms betrokken bij het
Wmo-beleid (tabel 3.16). Burgers en cliénten buiten deze vaste raden werden volgens de
meeste respondenten ook betrokken, maar in minder sterke mate.
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Tabel 3.16

Raadpleging van organisaties bij totstandkoming gemeentelijk Wmo-beleid volgens gemeenteraden
en Wmo-raden, 2012 (in procenten van de betreffende gemeenten?; gemeenteraden n =133;
Wmo-raden n =161)

(vertegenwoordigers van) burgers en (vertegenwoordigers van) burgers en
cliénten in de Wmo-raad en andere cliénten buiten de Wmo-raad en andere
vaste raden en platforms vaste raden en platforms

bron: gemeenteraden Wmo-raden gemeenteraden Wmo-raden

in sterke mate 76 55 29 15

in enige mate 23 41 39 a9

niet 0 1 17 23

weet niet 2 1 14 8

n.v.t. 0 2 2

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en ‘Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A).

Bron:scp (WMOA'12)

Een achtergrondstudie van het Verwey-Jonker Instituut® voor deze evaluatie (Gilsing
etal. 2014, zie bijlage C) bevestigt dat de inspraak in gemeenten vooral vorm krijgt via
Wmo-raden. Volgens de auteurs was de tendens in de acht bestudeerde gemeenten

dat de leden van deze raden steeds meer een adviserende rol kregen en steeds min-

der een rol als belangenbehartiger van bepaalde groepen. Daarnaast was de positie

van de Wmo-raad als gesprekspartner van de gemeente in de loop van de tijd verder
uitgekristalliseerd, waarbij in sommige gemeenten de positie van traditionele belangen-
behartigers in het gedrang was gekomen. Dit roept de vraag op in hoeverre de belangen
van de verschillende doelgroepen van de Wmo in gemeenten worden behartigd,
ongeacht wie dat precies doet.

In het actorenonderzoek vroegen we een groot aantal Wmo-raden hiernaar. De belangen
van elk van de volgende groepen werden volgens de meeste Wmo-raden (57%-81%) (ruim)
voldoende behartigd: mensen met een fysieke beperking, chronisch zieken, mensen met
een verstandelijke beperking, kwetsbare ouderen, kinderen en gezinnen, mantelzorgers
en vrijwilligers (tabel 3.17). Bij mensen met chronische psychische problemen en mensen
met psychosociale problematiek (0.a. vereenzaming) meende circa de helft van de Wmo-
raden dat dit het geval was. De belangen van de doelgroepen van de maatschappelijke
opvang, vrouwenopvang, OGGz en verslavingsbeleid werden steeds volgens minder dan
de helft van de Wmo-raden (ruim) voldoende behartigd. Hetzelfde geldt voor ex-gedeti-
neerden, mensen met meervoudige problematiek en kwetsbare migranten. Een deel van
de Wmo-raden wist niet hoe het bij deze groepen met de belangenbehartiging gesteld
was. Wellicht werkten zij in gemeenten waar deze groepen weinig voorkwamen.
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Tabel 3.17
Mate van belangenbehartiging van verschillende doelgroepen, Wmo-raden, 2012 (in procenten van
de betreffende gemeenten; n = 157)

ruim ruim

onvol- onvol- vol- vol- weet

doende doende doende doende niet n.v.t.
mensen met een fysieke beperking 2 1 52 29 2 3
chronisch zieken 3 22 42 15 14 3
mensen met chronische psychische problemen 6 29 a1 9 12 a4
mensen met een verstandelijke beperking 6 20 a7 16 7 5
mensen met psychosociale problematiek 3 31 a2 10 9 4
kwetsbare ouderen 3 17 53 21 3 2
kwetsbare jeugd en gezinnen 3 26 a5 15 7 5
mantelzorgers 3 15 53 24 1 3
vrijwilligers 4 19 a7 25 3 2
dak- en thuislozen 5 27 30 a4 19 15
zwerfjongeren 6 31 19 3 29 13
slachtoffers van huiselijk geweld 5 32 27 4 25 7
mensen met verslavingsproblemen 5 30 36 5 14 10
ex-gedetineerden 8 30 10 2 40 11
mensen met meervoudige problematiek 6 27 29 9 24 5
kwetsbare migranten 5 24 26 5 30 10

Bron:scp (WMOA'12)

Deze bevindingen en het onderzoek van Gilsing et al. (2014) laten zien dat het met de
belangenbehartiging van sommige Wmo-doelgroepen (veel) beter gesteld is dan met die
van andere (zie ook hoofdstuk g).

Een groep wiens belangen volgens veruit de meeste Wmo-raden voldoende behartigd
worden zijn de mensen met fysieke beperkingen. Zij vormen ook het gros van de mensen
die een aanvraag voor een individuele Wmo-voorziening (inclusief collectief vervoer)
indienen. De bekendheid van de Wmo-raad onder aanvragers van Wmo-voorzieningen
was in 2012 echter beperkt. Feijten et al. (2013) merkten al op dat iets meer dan de helft
(53%) van de volwassen Wmo-aanvragers niet wist of hun gemeente de mogelijkheid
bood om mee te praten over het Wmo-beleid. 26% gaf aan dat die mogelijkheid in hun
gemeenten bestond en 21% dacht dat die mogelijkheid er niet was. Ongeveer driekwart
(73%) was niet bekend met het begrip ‘Wmo-raad’ (of Wmo-platform, participatieraad,
enz.) en 27% wel. Slechts een klein deel van de aanvragers (13%) zou zelf willen mee-
praten over het Wmo-beleid of deed dit al (1%). Deze aandelen waren significant kleiner
dan in 2008 (18% respectievelijk 3%).
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Gemeenten raadplegen burgers en cliénten en hun organisaties in de regel dus bij de
totstandkoming van hun Wmo-beleid. Levert dit raadplegen ook daadwerkelijke invloed
op? Volgens veruit de meeste Wmo-raden en gemeenteraden wel, bij de cliénten en
belangenorganisaties nog meer dan bij de maatschappelijke, religieuze of vrijwilligers-
organisaties (tabel 3.18).

Tabel 3.18
Invloed van burgers en cliénten op het gemeentelijk Wmo-beleid, 2012 (in procenten van de
betreffende gemeenten?; Wmo-raden n = 133; gemeenteraden n = 118-121)

maatschappelijke, religieuze

cliénten- of belangenorganisaties of vrijwilligersorganisaties
bron: Wmo-raden gemeenteraden Wmo-raden gemeenteraden
veel invioed 12 19 6 8
enige invloed 73 65 64 68
weinig tot geen invlioed 12 10 25 21
weet niet 3 6 5 3
n.v.t. 0 0

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en ‘Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A).

Bron:scp (WMOA'12)

De Wmo-ambtenaren en veruit de meeste gemeenteraden zagen enige tot veel invloed
van vertegenwoordigers van burgers en cliénten in de Wmo-raad en eventuele an-
dere vaste raden en platforms. Dit gold ook, maar minder sterk, voor hen daarbuiten
(tabel 3.19). Circa een vijfde van beide actoren zag weinig tot geen invloed voor burgers
en cliénten buiten de vaste inspraakkanalen.

Van de eerdergenoemde 161 Wmo-raden zelf (niet in tabel) ervoer bijna een derde veel
invloed en bijna twee derde enige invloed. Ook vond ruim acht op de tien (n = 156) dat

de adviezen van de Wmo-raad in (ruim) voldoende mate werden meegenomen in het
gemeentelijke beleid. De ouderenorganisaties gaven voor de eigen organisatie een ander
beeld: vier op de tien ervoer weinig tot geen invloed, terwijl veruit de meeste wel geraad-
pleegd werden. Ook de meeste Wmo-raden in de acht gemeenten die Gilsing et al. (2014)
nader onderzochten voelden zich serieus genomen voelen door het college en meenden
dat hun adviezen een serieuze rol speelden in de standpuntbepaling door de gemeente-
raad (Gilsing et al. 2014).
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Tabel 3.19
Invlioed van burgers en cliénten binnen en buiten vaste raden op het gemeentelijk Wmo-beleid
volgens Wmo-ambtenaren en gemeenteraden, 2012 (in procenten van de betreffende gemeenten?;

Wmo-ambtenaren n = 229-241; gemeenteraden n = 93-130)

(vertegenwoordigers van) burgers (vertegenwoordigers van) burgers
en cliénten in de Wmo-raad en en cliénten buiten de Wmo-raad en
andere vaste raden en platforms andere vaste raden en platforms

bron: Wmo-ambtenaren gemeenteraden ~ Wmo-ambtenaren gemeenteraden

veel invioed 64 a3 14 16

enige invloed 35 50 65 62

weinig tot geen invlioed 0 4 21 17

weet niet 0 3 0 6

n.v.t. 1 0 0 0

a Deverschillende kolommen betreffen deels verschillende gemeenten. Per gemeente heeft één
Wmo-ambtenaar meegedaan. Binnen de kolommen ‘gemeenteraadsleden’ en “Wmo-raadsleden’
zijn de resultaten gewogen voor meerdere respondenten per raad. Binnen alle kolommen zijn de
resultaten gewogen naar inwonertal en stedelijkheidsgraad van de betreffende gemeenten (zie
verder bijlage A).

Bron:scpP (WMOP'12, WMOA'12)

3.5.3 Uitvoerende instellingen

Zoals gezegd gaat artikel 11 Wmo ook over het betrekken van uitvoerende instellingen bij
het Wmo-beleid. Een grote meerderheid van de gemeenten deed dat in sterke of enige
mate (tabel 3.20). Welzijnsinstellingen werden het vaakst in sterke mate betrokken.

Een klein deel van de gemeenten raadpleegde thuiszorginstellingen en woning-
corporaties niet.

Tabel 3.20
Raadpleging van organisaties bij totstandkoming Wmo-beleid volgens Wmo-ambtenaren, 2012
(in procenten; n = 245-247)

welzijnsinstellingen thuiszorginstellingen woningcorporaties
in sterke mate 56 29 24
in enige mate 40 53 61
niet a 17 14
n.v.t. 1 0 1

Bron:scp (WMOP'12)

Welzijnsinstellingen en thuiszorginstellingen zelf (uit respectievelijk 76 en 112 gemeen-
ten) gaven hetzelfde beeld. Woningcorporaties (uit 91 gemeenten) zeiden vaker niet
geraadpleegd te worden (een kwart).
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Voor elk van de drie typen uitvoerders geldt dat zij in de ogen van veruit de meeste
Wmo-ambtenaren (82%-93%, n = 203-234) ook veel of enige*® invloed hadden op het
Wmo-beleid. Een vergelijkbaar deel van de eerder genoemde welzijnsinstellingen had
deze ervaring ook; bij de thuiszorginstellingen en woningcorporaties gold dit voor bijna
zes op de tien.

3.6 Horizontale verantwoording

Het gevoerde beleid en de resultaten die de uitvoerende instellingen hebben behaald
moeten uiteindelijk verantwoord worden aan de lokale samenleving en de gemeen-
teraad. De wetgever noemt dit ‘horizontale verantwoording’. Artikel 9 van de Wmo

is bedoeld om het proces van verantwoording te ondersteunen. Het artikel verplicht
gemeenten jaarlijks een tevredenheidsonderzoek uit te voeren onder aanvragers van
maatschappelijke ondersteuning en om gegevens te publiceren over een aantal door het
ministerie van vws opgestelde prestatie-indicatoren (zie www.artikelgwmo.nl). De laat-
ste gaan vooral over welke maatregelen gemeenten op verschillende terreinen nemen.
Het idee daarachter is dat burgers daardoor in staat zijn de resultaten van het beleid van
hun gemeente te vergelijken met die van andere gemeenten. Artikel g is nadrukkelijk
niet bedoeld om gemeenten verantwoording af te laten leggen aan de rijksoverheid
(Gilsing et al. 2014: 6, zie bijlage C). In afwijking van de wetenschappelijke literatuur (zie
bv. Bovens 2005) rekent de wetgever ook de verantwoording aan de gemeenteraad tot de
horizontale verantwoording.

Gemeenten kunnen op verschillende manieren verantwoording afleggen over hun
Wmo-beleid. Zij maakten in 2012 vooral gebruik van cliénttevredenheidsonderzoeken:
circa negen op de tien gemeenten gebruikten deze voor de verantwoording aan de
gemeenteraad en eenzelfde percentage deed dit voor de verantwoording aan burgers,
cliénten en hun organisaties (n = 234 respectievelijk 226). De artikel 9-prestatiegegevens
werden veel minder vaak gebruikt: 58% deed dit voor de verantwoording aan de ge-
meenteraad, 46% voor de verantwoording aan burgers. Voor de verantwoording aan de
gemeenteraad maakten veruit de meeste gemeenten (ook) gebruik van de zogenoemde
programmarekening® (86%). Andere instrumenten zoals een lokale Wmo-monitor of
benchmark werden steeds door vier a vijf op de tien gemeenten ingezet.?* Wmo-raden
uit 149 gemeenten bevestigden in grote lijnen dit beeld, slechts 11% van hen meldde dat
artikel g-prestatiegegevens werden gebruikt. Hetzelfde geldt voor de gemeenteraden uit
109 gemeenten. Slechts iets meer dan de helft van hen noemde de programmarekening
(53%). Ruim acht van de tien gemeenteraden (n = 132) en zeven van de tien Wmo-raden
(n =161) vonden de verantwoording die de gemeente aflegt in het algemeen (ruim)
voldoende.

Het onderzoek van Gilsing et al. (2014) naar beleidsparticipatie besteedt ook aan-

dacht aan de horizontale verantwoording. In de acht nader bestudeerde gemeenten
bleef het (tussentijds) afleggen van verantwoording, zoals in de vorm van beleids-
evaluaties, in 2012 veelal beperkt tot verantwoording aan de gemeenteraad. In sommige
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gemeenten was ook de Wmo-raad betrokken. In diverse gemeenten waren wel
cliénttevredenheidsonderzoeken gedaan, maar deze werden niet per definitie actief
onder de aandacht gebracht van de Wmo-raad of van burgers en hun organisaties. In een
aantal gemeenten werd gewezen op de beperkingen van deze onderzoeken: in plaats
van een gemiddelde waardering zou het meer moeten gaan om de burgers die niet tevre-
den zijn met het beleid of de uitvoering daarvan. Ook zou de respons soms laag zijn en
zouden moeilijk bereikbare groepen in deze onderzoeken ondervertegenwoordigd zijn.
In de acht nader bestudeerde gemeenten speelden de prestatiegegevens van artikel 9
niet of nauwelijks een rol. Gemeenteraden en burgers, cliénten of hun vertegenwoor-
digers leken nauwelijks zelf aanvullende informatie te verzamelen ter controle van het
beleid. Volgens de onderzoekers werd het verantwoordingsproces bemoeilijkt doordat
beleidsdoelen vaak niet specifiek en meetbaar waren geformuleerd. De mate waarin het
afleggen van verantwoording leidde tot feedback van bijvoorbeeld de Wmo-raad, die
weer leidde tot bijstelling van beleid, was onduidelijk (Gilsing et al. 2014: 112-114).

