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Hoofdstuk 1: Inleiding

Voor u ligt het door mij geschreven rapport over de reikwijdte van de compensatieplicht van de gemeente in het kader van de Wmo ( Wet maatschappelijke ondersteuning). Dit rapport dient als advies voor Nederlandse gemeenten bij de invulling van het compensatiebeginsel op lokaal niveau.
De Wmo is op 1 januari 2007 in werking treden. Het maatschappelijke doel van de Wmo is ‘meedoen’. De Wmo moet ervoor zorgen dat mensen zolang mogelijk zelfstandig deel kunnen nemen aan de samenleving. De uitvoering van de Wmo is een taak van de gemeente. De wetgever heeft de gemeente verantwoordelijk gemaakt voor de uitvoering omdat hij van mening is dat de gemeente beter op de hoogte is van de behoeften van haar inwoners dan de centrale overheid.
 
1.1 Het onderwerp en de probleemomschrijving
In het kader van de Wmo wordt de gemeente geconfronteerd met een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht (art. 4 Wmo). Deze compensatieplicht is in de plaats gekomen van de zorgplicht die gold in het kader van de Wvg (Wet voorzieningen gehandicapten).
 Het compensatiebeginsel is middels een amendement, afkomstig van mevrouw van Miltenburg, in de wet gekomen.
 Om te bepalen in welke gevallen de gemeente compensatie dient te bieden, zijn de begrippen zelfredzaamheid en deelname aan het maatschappelijk verkeer leidend. Indien er sprake is van individuele beperkingen op deze punten, moet de gemeente proberen de belemmerende factoren op te heffen of voorzieningen te treffen die de beperkingen compenseren.

Gezien het nieuwe karakter van het compensatiebeginsel is er nog maar weinig bekend over de reikwijdte van de aanverwante compensatieplicht. Dit is voor de gemeente een probleem omdat het voor haar moeilijk is om te bepalen welke minimale inspanningen zij moet verrichten om zich van haar compensatieplicht te kwijten. Het is de taak van de gemeente om het compensatiebeginsel op lokaal niveau vorm te geven in haar Wmo-verordening.
 Alvorens helder beleid tot stand kan komen, is het van belang dat de grenzen van de compensatieplicht in kaart worden gebracht. Het juridische probleem is hier in gelegen dat de reikwijdte van de compensatieplicht niet uitsluitend kan worden vastgesteld op basis van een lezing van de wettekst. Er zullen meer inspanningen moeten worden verricht om de reikwijdte in kaart te kunnen brengen. Dit is mede het geval dankzij de grote beleidsvrijheid die de gemeente heeft gekregen bij de invulling van het compensatiebeginsel op lokaal niveau.  Met de opname van het compensatiebeginsel in de wet heeft de gemeente een compensatieplicht en de burger een recht op compensatie. Hoe deze compensatieplicht vorm krijgt is ter beoordeling aan de betreffende gemeente, zolang er maar een eindsituatie wordt bereikt die als voldoende compensatie kan worden aangemerkt.
 Het recht op compensatie voor de burger brengt echter met zich mee dat de gemeente wel een uniform beleid moet voeren ten aanzien van de invulling van het compensatiebeginsel op lokaal niveau. 
Ter illustratie geef ik in dit inleidende hoofdstuk een voorbeeld van een situatie waarbij een gemeente wordt geconfronteerd met haar compensatieplicht.

· Een gemeente wordt geconfronteerd met de aanvraag van een in hoogte verstelbare douchestoel voor een ernstig meervoudig gehandicapt kind. Dit kind is voor de persoonlijke lichaamsreiniging volledig afhankelijk van derden. Het kind wordt verzorgd door verschillende zorgverleners die rugklachten oplopen indien de stoel niet in hoogte verstelbaar is. De vraag in dit kader is in hoeverre de gemeente bij de verstrekking van een douchestoel rekening moet houden met deze arbo-technische aspecten om zich van haar compensatieplicht te kwijten.

Voor een uitgebreid overzicht van praktijkvoorbeelden waarin een gemeente wordt geconfronteerd met haar compensatieplicht verwijs ik u naar hoofdstuk 5 van dit onderzoeksrapport.
Dit onderzoeksrapport is geschreven in opdracht van de Gemeente Soest. De Gemeente Soest wenst de uitkomst van mijn onderzoek te gebruiken als handleiding voor de bepaling van de grenzen van haar compensatieplicht. Zij wil de uitkomst van dit onderzoek gebruiken bij de ontwikkeling van de aan de Wmo gekoppelde beleidsdocumenten en tevens in de uitvoeringspraktijk in concrete gevallen waarbij de compensatieplicht van de gemeente in het geding is. Voor de uitwerking van dit onderzoeksrapport heeft de gemeente mij geen concrete casus aangereikt. Voor iedere beslissing die de gemeente in het kader van de Wmo neemt, geldt namelijk dat zij zich af moet vragen of de beslissing recht doet aan haar compensatieplicht.
Mijn werkzaamheden voor de Gemeente Soest hebben betrekking op de uitvoeringspraktijk van de Wmo. Vanzelfsprekend word ik in dit kader tevens geconfronteerd met de uitvoeringsproblemen. Omdat ik voorafgaand aan het afstudeertraject al enige kennis had opgedaan van het wettelijk kader en tevens werd aangemoedigd door mijn collega’s, heb ik een afstudeeronderwerp in het kader van deze wet geformuleerd. Na overleg met mijn afdelingsleider heb ik gekozen voor een onderzoek naar de reikwijdte van de compensatieplicht omdat dit een mooi afgebakende onderzoeksopdracht oplevert. Daarnaast biedt deze opdracht de mogelijkheid om de wettelijke compensatieverplichting zowel op basis van de parlementaire geschiedenis als op basis van de jurisprudentie in kaart te brengen.
Gedurende de voorbereidende fase van het afstudeerproject kwam ik door gesprekken met collega’s tot de conclusie dat er geen duidelijke handleiding is voor het bepalen van de reikwijdte van de compensatieplicht. In concrete gevallen was het voor de gemeente daarom moeilijk om te bepalen of een bepaalde handeling al dan niet onder haar compensatieplicht valt. Met dit onderzoeksrapport heb ik geprobeerd om de reikwijdte van de compensatieplicht voor de gemeente af te bakenen.
In haar huidige Wmo-verordening heeft de Gemeente Soest voor de invulling van het compensatiebeginsel aansluiting gezocht bij de tekst zoals opgenomen in de modelverordening afkomstig van de VNG (Vereniging van Nederlandse Gemeenten).
 Op het moment dat dit onderzoeksrapport door mij wordt afgerond zijn er  zeventien rechterlijke uitspraken gedaan over de gemeentelijke invulling van het compensatiebeginsel. Zestien van deze uitspraken zijn afkomstig van diverse rechtbanken en slechts één uitspraak ik afkomstig van de CRvB (Centrale Raad van Beroep).
Er zijn diverse organisaties betrokken bij mijn afstudeeronderwerp. Naast de verschillende Nederlandse gemeenten kan in dit kader gedacht worden aan het Ministerie van VWS (Volksgezondheid, Welzijn en Sport), welk Ministerie verantwoordelijk is voor de vormgeving van het wettelijk kader.
 Daarnaast kan gedacht worden aan de VNG als belangenbehartiger voor Nederlandse gemeenten en de Stichting CWS (Cliëntenbelang Wmo Soest). Deze stichting is verantwoordelijk voor de belangenbehartiging binnen de gemeente Soest op het terrein van maatschappelijke ondersteuning.
 Voor de totstandkoming van dit onderzoeksrapport heb ik middels interviews tevens gebruik gemaakt van de deskundigheid van medewerkers die zijn verbonden aan twee van de bovenstaande organisaties. 
1.2 De doelstelling van het afstudeerproject
De doelstelling van mijn afstudeerproject vloeit rechtstreeks voort uit de probleemomschrijving zoals verwoord in paragraaf 1.1 en luidt als volgt: de Gemeente Soest duidelijkheid verschaffen en adviseren over de reikwijdte van de compensatieplicht jegens haar inwoners op grond van de Wmo.
Middels dit onderzoeksrapport wil ik de Gemeente Soest duidelijkheid verschaffen en tevens adviseren over de reikwijdte van de compensatieplicht jegens haar inwoners. Dit beleidsadvies moet zowel leesbaar zijn voor beleidsmedewerkers als voor medewerkers die werkzaam zijn in de uitvoeringspraktijk. Het advies vormt een handleiding bij de totstandkoming van de gemeentelijke beleidsdocumenten en is tevens toepasbaar  in de uitvoeringspraktijk, indien de gemeente in concrete gevallen twijfelt over de reikwijdte van haar compensatieplicht. 
 
1.3 De onderbouwde vraagstelling
De centrale vraag uit mijn afstudeerproject luidt als volgt: wat is de reikwijdte van de compensatieplicht van de gemeente in het kader van de Wmo?
Onderstaande deelvragen dragen bij aan de beantwoording van de centrale vraag.
· Wat houdt de Wmo in?

· Wat is de taak van de gemeente in het kader van de Wmo?

· Wat houdt het compensatiebeginsel uit de Wmo in?

· Wat heeft de wetgever met het compensatiebeginsel bedoeld?

· Waarom is de zorgplicht die gold in het kader van de Wvg vervangen door een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht in het kader van de Wmo?

· Hoe toetst de rechter in concrete gevallen waarbij het compensatiebeginsel in het geding is?

De eerste twee deelvragen uit mijn vraagstelling zien misschien niet direct op de beantwoording van de centrale vraag. Toch ben ik van mening dat het van belang is om middels deze twee deelvragen eerst het wettelijk kader in kaart te brengen om mij vervolgens toe te spitsen op een belangrijk element van de wettelijke regeling: het compensatiebeginsel uit art. 4 Wmo. De laatste vier deelvragen hebben direct betrekking op de beantwoording van de centrale vraag omdat deze vragen allen zien op de inhoud, het doel en de reikwijdte van de compensatieplicht.
1.4 De opbouw van het afstudeerproject 

De hoofdstukken 3 t/m 6 worden gevormd door het betoog van mijn onderzoeksrapport. In deze hoofdstukken staat de beantwoording van de verschillende deelvragen centraal. In hoofdstuk 7 komt de conclusie aan bod. In dit hoofdstuk worden de antwoorden op de verschillende deelvragen samengevoegd, hetgeen leidt tot een antwoord op de centrale vraag. Tevens geef ik in hoofdstuk 7 weer in hoeverre ik middels dit onderzoeksrapport mijn doelstelling heb bereikt. Tot slot formuleer ik in hoofdstuk 8 op basis van de conclusies enkele beleidssuggesties. Onderstaand bespreek ik de hoofdstukindeling.
Hoofdstuk 3: Bespreking van het wettelijk kader

In dit hoofdstuk staat de beantwoording van de eerste deelvraag centraal: wat houdt de Wmo in?

Hoofdstuk 4: Taak en verantwoordelijkheid van de uitvoeringsinstantie

In dit hoofdstuk staat de beantwoording van de tweede deelvraag centraal: wat is de taak van de gemeente in het kader van de Wmo?