3.7 Samenvatting en conclusie

De onderzoeksvraag naar het gemeentelijke beleid (onderzoeksvraag 1) is in dit hoofd-
stuk beantwoord voor een aantal overkoepelende aspecten, namelijk integraal beleid,
samenwerking tussen gemeenten en de sturing van de uitvoering. Allereerst hebben we
gekeken naar de ervaren beleidsvrijheid van gemeenten. Een grote meerderheid van de
Wmo-ambtenaren zag in 2012, net als in 2010, voldoende ruimte voor hun gemeente om
aan te sluiten bij de lokale omstandigheden. Dit geldt ook voor de meeste gemeentera-
den en Wmo-raden in ons onderzoek. Toch vonden Wmo-ambtenaren, gemeente- en
Wmo-raadsleden in circa vier op de tien gemeenten de invloed van de landelijke
overheid in 2012 te groot. In twee derde tot driekwart van de gemeenten waarover zij
rapporteerden meenden deze actoren dat de compensatieplicht gemeenten voldoende
ruimte geeft om zelf te bepalen welke ondersteuning ze bieden. Wel meenden sommige
ontevreden én tevreden respondenten dat de beleidsvrijheid van gemeenten te veel
beperkt werd door een gebrek aan financiéle middelen en door de jurisprudentie die het
hen onmogelijk maakte om naar het inkomen en vermogen van hulpvragers te kijken.
Ook bleek een deel van de genoemde actoren, maar ook van de ouderenorganisaties,
welzijnsinstellingen, thuiszorginstellingen en woningcorporaties, bang te zijn voor te
grote verschillen tussen gemeenten. Waar de een in 2012 vond dat de rijksoverheid deze
verschillen wist te voorkomen, meende de ander dat gemeenten te veel vrijheid kre-
gen, met in hun ogen een risico op onaanvaardbare verschillen als gevolg. Er zijn geen
aanwijzingen dat gemeenten zich beknot voelden door de handreikingen van vws en
de modelverordeningen van de vNG. Integendeel, veruit de meeste Wmo-ambtenaren
vonden ze in 2012 nuttig en (zeer) gewenst. Deze zachte sturing van het rijk blijkt zo een
aanvulling te vormen op de harde sturing die uitgaat van de wet en de jurisprudentie.

Gemeenten moeten een Wmo-beleidsplan schrijven, dat maximaal vier jaar geldig is.

Het ziet ernaar uit dat de meeste gemeenten hun eerste Wmo-plan uit 2007 in 2011 of
2012 hebben aangepast. In 2012 had twee derde van de gemeenten het Wmo-beleid
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in grote mate integraal uitgewerkt, dat wil zeggen meer voor de Wmo als geheel dan
voor elk deelterrein apart. Dit waren er meer dan in 2010, 2008 en 2007. Het algemeen
geformuleerde prestatieveld 1 (sociale samenhang en leefbaarheid) blijkt vooral ver-
bonden te worden aan ‘vrijwilligers en mantelzorgers’ en ‘preventieve ondersteuning
jeugd’. De beleidsrelatie met de prestatievelden voor maatschappelijke opvang, OGGz en
verslavingsbeleid was in veruit de meeste gemeenten hooguit matig.

Op 1januari 2013 hadden de meeste gemeenten relaties gelegd tussen de Wmo en aan-
palende beleidsterreinen. Relaties met het beleid op gebied van jeugd, preventieve
gezondheid en wonen kwamen het meest voor. Vergeleken met 2011 lijkt er een voort-
schrijdende integrale beleidsvorming in het sociale domein te zijn. Wel blijkt dat veel
gemeenten bepaalde relaties het ene peiljaar wel leggen en het andere niet. De meeste
continuiteit vertonen de relaties tussen het Wmo-beleid en het jeugdbeleid.

Gemeenten maken (aspecten van) hun beleid in veel gevallen in overleg met andere
gemeenten. Bijna alle gemeenten werkten in 2012 samen, een toename ten opzichte van
2010. In beide jaren werkten negen op de tien gemeenten samen rond maatschappelijke
opvang, OGGz en verslavingszorg. Dit heeft ermee te maken dat een beperkt aantal
gemeenten is aangewezen als centrumgemeenten, die in samenspraak met de regio-
gemeenten bovenlokaal beleid maken (zie hoofdstuk 4). Vergeleken met 2010 werkten in
2012 meer gemeenten (90%) samen op andere beleidsvelden van de Wmo. Deze ontwik-
keling en de trend naar meer integraal werken sluiten aan bij de aangekondigde decen-
tralisaties in het sociale domein (TK 2012/2013a).

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het ondersteuningsaanbod, en moeten dit dus
sturen (onderzoeksvraag 3). Bijna driekwart van de gemeenten deed in 2012 naar eigen
zeggen een groot beroep op aanbieders van maatschappelijke ondersteuning om geza-
menlijk, conform de wens van de wetgever, een samenhangende keten te ontwikkelen.
Dit wordt onderschreven door zeven op de tien welzijnsinstellingen in dit onderzoek,
maar slechts door circa een derde van de thuiszorginstellingen en woningcorporaties.
In lijn hiermee meldden ruim acht op de tien welzijnsinstellingen dat zij in 2012 door

de gemeente werden aangespoord tot samenwerking met andere instellingen, terwijl
minder dan de helft van de thuiszorginstellingen en woningcorporaties dit zei. Het lijkt
erop dat gemeenten vooral aansturen op samenwerking binnen de welzijnssector en
minder tussen de sectoren welzijn, thuiszorg en wonen. Combinaties van voorzieningen
en activiteiten uit de verschillende sectoren werden slechts volgens een a twee op de tien
aanbieders vaak aangeboden. In die zin lijkt dus nog weinig sprake van door de wetgever
gewenste ‘vernieuwende arrangementen’.

Bijna driekwartvan de gemeenten deed naar eigen zeggen een groot beroep op aan-
bieders om hun werkwijze en aanbod aan te passen aan de Wmo dan wel Welzijn Nieuwe
Stijl. Veruit de meeste welzijnsinstellingen deelden deze mening, evenals de helftvan

de thuiszorginstellingen, maar nog geen vier op de tien woningcorporaties. Volgens de
meeste woningcorporaties in dit onderzoek stuurde de gemeente in 2012 wel op zaken
als levensloopbestendig bouwen. Welzijnsorganisaties en Wmo- ambtenaren signa-
leerden onder andere dat de eerste meer moeite doen om burgers te bereiken die zelf
niet om hulp vragen maar dit wel nodig hebben (outreachend werken), hun activiteiten
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meer afstemmen op de behoefte van de bewoners en deze meer ondersteunen om zelf
activiteiten te organiseren.

De uitvoerende instellingen verschilden in de mate waarin zij toezicht van de gemeente
op hun werk ervoeren. Zowel binnen als tussen de drie typen aanbieders waren de erva-
ringen hiermee verdeeld. In verreweg de meeste gemeenten vonden de Wmo-ambtena-
ren dat de gemeente er in 2012 (ruim) voldoende in slaagde om het door haar gewenste
ondersteuningsaanbod te realiseren.

We zijn ook nagegaan hoe het gesteld is met een aantal randvoorwaarden voor de uit-
voering van de Wmo. De wetgever veronderstelt dat bij gemeenten voldoende draagvlak,
capaciteit, kennis en kunde aanwezig is voor de uitvoering van de Wmo in de volle
breedte. Voor de principes van de kanteling bij het beoordelen van een hulpvraag (een
groter beroep doen op de eigen kracht van burgers en hun netwerk en welzijnsvoor-
zieningen voorrang geven boven individuele voorzieningen) lijkt onder wethouders en
beleidsmedewerkers voldoende draagvlak te bestaan: ons kwalitatieve onderzoek in tien
gemeenten suggereert dat zij deze omslag in 2012 vanzelfsprekend of onvermijdelijk
vonden. Onder gespreksvoerders bestond zowel draagvlak als weerstand. De weerstand
hing deels samen met onzekerheid over de vertaling van de genoemde principes naar de
praktijk en met twijfels over de haalbaarheid ervan (Den Draak et al. 2013: 108). Positief
was men over het huisbezoek en het brede inventarisatiegesprek. Over de wenselijk-
heid van het vergrote beroep op eigen kracht en netwerk leefden gemengde gevoelens:
gespreksvoerders vonden aan de ene kant dat het beleid voorheen te ruimhartig was
geweest en dat een groter beroep op eigen kracht gedaan zou mogen worden, met name
financieel. Aan de andere kant zagen ze ook burgers die al veel zelf doen en zich pas tot
de gemeente wenden op het moment dat de rek eruit is en de mantelzorg overbelast.
Ook hadden ze twijfels over hoe reéel een groter beroep op eigen kracht en netwerk in
de huidige samenleving is en wezen ze op het aspect van persoonlijke keuze. Sommige
gespreksvoerders ervoeren dat andere onderdelen van de gemeentelijke organisatie nog
niet werkten volgens de nieuwe werkwijze, terwijl zij dat wel probeerden te doen.

Bijna 60% van de Wmo-ambtenaren had in 2012 het gevoel dat het Wmo-budget dat de
gemeente van het rijk kreeg tekort schoot. Dit waren er iets minder dan in 2010, maar
nog altijd een grote groep. Hoe minder stedelijk de gemeente, hoe vaker het budget
volgens de Wmo-ambtenaren onvoldoende was. Eenzelfde percentage meende dat het
gemeentelijk Wmo-budget te krap was. De omvang van dit budget bepalen gemeenten
zelf binnen hun eigen gemeentelijke begroting. In minder dan de helft van de gemeen-
ten vonden gemeente- en Wmo-raadsleden het gemeentelijk Wmo-budget onvoldoende.
Dat Wmo-ambtenaren menen dat het Wmo-budget vanuit het rijk ontoereikend is, is
opvallend omdat de precieze omvang ervan bij gemeenten niet bekend is. In een onder-
zoek naar gemeentelijke Wmo-uitgaven in 2010 (Wapstra et al. 2014) konden alleen

voor individuele voorzieningen de inkomsten en uitgaven tegen elkaar worden afgezet.
De 37 kleine en middelgrote gemeenten in het onderzoek hebben in 2010 naar schatting
90% van hun inkomsten voor individuele voorzieningen (uitkeringen vanuit het rijk plus
de eigen bijdragen van Wmo-cliénten) uitgegeven. Uitgesplitst naar type individuele

100



GEMEENTELIJK WMO-BELEID IN DEN BREDE

voorziening betreft het 69% van het budget voor woningaanpassingen, rolstoelen en
vervoersvoorzieningen en 107% van het budget voor de hulp bij het huishouden. Het is
mogelijk dat gemeenten die constateren dat de zogenoemde ‘Wmo-uitkering’ voor de
huishoudelijke hulp te krap is, dit gegeven, bij gebrek aan betere informatie, generalise-
ren naar de Wmo als geheel (Wapstra et al. 2014).

Waaraan geven gemeenten hun Wmo-budget uit? (onderzoeksvraag 4). In het zojuist
genoemde onderzoek bestonden de Wmo-uitgaven vooral uit uitgaven voor Wmo-
voorzieningen en activiteiten (86%). Daarvan ging ruim twee derde op aan individuele
voorzieningen en collectief vervoer en een derde aan onder meer welzijnswerk. Uitgaven
die wel gerelateerd zijn aan de doelen van de Wmo, maar sterk verweven zijn met andere
beleidsterreinen, konden in dit onderzoek slechts in beperkte mate worden meegeno-
men (met name uitgaven voor leefbaarheid, sociale samenhang en huiselijk geweld).
Van alle uitgaven ging 14% naar het ambtelijk apparaat, samenwerking met andere
gemeenten, externe indicatiekosten en overige kosten zoals onderzoek door derden.
Vervolgonderzoek zal moeten uitwijzen of gemeenten na 2010 een groter deel van hun
budget aan algemene en welzijnsvoorzieningen zijn gaan uitgeven, zoals de wetgever
verwachtte.

Een groot deel van de gemeenten heeft de afgelopen jaren bezuinigd op de Wmo-
uitgaven: in 2012 negen op de tien gemeenten. De meest populaire methode was ‘beter
nagaan of informele hulp kan bijdragen aan compensatie’ (twee derde van de gemeen-
ten). Dit wijst erop dat dit uitgangspunt van de Wmo en de kanteling in veel gemeenten
(ook) wordt gezien als een manier om te bezuinigen, naast eventuele ideologische
argumenten (zie hoofdstuk 6). Maatregelen die steeds door een grote minderheid van
de gemeenten zijn genomen waren onder andere: meer of hogere eigen bijdragen vra-
gen, meer voorzieningen algemeen gebruikelijk verklaren en scherpere (prijs)afspraken
maken met welzijns- en zorgaanbieders.

Wmo-ambtenaren zelf meenden in groten getale dat hun gemeente in 2012 (ruim) vol-
doende kennis en vaardigheden in huis had om de huidige Wmo in de volle breedte uit te
voeren (91%). In de meeste gemeenten waarover gemeente- en Wmo-raadsleden rap-
porteerden bestond bij hen hetzelfde beeld. Toch noemde meer dan een kwart van de
Wmo-raden de kennis en vaardigheden van hun gemeente (ruim) onvoldoende. Als het
gaat om kennis van de doelgroepen van de Wmo zien we dat gemeenten de behoeften
van de verschillende doelgroepen op verschillende manieren proberen te inventarise-
ren. Ondanks alle inspanningen was elk van de doelgroepen in een groot deel van de
gemeenten ‘enigszins’ in beeld, volgens de Wmo-ambtenaren zelf. De ondersteunings-
behoefte, de omvang en de aantallen gebruikers waren in 2012 het best in beeld voor
mensen met een lichamelijke beperking. Toch gaf ook voor deze groep steeds minder
dan de helft van de gemeenten aan deze zaken ‘goed’ in beeld te hebben. Bij alle andere
doelgroepen ging het om maximaal een kwart van de gemeenten. De kenmerken en
behoeften van mensen met een zintuiglijke beperking en met langdurige psychiatrische
klachten waren het minst bekend: minimaal een derde van de gemeenten had hier naar
eigen zeggen ‘onvoldoende’ zicht op.
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Ruim de helft van de Wmo-ambtenaren (58%) vond de personele capaciteit van hun gemeen-
te voor de uitvoering van de huidige Wmo (ruim) voldoende. Van de gemeenteraden

was een groter deel hier positief over, van de Wmo-raden een kleiner deel. Hoe minder
stedelijk de gemeente, hoe vaker Wmo-ambtenaren de capaciteit onvoldoende vinden.
Volgens diverse ambtenaren was een gebrek aan capaciteit het gevolg van te kleine bud-
getten. Een gevolg van te weinig budget en capaciteit was volgens sommigen dat het voor
de aanwezige medewerkers, door de breedte van de Wmo, nauwelijks mogelijk was zich
te verdiepen en de benodigde kennis op te doen. Dat vier op de tien gemeenten onvol-
doende capaciteit zeggen te hebben is zorgelijk voor de huidige Wmo, maar zeker ook
voor de aangekondigde decentralisaties. De tijd zal moeten leren of samenwerking tus-
sen gemeenten het gebrek aan capaciteit kan compenseren.

Gemeenten hebben ook de opdracht om inspraak en horizontale verantwoording te
organiseren. Hoe verloopt dit in de praktijk (onderzoeksvraag 2)? Inspraak van burgers,
cliénten en hun organisaties in het Wmo-beleid blijkt te gebeuren via verschillende ka-
nalen, waaronder Wmo-raden. In 2011 hadden vrijwel alle gemeenten een Wmo-raad of
een vergelijkbaar orgaan. In acht gemeenten waar in 2012 kwalitatief onderzoek gedaan
is, was de tendens dat steeds meer Wmo-raden een louter adviserende rol kregen, ten
koste van hun rol als belangenbehartiger.