Hoofdstuk 5: Inhoud en reikwijdte van de compensatieplicht uit art. 4 Wmo
In dit hoofdstuk staat de beantwoording van onderstaande deelvragen centraal. 

Wat houdt het compensatiebeginsel uit de Wmo in?

Wat heeft de wetgever met het compensatiebeginsel bedoeld?

Hoe toetst de rechter in concrete gevallen waarbij het compensatiebeginsel in het geding is? 
Gedurende het onderzoekstraject kwam ik tot de conclusie dat de beantwoording van deze deelvragen in één hoofdstuk moest worden opgenomen. De drie vragen zien immers allen op het doel, de inhoud en de reikwijdte van de compensatieplicht. Het ligt daarom het meest voor de hand om deze elementen van het compensatiebeginsel gezamenlijk in één hoofdstuk te behandelen.
Hoofdstuk 6: Vervanging van een zorgplicht voor een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht 

In dit hoofdstuk staat de beantwoording van de volgende deelvraag centraal:

waarom is de zorgplicht die gold in het kader van de Wvg vervangen door een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht in het kader van de Wmo?
Hoofdstuk 7: Conclusie
In dit hoofdstuk komt de beantwoording van de centrale vraag aan de orde:

wat is de reikwijdte van de compensatieplicht van de gemeente in het kader van de Wmo?
Hoofdstuk 8: Aanbevelingen

In dit hoofdstuk formuleer ik op basis van de conclusies uit hoofdstuk 7 ten aanzien van de reikwijdte van de compensatieplicht enkele beleidssuggesties.
Hoofdstuk 2: Verantwoording

In dit hoofdstuk komt aan de orde binnen welke afstudeerprofiel mijn onderzoek past. Daarnaast bespreek ik de gebruikte dataverzamelingsmethode.
2.1 Afstudeerprofiel

Zoals in het inleidende hoofdstuk aan de orde kwam, is de Wmo een decentrale wet die door de gemeente wordt uitgevoerd. Dit houdt in dat de Rijksoverheid kaders heeft gesteld die de gemeente vervolgens op lokaal niveau moet vormgeven. Het compensatiebeginsel wordt door de gemeente op lokaal niveau ingevuld, waarbij zij de uiteindelijke verplichting tot compensatie heeft.
 Het juridische probleem dat in dit onderzoek centraal staat heeft betrekking op de gemeente als uitvoeringsinstantie, vandaar dat dit afstudeeronderzoek past binnen het volgende afstudeerprofiel: de overheid. Ik breng de reikwijdte van de compensatieplicht immers in kaart voor de Gemeente Soest en een gemeente maakt onderdeel uit van de decentrale overheid.
2.2 De dataverzamelingsmethode

In de onderzoeksopzet gaf ik aan dat ik mij tijdens het onderzoeksproject vooral wilde concentreren op  literatuurbronnen voor de beantwoording van mijn vraagstelling. Gedurende het onderzoekstraject kwam ik echter tot de conclusie dat de beschrijving van het compensatiebeginsel in de literatuur zeer summier bleek. Voor wat betreft het onderzoek naar het doel, de inhoud en de reikwijdte van de compensatieplicht van de gemeente heb ik daarom vooral aansluiting gezocht bij de parlementaire geschiedenis en jurisprudentie. Op sommige punten heb ik de conclusies in dit kader aangevuld met de uitkomst van de interviews. De jurisprudentie is vanzelfsprekend doorslaggevend voor het bepalen van de reikwijdte van de compensatieplicht. Indien een burger besluit om zijn recht te halen doordat hij vindt dat een beslissing onvoldoende tegemoet komt aan de compensatieplicht van de gemeente, zal de rechter beoordelen of een gemeente voldoende actie heeft ondernomen om zich van haar compensatieplicht te kwijten. 

Voor wat betreft de beschrijving van het wettelijk kader, (de inhoud van de Wmo en de taak van de gemeente in het kader van de Wmo) heb ik zoveel mogelijk aansluiting gezocht bij de literatuur en de parlementaire geschiedenis. De literatuur bood op dit punt wel voldoende informatie.
Om een beeld te krijgen van de uitvoering van het Wmo in de praktijk heb ik naast de gesprekken met collega’s kennis genomen van diverse artikelen uit het vakblad Wmo magazine. De artikelen zoals opgenomen in dit magazine belichten de Wmo vanuit verschillende invalshoeken. Ook de juridische invalshoek komt hier aan bod. Zo is er in elk nummer een kritische bespreking van een rechterlijke uitspraak opgenomen.

Zoals ik reeds aangaf heb ik me voor de totstandkoming van dit onderzoeksrapport tevens gebaseerd op de uitkomst van interviews. Het heeft mij weinig moeite gekost om deskundigen bereid te vinden om deel te nemen aan mijn onderzoek. De drie deskundigen die ik heb benaderd waren direct enthousiast en bereid om mee te werken. Het eerste interview vond plaats op 6 mei 2009 met de heer Stoelenga van de Stichting CWS. De vragen die ik in dit kader heb gesteld waren vooral gericht op de functie van de Stichting CWS en de mening van de stichting over de uitvoering die door de Gemeente Soest aan het compensatiebeginsel wordt gegeven. De uitkomst van dit interview weerspiegelt tevens de mening van de belanghebbenden omdat de stichting optreedt als belangenbehartiger. Ik heb daarom afgezien van het benaderen van Wmo-clienten met een vragenlijst. Het tweede interview vond op 8 mei 2009 plaats met de heer Bollinger. De heer Bollinger is verbonden aan het kenniscentrum van de HU ( Hogeschool Utrecht) en doet onderzoek naar de christendemocratische gedachten die ten grondslag liggen aan de Nederlandse verzorgingsstaat. De vragen die ik hem gesteld heb waren algemeen van aard en vooral gericht op de gedachten die aan de Wmo ten grondslag liggen en de taak van de gemeente in het kader van de Wmo. Het afsluitende interview vond op 12 mei 2009 plaats met mevrouw Merkelbach. Mevrouw Merkelbach is als plaatsvervangend projectleider verbonden aan het implementatiebureau Wmo van het Ministerie van VWS. Het gesprek met mevrouw Merkelbach was vooral gericht op de inhoud en reikwijdte van de compensatieplicht en het verschil met de zorgplicht uit de Wvg. Voor een uitwerking van de verschillende interviews verwijs ik u naar de bijlagen van dit onderzoeksrapport.

Het oorspronkelijke plan was tevens om de indiener van het amendement te benaderen voor een interview alsmede een medewerker van de VNG (Vereniging van Nederlandse Gemeenten). Omdat de interviews veel tijd in beslag nemen heb ik hier tijdens het onderzoekstraject van afgezien. Ik ben daarnaast van mening dat de uitkomst van de drie afgenomen interviews mij voldoende ondersteuning heeft geboden bij de bepaling van de reikwijdte van de compensatieplicht van de gemeente. 

Voor wat betreft de beantwoording van de vraagstelling heb ik vooral gebruik gemaakt van de verkregen gegevens naar aanleiding van het interview met mevrouw Merkelbach. Het Ministerie heeft immers het wettelijk kader ontwikkeld en heeft aldus een goed beeld van de gedachten die ten grondslag liggen aan het compensatiebeginsel en het doel dat met een dergelijk beginsel moet worden bereikt. In het onderzoeksrapport heb ik dan ook vooral verwezen naar dit interview met mevrouw Merkelbach.
Ik heb het gebruik van internetbronnen zoveel mogelijk willen beperken. Voor de achtergronden heb ik kennis genomen van betrouwbare internetbronnen zoals de internetsite van het Ministerie van VWS en de internetsite die ziet op de invoering van de Wmo. Deze internetsite is ontwikkeld door het Ministerie in samenwerking met de VNG. Voor het raadplegen van de verschillende beleidsdocumenten van de Gemeente Soest heb ik gebruik gemaakt van de internetsite van deze gemeente. 
De verzamelde gegevens uit de parlementaire geschiedenis, jurisprudentie, literatuur en interviews heb ik vervolgens gekoppeld aan de verschillende deelvragen uit mijn vraagstelling. Vervolgens heb ik deelvragen vertaald naar een hoofdstukindeling zoals omschreven in het inleidende hoofdstuk. Per hoofdstuk heb ik de verkregen informatie vervolgens verdeeld over verschillende paragrafen en subparagrafen om de leesbaarheid van het rapport te waarborgen.
Hoofdstuk 3: Bespreking van het wettelijk kader
Inleiding
In dit hoofdstuk staan de totstandkoming, het doel en de inhoud van de Wmo centraal. Middels dit hoofdstuk formuleer ik een antwoord op de eerste deelvraag uit mijn vraagstelling: wat houdt de Wmo in? In dit hoofdstuk bespreek ik het wettelijke kader, om mij in een later stadium van dit onderzoek toe te spitsen op een belangrijk element van deze wettelijke regeling: het compensatiebeginsel uit artikel 4 van de Wmo. De parlementaire geschiedenis vormt het uitgangspunt bij de totstandkoming van dit hoofdstuk. Op sommige punten heb ik verworven informatie uit de parlementaire geschiedenis aangevuld met literatuurverwijzingen en met verkregen informatie uit interviews. In paragraaf 3.1 staat de totstandkoming van de Wmo centraal. Vervolgens komt in paragraaf 3.2 het doel van de Wmo aan de orde. Paragraaf 3.3 staat in het teken van de inhoud van de wet. De afsluitende paragraaf 3.4 wordt gevormd door de conclusie.
3.1 Totstandkoming Wet maatschappelijke ondersteuning

Met de brief van 23 april 2004 kondigt de regering aan de tweede kamer de Wmo en een wijziging van de AWBZ (Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten) aan. Nadat ik deze brief bestudeerd heb, concludeer ik dat het kabinet de volgende doelen met deze nieuwe wet wil realiseren:

· behoud van solidariteit met hulpbehoevenden mensen;

· verbetering van de kwaliteit van de zorg en ondersteuning;

· samenhang in voorzieningen, zodat men zo lang mogelijk zelfstandig kan functioneren. 

In het wetsvoorstel komt tot uiting dat door het stellen van nieuwe regels voor maatschappelijke ondersteuning de rol van de gemeente wordt versterkt.
 Het belangrijkste oogmerk van het wetsvoorstel is totstandkoming van samenhangend lokaal beleid om participatie van alle burgers mogelijk te maken en te bevorderen, uitgevoerd dichtbij de burger door een daarvoor goed toegeruste gemeente. 

In deze brief geeft de regering tevens aan dat bovenstaande doelstellingen langs drie pijlers gerealiseerd moeten worden:

1. Er wordt een groter beroep gedaan op de eigen verantwoordelijkheid van de burger. De burger moet in tegenstelling tot onder het Wvg-regime het geval was meer initiatief nemen tot het bedenken van oplossingen die zich voordoen in zijn/haar eigen omgeving. Voorts verdwijnen er een aantal verzekerde rechten. Een voorbeeld is de hulp bij het huishouden die wordt overgeheveld van de AWBZ naar de Wmo.