Afgaande op de ervaring van Wmo-raden en het onderzoek van Gilsing et al. (2014) is het
met de belangenbehartiging van sommige Wmo-doelgroepen (veel) beter gesteld is dan
met die van andere. Met name de belangen van mensen met fysieke beperkingen, kwets-
bare ouderen, mantelzorgers en vrijwilligers worden in de meeste gemeenten voldoende
behartigd, volgens de Wmo-raden. Bij mensen met chronische psychische problemen
en mensen met psychosociale problematiek meende circa de helft van de Wmo-raden
dat dit het geval was. De belangen van de doelgroepen van de maatschappelijke opvang,
vrouwenopvang, OGGz en verslavingsbeleid werden steeds volgens minder dan de helft
van de Wmo-raden (ruim) voldoende behartigd. Opvallend is dat de bekendheid van

de Wmo-raad en andere inspraakkanalen onder aanvragers van Wmo-voorzieningen

te wensen overlaat. In 2012 wist slechts een kwart dat hun gemeente de mogelijkheid
bood om mee te praten over het Wmo-beleid. Maar: slechts 13% zou willen meepraten
en 1% deed dit al. Deze percentages zijn nog lager dan in 2008. De aanname dat mensen
ook willen meepraten over het Wmo-beleid wordt voor deze groep dus niet onderbouwd.
De Wmo-raden lijken wel enige invloed uit te oefenen: in de meeste van de acht nader
bestudeerde gemeenten voelden zij zich serieus genomen door het college van Ben W,
en meenden zij dat hun adviezen een serieuze rol speelden in de standpuntbepaling
door de gemeenteraad.

Volgens gemeenten en uitvoerders zelf raadpleegde een grote meerderheid van de
gemeenten aanbieders van maatschappelijke ondersteuning in sterke of enige mate bij
de totstandkoming van hun Wmo-beleid. Dit gold het sterkst voor welzijnsinstellingen.
Een klein deel van de gemeenten raadpleegde thuiszorginstellingen en woning-
corporaties niet. In de meeste gemeenten hadden de drie typen uitvoerders ook invloed
op het Wmo-beleid, volgens Wmo-ambtenaren en uitvoerders zelf.
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Voor de verantwoording van hun Wmo-beleid aan de gemeenteraad en aan burgers

en cliénten gebruikten circa negen op de tien gemeenten in 2012 de verplichte cliént-
tevredenheidsonderzoeken. De artikel 9-prestatiegegevens werden veel minder vaak
gebruikt. Gemeenten zetten ook andere instrumenten in, zoals lokale Wmo-monitoren
en programmarekeningen (voor de gemeenteraad). Ruim acht op de tien gemeenteraden
en ongeveer twee derde van de Wmo-raden vonden de verantwoording die de gemeente
aflegde in het algemeen (ruim) voldoende. Onderzoek in acht gemeenten van Gilsing
etal. (2014) laat zien dat de (tussentijdse) verantwoording wel vaak beperkt bleef tot de
gemeenteraad of de gemeenteraad en de Wmo-raad. Zo werden cliénttevredenheids-
onderzoeken niet altijd actief onder de aandacht gebracht van de Wmo-raad of van
burgers en hun organisaties. Volgens de onderzoekers werd het verantwoordingsproces
bemoeilijkt doordat beleidsdoelen vaak niet concreet en meetbaar waren geformuleerd.
De horizontale verantwoording is in de praktijk dus beperkter dan de wetgever had ver-
wacht.

Noten

1 Voor deze evaluatie heeft het Verwey-Jonker Instituut in 2012 een zogenoemd actorenonderzoek
uitgevoerd. Het betrof vragenlijstonderzoek onder voorzitters van gemeenteraadscommissies die
de Wmo in portefeuille hadden en voorzitters van Wmo-raden, die de vragenlijst soms ook hebben
doorgespeeld naar andere leden. Daarnaast zijn ouderenorganisaties, thuiszorg- en welzijnsinstel-
lingen en woningcorporaties benaderd. De methodologische verantwoording van dit onderzoek
staat in bijlage A. Vanwege tegenvallende respons in de laatstgenoemde groepen, presenteren we
in de tabellen alleen de gegevens van Wmo-ambtenaren (veldwerk uitgevoerd door 1&0O Research)
envan gemeente- en Wmo-raden. Omdat geen sprake is van aselecte steekproeven zijn geen
significantietoetsen uitgevoerd op verschillen tussen de antwoordpatronen van de diverse actoren.

2 Datdeden 105 ambtenaren bij de stelling over de invloed van de landelijke overheid, 67 bij de stelling
over beleidsvrijheid en 70 bij de stelling over de compensatieplicht. De analyse van de antwoorden
is uitgevoerd door Jessica van den Toorn, Renske van der Gaag, Marie-Christine van Dongen en
Rob Gilsing van het Verwey-Jonker Instituut, in het kader van het actorenonderzoek (zie bijlage A).

3 Zie hoofdstuk2 en 6.

4 88bijde stelling over de invloed van de landelijke overheid, 8o bij de stelling over beleidsvrijheid en
57 bij de stelling over de compensatieplicht.

5 113 bij de stelling over de invloed van de landelijke overheid, 98 bij de stelling over beleidsvrijheid en
87 bij de stelling over de compensatieplicht.

6 98bij de stelling over de invloed van de landelijke overheid, 82 bij de stelling over beleidsvrijheid en
60 bij de stelling over de compensatieplicht.

7 45 bij destelling over de invloed van de landelijke overheid, 34 bij de stelling over beleidsvrijheid en
28 bij de stelling over de compensatieplicht.

8 96 bij de stelling over de invloed van de landelijke overheid, 65 bij de stelling over beleidsvrijheid en
47 bij de stelling over de compensatieplicht.

9 4o bij de stelling over de invloed van de landelijke overheid, 30 bij de stelling over beleidsvrijheid en
18 bij de stelling over de compensatieplicht.

10 Bron: wMmoPp'12.
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11

12
13

14

15

16

17

18

19

20

21
22

23

24

25
26

27

28

Uitvoerders zoals instellingen voor maatschappelijke opvang, openbare geestelijke gezondheidszorg
en verslavingszorg blijven hier buiten beschouwing.

Zie noot 11.

Dit percentage wijkt iets af van datin Vonk et al. (2013) doordat een aantal gemeenten niet meer
bestaatin 2013.

Gegevens uit het eerder genoemde actorenonderzoek, zie bijlage A. De antwoorden van de welzijns-
instellingen betreffen 75 gemeenten, die van de (afdelingen van) thuiszorginstellingen 112 gemeen-
ten en van de woningcorporaties 9o gemeenten. Vanwege de lage respons onder deze uitvoerders is
onduidelijk of hun antwoorden representatief zijn. Daarom vermelden we voor deze actoren geen
precieze percentages en zijn eventuele verschillen niet statistisch getoetst.

De antwoorden van de welzijnsinstellingen betreffen 80 gemeenten, die van de (afdelingen van)
thuiszorginstellingen 114 gemeenten en van de woningcorporaties 95 gemeenten. Zie verder noot 14.
De antwoorden van de welzijnsinstellingen betreffen 78 gemeenten, die van de (afdelingen van)
thuiszorginstellingen 114 gemeenten en van de woningcorporaties 92 gemeenten. Zie verder noot 14.
De antwoorden van de welzijnsinstellingen betreffen 75 gemeenten, die van de (afdelingen van)
thuiszorginstellingen 112 gemeenten en van de woningcorporaties 9o gemeenten. Zie verder noot 14.
De antwoorden van de welzijnsinstellingen betreffen 8o gemeenten, die van de (afdelingen van)
thuiszorginstellingen 114 gemeenten en van de woningcorporaties 95 gemeenten. Zie verder noot 14.
Elk van deze ontwikkelingen werd door een meerderheid van de welzijnsinstellingen genoemd (dit
betrof 78 gemeenten). Hetzelfde geldt voor de Wmo-ambtenaren (238-239 gemeenten).

Bron: scp (WMOP'12).

Ditalles betrof 114 gemeenten.

Het onderzoek is uitgevoerd in een steekproef van 37 gemeenten die representatief zijn voor alle
Nederlandse gemeenten op de kenmerken vergrijzing, stedelijkheid, regio en huishoudens met

een laag inkomen. Ook de G32 (relatief grote steden, maar exclusief de vier grootste) zijn evenredig
vertegenwoordigd, maar hun absolute aantal in de steekproef is klein (drie, waarvan twee centrum-
gemeenten) en geen van de G4 (de vier grootste steden) hebben aan het onderzoek deelgenomen.

De resultaten zijn daardoor met name generaliseerbaar naar de middelgrote en kleine gemeenten in
Nederland en geven geen landelijk beeld.

In de vraag werd verwezen naar het budget dat gemeenten ontvangen uit het gemeentefonds voor de
uitvoering van de Wmo als geheel (ex-AwBz, ex-Wvg- en ex-Welzijnsgelden en subsidieregelingen).
Het gaat om voorzieningen die in het verleden wel werden verstrekt, maar waarvoor gemeenten
mensen nu bijvoorbeeld naar een gewone winkel verwijzen.

cBs StatLine, geraadpleegd 11 maart 2014.

Dit betreft 12 van de 23 ambtenaren die aangaven dat de gemeente (ruim) onvoldoende was toegerust
qua kennis en vaardigheden, 55van de 107 ambtenaren die de gemeente (ruim) onvoldoende toege-
rustvonden op het gebied van capaciteit en 75 van de 140 ambtenaren die het budget (ruim) onvol-
doende vonden. De getallen tellen niet op tot 88, omdat ambtenaren over meerdere aspecten hun
zorgen konden uiten.

De percentages in deze paragraaf zijn gebaseerd op het eerder genoemde actorenonderzoek
(WMO0A'12), tenzij anders vermeld.

Deze respondenten rapporteerden niet noodzakelijkerwijs over dezelfde gemeenten. Deze kant-
tekening geldt voor alle gevallen waarin we in deze paragraaf de antwoorden van verschillende
actoren naast elkaar zetten.
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29 Hetbetreft een onderzoek van de literatuur en van Rekenkamerrapporten uit 2006-2011 en kwalita-
tief onderzoek in 2012 in acht gemeenten (Gilsing et al. 2014, zie de samenvatting in bijlage C.

30 In plaats van weinig tot geen invloed.

31 Overzicht van inkomsten en uitgaven van een bepaald beleidsprogramma.

32 Bron:scp (WMOP'12).
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4  Maatschappelijke opvang, openbare geestelijke
gezondheidszorg en verslavingszorg

Wouter Mensink en Maaike den Draak’

De Wmo geeft gemeenten de opdracht beleid te maken voor maatschappelijke opvang,
openbare geestelijke gezondheidszorg (OGGz) en verslavingszorg. Deze drie beleids-
thema’s vormen respectievelijk prestatievelden 7, 8 en 9. Prestatievelden 7 en g waren
v6or 2007 onderdeel van de Welzijnswet uit 1994. Prestatieveld 8 was ingebed in de Wet
collectieve preventie volksgezondheid uit 1990 en deels in de Algemene Wet Bijzondere
Ziektekosten uit 1967. De achtergronden van deze thema’s verschillen dus sterk. Met de
Wmo zijn ze onder de noemer van een overkoepelende ‘participatiewet’ gebracht om
meer samenhang te bewerkstelligen.

In dit hoofdstuk bespreken we de manier waarop gemeenten hun beleid invullen voor
zwerfjongeren, slachtoffers van huiselijk geweld, dak- en thuislozen, mensen met ver-
slavingsproblemen, ex-gedetineerden, mensen in armoede of met schulden en mensen
met meervoudige problematiek. Recent is er ook aandacht voor kwetsbare groepen
zoals mensen zonder verblijfsvergunning en arbeidsmigranten; zij blijven hier buiten
beschouwing.

We baseren ons op een enquéte onder Wmo-beleidsmedewerkers in 2012.2 Onderzoek
onder de doelgroepen van deze prestatievelden was geen onderdeel van de opdracht
voor de tweede Wmo-evaluatie.

Sinds de Welzijnswet van 1994 zijn er centrumgemeenten die verantwoordelijk zijn voor
de maatschappelijke opvang en verslavingszorg in hun regio. Met de invoering van

de Wmo kregen zij ook extra taken in de OGGz. Centrumgemeenten ontvangen extra
budget voor de hele regio. In de praktijk bestaan verschillende modellen om deze mid-
delen te verdelen met de andere gemeenten in de regio, hier regiogemeenten genoemd.
In hele algemene zin kunnen we stellen dat alle gemeenten beleid moeten maken voor
problemen waarmee alle burgers te maken kunnen krijgen (bv. schulden) en dat cen-
trumgemeenten aanvullende taken hebben voor de groepen die al problemen hebben.
Vanaf 2001 zijn er 43 centrumgemeenten. Daarvan zijn er 35 ook centrumgemeente voor
vrouwenopvang (Mulder 2013a; Mulder 2013b). Dit houdt in dat deze ook op dat ter-

rein aanvullende verantwoordelijkheden hebben. Veel onderzoek gaat uitsluitend over
centrumgemeenten. Dit hoofdstuk brengt ook het perspectief van regiogemeenten in
beeld. Van de 43 centrumgemeenten deden er 23 (53%) mee aan ons onderzoek, waarvan
er 18 ook centrumgemeente waren voor viouwenopvang.3

Na een introductie van de drie beleidsthema’s kijken we kort naar overkoepelende doe-
len (§ 4.1). Vervolgens bekijken we welke verantwoordelijkheden centrumgemeenten
en regiogemeenten hebben (§ 4.2). Daarna gaan we in op de beleidsontwikkeling in
beide typen gemeenten, de manier waarop ze hun activiteiten afstemmen en onderling
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samenwerken (§ 4.3). Ten slotte kijken we naar een aantal concrete activiteiten die
gemeenten ontplooien (§ 4.4).

4.1 Introductie van de beleidsthema’s

De Wmo maakt onderscheid tussen maatschappelijke opvang, OGGz en verslavingszorg.
In de praktijk is dat onderscheid niet zo duidelijk. De 0GGz wordt als een min of meer
overkoepelende term gebruikt voor al deze thema’s (Wolf 2006). De zogenaamde OGGz-
ladder geeft een overzicht van de doelgroepen; van de algemene bevolking (geen risico)
enrisicogroepen (‘kwetsbaar in de gemeenschap’ en ‘kwetsbaar in instituties’) tot dak-
lozen (‘kwetsbaar op straat’). Ook verslaafden komen vaak in aanraking met de OGGz.
Aangezien we de Wmo evalueren proberen we zoveel mogelijk de in de wet gemaakte
indeling, naar prestatievelden, aan te houden.

4.1 Maatschappelijke opvang

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor ‘het bieden van maatschappelijke opvang, waar-
onder vrouwenopvang en het voeren van beleid ter bestrijding van geweld dat door
iemand uit de huiselijke kring van het slachtoffer is gepleegd’. Maatschappelijke opvang
is ‘het tijdelijk bieden van onderdak, begeleiding, informatie en advies aan personen
die, door één of meer problemen, al dan niet gedwongen de thuissituatie hebben ver-
laten en niet in staat zijn zich op eigen kracht te handhaven in de samenleving’ (Wmo
art. 11id 1 nr. 7). Vrouwenopvang is ‘het tijdelijk bieden van onderdak en begeleiding aan
vrouwen die, al dan niet gedwongen, de thuissituatie hebben verlaten in verband met
problemen van relationele aard of geweld’ (Wmo art 1, definities onder d). Om een beeld
van de omvang van de sector te schetsen: in 2011 deden circa 54.000 mensen een beroep
op de maatschappelijke opvang; minder dan in 2010, maar meer dan in 2009 (Federatie
opvang 2013). Tegelijkertijd rapporteerde het cBs een stijging van het aantal daklozen
tussen 2010 en 2012 (CBS 2013b). Ongeveer 12.000 vouwen maakten in 2011 gebruik van
de vrouwenopvang, een daling ten opzichte van eerdere jaren (Federatie opvang 2013).4
In tegenstelling tot de algemene maatschappelijke opvang was het volgens de memorie
van toelichting bij het Wmo-wetsvoorstel vaak zinnig om vrouwen in verband met hun
veiligheid juist buiten hun eigen regio op te vangen (TK 2004/20052). In 2009 kreeg het
college van B en W met de Wet tijdelijk huisverbod (Tk 2005/2006¢) ook de mogelijkheid
een huisverbod van maximaal tien dagen op te leggen als afkoelperiode. Daarnaast kan
via de officier van justitie of met een kort geding een straat- of contactverbod opgelegd
worden (Beke en Rullens 2008).

De omschrijving van de gemeentelijke verantwoordelijkheid voor maatschappelijke
opvang komtvoort uit de Welzijnswet van 1994. Wel is het thema huiselijk geweld met
de invoering van de Wmo toegevoegd. Een quickscan over welzijn in de Wmo (Hoender-
kamp etal. 2009) concludeert dat welzijnsinstellingen een belangrijker rol kregen in de
omgang met slachtoffers van huiselijk geweld. Een onderzoek van het Verwey-Jonker
Instituut voor de eerste evaluatie van de Wmo (Snoek et al. 2008) onderscheidt vier doel-
groepen in prestatieveld 7: iedereen die om een of andere reden opvang nodig heeft, de
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doelgroep van de vrouwenopvang, slachtoffers van huiselijk geweld (ook mannelijke
slachtoffers, kinderen, ouders, enz.) en zwerfjongeren. Deze doelgroepen kunnen ook
met maatregelen van andere prestatievelden in aanraking komen. Zwerfjongeren krijgen
mogelijk ook te maken met opvoed- en opgroeiondersteuning (prestatieveld 2), hebben
vaak psychische problemen (prestatieveld 8) en kampen vaak met verslaving (prestatie-
veld 9) (Petit en Richt 2009).
In 2006 bereikte de rijksoverheid met de vier grote steden (G4) overeenstemming over
het Plan van aanpak dak- en thuislozen (Tk 2005/2006d). De vier steden kregen 175 mil-
joen euro voor de uitvoering van dit plan, voor twee derde uit de AWBZ (VNG 2007). Voor-
waarde was wel dat ze hun toenmalige uitgavenniveau voor deze doelgroep (136 miljoen
euro) ten minste zouden handhaven. Het plan had twee pijlers: ‘Enerzijds een persoons-
gerichte benadering met individuele trajectplannen voor — in ieder geval — de mensen
die op dat moment op straat leefden en anderzijds het organiseren van een 100 procent
sluitende aanpak tussen alle betrokken partijen en instellingen’ (Tk 2010/2011: 5). Andere
doelstellingen van het plan waren:
— trajectplannen voor alle 10.000 daklozen (in 2010);
— hetregelen van huisvesting voor minimaal 60% van de daklozen (in 2010);
— het terugdringen van dakloosheid als gevolg van huisuitzetting tot minder dan
30% van het niveau in 2005 (in 2008);
— het (vrijwel) uitbannen van dakloosheid als gevolg van detentie of afwenteling door
andere instellingen;
— het terugdringen van overlastgevend gedrag door dak- en thuislozen tot maximaal
75% van het huidige niveau (2013) (VNG 2007).
Het plan werd meteen ook ‘aangeboden’ aan de overige 39 centrumgemeenten (VNG
2007). Die stelden op basis daarvan allemaal een zogenaamd stedelijk of regionaal
kompas op voor hun eigen gemeente of regio. De colleges van B en W zijn in principe
verantwoording over deze plannen schuldig aan de gemeenteraad. Wel kan het rijk
‘indien nodig steden op de voortgang aanspreken’ (vws 2009b: 3). Aanvankelijk volgden
gemeenten hetvoorbeeld van het plan van aanpak van de G4 vrij nauw in hun stedelijke
en regionale kompassen, maar in de afgelopen jaren zijn ze er steeds meer van gaan
afwijken (Tuynman etal. 2013).
In 2011 is de tweede fase van het Plan van aanpak dak- en thuislozen ingegaan
(Tk 2010/2011). Dit plan voegde drie hoofddoelen toe:
— hetvoorkomen van nieuwe dak- en thuislozen door te investeren in preventie van
uitval en in het voorkémen van terugval;
— hetin zorg en opvang brengen van mensen die nu nog dakloos zijn en het verbeteren
van de doorstroom;
— hetbevorderen dat mensen die in de zorg en opvang zitten uitstromen en
re-integreren en participeren in de samenleving (Tk 2010/2011: 3).
Het plan is, blijkens de overeenstemming tussen het rijk en de G4, een mooi voorbeeld
van Welzijn Nieuwe Stijl (Tk 2010/2011: 13).
Anders dan in de eerste fase hebben de G4 en het ministerie van Volksgezondheid,
Welzijn en Sport (vws) in de tweede fase geen streefcijfers afgesproken (Tuynman en
Planije 2012).
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4.1.2 Openbare geestelijke gezondheidszorg

De taak van gemeenten in prestatieveld 8 is ‘het bevorderen van openbare geestelijke
gezondheidszorg, met uitzondering van het bieden van psychosociale hulp bij rampen’
(Wmo art. 1 onder nr. 8). De Wmo beschrijft openbare geestelijke gezondheidszorg
(OGGz) als:

het signaleren en bestrijden van risicofactoren op het gebied van de openbare geestelijke

gezondheidszorg, het bereiken en begeleiden van kwetsbare personen en risicogroepen, het

functioneren als meldpuntvoor signalen van crisis of dreiging van crisis bij kwetsbare perso-

nen enrisicogroepen en het tot stand brengen van afspraken tussen betrokken organisaties

over de uitvoering van de openbare geestelijke gezondheidszorg (Wmo art. 1, lid e).

De definitie van de Nationale Raad voor de Volksgezondheid luidt ‘alle activiteiten op het
terrein van de geestelijke gezondheid die niet vooraf worden gegaan door een vrijwillige,
individuele hulpvraag van een cliént’ (Van Hemert en Wolf 2011: 14). Het gaat om een
gespecialiseerde vorm van geestelijke gezondheidszorg met aandacht voor problemen
die raken aan de openbare orde.

We kunnen bij de OGGz denken aan groepen als ‘vereenzaamde, depressieve en/of
demente ouderen, woningvervuilers, meervoudig probleemgezinnen, langdurig van de
GGz afhankelijke mensen, langdurig verslaafden aan alcohol en/of drugs, zwerfjongeren,
daklozen en straatprostituees’ (Van Hemert en Wolf 2011: 19). Deze groepen overlappen
voor een belangrijk deel met de doelgroepen van de maatschappelijke opvang en de
verslavingszorg. Dit, en andere factoren — uiteenlopende definities, verschillende
registratiesystemen — maakt dat er voorlopig geen goede schattingen van het aantal
OGGz-gebruikers zijn.

Met de Wmo werden gemeenten ook verantwoordelijk voor de ‘toeleiding’ van hun
inwoners naar OGGz-voorzieningen. Voorheen was dit een onderdeel van de AwBz, en
dus geen lokale aangelegenheid. Door de overheveling probeerde de wetgever meer
samenhang te bereiken met de maatschappelijke opvang (prestatieveld 7) en de versla-
vingszorg (prestatieveld 9) (Wolf 2006). Ondanks dat bleven de hoofdtaken van de 0GGz
ongeveer gelijk; gemeenten voerden al langer de Wet collectieve preventie volksgezond-
heid uit. Het nieuwe zit hem vooral in de nadruk op een integrale benadering en op de
gemeentelijke verantwoordelijkheid voor de toeleiding naar zorg. Vaak gaat het om toe-
leiding naar (nu nog) uit AwBz- of Zorgverzekeringswet (Zvw) gefinancierde GGz, zoals
begeleiding, dagbesteding, psychiatrie, verslavingszorg, gezinshulp of ambulante zorg.
Ook kan het om gemeentelijke voorzieningen gaan, zoals schuldhulpverlening, uitkerin-
gen, huisvesting, opvoedondersteuning of dagbesteding.

Instellingen die betrokken zijn bij de 0GGz zijn: de GGD, de GGz, de verslavingszorg en
de maatschappelijke opvang (Van Bergen et al. 2013). Bij specifieke thema’s komen er
andere partijen om de hoek kijken: schuldhulpverlening, algemeen sociaal werk en de
sociale dienst bij bemoeizorg (ongevraagde zorg) en Centrale Toegang (centrale afhan-
deling van meldingen); MEE, de verstandelijk gehandicaptensector, woningcorporaties
en politie bij de aanpak van multiproblematiek en (dreigende) dakloosheid; welzijn
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(zoals psychiatrie in de wijk) en sport bij maatschappelijk herstel en nazorg; sociale wijk-
teams bij een gebiedsgerichte aanpak.

g4.1.3 Verslavingszorg

Gemeenten krijgen in prestatieveld 9 de taak om verslavingsbeleid te ‘bevorderen’
(Wmo art. 11id 1 nr. 9). Hieronder verstaat de Wmo ‘maatschappelijke zorg gericht op
verslaafden, alle individuele geneeskundige verslavingszorg daaronder niet begrepen,
en preventie van verslavingsproblemen, met inbegrip van activiteiten in het kader van
de bestrijding van overlast door verslaving’ (Wmo art. 11id 1 onder f). Geneeskundige
verslavingszorg is onderdeel van de Zorgverzekeringswet (Zvw). Snoek et al. (2008: 17)
beschrijven dit als een breed prestatieveld: ‘dakloze verslaafden, methadonverstrek-
king en gebruikersruimtes, maar ook op preventieve activiteiten voor jongeren die
bingedrinkens, of overlast door overmatig drankgebruik bij het uitgaan’. Uit onderzoek
van de Stichting Informatie Voorziening Zorg (1vz) blijkt dat het aantal gebruikers van
verslavingszorg na jarenlange stijging in 2012 voor het eerst weer is gedaald, tot ongeveer
66.000 mensen (Wisselink et al. 2013).

a.1.4 Overkoepelende doelen

In een studie voor de eerste Wmo-evaluatie concludeert het Verwey-Jonker Instituut

(Snoek et al. 2008) dat gemeenten bij prestatievelden 7-9 drie hoofdtaken hebben:

1 het beschermen van personen, gezinnen en groepen die kampen met ernstige sociale
en /of psychische problemen door het bieden van (crisis)opvang, zorg en begeleiding
(opvang en zorg);

2 hetinbescherming nemenvan personen, gezinnen en groepen tegen dreigingen van bui-
tenaf, waaronder dreiging door de partner of familielid (geweld in afhankelijkheids-
relaties; het beschermen van de samenleving (i.c. andere burgers) tegen bepaalde personen
en groepen die door hun gedrag onveiligheid(gevoelens) veroorzaken) (sociale veilig-
heid en overlastbestrijding);

3 hetbevorderen van participatie door zorg en begeleiding — hiertoe is de bevordering van
zelfredzaamheid vaak een noodzakelijke tussenstap (meedoen, zelfredzaamheid).

Veel documenten, beleidsbrieven, plannen van aanpak en afspraken tussen gemeenten
en het rijk noemen vergelijkbare aandachtspunten voor de drie beleidsterreinen. Voor
de beleidsontwikkeling kijken we naar afspraken over de taakverdeling tussen centrum-
gemeenten en regiogemeenten en samenwerking in de keten van organisaties waarmee
de besproken doelgroepen te maken kunnen krijgen. Voor de concrete activiteiten van
gemeenten kijken we naar: het in kaart brengen van de doelgroepen, preventieve ac-
tiviteiten, toegang tot het ondersteuningsaanbod regelen, de inzet van verschillende
ondersteuningsvormen, acties om terugval en voorkomen en om overlast tegen te gaan.
Zo krijgen we ook inzicht in de vraag of gemeenten de maatregelen nemen die de wet-
gever van hen verwacht: toegang tot ondersteuning organiseren, ondersteuning en
opvang bieden, regie voeren en kwaliteit borgen, samenhang bewerkstelligen, nieuwe
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vormen van ondersteuning organiseren, maatwerk bieden en outreachend werken (de
rechterkolom in schema 2.1).

4.2 De verantwoordelijkheden van centrumgemeenten en regiogemeenten

De toelichting bij het Wmo-wetsvoorstel (Tk 2004/2005a) geeft geen duidelijke

omschrijving van de extra taken die centrumgemeenten hebben ten opzichte van

regiogemeenten. Bij de verdeelsleutel voor de specifieke uitkering maatschappelijke

opvang, verslavingsbeleid en openbare geestelijke gezondheidszorg is uitgegaan van

een ‘kernpakket Mo’ voor centrumgemeenten dat de volgende voorzieningen omvat

(Cebeon 2009: 21):

— collectieve verslavingspreventie;

— (preventieve) ambulante woonbegeleiding van zelfstandig wonende potentiéle of
ex-daklozen;

— maatschappelijke steunsystemen voor ex-daklozen (tijdelijke nazorg na verblijf in
opvangvoorziening);

— extra (specifieke) uitgaven gezondheidsbevordering voor mo-doelgroepen
(bv. medische spreekuren);

— extra (specifieke) uitgaven aan schuldhulp en overige financiéle hulp voor mo-doel-
groepen (in samenhang met verblijf in opvangvoorziening);

— activering in de vorm van dagbesteding voor mo-doelgroepen.

Daarbij worden de volgende voorzieningen door het ministerie van vws en de Ver-

eniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) aangemerkt als taak voor alle gemeenten

(Cebeon 2009: 21):

— collectieve preventie en zorgvernieuwingsprojecten GGz;

— lokale zorgnetwerken of sociale teams;

— inloopvoorzieningen als vorm van welzijnswerk (zoals buurthuizen);

— voorkomen van huisuitzetting en laatste kansbeleid;

— codrdinatie/regie-activiteiten in het kader van het veiligheidsbeleid (relatie met
grotestedenbeleid).

De toelichting bij het Wmo-wetsvoorstel geeft aan dat de middelen voor de uitvoering
van de OGGz worden toegevoegd aan die voor maatschappelijke opvang en verslavings-
zorg (Wmo art. 17). Daarmee komen de OGGz-taken ook onder de verantwoordelijkheid
van de centrumgemeenten te vallen. Ze zijn verantwoordelijk voor de toeleiding van
zorgmijders naar de geestelijke gezondheidszorg of de verslavingszorg (Tk 2004/2005a:
37), met andere woorden ook naar niet-gemeentelijke zorg.