2. Gemeenten moeten zorgen voor een samenhangend stelsel op het terrein van  maatschappelijke ondersteuning. Hoe gemeenten voor deze ondersteuning zorgen, mogen ze zelf bepalen. De burger moet in ieder geval betrokken worden bij de keuzes die de gemeente in dit kader maakt.
3. Het Rijk wordt verantwoordelijk voor de AWBZ die weer gaat dienen voor het doel waarvoor zij is vastgesteld: het bieden van zware, chronische en continue zorg die grote financiële risico’s voor individuen met zich meebrengt en die particulier niet te verzekeren is.

Ik ben van mening dat de Wmo tegemoet komt aan de maatschappelijke ontwikkelingen van de laatste jaren. Er is een trend van individualisering van de samenleving. Door in een wettelijke regeling een beroep te doen op de eigen verantwoordelijkheid van de burger wordt aansluiting gezocht bij deze maatschappelijke ontwikkeling. De kosten van de AWBZ zijn de pan uitgerezen vanwege het toenemende claimgedrag van burgers. Indien burgers weten dat zij voor bepaalde voorzieningen bij de overheid aan kunnen kloppen, ben ik van mening dat er voor burgers geen stimulans vanuit gaat om zelf verantwoordelijkheid te nemen. 
In november 2005 is het wetsvoorstel door de Tweede Kamer goedgekeurd. Op 26 januari 2006 is de wet door de Tweede Kamer aangenomen met een veelheid aan amendementen. Nu volgt een opsomming van drie van de belangrijkste amendementen:
· invoering van het compensatiebeginsel (zie hoofdstuk 5 voor een uitleg van dit beginsel);
· invoering van een PGB (persoonsgebonden budget) zodat zorgvragers zelf een deskundige zorgverlener aan kunnen stellen;

· invoering van het zorgloket dat wordt bemand door een medewerker die informatie verstrekt over zorg, wonen en welzijn.

Op 24 juni 2006 wordt de wet door de Eerste Kamer goedgekeurd. De invoeringsdatum van de Wmo wordt op 1 januari 2007 bepaald.

3.1.1 Aanleiding 
De Wmo is één van de antwoorden van de regering op de vragen waarmee de samenleving als gevolg van demografische, sociaal-culturele en sociaal-economische ontwikkelingen de komende jaren wordt geconfronteerd.
 De volgende problemen zijn aanleiding geweest voor het ontwikkelen van een wet die voorziet in maatschappelijke ondersteuning:

· Men maakt veelvuldig gebruik van de voorzieningen die de overheid biedt, hetgeen afbreuk doet aan de eigen verantwoordelijkheid van burgers. Door de individualisering van de samenleving dient deze eigen verantwoordelijkheid juist te worden benadrukt.

· Volgens het kabinet was er onvoldoende samenhang in voorzieningen voor het zoveel en zo lang mogelijk zelfstandig functioneren van ouderen, gehandicapten en chronische psychiatrische patiënten. Voorts waren er teveel verschillende regelingen die zagen op zorg en ondersteuning. Dit ging ten koste van de transparantie van het sociale zekerheidsstelsel voor de burger. 
· De stijgende kosten van de AWBZ. De toenemende vraag en de uitbereiding van de AWBZ met een groot aantal vormen van zorg en welzijn, zijn aan te wijzen als oorzaken voor de stijgende kosten. De vergrijzing is vanzelfsprekend één van de oorzaken van de toenemende vraag naar AWBZ-zorg. Zoals ik in paragraaf 3.1 reeds heb opgemerkt, is het claimgedrag van burgers onvoldoende afgeremd door een beroep te doen op de eigen verantwoordelijkheid.
· De verantwoordelijkheden waren niet altijd duidelijk verdeeld. Daardoor bestond het gevaar van overlap en tevens hiaten in de zorg en ondersteuning. Het was niet altijd duidelijk welke instantie verantwoordelijk was voor de uitvoering van een bepaalde zorg- of ondersteuningstaak. Hierdoor bestond het gevaar dat bepaalde zorg en ondersteuning in het geheel niet werden geleverd en tevens dat het voor instanties niet altijd duidelijk was wie verantwoordelijk was voor de uitvoering van bepaalde zorgtaken. 

3.1.2 Gevolgen voor andere wetten

De Wmo is sinds 1 januari 2007 van kracht. In deze regeling zijn naast de Wvg 1994 en de Welzijnswet 1994, ook onderdelen van de AWBZ bijeengebracht.
 Zo zijn de functie huishoudelijke verzorging van de AWBZ en de AWBZ middelen voor de openbare geestelijke gezondheidszorg overgeheveld naar de Wmo.
 Door het samenvoegen van de losse regelingen in de nieuwe Wmo, komt er meer eenheid in de maatschappelijke ondersteuning van burgers.
 Met de Wmo wordt een duidelijker verschil gemaakt tussen zorg en ondersteuning. De ZVW (Zorgverzekeringswet) is er voor geneeskundige zorg. De AWBZ is er voor langdurige, complexe gezondheidszorg. De Wmo is gericht op lichte zorg en maatschappelijke ondersteuning.
 
Ik wil op dit punt tevens opmerken dat de Wmo geen zorgwet is maar een participatiewet. Dit houdt in dat het uitgangspunt is gelegen in het zo lang mogelijk zelfstandig laten participeren van burgers in de samenleving.
 De heer Bollinger is verbonden aan het kenniscentrum van de HU en doet onderzoek naar de christendemocratische gedachten die ten grondslag liggen aan de Nederlandse verzorgingsstaat. De heer Bollinger geeft tijdens het interview tevens aan dat het gaat om een kaderwet omdat op rijksniveau de hoofdlijnen van het beleid zijn vormgegeven die vervolgens op lokaal niveau door de gemeenten moet worden uitgewerkt. Volgens de heer Bollinger sluit dit aan bij het principe van subsidiariteit: lokaal regelen wat lokaal geregeld kan worden.
3.2 Doel van de wet
Met het wetsvoorstel wil de regering bereiken dat ook op lange termijn de zorg aan mensen met een ernstige, zeer langdurige hulpvraag gewaarborgd en betaalbaar is. Tevens wil de regering met het wetsvoorstel stimuleren dat mensen die daartoe in staat zijn, zelf oplossingen bedenken in de eigen sociale omgeving voor problemen die zich voordoen. De regering doet aldus een groot beroep op de eigen draagkracht van de burger. De regering geeft de gemeente een zwaardere verantwoordelijkheid dan de reeds bestaande gemeentelijke verantwoordelijkheid in het kader van de Wvg en de Welzijnswet. De Wmo biedt gemeenten de mogelijkheid om ‘outreachend’ te zijn. De wet biedt namelijk instrumenten om burgers bij het beleid te betrekken. De AWBZ en Wvg bieden hier geen handvatten voor. Die wetten gaan er van uit dat de gemeente pas actie onderneemt na een hulpvraag van de burger. Daarnaast wordt de burger door de Wmo actiever bij het gemeentelijk beleid betrokken dan op grond van de Wvg het geval was.

Volgens de heer Bollinger is het doel van de wet gelegen in het bevorderen van de zelfredzaamheid en het afschudden van de overheidsclaim. Volgens de heer Bollinger was er in de oude verzorgingsstaat sprake van eindeloos compenseren, met de komst de Wmo wordt de burger zoveel mogelijk geactiveerd om zelf initiatief te nemen.

3.2.1 ‘Meedoen’

Het maatschappelijke doel van de Wmo is ‘meedoen’. De wet moet er voor zorgen dat mensen zo lang mogelijk zelfstandig kunnen blijven wonen en mee kunnen doen in de samenleving, al of niet geholpen door vrienden, familie of bekenden en/of ondersteund vanuit de gemeente.
 Uitvoering op gemeentelijk niveau vindt de wetgever het meest geschikt. Volgens de wetgever biedt dat namelijk de beste garantie voor zorg op maat. De gemeente kan de behoeften van haar inwoners immers beter peilen dan de Rijksoverheid.
 De Wmo regelt de volgende zaken:
· De Wmo regelt dat mensen die hulp nodig hebben in het dagelijks leven ondersteuning krijgen van hun gemeente. Het gaat in dit kader om voorzieningen als hulp bij het huishouden, een rolstoel of woningaanpassing.

· De Wmo ondersteunt mensen die zich inzetten voor hun medemens of buurt. Hierbij kan gedacht worden aan een steunpunt voor mantelzorgers of vrijwilligers.

· De Wmo stimuleert activiteiten die de onderlinge betrokkenheid in wijken en buurten vergroten.

· De Wmo biedt ondersteuning om te voorkomen dat mensen later zwaardere vormen van hulp nodig hebben. Hierbij kan gedacht worden aan opvoedingsondersteuning en aan activiteiten tegen eenzaamheid.

Het bestuurlijke doel van de wet is tweeledig: de wet biedt de gemeente de instrumenten waarmee zij daadwerkelijk haar verantwoordelijkheid kan nemen en de wet geeft de burgers de instrumenten om op lokaal niveau invloed uit te oefenen op het terrein van maatschappelijke ondersteuning.

3.2.2. Civil society

De Wmo wordt gezien als een uitvloeisel van de civil society. Hiermee wordt bedoeld dat er sprake is van een systeem van verbanden waar mensen vrijwillig deel van uitmaken en die niet voortvloeien uit gezin, familie, vrienden, overheid of het bedrijfsleven. Idealiter bestaat de civil society uit initiatieven die door burgers zelf worden gestart omdat zij belang hechten aan deze initiatieven omdat deze initiatieven bijdragen aan de leefbaarheid van hun omgeving of van de samenleving als geheel. Bij een civil society past een terugtredende overheid. Burgers worden geacht meer eigen verantwoordelijkheid te nemen en elkaar te ondersteunen. Claimgedrag van burgers past niet binnen het principe van de civil society.

Eerder in dit hoofdstuk gaf ik aan dat de Wmo past bij de ontwikkeling van de individualisering van de samenleving: er moet in dit kader een groter beroep worden gedaan op de eigen verantwoordelijkheid van de burger. Deze individualisering is naar mijn mening geen positieve ontwikkeling omdat dit ten koste gaat van de onderlinge betrokkenheid van mensen. Ik ben van mening dat het stimuleren van de civil society door de overheid dan ook een manier is om de verdere individualisering van de samenleving tegen te gaan. Op grond van de civil society zouden er op basis van burgerinitiatieven verbanden van burgers moeten ontstaan. De individualisering van de samenleving brengt echter met zich mee dat burgers geen behoefte hebben aan het aangaan van dergelijke verbanden. Er ligt naar mijn mening op dit terrein dan ook een taak voor de gemeente om het principe van de civil society en de daarmee samenhangende sociale betrokkenheid te stimuleren en vorm te geven, om zo een einde te maken aan de verdere individualisering van de samenleving. Op deze wijze wordt naar mijn mening bijgedragen aan het doel van de wet: het stimuleren van de eigen verantwoordelijkheid en de betrokkenheid van burgers onderling.
3.3 Inhoud van de wet, uitgewerkt in prestatievelden

Het overkoepelende thema ‘Maatschappelijke ondersteuning’ is in art. 1 lid 1onder g van de Wmo  uitgewerkt in negen prestatievelden. Gemeenten moeten aan deze prestatievelden op lokaal niveau  invulling geven. Hierbij heeft de gemeente een grote mate van beleidsvrijheid. Deze beleidskeuzes maakt de gemeente in samenspraak met lokale partners en burgers. 
 Een inhoudelijke bespreking van de negen prestatievelden komt aan de orde in hoofdstuk 2 van dit onderzoeksrapport. Deze inhoudelijke bespreking ziet namelijk vooral op de taak van de gemeente in het kader van de Wmo. 
.