De centrumgemeenten voor vrouwenopvang moeten opvangfaciliteiten voor viouwen
organiseren en afstemmen met omliggende gemeenten; zij hebben de beleidsregie bij
de aanpak van huiselijk geweld, dat vaak noodzaakt tot opvang voor vrouwen (VNG 2011).
Het ministerie van vws omschrijft dit als volgt:

De centrumgemeente heeft de beleidsregie. Dit betekent dat de centrumgemeente beleid

maakt en ervoor zorgt dat er (in samenspraak met regiogemeenten) een regionale aanpak
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voor huiselijk geweld wordt ontwikkeld. De centrumgemeente brengt partijen bijeen en zorgt
ervoor dat de afspraken over de aanpak van huiselijk geweld vastgelegd worden in een conve-
nant. De afspraken in dit convenant zijn leidend voor het handelen van gemeenten, SHG en
uitvoerende partijen in de regio. De centrumgemeente zorgt er ook voor dat periodiek de sa-
menwerkingsafspraken op strategisch niveau tegen het licht gehouden worden. Ook houdt de
centrumgemeente contact met bovengemeentelijke instellingen en zorgt zij voor afstemming
met andere bestuurslagen. (vws, geciteerd in VNG 2011: 9)

In de actieverklaring bij de beleidsbrief Beschermd en weerbaar (T 2008/2009) kregen ze

daar nog een rol bij, namelijk die van regisseur van de keten voor vrouwenopvang (zie

00k VNG 2011: 8). Dit houdtin:

— de 35 centrumgemeenten vrouwenopvang nemen de regierol in de ketenaanpak op
zich, in afstemming met de omliggende gemeenten;

— vanuit deze regierol positioneren zij de Advies- en Steunpunten Huiselijk Geweld
(asHG’s) binnen deze ketenaanpak en realiseren zij een goedlopende backoffice;

— vanuit deze regierol realiseren zij een goede door- en uitstroom en nazorg vanuit de
opvang.

4.3 Beleidsontwikkeling, taakverdeling en samenwerking in de praktijk
a4.3.1 Beleidsontwikkeling door centrumgemeenten

De centrumgemeenten voor maatschappelijke opvang en vrouwenopvang worden
geacht beleid voor de hele regio te maken, maar kunnen daarnaast nog beleid voor de
eigen gemeente maken. We gaan hierna vooral uit van het bovenlokaal beleid en vullen
dit, waar relevant, aan met gegevens over het beleid in de eigen gemeente. Omdat de
kleine aantallen bij percentering een vertekend beeld kunnen geven, presenteren we de
uitkomsten voor centrumgemeenten in absolute aantallen.

De doelgroepen waarvoor centrumgemeenten voor 2011 bovenlokaal beleid maakten
vertelt ons iets over hoe ze hun beleidstaak opvatten (figuur 4.1). Bijna alle centrum-
gemeenten maakten in 2011 bovenlokaal beleid voor dak- en thuislozen en verslaafden.
Het is opvallend dat enkele gemeenten dat niet deden. Wel gaat het om hele kleine
aantallen: slechts één in het geval van dak- en thuislozen en twee in het geval van ver-
slavingsproblemen. Daarnaast maakte een meerderheid van de gemeenten die onze
vraag beantwoordden bovenlokaal beleid voor slachtoffers van huiselijk geweld, ex-
gedetineerden en zwerfjongeren. Daarentegen maakte meer dan de helft van deze
gemeenten géén bovenlokaal beleid voor mensen in armoede en/of schulden, een groep
die een verhoogd risico loopt om met maatschappelijke opvang in aanraking te komen.
Mogelijk zagen de Wmo-beleidsmedewerkers dit niet als onderdeel van het Wmo-beleid.
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Als we alleen kijken naar centrumgemeenten voor vrouwenopvang (niet in de

figuur), dan zien we dat ze allemaal bovenlokaal beleid maakten voor vrouwelijke en
minderjarige slachtoffers van huiselijk geweld. We mogen echter niet zo maar aannemen
dat ze dan ook mannelijke slachtoffers van huiselijk geweld bedienden: een aantal deed
dit niet. Kennelijk is dit geen duidelijke verantwoordelijkheid van gemeenten.

Figuur g.1

Bovenlokaal beleid van centrumgemeenten voor doelgroepen, 2011 (in absolute aantallen; n = 23)
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Om een goed beeld van de centrumgemeenten te krijgen kijken we ook naar het even-
tuele aanvullende beleid dat ze lokaal nog voerden (figuur 4.2). Meer dan de helftvan de
gemeenten die onze vraag beantwoordden maakte — eventueel naast bovenlokaal be-
leid—lokaal beleid voor dak- en thuislozen, mensen met verslavingsproblemen, mensen
met meervoudige problematiek en mensen in armoede en/of schulden. Daarentegen
maakte minder dan de helft lokaal beleid voor slachtoffers van huiselijk geweld (dit geldt
ook voor de centrumgemeenten viouwenopvang).
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Figuur g.2
Lokaal beleid van centrumgemeenten voor doelgroepen, 2011 (in absolute aantallen; n = 23)
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Gemeenten pakten dak- en thuisloosheid en verslaving dus zowel lokaal als boven-
lokaal op, maar schuldhulpverlening lijkt een meer lokale aangelegenheid te zijn
geweest, terwijl beleid voor de verschillende slachtoffers van huiselijk geweld vooral
een bovenlokale aangelegenheid lijkt. Wanneer we bovenlokaal en lokaal beleid tegen
elkaar afzetten valt nog een aantal andere zaken op (tabel B4.1in bijlage B, te vinden via
www.scp.nl bij het desbetreffende rapport). Voor alle doelgroepen gold dat meerdere
centrumgemeenten zowel bovenlokaal beleid als lokaal beleid maakten. Met uitzon-
dering van dak- en thuislozen en verslaafden waren er voor alle doelgroepen enkele
centrumgemeenten die noch bovenlokaal noch lokaal beleid maakten. Voor mannelijke
slachtoffers van huiselijk geweld waren dit er vijf. Voor alle doelgroepen gold dat er een
of meer centrumgemeenten waren die geen bovenlokaal beleid maakten maar wel lokaal
beleid. In het geval van mensen in armoede of met schulden waren dit er acht.

Niet alle centrumgemeenten vonden dat ze in 2011 voldoende toegerust waren om de
hele regio te bedienen. Voor maatschappelijke opvang gaven zes van de negentien
gemeenten die deze vraag beantwoordden dit aan en voor vrouwenopvang vier van
de veertien. Meerdere van deze gemeenten stelden dat bezuinigingen en de toegeno-
men vraag — bijvoorbeeld bij jongeren en mensen met psychiatrische problematiek,
of mensen die door de crisis schulden hadden opgelopen — extra druk veroorzaakten.
Een gemeente signaleerde gebrek aan plekken in de dak- en thuislozenopvang en ge-
brek aan expertise om de groep adequaat te begeleiden. Een centrumgemeente voor
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vrouwenopvang signaleerde dat er in het blijf-van-mijn-lijthuis weliswaar plekken waren
voor vrouwen van buiten de regio, maar onvoldoende mogelijkheden voor vrouwen uit
de eigen regio die hierdoor op een naburige regio waren aangewezen.

4.3.2 Beleidsontwikkeling door regiogemeenten

Regiogemeenten kunnen naast het beleid dat hun centrumgemeente voert ook zelf (lokaal)
beleid maken voor doelgroepen (figuur 4.3; tabel B4.2 in bijlage B). Bijna alle Nederland-
se regiogemeenten deden zelf wel iets voor mensen met meervoudige problematiek en
mensen in armoede en/of met schulden. Als we daarentegen naar zwerfjongeren, dak- en
thuislozen en mannelijke slachtoffers van huiselijk geweld kijken, dan valt op dat meer
dan de helft van de regiogemeenten aangaf dat enkel hun centrumgemeente dit beleid
maakte.

Figuur 4.3
De maker van het beleid voor doelgroepen in regiogemeenten, 2011 (in procenten; n = 218-219)
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4.3.3 Taakverdeling tussen centrum- en regiogemeenten

Bij de invoering van de Wmo wilde de wetgever bewerkstelligen dat centrumgemeenten
overleg zouden plegen met de omliggende gemeenten over de besteding van de mid-
delen (TK 2004/20052: 37). Nagenoeg alle gemeenten (centrum- en regiogemeenten)
hebben het idee dat de doelen voor de regio op zijn minst enigszins gezamenlijk worden
vastgesteld tussen centrumgemeenten en regiogemeenten. Vier op de tien vindt dat het
grotendeels samen gebeurt, en volgens ruim een kwart is het zelfs een volledig gezamen-
lijke inspanning.

Een kleine driekwart van de regiogemeenten vindt dan ook dat ze (ruim) voldoende
inspraakmogelijkheden heeft bij het opstellen van het bovenlokaal beleid van de cen-
trumgemeenten. De keerzijde is dat ruim een op de vijf gemeenten vindt dat ze te weinig
met hun centrumgemeente mee kunnen denken (22% wat betreft maatschappelijke
opvang, 23% wat betreft vrouwenopvang). Daarnaast zijn er ook regiogemeenten (circa
5%) die aangeven geen behoefte aan inspraak te hebben.

4.3.4 Ketensamenwerking

Ketensamenwerking is een van de twee pijlers van het Plan van aanpak dak- en thuis-
lozen (TK 2010/2011; Tuynman et al. 2013). Daarbij denken we aan de samenwerking
tussen verschillende specialismen binnen een keten van instanties waarmee een hulp-
behoevende te maken kan krijgen (ketensamenwerking). Er is bijvoorbeeld ‘steeds meer
samenwerking tussen viouwenopvang, politie, openbaar ministerie, forensische psy-
chiatrie en andere hulpverlenende organisaties’ (Snoek et al. 2008: 38). lets soortgelijks
gaat op voor dak- en thuislozen en zwerfjongeren (Snoek et al. 2008). Wat de 0GGz
betreft is de nadruk op ketensamenwerking in de toelichting op het Wmo-wetsvoorstel
verankerd. Door de gemeente verantwoordelijk te maken ‘is de keten van collectieve
preventie van (ernstige) psychosociale problemen, het opsporen en toeleiden naar

de zorg en de opvang in één hand en kan optimale samenhang worden nagestreefd’

(TK 2004/2005a: 30). Gemeenten moeten zorgen voor afspraken tussen betrokken orga-
nisaties. Een handreiking aan gemeenten beveelt hen dan ook aan dat ze zouden moeten
‘expliciteren wie wat doet bij de uitvoering van de ocGz-functies en dit vastleggen in
een regionaal oGGz-convenant’ (Wolf 2006: 26).

Ondanks de toegenomen aandacht voor ketensamenwerking daalde tussen 2011 en 2012
het aantal centrumgemeenten voor maatschappelijke opvang waarvoor een dergelijke
samenwerking een beleidsprioriteit was van 67% naar 57% (Tuynman et al. 2013). Het kan
zijn dat het inmiddels niet meer nodig was om dit expliciet als beleidsprioriteit te stel-
len. Daarentegen maakten meer centrumgemeenten concrete afspraken over door- en
uitstroom van cliénten van de opvang: een toename van ruim vier op de tien in 2011 tot
bijna twee derde in 2012 (Tuynman et al. 2013). Mogelijk waren deze concrete afspraken
nog een gevolg van de eerder gestelde beleidsprioriteiten. Daarnaast zullen mensen die
eerder in de opvang zijn gekomen ook op langere termijn geholpen moeten worden.
Ook wat betreft de OGGz lijken gemeenten de aanbevelingen om te zorgen voor keten-
samenwerking ter harte te hebben genomen. In verreweg de meeste gemeenten (89%)
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bestond in 2011 een OGGz-platform of —overleg (tabel 4.1). Bovendien hadden vrijwel alle
gemeenten afspraken met organisaties over de uitvoering van de OGGz.

Tabel g1
Vorm van overleg van gemeenten om de OGGz te bevorderen en om dak- en thuisloosheid tegen te
gaan, gemeenten, 2011 (in procenten; n = 229)

alleen alleen gemeente

gemeente regio  enregio niet totaal
een OGGz-platform / overleg met de betrokken
partijen onder regie van de gemeente 14 25 50 1 100
afspraken met organisaties over de
uitvoering van de OGGz (bevorderen van de
ketensamenwerking) 7 21 69 3 100

Bron:scp (WMOP'12)

Recent onderzoek in 24 centrumgemeenten constateert ‘verbindingen van de ocGz-
keten met veiligheid, schuldhulp, werkketen en jeugdketen, aanpak zwerfjongeren’
(Van Bergen et al. 2013: 7). Samenwerking vond vooral plaats met de ‘traditionele par-
tijen’ (zie § 4.1.2). Organisaties rondom het thema arbeid zijn niet vaak betrokken.
Vrijwilligersorganisaties en cliénteninitiatieven blijven wat achter. Af en toe is er sprake
van ‘een door vrijwilligers gerunde inloop, maatjes of vriendendiensten en vrijwillige
thuisadministratie’ (Van Bergen et al. 2013: 8). In sommige centrumgemeenten, zo blijkt
uit hetzelfde onderzoek, voert de gemeente de regie over de keten, zeker bij startende
initiatieven of voorgenomen koerswijzigingen. Later neemt vaak de GGD de regie over.
Sommige gemeenten organiseren de regie op wijkniveau.

4.4  Concrete activiteiten

Hier gaan we in op concrete activiteiten die gemeenten ondernemen en ondersteunen.
We kiezen voor een thematische indeling van activiteiten. De gedachte daarbij is dat een
bepaalde aanpak, zoals preventie, voor alle doelgroepen relevant is. Wel zal voor bepaal-
de doelgroepen meer nadruk liggen op de ene activiteit dan op de andere.

4.4.1 Inkaartbrengen van omvang en ondersteuningsbehoefte
Voor relevant beleid moet een gemeente goed overzicht hebben van de ondersteunings-
behoeften. Gemeenten krijgen dan ook het advies deze in kaart te brengen, bijvoorbeeld

in een handreiking uit 2006 in opdracht van het ministerie van vws en de vNG voor het
invullen van het ogGz-beleid (Wolf 2006).
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Centrum- en regiogemeenten trekken meestal samen op om zicht te krijgen op de
omvang en problematiek van de doelgroepen in hun gemeenten. Ruim zeven op de tien
gemeenten zegt enigszins (31%) of grotendeels (40%) samen het zicht op de doelgroepen
te hebben ontwikkeld, en nog eens twee op de tien deed het volledig samen (tabel B4.3
in de bijlage).

Vrijwel alle centrumgemeenten overlegden in ieder geval met professionals die verstand
hebben van de betreffende doelgroep (tabel B4.4 in de bijlage). Een deel van de cen-
trumgemeenten overlegde, al dan niet daarnaast, met mensen uit de doelgroep, maar
dit varieerde per doelgroep. Opvallend is dat slechts een van de twaalf gemeenten die
bovenlokaal beleid maakten voor mannelijke slachtoffers van huiselijk geweld over-
legde met mensen uit de doelgroep zelf, terwijl een aanzienlijk deel van de gemeenten
die bovenlokaal beleid maakten voor dak- en thuislozen en verslaafden wel met deze
doelgroepen overlegden. Onderzoek onder de doelgroep, al dan niet in combinatie met
bovenstaande methoden, komt in de centrumgemeenten die aan het onderzoek mee-
deden ook voor. Toch geldt voor alle doelgroepen dat meer gemeenten overleggen met
professionals.

De meeste regiogemeenten die (0ok) zelf beleid maakten voor zwerfjongeren of dak-

en thuislozen meldden dat de centrumgemeente de behoeften van deze doelgroepen
naging (tabel B4.5 in de bijlage). In het geval van mensen in armoede of mensen met
meervoudige problematiek, daarentegen, zei slechts een kleine minderheid van de cen-
trumgemeenten de behoeften na te gaan.® Het merendeel van de regiogemeenten die
(00k) zelf beleid maakten voor mensen met verslavingsproblemen, ex-gedetineerden,
mensen in armoede of mensen met meervoudige problematiek ging de behoeften van
deze doelgroepen na door overleg met professionals. Slechts een kleine minderheid ging
behoeften na middels onderzoek onder de doelgroep.

Slaagden gemeenten er, naar eigen zeggen, in om op deze manieren de ondersteunings-
behoefte in beeld te krijgen (figuur 4.4)? Ten eerste valt op dat er een groot verschil is

in de mate waarin gemeenten het idee hadden of een doelgroep lokaal aanwezig was
(of dit in de praktijk het geval is zijn we niet nagegaan). Volgens een meerderheid van

de gemeenten waren er in 2011 geen lokale zwerfjongeren, en ruim vier op de tien ken-
den geen dak- en thuislozen. Het is mogelijk dat ze dit aangaven omdat bijvoorbeeld
daklozen naar de centrumgemeente uitwijken voor opvang. Armen en mensen met
problematische schulden, mensen met meerdere problemen en verslaafden waren daar-
entegen aanwezig in nagenoeg alle gemeenten.

Ondanks de diverse activiteiten van de onderzochte gemeenten om de behoeften van
de doelgroepen na te gaan, zei circa 10-20% hier onvoldoende beeld van te hebben,

met uitzondering van die van mensen in armoede of met schulden. Een vrij grote groep
gemeenten gaf aan dat ze mannelijke slachtoffers van huiselijk geweld onvoldoende

in beeld hadden, wat ook gold voor de omvang van deze doelgroep (figuur B4.1in de
bijlage).
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Figuur g.q
De mate waarin gemeenten de ondersteuningsbehoefte van de doelgroep in beeld hebben, 2011
(in procenten; n = 226-235)
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4.4.2 Preventieve activiteiten

In de Wmo en in nadere beleidsbrieven of handreikingen krijgt preventie de nodige
aandacht, ook bij alle thema’s en doelgroepen die we in dit hoofdstuk bespreken. We
kunnen denken aan activiteiten om (escalatie van) ongewenste situaties te voorkomen,
zoals huisuitzetting, dakloosheid, huiselijk geweld, psychische problemen en verslaving.
Preventie speelt bijvoorbeeld een belangrijke rol in de tweede fase van het Plan van aan-
pak dak- en thuislozen (Tk 2010/2011).

Een specifieke categorie van preventie bestaat uit maatregelen die gemeenten nemen
om huisuitzetting te voorkomen. Preventie van dakloosheid is voor steeds meer cen-
trumgemeenten een beleidsprioriteit: voor ruim een derde in 2010 en voor ruim twee
derde in 2012 (Tuynman et al. 2013). Bijna alle centrumgemeenten hebben afspraken
gemaakt met woningcorporaties om huurachterstanden te melden. Ook vindt er in acht
van de tien gemeenten afstemming plaats over hulpverlening als huisuitzetting dreigt.
Dit leidde gemiddeld tot een lichte daling van het aantal huisuitzettingen (Tuynman
etal. 2013).

Uit ons eigen onderzoek onder zowel centrum- als regiogemeenten blijkt dat vrijwel

alle gemeenten (94%) in 2011 afspraken hadden met woningbouwcorporaties over huis-
uitzettingen (tabel B4.6 in de bijlage). Doorgaans vond dit plaats op lokaal niveau, al dan
niet in combinatie met afspraken op bovenlokaal niveau.
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Ook de 0OGGz omvat preventieve activiteiten; in de Wmo valt onder de OGGz de ‘col-
lectieve preventie van (ernstige) psychosociale problemen’ (Tk 2004/20053). Uit ons
eigen onderzoek blijkt dat nagenoeg alle gemeenten wel iets deden aan preventie en
vroegsignalering in de OGGz. Voor ruim driekwart geldt dat dit zowel in centrum-
gemeenten als in regiogemeenten gebeurde. Een kleine minderheid (11%) gaf aan dat
alleen centrumgemeenten dit deden, en eenzelfde deel deed het juist alleen lokaal (in de
regiogemeenten) (tabel B4.6 in de bijlage). Onderzoek van Van Bergen et al. (2013) onder
24 centrumgemeenten laat zien dat vele werken met generalisten in de wijk die lichte
problemen meteen proberen aan te pakken wanneer zij zich voordoen. Vaak zijn die
generalisten onderdeel van sociale wijkteams. Zwaardere problemen zetten ze door naar
gespecialiseerde (gebiedsgerichte) interventieteams of naar aanbieders van specialisti-
sche zorg. Wel merkte een aantal beleidsmedewerkers op dat de praktische uitvoering
soms nog achterblijft bij de visie in beleidsstukken.

De Wmo benoemt de ‘preventie van verslavingsproblemen’ expliciet (Staatsblad 2006).
Bij universele verslavingspreventie moeten we denken aan projecten of strategieén die
gericht zijn op een school of totale gemeenschap om het gebruik van alcohol en drugs
te voorkomen of uit te stellen. Bij selectieve verslavingspreventie gaat het om projecten
voor specifieke groepen die een relatief hoog risico lopen om verslavingsgerelateerde
problemen te ontwikkelen.

In 2011 kwamen beide vormen van preventie nagenoeg voor alle gemeenten voor (zie
tabel 4.2).7 Voor een minderheid van de gemeenten boden alleen centrumgemeenten
deze maatregelen: ruim een kwart in het geval van universele preventie en ruim een
derde bij selectieve preventie.

Tabel g.2
Soort verslavingspreventie geboden door de gemeente en/of regio, gemeenten, 2011 (in procenten;
n =229-230)

alleen alleen gemeente

gemeente regio en regio niet totaal
universele verslavingspreventie 5 26 68 1 100
selectieve verslavingspreventie 6 34 57 3 100

Bron:scp (WMoOP'12)

Een specifieke vorm van preventie is outreachend werken, dat wil zeggen actief op zoek
gaan naar personen uit risicogroepen. De memorie van toelichting bij het Wmo-
wetsvoorstel (TK 2004/2005a) noemt deze werkwijze in algemene zin en op verschillende
plekken komen we aanwijzingen tegen voor specifieke doelgroepen. In het kader van de
OGGz gaat het bijvoorbeeld om de opsporing van mensen met psychosociale problemen.
Een handreiking voor gemeenten (Douwen en Schutte 2006), geschreven op verzoek van
het ministerie van vws, herhaalt deze oproep. In de derde voortgangsrapportage van de
Wmo (TK 2007/2008¢) benadrukte de toenmalige staatssecretaris nogmaals het belang
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van outreachend werk, onder meer voor de groepen die mogelijk gebruik maken van de
opvangvoorzieningen. Ook Welzijn Nieuwe Stijl (vws 2010) beveelt de ‘eropaf-methode
aan voor gevallen van huiselijk geweld en voor verslaafden.

We vroegen gemeenten of ze kwetsbare mensen opspoorden en of ze contact met hen
onderhielden en hen probeerden toe te leiden naar zorg of hulpverlening (tabel 4.3).

Een op de tien gemeenten gaf aan in 2011 geen beleid te voeren om kwetsbare personen
op te sporen, maar vrijwel alle gemeenten gaven aan contact te onderhouden met kwets-
bare personen en ze toe te leiden naar zorg of hulpverlening. Het kwam niet vaak voor
dat alleen centrumgemeenten deze maatregelen namen op bovenlokaal niveau.

Tabel g.3
Outreachende activiteiten om de OGGz te bevorderen en om dak- en thuisloosheid tegen te gaan,
gemeenten, 2011 (in procenten; n = 223-229)

alleen alleen  gemeente

gemeente regio en regio niet totaal
opsporen van kwetsbare personen 10 1 68 11 100
contact leggen en contact houden met
opgespoorde personen en ze toeleiden
naar zorg/hulpverlening 7 17 72 4 100

Bron: scP(WMOP'12)

In een onderzoek onder een kleine goo cliénten van de OGGz (Vos de Wael 2012) krijgen
gemeenten een onvoldoende voor de manier waarop ze met outreachend werk omgaan.
Ter vergelijking: gemeenten scoren wel voldoende als het gaat om het beschikbare aan-
bod, de toegankelijkheid daarvan en de mate waarin cliénten zelf regie kunnen voeren
over hun leven. Wat outreachend werk betreft: cliénten geven aan dat gemeenten hen niet
actief benaderen met het aanbod van hulp of ondersteuning en hen niet betrekken bij
sociale activiteiten in de wijk. Als ze zelf verzuimen te reageren op afspraken, brieven

of uitnodigingen laat de desbetreffende instantie het vaak na om persoonlijk contact

op te nemen. Het onderzoek benadrukt dat juist persoonlijk contact belangrijk is voor
OGGz-cliénten. Recent concludeerde de Inspectie voor de Gezondheidszorg (16z) dat de
certificering van zorgteams die outreachende zorg bieden aan zorgmijders met ernstige
psychische aandoeningen te wensen overlaat (1Gz 2013). Dit signaal lijkt zijn vruchten te
hebben afgeworpen: de meeste centrumgemeenten zijn inmiddels tot certificering over-
gegaan; de verwachting is dat alle centrumgemeenten die met dit soort teams werken in
2014 voor certificering hebben gezorgd. Voor de overige centrumgemeenten schat de IGz
dat er geen grote risico’s zijn voor de doelgroep.

Preventie en outreach vormen een poging om problemen zo vroeg mogelijk te signale-
ren, en krijgen de nodige aandacht in de wet. De beschrijving van OGGz in de Wmo gaat
in op ‘het signaleren en bestrijden van risicofactoren op het gebied van de openbare
geestelijke gezondheidszorg, het bereiken en begeleiden van kwetsbare personen en
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risicogroepen, het functioneren als meldpunt voor signalen van crisis of dreiging van
crisis bij kwetsbare personen en risicogroepen’ (Staatsblad 2006: 1). De tweede fase van
het Plan van aanpak dak- en thuislozen constateert daarbij nog: ‘De signalering via regu-
liere kanalen als het welzijnswerk of Wmo-loketten is nog onvoldoende. Voor adequate
signalering zijn specifieke kennis en vaardigheden nodig’ (Tk 2010/2011: 8). Naast een
outreachende manier van werken hadden bijna alle gemeenten in 2011 ook meldpunten
voor de signalering van (de dreiging van) een crisis (tabel B4.6 in de bijlage). Voor 31% van
de gemeenten gold dat dit soort punten uitsluitend op bovenlokaal niveau geregeld was.

4.4.3 Toegangvia het Wmo-loket en steunpunten

Naast preventie moeten gemeenten ook manieren organiseren waarop mensen zich-
zelf kunnen melden als ze behoefte hebben aan advies en ondersteuning. De meeste
gemeenten hadden hiervoor een Wmo-loket ingericht (Vonk et al. 2013). In 2011 was
advies- en cliéntondersteuning in 18% van de gemeenten beschikbaar voor dak- en
thuislozen en in 25% voor verslaafden. Ander onderzoek in 24 centrumgemeenten

(Van Bergen et al. 2013) bevestigt het beeld dat Wmo-loketten een beperkte rol spelen
voor deze doelgroepen. Gemeenten noemen het Wmo-loket vaak niet in hun visie voor
de beleidsthema’s die in dit hoofdstuk centraal staan. Als het gaat om vraagverheldering
en indicatie voor de brede OGGz-doelgroepen noemen ze eerder sociale wijkteams dan
het loket.

Daarentegen geeft onderzoek onder GGz- en OGGz-cliénten (Vos de Wael 2012) aan dat
een meerderheid van hen het Wmo-loket wel weet te vinden. Wanneer ze aan het loket
komen voelen ze zich niet altijd serieus genomen. De kennis en affiniteit met hun pro-
blemen schiet volgens de respondenten vaak te kort en ze hebben het idee dat ze van
het kastje naar de muur worden gestuurd. We willen hierbij opmerken dat de negatieve
beoordeling door de GGz-cliénten mogelijk samenhangt met de aard van hun problema-
tiek, maar dit is geen reden om hun ervaringen niet serieus te nemen.

Er bestaan ook loketten voor specifieke doelgroepen, al kan het zijn dat gemeenten deze
als onderdeel van het Wmo-loket of bijvoorbeeld een loket voor sociale zaken beschou-
wen. Zo hadden zes van de tien centrumgemeenten in 2011 een informatieloket voor
dak- en thuislozen (tabel B4.6 in de bijlage). Voor 20% van alle gemeenten bestond een
dergelijk loket niet. Verder hebben alle centrumgemeenten al jaren een advies- en steun-
punt huiselijk geweld (Snoek et al. 2008). Ons eigen onderzoek laat zien dat circa twee
van de vijf regiomeenten zelf nog een dergelijk steunpunt hadden ingericht (tabel B4.7 in
de bijlage).

a.4.4 Ondersteuningsaanbod
De gemeente kan besluiten om ondersteuning in te zetten voor inwoners die hier
behoefte aan hebben. Hierna kijken we concreet naar een aantal specifieke vormen die

veel aandacht krijgen in het landelijk beleid, handreikingen en de literatuur: schuldhulp-
verlening, woonaanbod, opvang en begeleiding.
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Schuldhulpverlening

In 2012 is de Wet gemeentelijke schuldhulpverlening ingevoerd (Tk 2009/2010). Schuld-
hulpverlening is een vorm van ondersteuning die gemeenten kunnen inzetten om
mensen met schulden te helpen. Die heeft een belangrijke preventieve functie: in veel
gevallen om huisuitzetting te voorkomen. Gezinnen met kinderen vormen vaak een
specifieke aandachtgroep; onderzoek in 39 centrumgemeenten (Tuynman et al. 2013)
laat zien dat volgens vier op de tien centrumgemeenten toereikende preventieve woon-
begeleiding voor gezinnen aanwezig is om te voorkomen dat ze uit huis gezet worden.
Daar staat tegenover dat in een meerderheid van de centrumgemeenten deze opvang
niet werd aangeboden (28%) of dat de capaciteit volgens de gemeente onvoldoende was
(28%).

Volgens de tweede fase van het Plan van aanpak dak- en thuislozen heeft ongeveer

85% van de cliénten van de maatschappelijke opvang ‘problematische schuldenen |[...]
moeite om de uitgaven in balans te houden met het inkomen’ (Tk 2010/2011: 18). Vaak

is er al vroeg in een ondersteuningstraject budgetbeheer en schuldsanering nodig en
moeten de oorzaken van de schulden (bv. verslaving) worden achterhaald. Het project
Welzijn Nieuwe Stijl van vws (2010) adviseert gemeenten dan ook ‘direct er op af’ te gaan
als blijkt dat mensen met onoplosbare schulden kampen.