3.4 Conclusie

Maatschappelijke ontwikkelingen als de individualisering van de samenleving, de vergrijzing en het toenemende claimgedrag van burgers hebben de regering doen besluiten om een andere koers te gaan varen ten aanzien van maatschappelijke ondersteuning. Het centrale begrip in de Wmo is ‘meedoen’. Dit meedoen dient in de eerste plaats vorm te krijgen door het stimuleren van de eigen verantwoordelijkheid van burgers. Indien burgers en hun omgeving hier niet toe in staat zijn heeft de gemeente de verantwoordelijkheid om deze ondersteuning vorm te geven omdat de regering van mening is dat de gemeente het beste kan inspelen op lokale behoeften op het terrein van maatschappelijke ondersteuning. 
Hoofdstuk 4: Taak en verantwoordelijkheid van de uitvoeringsinstantie
Inleiding
Dit hoofdstuk ziet op de beantwoording van de tweede deelvraag uit mijn vraagstelling: wat is de taak van de gemeente in het kader van de Wmo? Zoals in het eerste hoofdstuk reeds aan de orde kwam, is de gemeente belast met de uitvoering van de Wmo. De provincie heeft hier slechts een ondersteunende taak.
 De provincies hebben tot taak om de lokale/regionale belangenorganisaties van cliëntenorganisaties te ondersteunen bij het uitoefenen van hun taak.
 In dit hoofdstuk komt in paragraaf 4.1 een inhoudelijke bespreking van de negen prestatievelden aan de orde. In paragraaf 4.2 besteed ik aandacht aan de gemeentelijke beleidsdocumenten. In paragraaf 4.3 volgt een bespreking van het spanningsveld beleidsvrijheid-rechtszekerheid, alsmede de instrumenten die de wet biedt om dit spanningsveld het hoofd te bieden. In paragraaf 4.4 komt de conclusie aan bod. 
4.1 Inhoudelijke bespreking prestatievelden
Zoals ik in het eerste hoofdstuk reeds heb opgemerkt, ziet de inhoud van de prestatievelden uit art. 1 lid 1 onder g Wmo op de taak van de gemeente in het kader van de Wmo. Op grond van art. 3 Wmo moeten gemeenten iedere vier jaar een beleidsplan opstellen. In dit beleidsplan beschrijft de gemeente welke doelstellingen worden nagestreefd op ieder van de negen prestatievelden.
 In paragraaf 4.2 ga ik in op de verschillende beleidsdocumenten. Nu volgt een inhoudelijke bespreking van de negen prestatievelden.
Prestatieveld 1:  bevorderen van de sociale samenhang en leefbaarheid van dorpen, wijken en buurten
Dit prestatieveld is breed geformuleerd. De gemeente heeft op dit terrein een grote beleidsvrijheid. Op basis van ondermeer de bevolkingssamenstelling en lokale tradities heeft iedere gemeente op dit terrein andere behoeften. Sociale samenhang kan worden bevorderd door het creëren van aantrekkelijke ontmoetingsplekken voor burgers waar zorg- en welzijnsactiviteiten worden gecombineerd.
 Leefbaarheid kan worden omschreven als het wonen in een prettige en veilige omgeving. Het voorzieningenniveau in een wijk bepaalt ondermeer hoe de leefbaarheid door bewoners wordt ervaren.
 De gemeente moet bij de uitwerking van dit beleidsterrein zoveel mogelijk aansluiten bij de initiatieven van inwoners. Zo wordt gewaarborgd dat de voorzieningen in de wijk aansluiten bij de wensen en behoeften van de bewoners.

Prestatieveld 2: op preventie gerichte ondersteuning van jeugdigen met problemen met opgroeien en van ouders met problemen met opvoeden
Dit prestatieveld heeft voornamelijk betrekking op jeugdigen waarbij sprake is van een verhoogd risico op ontwikkelingsachterstand, schooluitval of criminaliteit. Dit beleidsterrein geldt als aanvulling op de taken die zijn vastgelegd in bijvoorbeeld de Leerplichtwet en de Wet op de jeugdzorg. Van gemeenten wordt in dit kader verwacht dat zij voldoende maatregelen nemen om problemen te voorkomen of in een zo vroeg mogelijk stadium te signaleren. Voorts moet de gemeente zorgen voor opvoedingsondersteuning aan ouders. Indien meerdere hulpsoorten nodig zijn, dient deze zorg zoveel mogelijk op elkaar te worden afgestemd.

Prestatieveld 3: informatie, advies en cliëntenondersteuning

Het geven van informatie en advies ziet op activiteiten die burgers de weg wijzen indien zij een beroep willen doen op maatschappelijke ondersteuning. De gemeente moet zich hierbij zoveel mogelijk laten leiden door de één loket gedachte. Deze gedachte impliceert dat de burger zich in principe slechts eenmaal tot het loket hoeft te wenden om over het gehele scala van voorzieningen de nodige informatie te verkrijgen. De gemeente heeft in dit kader tevens een verwijsfunctie wanneer de cliëntenvraag betrekking heeft op voorzieningen die niet door de gemeente worden geleverd. Cliëntenondersteuning gaat verder dan informatie en advies. Cliëntenondersteuning richt zich op mensen die met een complex vraagstuk kampen dat zij niet in hun persoonlijke omgeving op kunnen lossen.

Prestatieveld 4: ondersteuning van mantelzorgers en vrijwilligers

Met de komst van de Wmo heeft de ondersteuning van mantelzorgers en vrijwilligers een wettelijke basis gekregen. Vrijwilligers nemen zelf deel en maken het anderen mogelijk deel te nemen aan maatschappelijke activiteiten. Mantelzorg ziet op het verlenen van zorg aan personen in het eigen sociale netwerk. Vaak komen mantelzorgers in de problemen doordat hun maatschappelijke verplichtingen botsen met persoonlijke voorkeuren. Gemeenten ondersteunen vrijwilligers en mantelzorgers.
 Daarbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan het inzetten door de gemeente van huishoudelijke verzorging voor het geval dat de mantelzorger overbelast dreigt te raken.

Prestatieveld 5: bevordering van de deelname aan het maatschappelijk verkeer en van het zelfstandig functioneren van mensen met een beperking of een chronisch psychisch probleem en van mensen met een psychosociaal probleem

Het gaat hier om algemene maatregelen waarvoor men geen aanvraag hoeft in te dienen bij de gemeente. Mogelijke maatregelen in dit kader kunnen gericht zijn op de toegankelijkheid van gebouwen of het organiseren van activiteiten met een sociaal-recreatief of sportief karakter voor specifieke doelgroepen.

Prestatieveld 6: verlening van voorzieningen aan mensen met een beperking of een chronisch psychisch probleem en aan mensen met een psychosociaal probleem ten behoeve van het behoud van hun zelfstandig functioneren of hun deelname aan het maatschappelijk verkeer
Dit prestatieveld richt zich op individueel te verlenen voorzieningen, die aan de behoefte van het individu zijn aangepast. De gemeente kan het verlenen van de voorziening echter wel op collectieve wijze vormgeven. Hierbij kan worden gedacht aan het vervoer van gehandicapten met behulp van taxibusjes waarop men een individueel beroep kan doen. Bij de voorzieningenverstrekking kan ondermeer worden gedacht aan woonvoorzieningen, rolstoelvoorzieningen, vervoersvoorzieningen en hulp bij het huishouden.

Prestatieveld 7: bieden van maatschappelijke opvang, waaronder vrouwenopvang

Dit prestatieveld ziet op het tijdelijk bieden van onderdak, begeleiding en informatie en advies aan personen die door problemen de thuissituatie hebben verlaten en niet in staat zijn zich op eigen kracht te handhaven in de samenleving. Het speelt hierbij geen rol of er al dan niet sprake was van een gedwongen vertrek van de thuishaven. Vrouwenopvang ziet op tijdelijk onderdak voor vrouwen die de thuissituatie hebben verlaten vanwege problemen van relationele aard of vanwege geweld. Vrouwenopvang ziet tevens op het beleid ter bestrijding van huiselijk geweld.

Prestatieveld 8: bevorderen van openbare geestelijke gezondheidszorg, met uitzondering van het bieden van psychosociale hulp bij rampen

De volgende activiteiten vallen onder dit prestatieveld: het signaleren en bestrijden van risicofactoren op het gebied van de openbare geestelijke gezondheidszorg, het bereiken en begeleiden van kwetsbare personen en risicogroepen, het fungeren als meldpunt voor signalen van crisis of dreiging en het maken van afspraken tussen betrokken organisaties over de uitvoering van de openbare geestelijke gezondheidszorg.

Prestatieveld 9: bevorderen van verslavingsbeleid

Dit prestatieveld omvat activiteiten gericht op preventie, ambulante hulpverlening en overlastbestrijding door verslaving.

Ik ben van mening dat het grote aantal terreinen waarop beleid moet worden gemaakt de effectiviteit van de wet niet ten goede komt. Vooral kleine gemeenten zullen vanwege het brede karakter van de wet de uitvoering moeten verspreiden over verschillende gemeentelijke afdelingen. Het is dan afhankelijk van de samenwerking tussen deze afdelingen of de uitvoering van de wet effectief zal zijn. Daarnaast ben ik van mening dat de Rijksoverheid de gemeente beleidsverplichtingen oplegt waaraan in de desbetreffende gemeente wellicht in het geheel geen behoefte bestaat. Op grond van de Memorie van Toelichting moet de gemeente namelijk op elk van de genoemde prestatievelden iets vinden dat middels beleid verbeterd kan worden.
 Het kan bijvoorbeeld zijn dat de mantelzorgers in een bepaalde gemeente in het geheel geen behoeften hebben aan ondersteuning vanuit de gemeente of dat een bepaalde gemeente niet kampt met verslavingsproblematiek. De te verrichten inspanningen voor beleid op deze prestatievelden kan beter worden geïnvesteerd in de prestatievelden die binnen de gemeente wel aandacht behoeven.
De heer Stoelenga is vice-voorzitter van Stichting CWS. Hij geeft tijdens het interview aan dat de Gemeente Soest in haar Wmo-verordening vooral aandacht heeft besteed aan de voormalige Wvg voorzieningen, waaronder ondermeer rolstoelen, woonvoorzieningen als trapliften en verhoogde toiletten en vervoersvoorzieningen en het beleid in het kader van de hulp bij het huishouden. De Gemeente Soest heeft aldus voornamelijk uitvoering gegeven aan de prestatievelden 5 en 6. De overige prestatievelden moeten nog worden voorzien van een prioriteitstelling en tijdpad. Ik merk hierbij op dat deze prestatievelden ook pas ingekleurd kunnen worden nadat de Gemeente Soest uitgebreid de behoeften heeft geïnventariseerd van bijvoorbeeld mantelzorgers wanneer het gaat om het bieden van ondersteuning op gemeentelijk niveau (uitwerking prestatieveld 4).
4.2 Uitvoering van de Wmo door de gemeente: beleidsplan, Wmo-verordening, verstrekkingenboek en uitvoeringsbesluit
De gemeenteraad moet op grond van art. 3 Wmo eens in de vier jaar een beleidsplan opstellen waarin de hoofdzaken van het beleid met betrekking tot maatschappelijke ondersteuning worden vastgelegd.
 Het plan beperkt zich niet tot de vraag welke voorzieningen verleend zullen worden. Het is een document waarin aandacht wordt besteed aan het totale beleid van de gemeente op het terrein van maatschappelijke ondersteuning. Het gaat daarbij niet alleen om het beleid voor de afzonderlijke prestatievelden maar ook op de prestatievelden in hun onderlinge samenhang. In het plan moeten tevens de gemeentelijke doelstellingen worden opgenomen, de wijze van uitvoering van het beleid en de resultaten die de gemeente wil behalen. Het beleidsplan is voor de burger van belang om zich een beeld te vormen van het gemeentelijke beleid in brede zin.
 De verplichting om in het plan aan te geven welk beleid de gemeente op dit terrein gaat voeren, bevat geen inhoudelijke aanwijzing voor het te voeren beleid. Hiervoor is de lokale situatie per gemeente te verschillend en de regering wil in dit kader de creativiteit in oplossingen juist stimuleren. De gemeente moet zich een beeld vormen van de gewenste sociale structuur en de knelpunten daarbij inventariseren. Vervolgens moet de gemeente bekijken wat de behoefte is op de verschillende terreinen van maatschappelijke ondersteuning. De gemeente moet daarbij tevens aandacht besteden aan de kleine groepen in de samenleving met specifieke behoeften en groepen die hun behoeften niet zelf naar voren kunnen brengen. Bij de beantwoording van deze vraag dient de gemeente alle betrokkenen te horen en het uiteindelijk te nemen besluit moet voldoende worden onderbouwd.
 