Gemeenten proberen op verschillende andere manieren de toegang tot schuldhulp-
verlening te regelen (zie ook 4.3.3). In vrijwel alle gemeenten kunnen mensen bij het
Wmo-loket terecht voor inkomensondersteuning en schuldhulpverlening. In meer dan
de helft van de gemeenten kunnen mensen advies en cliéntondersteuning krijgen. Voor
bijna alle gemeenten is er ook een bureau schuldhulpverlening, mogelijk geintegreerd in
het Wmo-loket. Onderzoek in 24 centrumgemeenten noemt de ambities rond de schuld-
hulpverlening ‘vrij realistisch’ (Van Bergen et al. 2013: 9). De insteek is eerder om schul-
den te beperken, en mensen te leren leven met schulden, dan na te streven om iedereen
schuldvrij te maken.

Woonaanbod/alternatieve huisvesting

Passende woonruimte vinden is een van de aandachtspunten in de begeleiding van

dak- en thuislozen (Tk 2010/2011). Gemeenten kunnen bijvoorbeeld afspraken maken
met woningcorporaties om mensen met financiéle problemen tijdelijk een goedkopere
woning aan te bieden zodat dakloosheid voorkomen kan worden (Wolf 2006). Ook in

de OGGz is veel aandacht voor passende woonruimte (zie bv. Van Hemert en Wolf 2011).
Zo is er aandacht voor mensen die hun woning vervuilen of een instabiel leven hebben
en steeds op verschillende adressen wonen. Hier valt ook weer de grote overlap tussen
de doelgroep van de OGGz en de maatschappelijke opvang op. Welzijn Nieuwe Stijl (vws
2010) wijst gemeenten ook op de mogelijkheid om ‘eigen krachtconferenties’ in te zetten
als woningcorporaties dreigen mensen uit huis te zetten die overlast veroorzaken. In een
dergelijke ‘conferentie’ maken familie en bekenden met degene die overlast veroorzaakt
een plan over hoe ze het probleem samen kunnen aanpakken (zie de interventie-
beschrijving in Movisie 2012).
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Het merendeel van de centrumgemeenten die bovenlokaal beleid maakten voor zwerf-
jongeren, dak- en thuislozen, ex-gedetineerden of mannelijke slachtoffers van huiselijk
geweld beschouwde huisvesting van die doelgroep als een van de belangrijkste doel-
stellingen in 2011 (tabel B4.8 in de bijlage). In het lokale beleid van de regiogemeenten
werd huisvesting door een kleine meerderheid van de gemeenten tot de belangrijkste
doelstellingen gerekend voor dak- en thuislozen en ex-gedetineerden en door circa een
derde voor zwerfjongeren en de diverse slachtoffers van huiselijk geweld (tabel B4.9 in de
bijlage).

Zowel de eerste als de tweede fase van het Plan van aanpak dak- en thuisloosheid
besteedden aandacht aan de dreiging van dakloosheid na terugkeer uit detentie, een
voorziening of een instelling. De meeste centrumgemeenten die bovenlokaal beleid
maakten voor een specifieke doelgroep hadden in 2011 afspraken met woningcorpora-
ties over de beschikbaarheid van woningen voor de betreffende doelgroep (tabel B4.10
in de bijlage). Dat deden zij voor zwerfjongeren, vrouwelijke, mannelijke en minder-
jarige slachtoffers van huiselijk geweld, dak- en thuislozen, mensen met verslavings-
problemen, ex-gedetineerden en mensen met meervoudige problematiek, maarin
mindere mate voor mensen in armoede of met schulden. Waarschijnlijk omdat deze
laatste groep vaak nog woonruimte heeft.

Opvang

Ook al besteedt het Plan van aanpak dak- en thuislozen veel aandacht aan zaken als een
persoonsgerichte benadering — met individuele trajectplannen, preventie en participatie
—opvang bieden blijft een kerntaak. Voor nagenoeg alle gemeenten was in 2011 opvang
beschikbaar voor verslaafden. Wel is dit duidelijk een zaak voor centrumgemeenten:
ongeveer driekwart van alle gemeenten zei dat dit soort voorzieningen alleen op boven-
lokaal niveau bestond (tabel B4.11 in de bijlage). Centrumgemeenten en regiogemeenten
trokken vaak (enigszins) gezamenlijk op als ze opvangvoorzieningen boden en spreid-
den binnen de regio. Ruim een op de vijf gemeenten zei dat ze niet samenwerken bij de
spreiding van voorzieningen. Uit ander onderzoek blijkt dat een minderheid (42%) van
de centrumgemeenten vindt dat ze voldoende capaciteit hebben voor maatschappelijke
opvang (Tuynman et al. 2013).

De tweede fase van het Plan van aanpak dak- en thuislozen geeft prioriteit aan gezin-
nen met kinderen (TK 2010/2011). Tuynman et al. (2013: 9) constateren dat gezinnen

met kinderen een prioriteitsgroep zijn voor gemeenten waarvoor men flexibeler en
vasthoudender een oplossing probeert te vinden. Wel lijkt het er op dat de meeste
centrumgemeenten (nog) onvoldoende voorzieningen gerealiseerd hebben specifiek
voor gezinnen met kinderen. Volgens de helft van de centrumgemeenten is de capaci-
teit van de crisisopvang voor gezinnen onvoldoende en een derde kent geen specifieke
crisisopvang voor kinderen. Driekwart van de centrumgemeenten geven aan geen
doorstroomwoningen voor gezinnen te hebben (46%) of zeggen dat het er te weinig zijn
(31%). Twee derde van de centrumgemeenten vond dat er niet genoeg woningen zijn voor
gezinnen in de opvang. De hulp aan gezinnen waarvoor geen opvangplek beschikbaar is,
is beperkt:
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Veel centrumgemeenten helpen deze gezinnen vooral door te verwijzen naar het eigen netwerk
of hulp te bieden bij het vinden van een plek in een andere regio. [...] Een tijdelijke plek in de
maatschappelijke opvang zonder gezinsunits is minder gebruikelijk en komt bij de helft van de
gemeenten voor. Gezinnen krijgen een tijdelijke opvangplek in een hotel of vakantiehuisje op
kosten van de gemeente in 39% van de centrumgemeenten. Tijdelijke marginale huisvesting
wordt nauwelijks aangeboden. Twee gemeenten zijn niet op de hoogte van het aanbod als er
geen plaats beschikbaar is en drie gemeenten hebben de vragen niet (volledig) beantwoord.
Alle overige 34 gemeenten geven aan enig alternatief aan te bieden in een dergelijke situatie
(Tuynman et al. 2013: 37).

Begeleiding

Een persoonsgerichte benadering met individuele trajectplannen vormt, zoals gezegd,
naast ketensamenwerking een van de pijlers van het Plan van aanpak dak- en thuislozen
(TK 2010/2011). Z0'n trajectplan moet betrekking hebben persoonlijke doelen op meerde-
re terreinen (wonen, inkomen, zorg, activering). Het idee is dat mensen zo snel mogelijk
hulp moeten krijgen om een zelfstandig bestaan op te bouwen. Een trajectbegeleider
houdt de vinger aan de pols. Ook is er aandacht voor niet-professionele begeleiding,
bijvoorbeeld door vrijwilligers, ervaringsdeskundigen, familie en bekenden.

Ruim negen van de tien gemeenten zeiden dat er in 2011 voor hun dak- en thuislozen
zulke trajectplannen beschikbaar waren (tabel B4.6 in de bijlage). Meestal ging het hier
om een bovenlokale maatregel van de centrumgemeente, maar 30% van de gemeenten
gaf (ook) aan zelf, lokaal, actief te zijn op dit gebied.

Ander onderzoek (Tuynman et al. 2013) laat zien dat circa een kwart (24%) van de cen-
trumgemeenten de capaciteit voor begeleid (zelfstandig) wonen voldoende acht en dat
ook minder dan de helft vindt dat woonbegeleiding voor gezinnen met kinderen bij
doorstroming van opvang naar zelfstandig wonen voldoende aanwezig is.® Hetzelfde
onderzoek geeft ook inzicht in de andere aspecten van een persoonsgerichte aanpak van
centrumgemeenten. Tabel 4.4 laat ontwikkelingen tussen 2011 en 2012 zien in het aantal
centrumgemeenten dat een bepaald aspect gerealiseerd had. Meer centrumgemeenten
namen maatregelen om mensen te kunnen volgen in de keten, zoals afspraken over
gegevensuitwisseling (85% in 2012) en een cliéntvolgsysteem (61%), en begonnen te wer-
ken met een centrale toegang (74%). Daarentegen daalde het aantal gemeenten met een
traject- of veldregisseur om de voortgang van individuele trajecten te bewaken (56% in
2012). De auteurs hebben geen verklaring voor deze daling.
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Tabel g.q
Centrumgemeenten die instrumenten in het kader van de persoonsgerichte aanpak hebben
gerealiseerd, 2011 en 2012 (in procenten; n = 37-39)

2011 (n =37) 2012 (n =39)

afspraken over gegevensuitwisseling binnen de kaders
van de privacyregelgeving 68 85

individueel trajectplan 78 77

cliéntmanager, verantwoordelijk voor coérdinatie,

afstemming en uitvoering van het trajectplan 70 77
centraal meldpunt of centrale voordeur 60 74
gestandaardiseerd screenings-/diagnoseformulier 64 64
cliéntvolgsysteem 43 61

traject- of veldregisseur die de voortgang van individuele
trajecten bewaakt 71 56

Bron: Tuynman et al. (2013)

4.4.5 Terugval voorkomen

Terugval voorkomen is een van de hoofddoelen van de tweede fase van het Plan van
aanpak dak- en thuislozen (Tk 2010/2011). Dit slaat niet alleen op de feitelijk dak- en
thuislozen, maar ook op mensen met een chronisch psychiatrische aandoening.

Het document spreekt ook wel van ‘terugvalmanagement’, waardoor ‘reguliere zorg en
begeleiding meteen kan opschalen naar of terugvallen op intensieve zorg van bijvoor-
beeld cGz indien dat opnieuw nodig mocht zijn’ (Tk 2010/2011: 17). Een handreiking aan
gemeenten over het 0GGz-beleid benadrukt: ‘De oG Gz staat, kortom, voor het voor-
komen van erger & uitval en het voorkomen van terugval’ (Wolf 2006). Daarbij speelt
ook ‘ongevraagde nazorg’ een rol (zie ook Douwen en Schutte 2006). Een Kamerbrief uit
2004 benadrukte bijvoorbeeld nazorg voor ex-gedetineerden (Tk 2004/2005b). Gemeen-
ten zouden volgens de genoemde OGGz-handreiking moeten inzetten op ‘beschermende
factoren’: competenties, daadkracht, veerkracht en gezondheid van het individu;
toegang tot maatschappelijke hulpbronnen: huisvesting, inkomen, opleiding, werk,
verblijfsstatus; positieve interpersoonlijke interacties; ervaren steun van belangrijke
anderen en van wijdere omgeving (scholen, buurt, clubs enz.); toegankelijke gezond-
heidszorg; veilig en gezond woon- en leefklimaat (Wolf 2006: 10).

Voor verslaafden kenden in 2011 vrijwel alle gemeenten een ‘vangnet bemoeizorg’

(tabel B4.11 in de bijlage). Voor ongeveer een derde van de gemeenten was dit alleen op
bovenlokaal niveau, maar ook had een meerderheid van de regiogemeenten een eigen
lokaal aanbod. Het aantal gemeenten dat mensen die terug- of uitvielen (niet alleen
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ex-verslaafden) actief opzocht in dat jaar lag iets lager, maar was nog altijd 89%. Ook hier
geldt dat een meerderheid van de regiogemeenten maatregelen nam naast het beleid van
hun centrumgemeenten. Onderzoek in 24 centrumgemeenten (Van Bergen et al. 2013)
laat zien dat sociale wijkteams ook een belangrijke rol spelen in de nazorg, zoals door
mensen te blijven bezoeken.

Onderzoek onder cliénten van de GGz en OGGz (Vos de Wael 2012) geeft — op een ander
terrein — een minder positief beeld van de nazorg. Deze groep cliénten mist vaak onder-
steuning bij praktische zaken en vindt het lastig weer invulling te geven aan hun leven
(zingeving). Dit laatste hangt waarschijnlijk samen met de aard van hun problematiek.

Opvallend is dat de gemeenten zelfredzaamheid of zelfregie en maatschappelijke en
sociale participatie doorgaans niet als de allerbelangrijkste doelstellingen beschou-
wen van het beleid voor de diverse doelgroepen (tabellen B4.8 en B4.9 in de bijlage).
Waarschijnlijk omdat vaak acute problemen spelen die eerst opgelost moeten worden.
Alleen voor mensen in armoede of met schulden of mensen met meervoudige pro-
blematiek noemde de meerderheid van de gemeenten —zowel centrumgemeenten als
regiogemeenten —zelfredzaamheid en zelfregie als een van de belangrijkste doelstel-
lingen. Maatschappelijke en sociale participatie bleek voor deze beide doelgroepen

ook een belangrijke doelstelling van het lokale beleid van regiogemeenten. Voor alle
overige doelgroepen is het een minderheid van de centrum- en regiogemeenten die
zelfredzaamheid of zelfregie en maatschappelijke of sociale participatie als belangrijkste
noemen.

Uit ander onderzoek blijkt dat G Gz- en OGGz-cliénten aangeven dat ze zichzelf kunnen
handhaven, maar dat ze kritisch zijn over hun participatiemogelijkheden (Vos de Wael
2012). De gemeenten waarin ze hulp of ondersteuning krijgen zijn iets positiever, maar
niet veel. De auteurs van het onderzoek concluderen dat deze groep zich nog altijd in een
maatschappelijke achterstandspositie bevinden.

Sociale netwerken en maatschappelijke steunsystemen kunnen volgens de tweede fase
van het Plan van aanpak dak- en thuislozen (Tk 2010/2011) een belangrijke rol spelen

in pogingen om terugval te voorkomen. Deze overeenkomst tussen het rijk en de G4
besteedt aandacht aan wijkprojecten, maatschappelijke steunsystemen, zorgnetwer-
ken, maatjesprojecten en ‘eigen krachtconferenties’. Dergelijke voorbeelden komen we
ook in Welzijn Nieuwe Stijl tegen (vws 2010). In ons eigen onderzoek besteedden we
geen aandacht aan deze manier om sociale netwerken in te zetten. Ander onderzoek
(Tuynman et al. 2013: 20) laat een sterke schommeling zien van het aantal centrum-
gemeenten dat zegt voldoende capaciteit te hebben om het sociale netwerk van cliénten
te versterken en op te bouwen (44% in 2010, 77% in 2011 en 39% 2012). Daarbij tekenen we
aan dat deze gemeenten ook een relatief slecht beeld hebben van het aanbod dat ze hier-
voor tot hun beschikking hebben.
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4.4.6 Overlast tegengaan

De memorie van het toelichting bij de Wmo stelt: ‘Door de openbare geestelijke gezond-
heidszorg op te nemen in dit wetsvoorstel worden de mogelijkheden van de gemeenten
bij de aanpak van verloedering en overlast versterkt’ (Tk 2004/2005a: 36). Voor veel
gemeenten was in 2011 een meldpunt overlast beschikbaar (tabel B4.6 in de bijlage).
Voor bijna drie van de tien gemeenten bestond dit alleen op bovenlokaal niveau, maar
een meerderheid van de regiogemeenten richtte zelf ook een meldpunt in.

Binnen het beleid voor de diverse doelgroepen rekent slechts een minderheid van de
gemeenten overlastreductie tot de allerbelangrijkste doelstellingen. Dat gaat zowel

op voor centrumgemeenten en hun bovenlokaal beleid als voor het lokale beleid van
regiogemeenten (tabellen B4.8 en B4.9 in de bijlage). Wel noemt een derde tot de helft
van de gemeenten dit als een van de belangrijkste doelstellingen voor verslaafden en
dak- en thuislozen. ‘Bestrijding van overlast door verslaving’ is expliciet onderdeel van
de beschrijving van prestatieveld g (Staatsblad 2006). Onder andere met dit doel bieden
gemeenten gebruiksruimten en time-outvoorzieningen aan. In tegenstelling tot de
meldpunten die we hiervoor bespraken boden vooral centrumgemeenten deze voor-
zieningen aan in 2011 (tabel B4.11 in de bijlage). Regiogemeenten waren hier niet vaak bij
betrokken. Voor ongeveer een derde van de gemeenten was er geen gebruikersruimte en
voor ongeveer een kwart geen time-outvoorziening.

Tabel 4.5 laat zien in welke mate gemeenten een relatie leggen tussen prestatievelden
7-9 en prestatieveld 1, sociale samenhang en leefbaarheid bevorderen. Het is goed mo-
gelijk dat gemeenten een relatie leggen om overlast tegen te gaan en de leefbaarheid te
vergroten. Veel overlast in een wijk heeft immers een negatieve invloed op de beleefde
leefbaarheid. Daarnaast is het ook denkbaar dat gemeenten een relatie leggen met pres-
tatieveld 1 om sociale samenhang te koppelen aan de prestatievelden die hier centraal
staan. In de praktijk zien de meeste gemeenten (slechts) een zwakke tot matige relatie
tussen hun beleid op prestatieveld 1 en prestatievelden 7-9 (tabel 4.5). Een van de viera
vijf gemeenten ziet helemaal geen relatie. Dit suggereert dat veel gemeenten nog relatief
weinig verbanden leggen tussen overlastbestrijding en beleid om sociale samenhang en
leefbaarheid in wijk, buurt of dorp te bevorderen.

Tabel g.5
Relatie van prestatievelden 7-9 met prestatieveld 1, gemeenten, 2011 (in procenten; n = 239-240)

redelijk tot  zwakke
zeer sterke  tot matige geen

relatie relatie relatie totaal
maatschappelijke opvang en vrouwenopvang (pv 7) 10 63 27 100
openbare geestelijke gezondheidszorg (pv 8) 19 61 20 100
verslavingszorg (pv 9) 17 59 24 100

Bron:scp (WMoOP'12)
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4.5 Samenvatting en conclusie

We inventariseerden het beleid van gemeenten in 2011 voor de maatschappelijke opvang,
OGGz en verslavingszorg (onderzoeksvraag 1). Te denken valt aan de volgende doel-
groepen: dak- en thuislozen, zwerfjongeren, slachtoffers van huiselijk geweld, mensen
met verslavingsproblemen, ex-gedetineerden, mensen met meervoudige problemen en
mensen in armoede en/of met schulden. Net als in hoofdstuk 3 baseren we ons op zelf-
rapportage van Wmo-beleidsmedewerkers.

De 43 centrumgemeenten voor maatschappelijke opvang en 35 voor vrouwenopvang
hebben meer verantwoordelijkheden en budget dan regiogemeenten. Gemeenten
kunnen naast het bovenlokale beleid van de centrumgemeenten ook zelf lokaal beleid
ontwikkelen. De meeste centrumgemeenten vonden zich voldoende toegerust voor
hun extra taken, maar een aantal niet. Dat laatste schreven ze vooral toe aan capaciteits-
gebrek door de toegenomen vraag of de geslonken middelen.

Voor bepaalde doelgroepen bestaat duidelijk meer bovenlokaal beleid en voor andere

eerder lokaal beleid:

— de ondersteuning van mensen die met armoede of schulden kampen en mensen die
een meervoudige problematiek kennen was vaker op lokaal niveau geregeld dan op
bovenlokaal niveau;

— hetbeleid voor zwerfjongeren en dak- en thuislozen, daarentegen, was vaker boven-
lokaal dan lokaal geregeld; dak- en thuislozen vallen dan ook onder de opdracht van
de centrumgemeenten voor maatschappelijke opvang;

— voor verslaafden die toch ook onder die opdracht vallen, voerde toch een meerder-
heid van de regiogemeenten ook lokaal beleid, naast het bovenlokale beleid.

Een meerderheid van alle gemeenten meldde dat centrumgemeenten en regiogemeen-

ten samen optrokken om doelen voor de regio op te stellen. De meeste regiogemeenten

vonden dat ze voldoende inspraak hadden, maar bijna een kwart (22% over maatschap-
pelijke opvang, 23% over vrouwenopvang) had graag meer mee willen praten met hun
centrumgemeente.

Uit verschillende beleidsdocumenten kunnen we een manier van werken voor ge-
meenten destilleren die de thema’s in dit hoofdstuk doorkruist. Diverse beleidsbrieven
en handreikingen noemen een nadruk op een verscheidenheid aan aspecten: keten-
samenwerking, een persoonsgerichte benadering, preventie, toeleiding, doorstroom,
uitstroom en participatie. Door na te gaan of ze deze manier van werken volgen kunnen
we zien of gemeenten de maatregelen nemen die de wetgever van hen verwacht: toe-
gang tot ondersteuning organiseren, ondersteuning en opvang bieden, regie voeren en
kwaliteit borgen, samenhang bewerkstelligen, nieuwe vormen van ondersteuning orga-
niseren, maatwerk bieden en outreachend werken (de rechterkolom in schema 2.1).
Onderzoek in het kader van het stedelijk kompas (Tuynman et al. 2013) laat zien dat
ketensamenwerking in 2012 voor minder centrumgemeenten een beleidsprioriteit was dan
het jaar daarvoor (een daling van 67% naar 57%), terwijl er juist meer gemeenten waren
die concrete afspraken maakten over toe- en doorstroom (stijging van 43% naar 64%).
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Wellicht is men door de fase van beleidsvoorbereiding heen en is men bezig om vast-
gestelde prioriteiten uit te voeren. Daarnaast zullen mensen die eerder in de opvang zijn
binnengehaald ook op langere termijn geholpen moeten worden. Centrumgemeenten
voeren soms expliciet de regie over de ondersteuningsketen, zeker bij beginnende initia-
tieven over voorgenomen koerswijzigingen (Van Bergen et al. 2013).

Bijna alle gemeenten bleken met individuele trajectplannen voor dak- en thuislozen te
werken, een teken dat de persoonsgerichte aanpak in ontwikkeling is. Tuynman et al. (2013)
laten zien dat meer centrumgemeenten in 2012 gingen werken aan manieren om te
volgen met welke instanties mensen die om ondersteuning vragen in contact staan (toe-
name van 43% naar 61%) en om centrale toegang te verzorgen (toename van 60% naar
74%). Daarentegen daalde het aantal gemeenten met een traject- of veldregisseur om de
voortgang van individuele trajecten te bewaken van 71% naar 56%. Het is onduidelijk wat
deze daling veroorzaakte.

Wat preventie betreft: een ruime meerderheid van de gemeenten gaf aan dat ze outreachend
te werk gingen, meldpunten voor signalen van (dreigende) crisis hadden, projecten
boden om verslaving te voorkomen of uit te stellen, preventieve schuldhulpverlening
organiseerden en afspraken maakten met woningcorporaties om huisuitzettingen te
voorkomen. Naast de activiteiten van centrumgemeenten ondernamen regiogemeen-
ten regelmatig aanvullende activiteiten. Tuynman et al. (2013) laten zien dat preventie

in 2012 voor meer centrumgemeenten een beleidsprioriteit was dan het jaar daarvoor
(stijging van 57% naar 67%). Generalisten in de wijk, vaak als onderdeel van sociale wijk-
teams, spelen een belangrijke rol in de preventieve aanpak van gemeenten. Wel sugge-
reert ander onderzoek dat de praktijk op dit punt soms nog achterblijft bij de visie zoals
gemeenten die beschrijven in hun beleidsnota’s (Van Bergen et al. 2013). Uit ander onder-
zoek (Tuynman et al. 2013) blijkt ook dat preventieve woonbegeleiding voor gezinnen
vaak ontbreekt in het aanbod of dat gemeenten menen dat de capaciteit ervan onvol-
doende is. Bovendien beoordelen OGGz-cliénten de outreachende aanpak van gemeenten
vaak als onvoldoende (Vos de Wael 2012). Ze hebben het idee dat ze vaak niet worden
benaderd met het ondersteuningsaanbod en dat ze onvoldoende worden betrokken bij
sociale activiteiten in de wijk. Daarbij — en bij andere evaluaties door (0)cGz-cliénten —
willen we opmerken dat hun negatieve beoordeling mogelijk samenhangt met de aard
van hun problematiek, al is dit geen reden om hun ervaringen niet serieus te nemen.
Recent lijken centrumgemeenten stappen te hebben genomen om de outreachende zorg
voor zorgmijders met ernstige psychische aandoeningen te verbeteren (1Gz 2013).

Wat toeleiding betreft keken we, naast outreachend werk, naar de loketten waar mensen
zich kunnen melden: het Wmo-loket en loketten voor specifieke problemen zoals een
informatieloket voor dak- en thuislozen of een advies- en steunpunt huiselijk geweld.
Dit soort contactpunten bestond vooral op bovenlokaal niveau. Sommige gemeenten
(tussen de 18% en 25%, afhankelijk van de doelgroep) boden in het Wmo-loket advies

en cliéntondersteuning aan verslaafden en dak- en thuislozen. Een meerderheid van de
0GGz-cliénten weet het loket wel te vinden, maar is vaak ontevreden met de hulp die ze
er krijgen (Vos de Wael 2012). Zij voelen zich niet altijd serieus genomen en de kennis en
affiniteit met hun problemen schiet volgens hen vaak te kort. Onderzoek in 24 centrum-
gemeenten (Van Bergen et al. 2013) suggereert dat gemeenten voor de 0GGz-doelgroep
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bij vraagverheldering en indicatie eerder denken aan toegang via sociale wijkteams dan
via hetloket.

Wat de doorstroom betreft is het aanbod van passende woonruimte een belangrijke indi-
cator. Voor mensen die met huisuitzetting te maken krijgen of die uit de opvang of een
andere voorziening komen zou er woonruimte beschikbaar moeten zijn. Vooral cen-
trumgemeenten maakten hiervoor afspraken met woningcorporaties en veel van hen
beschouwden huisvesting als een van de belangrijkste doelstellingen van hun beleid.
Onderzoek van Tuynman et al. (2013) laat zien dat slechts circa een kwart van de centrum-
gemeenten naar eigen zeggen voldoende capaciteit heeft voor begeleid (zelfstandig)
wonen (24%). Voor maatschappelijke opvang in het algemeen geldt dit ook, maar voor
een minderheid (42%). Daarnaast geeft driekwart van de centrumgemeenten aan geen of
te weinig doorstroomwoningen voor gezinnen te hebben (Tuynman et al. 2013).

Alswe kijken naar de nadruk die verschillende plannen en handreikingen op uitstroom en
participatie leggen, dan is het beeld tweeledig. Voor de uitstroom van verslaafden blijkt
dat er voor vrijwel alle gemeenten professionals waren die hen actief opzochten. Aan
de andere kant zagen gemeenten zelfredzaamheid en participatie doorgaans niet als

de belangrijkste doelstellingen voor de doelgroepen uit dit hoofdstuk. Het lijkt erop
dat deze Wmo-doelen meer van toepassing zijn op andere doelgroepen, zoals mensen
met een beperking en dat bij de doelgroepen van prestatieveld 7-9 andere prioriteiten
spelen, waarschijnlijk omdat er dringender problemen zijn die eerst opgelost moeten
worden. Onderzoek van Tuynman et al. (2013) wijst op een sterke schommeling in het
aantal centrumgemeenten dat vindt voldoende capaciteit te hebben om het sociale
netwerk te versterken. Daarbij moeten we aantekenen dat ze het aanbod dat ze hier-
voor tot hun beschikking hebben ook relatief slecht in beeld hebben. Dit is mogelijk
problematisch vanuit het doel om hun participatie te versterken. De auteurs hadden
geen verklaring voor deze daling. (0) G Gz-cliénten zelf vinden vaak dat ze onvoldoende
hulp in de nazorg krijgen, en dat ze te weinig mogelijkheden hebben om aan de samen-
leving deel te nemen (Vos de Wael 2012). In die zin bevinden ze zich nog steeds in een
maatschappelijke achterstandspositie.

Al met al kunnen we concluderen dat (centrum)gemeenten grote stappen zeggen te
maken om de aanpak te implementeren die volgt uit verschillende handreikingen en
beleidsbrieven. Aandachtspunten zijn het aanbod van specifieke voorzieningen voor
gezinnen met kinderen en de capaciteit voor begeleid (zelfstandig) wonen, maatschap-
pelijke opvang en opbouw van het sociale netwerk. Een andere uitdaging is om, met
inachtneming van de aard van hun problemen, te onderzoeken op welke punten de
ondersteuning van OGGz-cliénten kan verbeteren.
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Met dank aan Mathijs Tuynman van het Trimbos-instituut voor de waardevolle adviezen en
suggesties.

Het gebruikte databestand iswmMoP 12.

De enige weinig stedelijke centrumgemeente ontbreekt, Zuid- en Noord-Nederland zijn licht over-
vertegenwoordigd en West-Nederland is licht ondervertegenwoordigd.

Het betreft hier hulp van de bijna 100 leden van de Federatie Opvang, de brancheorganisatie voor de
instellingen voor de maatschappelijke opvang en vrouwenopvang (zie www.opvang.nl).

Jellinek definieert bingedrinken als zes glazen alcohol of meer drinken tijdens één enkele gelegen-
heid.

Gemeenten dachten bij de beantwoording van deze vraag mogelijk alleen aan Wmo-beleid en niet
aan ander sociaal beleid.

We stellen in dit hoofdstuk regelmatig dat beleid bestaat ‘voor’ een gemeente. Dit hangt samen met
de vraagstelling in de gebruikte enquéte. Daaruit blijkt wie het beleid gemaakt heeft, maar nietin
welke gemeente(n) de activiteit wordt aangeboden: de (regio)gemeente, de centrumgemeente of
beide.

Van de 39 centrumgemeenten in het onderzoek geeft 41% aan dat de voorziening aanwezig is en dat
de capaciteit daarvan voldoende is, 36% aanwezig en onvoldoende capaciteit, 10% aanwezig en de
capaciteit is onbekend en bij 13% is de voorziening niet aanwezig (Tuynman et al. 2013).



INFORMELE ONDERSTEUNING

5 Informele ondersteuning

Wouter Mensink, Mirjam de Klerk, Alice de Boer, Peteke Feijten en
Frieke Vonk

De regering is van mening dat een ‘krachtige sociale structuur nodig is, waar zelf-
organisatie, maatschappelijke binding en eigen verantwoordelijkheid een belangrijke
plaats in innemen, die voorliggend is aan professionele