Ik ben van mening dat niet alleen de onderlinge samenhang tussen de verschillende prestatievelden in het beleidplan tot uitdrukking moet komen. Er moet in dit kader ook aansluiting worden gezocht bij andere beleidsterreinen. Indien op grond van prestatieveld 1 ( het bevorderen van de sociale samenhang in dorpen, wijken en buurten ) bijvoorbeeld als doelstelling wordt geformuleerd om de verschillende wijken te voorzien van buurtcentra, dan dient tevens aansluiting te worden gezocht bij het gemeentelijk beleid in het kader van de ruimtelijke ordening om te kunnen beoordelen welke mogelijkheden het bestemmingsplan daartoe biedt.
De gemeenteraad is tevens belast met de vaststelling van een verordening over de te verlenen individuele voorzieningen (art. 5 Wmo). In de verordening komt onder andere het voorzieningenpakket aan de orde. Voorts worden de voorwaarden genoemd waaronder de voorzieningen worden verleend.
 Daarnaast beschrijft de verordening hoe de verstrekkingenprocedure eruit ziet en hoe wordt omgegaan met voorliggende voorzieningen en met eigen bijdragen.
 De gemeente krijgt alle ruimte om de uitwerking van verlening van voorzieningen naar eigen inzicht vorm te geven.
 De Wmo-verordening heeft aldus betrekking op een nadere invulling van de prestatievelden vijf en zes. Deze prestatievelden zien namelijk op de verstrekking van voorzieningen aan mensen met een beperking.
 De verplichting tot het maken van een gemeentelijke verordening waarborgt een duidelijke invulling van het gemeentelijke voorzieningenpakket en versterkt daarmee de rechtspositie van de burger voor deze onderdelen. 
 De verordening bepaalt hoe de gemeente het compensatiebeginsel invult.
 Zie voor een uitleg van de inhoud en omvang van het compensatiebeginsel hoofdstuk 5 van dit onderzoeksrapport.
Bepaalde zaken zijn te praktisch om in de verordening te regelen. Hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan specificaties van de te leveren voorzieningen. Deze specificaties zijn aan veranderingen onderhevig. Het is echter niet de bedoeling dat de verordening jaarlijks wordt herzien. Vandaar dat veel gemeenten tevens gebruik maken van een verstrekkingenboek. In het verstrekkingenboek komen beleidsregels en achtergrondinformatie aan de orde die van belang zijn voor de uitvoering van de Wmo. In het verstrekkingenboek is op detailniveau geregeld hoe de verstrekkingen van de gemeente eruit zien. Het verstrekkingenboek wordt vastgesteld door het college van B&W. Vanzelfsprekend mag het college daarbij niet afwijken van de algemene kaders die in de verordening zijn opgenomen.

Naast de Wmo-verordening en het verstrekkingenboek wordt een uitvoeringsbesluit onderscheiden waarin de financiële aspecten van de uitvoering worden genoemd. In dit uitvoeringsbesluit worden ondermeer de regels genoemd voor de verstrekking van een PGB en de financiële tegemoetkoming alsmede de hoogte van de eigen bijdragen.

4.2.1 Vormgeving van het beleid in Soest

In deze subparagraaf volgt een opsomming van belangrijke elementen uit het Wmo-beleidsplan van de Gemeente Soest.

· Het Wmo-beleidsplan is vastgesteld voor de periode van 2008-2011. Per prestatieveld worden in het plan verschillende beleidsacties genoemd.
· In het plan wordt aandacht besteed aan de financiële ruimte voor het Wmo-beleid op basis van de gemeentelijke begroting en de rijksbijdrage voor de uitvoering van de Wmo.
· Per prestatieveld is aangegeven wat de gemeentelijke doelstellingen zijn en wat uiterlijk in 2011 bereikt moet zijn. 
· Per prestatieveld zijn de acties genoemd die bijdragen aan de realisatie van de gemeentelijke doelstellingen.

· Per prestatieveld wordt genoemd op welke wijze de burgerparticipatie vorm heeft gekregen bij de totstandkoming van het beleid. 
· Per prestatieveld wordt aandacht besteed aan de wijze waarop de verantwoording ten aanzien van het gevoerde beleid zal geschieden.
· Er is een globale planning opgenomen ten aanzien van de te ondernemen acties.
· In het beleidsplan is aangegeven wat het bestaande beleid is ten aanzien van het betreffende prestatieveld binnen de Gemeente Soest. 
Voor wat betreft de Wmo-verordening wil ik opmerken dat aansluiting is gezocht bij het model afkomstig van de VNG.
4.3 Spanningsveld beleidsvrijheid-rechtszekerheid

Omdat de Wmo een decentrale wet is, die door de gemeente wordt uitgevoerd, is er sprake van een spanningsveld tussen beleidsvrijheid en rechtszekerheid. Aan de ene kant heeft de gemeente beleidsvrijheid nodig om de verschillende activiteiten die de wet verplicht stelt naar eigen inzicht vorm te kunnen geven. De gemeente wil voor de totstandkoming van het Wmo-beleid immers rekening houden met de lokale behoeften. Aan de andere kant is er de behoefte aan rechtszekerheid voor de burger. De burger moet er op kunnen rekenen dat hij zich voor bepaalde voorzieningen in ieder geval tot de gemeente kan wenden. Om een balans tussen beleidsvrijheid en rechtszekerheid te creëren, biedt de wet een aantal instrumenten. Er kan dan ondermeer worden gedacht aan de cliëntenparticipatie en de verantwoording die de gemeente moet afleggen over het gevoerde beleid.
 In deze paragraaf komen een aantal instrumenten aan de orde voor het creëren van deze balans.
Cliëntenparticipatie (art. 11 Wmo)
Participatie is één van de uitgangspunten van de Wmo. Iedereen moet de kans krijgen om zoveel mogelijk mee te doen in de samenleving. Het doel van art. 11 Wmo is dat de gemeente, burgers, instellingen en organisaties betrekt bij de voorbereiding van het beleid betreffende maatschappelijke ondersteuning.
 Dit is bijvoorbeeld mogelijk door zitting te nemen in of vertegenwoordigd te worden door de Wmo-raad. Met de komst van de Wmo zijn nieuwe en zwaardere taken ontstaan voor de cliënten- en belangenorganisaties.
 De cliëntenparticipatie komt tot uiting in art. 11 Wmo. Burgers, instellingen en organisaties moeten worden betrokken bij de voorbereiding van het beleid. Het gaat hier niet slechts om het opstellen van het beleidsplan, maar het beleid in het kader van de Wmo in volle breedte. Art. 150 Gemeentewet is hier tevens van toepassing. In dit artikel is bepaald dat de gemeente voor de burgerparticipatie een verordening moet vaststellen. In deze verordening worden ondermeer de volgende zaken geregeld: hoe de gemeente beleidsvoornemens kenbaar maakt, hoe de mening van belanghebbenden wordt gepeild, hoe de gemeente over de ingebrachte meningen rapporteert en hoe belanghebbenden hun beklag kunnen doen over de uitvoering van de verordening.

De heer Bollinger geeft tijdens het interview aan dat hij de participatiegedachte een mooi idee vindt maar hij denkt niet dat de doelen die hiermee samenhangen bereikt zullen worden. Volgens de heer Bollinger zijn het vooral de mondige burgers die invloed proberen uit te oefenen op het gemeentelijk beleid. Het is voor de gemeente onmogelijk om steeds te waarborgen of iedere beleidskeuze ook de behoeften van de minder mondige burger weerspiegelt. De heer Bollinger geeft aan dat de brede samenstelling van Wmo-raden een middel kan zijn om een zo breed mogelijk draagvlak voor het beleid te creëren. Toch merkt de heer Bollinger op dat er altijd mensen zullen zijn die zelfs door de Wmo-raden niet bereikt zullen worden omdat zij zich afsluiten van hetgeen zich op lokaal niveau afspeelt. Naast het willen participeren moet de burger tevens kunnen participeren. Om een zinnige bijdrage te leveren aan het lokale beleid is een minimale kennis van het wettelijke kader volgens de heer Bollinger vereist. Vaak raken mensen pas op de hoogte van een wettelijke regeling indien zij door hun eigen omstandigheden hiermee geconfronteerd worden. De heer Bollinger concludeert dan ook dat de gemeente door het instrument van de burgerparticipatie niet moet denken dat er sprake is van een burgerwet.
Mijn mening omtrent de burgerparticipatie sluit deels aan bij het oordeel van de heer Bollinger. Er zullen altijd mensen zijn die hun stem niet laten horen omdat zij hier geen behoefte aan hebben of hiertoe niet in staat zijn. Toch denk ik dat de gemeenten voldoende instrumenten ter beschikking staan om de diverse belangen op een afdoende manier af te wegen. Naast de Wmo-raden zijn er tevens de wijkbeheerteams die vaak een goed beeld hebben van de verschillende behoeften binnen een bepaalde buurt. Deze teams vormen vaak een realistische afspiegeling van de mensen uit de wijk.

De heer Stoelenga geeft aan dat Stichting CWS tevens intern bijdraagt aan het principe van burgerparticipatie. Door middel van een klankbord activiteit peilt de stichting de mening van de Soester inwoners ten aanzien van het door de gemeente gevoerde beleid op het terrein van maatschappelijke ondersteuning. Deze mening wordt vervolgens geformuleerd in een advies aan het college van B&W. Voorts geeft de heer Stoelenga aan dat de mening van de stichting wordt geaccepteerd door zowel de gemeenteraad als door het college van B&W. Daarnaast voert de stichting maandelijks een gesprek met de verantwoordelijke wethouder. Tijdens dit gesprek neemt de wethouder een actief luisterende positie in.
Publicatie resultaten (art. 9 Wmo)
Een andere wettelijke verplichting die ziet op het creëren van een balans tussen beleidsvrijheid en rechtszekerheid betreft het onderzoek naar de tevredenheid van cliënten. Art. 9 Wmo verplicht de gemeente om bepaalde prestatiegegevens over de maatschappelijke ondersteuning te registreren en deze jaarlijks te publiceren. Voorts moeten de gegevens worden verstrekt aan de Minister van VWS. De gegevens worden door een onderzoeksinstelling geanalyseerd waarna de prestaties tussen gemeenten onderling kunnen worden vergeleken. Dit biedt burgers en maatschappelijke organisaties de mogelijkheid om de prestaties van hun gemeente op het terrein van de maatschappelijke ondersteuning te beoordelen en deze te vergelijken met de prestaties van andere gemeenten. Het gaat in dit kader vooral om gegevens over tevredenheid van cliënten over verleende ondersteuning en over de betrokkenheid bij de beleidsontwikkeling en om gegevens over de financiële inzet van gemeenten.

Ik ben van mening dat een dergelijke resultaatvergelijking tussen gemeenten bijdraagt aan een kwalitatief hoogwaardig beleid ten aanzien van maatschappelijke ondersteuning. Hiaten in het eigen beleid kunnen op deze wijze worden opgevuld door middel van voorbeelden uit andere gemeenten. Daarnaast gaat er voor de gemeente een stimulans vanuit indien zij zich voor wat betreft de kwaliteitsaspecten meet met andere gemeenten.
Het bieden van keuzevrijheid (art. 6 Wmo)
Art. 6 Wmo bepaalt dat de gemeente de cliënt de keuze moet bieden tussen de verstrekking van een voorziening in natura en een PGB. Een PGB is een bepaald bedrag dat naar eigen voorkeur kan worden aangewend ten behoeve van een vooraf bepaald doel of een vooraf bepaalde activiteit. De ontvanger moet zich over de besteding ervan verantwoorden.
 Indien er sprake is van overwegende bezwaren kan de gemeente de verstrekking van een PGB weigeren. De gemeente zal dit bijvoorbeeld doen als de betreffende cliënt niet in staat blijkt om zelf zijn PGB te kunnen beheren.
 De overwegende bezwaren kunnen ook algemeen van aard zijn en kunnen berusten op doelmatigheidsoverwegingen. Daaronder kan worden begrepen dat een veelvuldig beroep op PGB’s het instandhouden van een systeem van collectief vervoer kan ondergraven. De gemeente mag daarbij niet al te lichtvaardig besluiten om de keuzevrijheid te beperken en de overwegende bezwaren mogen niet te ver opgerekt worden. Het is bijvoorbeeld niet zo dat een inkoopvoordeel dat mogelijk niet behaald wordt omdat een bepaald percentage mensen kiest voor een PGB, als een overwegend bezwaar kan worden aangemerkt.
 De budgethouder moet zijn uitgaven achteraf verantwoorden aan de gemeente. De regels hierover worden door de gemeente opgenomen in het uitvoeringsbesluit Wmo.

4.5 Conclusie
De gemeente dient op lokaal niveau beleid te ontwikkelen bij de negen prestatievelden zoals opgenomen in art. 1 lid l onder g Wmo. Bij de inkleuring van deze prestatievelden heeft de gemeente een grote mate van beleidsvrijheid. Deze beleidsvrijheid wordt begrensd door de instrumenten die aan de burger ter beschikking staan als waarborg voor de rechtszekerheid. Hierbij kan worden gedacht aan de cliëntenparticipatie, de verantwoording en de verplichting van de gemeente tot het bieden van keuzevrijheid. De participatiegedachte van de wet dient enigszins genuanceerd te worden doordat in de praktijk vooral de mondige mensen, die direct of indirect te maken hebben met maatschappelijke ondersteuning gebruik zullen maken van dit wettelijk instrument. De gemeente maakt gebruik van verschillende beleidsdocumenten om het beleid op lokaal niveau vorm te geven. 
Hoofdstuk 5: Inhoud en reikwijdte van de compensatieplicht uit art. 4 Wmo
Inleiding
In dit hoofdstuk staan de inhoud en de reikwijdte van de compensatieplicht uit art. 4 van de Wmo centraal. De jurisprudentie en parlementaire geschiedenis heb ik als uitgangspunt genomen bij de totstandkoming van dit hoofdstuk. De literatuur en uitkomst van de interviews hebben hier vooral een aanvullende functie. Middels dit hoofdstuk formuleer ik een antwoord op de volgende drie deelvragen uit mijn vraagstelling:
· Wat houdt het compensatiebeginsel uit de Wmo in?

· Wat heeft de wetgever met het compensatiebeginsel bedoeld?

· Hoe toetst de rechter in concrete gevallen waarbij het compensatiebeginsel in het geding is?

In dit hoofdstuk komt in paragraaf 5.1 een inhoudelijke bespreking van art. 4 Wmo aan de orde op basis van de wettekst en de parlementaire geschiedenis. Vervolgens komen in paragraaf 5.2 ter illustratie enkele vraagstukken aan de orde waarbij het compensatiebeginsel in het geding is. In paragraaf 5.3 komt de reikwijdte van de compensatieplicht op basis van de jurisprudentie aan de orde. In paragraaf 5.4 ga ik in op de vormgeving van het compensatiebeginsel op lokaal niveau. De afsluitende paragraaf wordt gevormd door de conclusie.
5.1 Inhoudelijke bespreking art. 4 Wmo

De tekst van art. 4 Wmo luidt als volgt:
1. Ter compensatie van de beperkingen die een persoon als bedoeld in artikel 1, eerste lid, onder g, onderdeel 4o,  5o  en 6o, ondervindt in zijn zelfredzaamheid en zijn maatschappelijke participatie, treft het college van burgemeester en wethouders voorzieningen op het gebied van maatschappelijke ondersteuning die hem in staat stellen:

a. een huishouden te voeren;

b. zich te verplaatsen in en om de woning;

c. zich lokaal te verplaatsen per vervoermiddel;

d. medemensen te ontmoeten en op basis daarvan sociale verbanden aan te gaan.

2. Bij het bepalen van de voorzieningen houdt het college van burgemeester en wethouders rekening met de persoonskenmerken en behoeften van de aanvrager van de voorzieningen, alsmede met de capaciteit van de aanvrager om uit oogpunt van kosten zelf in maatregelen te voorzien.

Opname van het compensatiebeginsel in de wet
In het wetsvoorstel werd aan het college van B&W voor de eerste drie jaar na inwerkingtreding van de wet een zorgplicht voorgesteld voor een aantal voorzieningen.
 Deze bepaling moest ertoe strekken om een ruime overgangsperiode te garanderen, waarin burgers verzekerd zijn van bepaalde voorzieningen. Aanleiding voor deze tijdelijke zorgplicht was de ongerustheid van verschillende belangenorganisaties ten aanzien van de rechtszekerheid van burgers. De regering is hieraan tegemoet gekomen door gemeenten tijdelijk voor een beperkt aantal voorzieningen een zwaardere verplichting op te leggen. Het was de bedoeling om deze voorzieningen bij AMvB (algemene maatregel van bestuur) aan te wijzen. Omdat deze zorgplicht ingrijpt in de beleidsvrijheid van de gemeente, vond de regering een dergelijke plicht niet gewenst. Daarom wilde de regering de zorgplicht tijdelijk invoeren. Zo zou aan alle betrokkenen de mogelijkheid worden geboden om aan de nieuwe verantwoordelijkheidsverdeling voor maatschappelijke ondersteuning te wennen. De zorgplicht zou alleen betrekking hebben op de voorzieningen zoals genoemd in art. 1 lid 1 onderdeel g onder 6 Wmo. Het zou gaan om op het individu gerichte voorzieningen als rolstoelen, scootmobielen en huishoudelijke verzorging. De regering was van mening dat de mensen die op dergelijke voorzieningen aangewezen zouden zijn er zeker van moeten zijn dat deze voorzieningen in ieder geval beschikbaar zouden blijven. Voor alle overige onderdelen van het wetsvoorstel zou de lokale beleidsvrijheid van kracht blijven. 
 

Het oorspronkelijke artikel 4 vormt aldus een uitzondering op het uitgangspunt van beleidsvrijheid van de gemeente. Deze ingreep in de beleidsvrijheid werd door de regering als ongewenst ervaren en vandaar dat de zorgplicht tijdelijk wordt opgelegd en slechts van kracht is voor een beperkt aantal voorzieningen.

In haar advies is de RvS (Raad van State) ingegaan op de formulering van de zorgplicht in het oorspronkelijke wetsvoorstel. De RvS was van mening dat er met deze formulering onvoldoende tegemoet werd gekomen aan de beleidsvrijheid van de gemeente. De RvS adviseerde daarom om art. 4 Wmo te heroverwegen.

Middels een amendement afkomstig van mevrouw van Miltenburg is de zorgplicht vervangen door een compensatiebeginsel. In dit amendement komen twee doelstellingen van de Wmo samen:

1. duidelijkheid voor de burger dat compensatie plaatsvindt als zijn of haar beperkingen ertoe leiden dat volwaardige deelname aan de maatschappij niet mogelijk is;

2. instandhouding van de beleidsvrijheid van de gemeente die noodzakelijk is voor het bieden van ondersteuning op maat.

Uit de toelichting bij het amendement blijkt dat het compensatiebeginsel de algemene verplichting aan gemeenten oplegt om beperkingen in de zelfredzaamheid op het gebied van het voeren van een huishouden, het zich verplaatsen in en om de woning en om zich lokaal per vervoermiddel te verplaatsen, weg te nemen. Zelfredzaamheid impliceert het lichamelijke, verstandelijke, geestelijke en financiële vermogen om zelf voorzieningen te treffen die deelname aan het maatschappelijke verkeer mogelijk maken. Onder normale deelname aan het maatschappelijke verkeer worden in ieder geval de volgende activiteiten begrepen:

· 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 gezocht bij regionale, bovenregionale en landelijke vervoerssystemen;

· het kunnen ontmoeten van mensen en het aangaan en tevens onderhouden van sociale contacten om op die wijze te kunnen deelnemen aan het lokale sociaal-maatschappelijke leven.

Analyse van het compensatiebeginsel
Onderstaand volgt een bespreking van verschillende onderwerpen die aandacht verdienen voor een goed begrip van het compensatiebeginsel.
Leveren van individueel maatwerk als waarborg voor zelfredzaamheid en de deelname aan het maatschappelijk verkeer

De gemeenten zijn er tegenover hun burgers toe verplicht om invulling te geven aan het compensatiebeginsel. Om te bepalen in welke gevallen de gemeente compensatie dient te bieden, zijn de begrippen zelfredzaamheid en deelname aan het maatschappelijk verkeer leidend. Indien er sprake is van individuele beperkingen op deze punten, moet de gemeente proberen de belemmerende factoren op te heffen of voorzieningen te treffen die de beperkingen compenseren.
 Aan de gemeente wordt aldus een resultaatsverplichting opgelegd. De gemeente mag in dit kader zelf beslissen welke voorzieningen zij aanbiedt om zich van haar compensatieplicht te kwijten. Voorts mag zij zelf beslissen welke mensen, op basis van welke criteria, in aanmerking komen voor een voorziening. De gemeente dient dit te regelen in de Wmo-verordening. Gemeenten moeten bij de beoordeling van een aanvraag rekening houden met de persoonskenmerken en behoeften van de aanvrager. Tevens mag de gemeente beoordelen of de aanvrager zelf in staat is om in de nodige maatregelen te voorzien.
 Het is aldus de verantwoordelijkheid van de gemeente om binnen de kaders van de wet een inhoudelijke uitwerking te geven aan de gemeentelijke beleidsvrijheid door het leveren van individueel maatwerk en door haar beleid af te stemmen op de lokale omstandigheden.

Beperkte zelfredzaamheid of belemmering in de maatschappelijke participatie

Indien ik art. 4 Wmo nader analyseer, kom ik tot de conclusie dat er sprake moet zijn van een situatie waarin een belanghebbende beperkt zelfredzaam is of wordt belemmerd in zijn maatschappelijke participatie. De wet geeft niet aan waardoor de beperking moet zijn veroorzaakt. Zowel medische, psychische en psychosociale factoren kunnen hierbij een rol spelen.
 Het compensatiebeginsel geeft mensen met een beperking het recht op voorzieningen, waarmee ze in staat worden gesteld volledig mee te doen in de samenleving.
 

Spanningsveld beleidsvrijheid-rechtszekerheid

Volgens de regering heeft art. 4 Wmo betrekking op het creëren van een balans in het spanningsveld beleidsvrijheid-rechtszekerheid zoals ik dit in paragraaf 4.3 heb geformuleerd. Enerzijds beoogt dit artikel de cliënt rechtszekerheid te bieden, aan de andere kant is de beleidsvrijheid van gemeenten van groot belang voor de invulling van beleid op lokaal niveau.
 In de brief van 30 oktober 2006 van de Staatsecretaris van VWS aan de voorzitter van de Tweede Kamer wordt opgemerkt dat de gemeente bepaalt op welke manier zij binnen het kader van de Wmo beperkingen compenseert. De rechter toetst in individuele gevallen of de gemeente dat op een behoorlijke manier heeft gedaan.

Belanghebbenden

De compensatieplicht heeft niet betrekking op alle prestatievelden. De compensatieplicht heeft betrekking op personen in art. 1 lid 1 onder g, onderdeel 4, 5 en 6 Wmo. In deze prestatievelden worden expliciet de volgende personen genoemd: mantelzorgers, vrijwilligers, mensen met een beperking of met een chronisch, psychisch probleem en mensen met een psychosociaal probleem. Ik vind dit niet meer dan logisch omdat in de andere prestatievelden geen sprake is van personen met beperkingen waarbij compensatie mogelijk is.
 Bij bestudering van de overige prestatievelden blijkt dat de Wmo er ook is voor mensen die geen beperkingen ondervinden. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de taak van de gemeente in het kader van de Wmo om de leefbaarheid van wijken te bevorderen. Deze leefbaarheid is voor elke burger van belang en niet uitsluitend voor de burger met een beperking.
Uit het verslag van het wetgevingsoverleg blijkt dat de compensatie door de gemeente aldus moet plaatsvinden ten aanzien van belemmeringen die mensen met een beperking alsmede mantelzorgers ondervinden in hun zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie. De compensatie dient plaats te vinden door het leveren van maatwerk.

ICF classificatie

Voor het benoemen van de grondslag voor de verkrijging van Wmo-ondersteuning adviseert de regering aan de gemeente om aansluiting te zoeken bij de ICF classificatie. 
 De ICF is afkomstig van de World Health Organisation en staat voor International Classification of Functioning Disability and Health. De ICF classificatie is een overzicht met een omschrijving c.q. definiëring van mogelijke beperkingen. Dit overzicht kan de gemeente gebruiken bij de uitvoering van sociale zekerheidsregelingen. Het CIZ (Centrum Indicatiestelling Zorg)  maakt tevens voor de indicatiestelling in het kader van de AWBZ gebruik van deze ICF classificatie. Gebruik van de ICF maakt het mogelijk om een objectief beeld te schetsen van het functioneren van een persoon en de factoren die daarop van invloed zijn, zoals externe en persoonlijke factoren. Met behulp van deze classificatie kan op basis van de klachten een beperking worden gedefinieerd. De gemeente dient vervolgens in haar beleid te bepalen welke beperkingen leiden tot verstrekking van welk type voorziening.

5.2 Praktijksituaties waarbij het compensatiebeginsel in het geding is

Ter illustratie komen in deze paragraaf op basis van de jurisprudentie een aantal vraagstukken aan de orde waarbij de gemeente wordt geconfronteerd met de reikwijdte van haar compensatieplicht.

· Dient een gemeente bij de compensatie van de beperkingen van een Wmo-cliënt tevens rekening te houden met arbo-technische aspecten waarmee de zorgverleners van de Wmo-cliënt worden geconfronteerd? Het kan bijvoorbeeld zijn dat een door de gemeente te verstrekken douchestoel door zorgverleners wordt gebruikt bij de persoonlijke verzorging van een Wmo-cliënt. Indien een dergelijke voorziening niet in hoogte kan worden versteld kan dit leiden tot rugklachten bij de zorgverleners. In hoeverre dient de gemeente bij de toekenning van een dergelijke voorziening rekening te houden met deze arbo-technische elementen?

· Is het de gemeente toegestaan om een  besparingsbijdrage te heffen door te stellen dat de compensatieplicht uit de Wmo minder ver reikt dan de zorgplicht uit de Wvg? De gemeente kan bijvoorbeeld stellen dat het bedrag voor een algemeen gebruikelijke voorziening voor rekening van de cliënt dient te komen. Een fiets wordt bijvoorbeeld aangemerkt als een algemeen gebruikelijke voorziening. Als er door de gemeente een scootmobiel wordt verstrekt dient het bedrag van de algemeen gebruikelijke fiets voor rekening van de Wmo-cliënt te komen en de extra kosten voor rekening van de gemeente. De scootmobiel is immers deels ter vervanging van de algemeen gebruikelijke fiets.

· In hoeverre dient de gemeente tegemoet te komen aan de compensatie van een nog niet uitbehandelde Wmo-client? Er is dus nog geen sprake van een medisch stabiele toestand.

· In hoeverre wordt de gemeente van haar compensatieplicht gekweten door in haar verordening op te nemen dat enkel medische gronden tot toekenning van een vervoersvoorziening in natura kunnen leiden en dat de psychosociale problematiek van de Wmo-cliënt in dit geval buiten toepassing wordt gelaten? De gemeente kan bijvoorbeeld oordelen dat de medische situatie van de Wmo-cliënt collectief vervoer mogelijk maakt terwijl de cliënt zelf aangeeft dat collectief vervoer geen optie is vanwege psychosociale problemen. Het kan bijvoorbeeld zijn dat een cliënt dusdanig psychisch wordt gekweld door met incontinentieproblemen in het bijzijn van medereizigers vervoerd te worden.

· Voldoet een gemeente aan haar compensatieplicht door te stellen dat geen woonvoorziening wordt toegekend voor een recreatiewoning die door de Wmo-cliënt permanent wordt bewoond?

· Voldoet de gemeente aan haar compensatieplicht indien zij in de beslissing op de aanvraag van een vervoersvoorziening de bovenregionale vervoersbehoefte niet laat meewegen terwijl de cliënt in de aanvraag stelt dat hij met alleen regionaal vervoer in een sociaal isolement zal raken?

· In hoeverre is een gemeente gehouden tot verstrekking van bepaalde sportvoorzieningen, waaronder een (sport-)driewielerfiets, ter compensatie van beperkingen in de zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie?

Op basis van de wettekst en bovenstaande praktijkvoorbeelden kom ik tot de conclusie dat het compensatiebeginsel in een groot aantal gevallen toepassing vindt. Bij de verstrekking van collectieve en individuele voorzieningen zal de gemeente steeds na moeten gaan in hoeverre haar beslissing recht doet aan het compensatiebeginsel, waarbij naar mijn mening de minimale zelfredzaamheid en deelname aan de samenleving als uitgangspunt gelden. 
5.3 Reikwijdte van de compensatieplicht volgens de jurisprudentie
Voor het bepalen van de reikwijdte van de compensatieplicht heb ik naast de parlementaire geschiedenis kennis genomen van zeventien uitspraken waarin het compensatiebeginsel door de rechter onder de loep is genomen. In deze paragraaf komen de conclusies aan de orde die ik op basis van dit jurisprudentieonderzoek over de reikwijdte van de compensatieplicht trek. De Wmo is in 2007 inwerking getreden. Het aantal uitspraken over de reikwijdte van de compensatieplicht is momenteel nog beperkt. Er is één uitspraak afkomstig van de CRvB en de overige zestien uitspraken zijn afkomstig van verschillende rechtbanken.
Respecteren keuzevrijheid Gemeenteraad en College

Uit de Memorie van Antwoord blijkt dat de D66-fractie de Staatssecretaris heeft geconfronteerd met een vraag over de mogelijke invulling van het compensatiebeginsel door de rechter. De staatssecretaris geeft in dit kader aan dat de verwachting is dat de rechter de beleidsvrijheid van de gemeente zal respecteren en zich dus marginaal zal opstellen.
 Indien ik de jurisprudentie bestudeer merk ik op dat de rechter in veel gevallen aansluiting heeft gezocht bij deze uitspraak van de Staatssecretaris en aldus worden de keuzen die de gemeenteraad en het college van B&W voor wat betreft de invulling van het compensatiebeginsel hebben gemaakt in beginsel door de rechter gerespecteerd, onverminderd de rechtsplicht van het College om in elk concreet geval een voorziening te treffen die zich kwalificeert als compensatie van beperkingen op het gebied van zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie. De CRvB geeft aan dat zij in de parlementaire geschiedenis en wet geen aanknopingspunten heeft gevonden voor een terughoudende beoordeling van een besluit dat genomen is ter uitvoering van art. 4 Wmo. De CRvB geeft aan dat zij in de parlementaire geschiedenis het aanknopingspunt heeft gevonden dat een individueel besluit maatwerk moet inhouden. De CRvB concludeert dat dit onder omstandigheden kan leiden tot het oordeel dat de algemene keuzen die de gemeente maakt in het beleidsplan en de Wmo-verordening bij de uitvoering van art. 4 Wmo in het concrete, individuele geval niet kunnen worden toegepast wegens strijd met de in art. 4 Wmo genoemde compensatieplicht.

Aansluiten bij begrip goedkoopst adequate voorziening onvoldoende

Bij uitspraak van 10 december 2008 heeft de CRvB de uitspraak van de Rechtbank Dordrecht vernietigd en gesteld dat het voor een goede uitvoering van de compensatieplicht onvoldoende is om aansluiting te vinden bij het begrip goedkoopste adequate voorziening. Appellante, een meervoudig gehandicapte dame, had een in hoogte verstelbare douchestoel bij de gemeente aangevraagd zodat de verschillende zorgverleners die haar bij het douchen begeleiden geen rugklachten op zouden lopen. Het College vond dat de gemeente geen rekening hoefde te houden met deze arbo- technische aspecten en wees de aanvraag af. Het College stelde dat een in hoogte verstelbare douchestoel de zelfredzaamheid van appellante niet zou vergroten of behouden. Een gewone douchestoel is volgens het College de goedkoopst adequate voorziening waarmee de beperkingen van appellante voldoende gecompenseerd worden. De Rechtbank Dordrecht was het hier mee eens en verklaarde het beroep van appellante ongegrond. Volgens de CRvB wordt onder zelfredzaamheid bij het voeren van een huishouden tevens begrepen het adequaat kunnen voorzien in lichaamsreiniging. In het geval van appellante staat vast dat zij voor het douchen volledig afhankelijk is van anderen en dat zij hiervoor tevens over een douchestoel moet beschikken. In dit kader zijn de persoonskenmerken van appellante van belang. Volgens de Raad behoort het tot de specifieke behoeften van appellante dat de douchestoel geschikt moet zijn om haar door derden te kunnen laten wassen. De CRvB oordeelt aldus dat het voor een goede uitleg van de compensatieplicht onvoldoende was om aansluiting te zoeken bij het begrip goedkoopst adequaat. Het College had onderzoek moeten doen naar de persoonskenmerken en behoeften van appellante.
 De Rechtbank Arnhem voegt hier met de uitspraak van 17 februari 2009 aan toe dat er in een individueel geval slechts een beroep op de goedkoopst adequate voorziening kan worden gedaan indien daarmee geen afbreuk wordt gedaan aan de compensatieplicht.

Onderzoeksplicht gemeente op grond van art. 3:2 en art. 3:9 Awb (Algemene wet bestuursrecht)
In de meeste uitspraken oordeelt de rechter dat het College een onderzoek moet doen naar de relevante feiten en omstandigheden om zo een oordeel te kunnen vellen over de persoonskenmerken en behoeften van de Wmo cliënt. De Rechtbank doet dit in veel gevallen onder verwijzing naar art. 3:2 Awb. Dit artikel ziet op de zorgvuldige voorbereiding van een besluit. Voor een goede uitvoering van haar compensatieplicht rust er op het College aldus een onderzoeksplicht. Voor een volledig beeld van de problematiek van de cliënt dient eventueel informatie te worden opgevraagd bij de behandelend (huis-)arts.
 Voorts oordeelt de Rechtbank Amsterdam dat de gemeente voor het bepalen en beoordelen van de persoonskenmerken en behoeften op grond van art. 3:9 Awb niet te lichtvaardig mag afgaan op het advies van het CIZ. Het College moet achterhalen of dit advies op een zorgvuldige wijze tot stand is gekomen. Het College dient daarbij tevens te onderzoeken in hoeverre de cliënt met de verstrekking van een bepaalde voorziening wordt gecompenseerd. De Rechtbank Amsterdam oordeelt dat het onderzoek niet beperkt hoeft te blijven tot de aangevraagde voorziening maar dat tevens bekeken moet worden in hoeverre andere voorzieningen de beperkingen van de cliënt compenseren. Het gaat er uiteindelijk om dat het College een plicht heeft om een resultaat te bereiken dat als voldoende compensatie mag gelden.
 In dit kader merkt de Rechtbank Arnhem op dat er op de aanvrager op grond van art. 4:2 Awb tevens een mededelingsplicht rust. De aanvrager dient de gegevens en bescheiden te overleggen die relevant zijn voor de beoordeling van de aanvraag en waarover hij de beschikking kan krijgen.
 In de laatste alinea van deze paragraaf sta ik uitgebreid stil bij de rol van de Awb bij de rechterlijke toetsing.
Niet slechts bieden product maar leveren maatwerk
In de uitspraak van 19 februari 2009 verwijst de Rechtbank Amsterdam naar de handelingen van de Eerste Kamer voor het beoordelen van de strekking van de compensatieplicht. De Rechtbank oordeelt dat er eerst moet worden onderzocht wat er bij de burger leeft en vervolgens moet maatwerk worden geleverd. In tegenstelling tot onder het Wvg regime het geval was, gaat het niet slechts om het leveren van producten, maar om het bieden van maatwerk. De producten zijn onderverdeeld in functies: je moet je ondermeer in en om de woning kunnen bewegen en je hebt sociale contacten nodig. Volgens de Rechtbank Amsterdam is daarvoor een maatwerkoplossing nodig. Het gaat aldus om het uitlichten van de bedoeling van de wet op een drietal prestatievelden.

Alleen afgaan op medische beperkingen onvoldoende

De Rechtbank Zutphen oordeelt dat door alleen compensatie ten aanzien van medische beperkingen te bieden een te restrictieve uitleg aan het compensatiebeginsel wordt gegeven. Ook psychosociale problemen ten gevolge van bijvoorbeeld medische beperkingen vallen onder de compensatieplicht van de gemeente. Een cliënt met incontinentieproblemen kan het als een inbreuk op de persoonlijke levenssfeer ervaren dat zij tijdens het reizen met het collectief vervoer wordt geconfronteerd met de gevolgen van haar incontinentieproblemen in het bijzijn van medereizigers. De gemeente dient hier in haar beslissing rekening mee te houden. Het compensatiebeginsel strekt aldus verder dan de verplichting om voorzieningen te treffen ten aanzien van personen met aantoonbare beperkingen op grond van ziekte of gebrek.

Cliënt in gelijkwaardige uitgangspositie plaatsen ten opzichte van medeburger
De Rechtbank Arnhem bepaalt in de uitspraak van 19 december 2008 dat de compensatie door de gemeente op een zodanige wijze dient te geschieden dat de Wmo-cliënt in een gelijkwaardige uitgangspositie wordt gebracht ten opzichte van een burger zonder beperkingen. Volgens de Rechtbank sluit deze uitspraak aan bij de gedachte bij het compensatiebeginsel dat mensen zo lang mogelijk zelfstandig moeten kunnen functioneren.
 Ik nuanceer deze uitspraak enigszins door op te merken dat het een bijna onmogelijke opgave is om een persoon met beperkingen in een zelfde uitgangspositie te brengen als een persoon zonder beperkingen. De verstrekking van een voorziening kan een beperking in veel gevallen verminderen maar niet volledig opheffen. Indien een cliënt met verlammingsverschijnselen een scootmobiel krijgt toegewezen maar vervolgens de woningen van zijn sociale contacten niet kan betreden, wordt er naar mijn mening al direct afbreuk gedaan aan deze gelijkwaardige uitgangspositie. De cliënt zal altijd belemmeringen ondervinden die niet in de macht van de gemeente liggen om middels compensatie te verhelpen.
Verwijzing naar art. 26 Wmo 
Op basis van mijn  jurisprudentieonderzoek merk ik op dat de rechter in veel gevallen art. 4 Wmo verbindt aan art. 26 Wmo. Het College moet om zich van de gemeentelijke compensatieplicht te kwijten in de beschikking opnemen waarom de beslissing bijdraagt aan het behoud van de zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie van de cliënt. De beschikking moet middels de motivering aldus aantonen dat de gemeente voldoende heeft gecompenseerd.
Niet te snel oordelen dat een voorziening buiten het bereik van de wet valt

In een uitspraak van 19 februari 2009 wordt door de Rechtbank Amsterdam geoordeeld dat het College niet te snel mag beslissen dat een bepaald type voorziening buiten het bereik van de wet valt.  Zo merkt de Rechtbank Amsterdam op dat nergens in de wetsgeschiedenis aanknopingspunten zijn te vinden om te oordelen dat sportvoorzieningen buiten het bereik van de Wmo vallen. De Wmo is gericht op maatschappelijke participatie van personen. De deelname aan sportieve activiteiten neemt volgens de Rechtbank een belangrijke plaats in binnen het maatschappelijk leven en moet naar het oordeel van de Rechtbank worden gezien als een manier om het zelfstandig functioneren en de deelname aan de maatschappij van personen met beperkingen te bevorderen. Het is voor een gemeente in dit kader onvoldoende om te stellen dat de verstrekking van sportvoorzieningen niet in haar Wmo-verordening is geregeld.

Rode draad in de jurisprudentie

Gezien het nieuwe karakter van de wet en het beperkte aantal uitspraken, is het lastig om de rode draad in de jurisprudentie weer te geven. In veel uitspraken komt aan de orde dat de rechter de beleidsvrijheid van de gemeente in eerste instantie moet respecteren. Het kan echter voorkomen dat de algemene beleidskeuzes die de gemeente voor de invulling van de compensatieplicht heeft gemaakt in een concreet geval geen stand kunnen houden. De rechter komt tot een dergelijk oordeel door het beoordelen van de formele kant van de besluitvorming. De rechter toetst in de meeste gevallen aldus niet aan de materiële kant van de besluitvorming (in hoeverre de inhoud van het besluit correspondeert met de Wmo) maar er wordt vooral gekeken in hoeverre het besluitvormingsproces overeenkomstig de bepalingen uit de Awb heeft plaatsgevonden. De rechter legt in veel gevallen de Wmo naast zich neer en beoordeelt aan de hand van de Awb en algemene beginselen van behoorlijk bestuur of de gemeente voldoende heeft ondernomen om zich van haar compensatieplicht te kwijten. Hoofdstuk 3 van de Awb (Algemene bepalingen over besluiten) fungeert hier voornamelijk als toetssteen. In veel gevallen wordt verwezen naar de artikelen 3:2 en 3:9 Awb. Het besluit moet berusten op een zorgvuldige voorbereiding op grond van art. 3:2 Awb (onderzoeksplicht gemeente) 
. In concrete gevallen betekent dit dat de gemeente voor een volledig beeld van de beperkingen van een cliënt informatie moet opvragen bij de behandelende sector. Daarnaast mag de gemeente niet te snel afgaan op het advies van het CIZ. De gemeente moet zich in dit kader eerst afvragen op welke wijze dit advies tot stand is gekomen (art. 3:9 Awb). Voorts moet de gemeente onderzoeken in hoeverre de cliënt met de te verstrekken voorziening afdoende wordt gecompenseerd. Voor het onderzoek door de gemeente is het tevens van belang om naast de aangevraagde voorziening ook te onderzoeken of andere voorzieningen de beperkingen van de cliënt compenseren. Zoals reeds is aangegeven verwijst de rechter ook geregeld naar art. 26 Wmo waarin wordt opgemerkt dat de beschikking moet aangeven waarom de beslissing bijdraagt aan het behoud van de zelfredzaamheid en de maatschappelijke participatie van de Wmo-cliënt. Ook voor dit rechterlijk oordeel geldt een raakvlak met de Awb. Op grond van art. 3:46 Awb moet een besluit berusten op een deugdelijke motivering en op grond van art. 3:47 Awb wordt de motivering bekend gemaakt bij het besluit (motiveringsbeginsel). Middels art. 26 Wmo wordt dit motiveringsvereiste uit art. 3:46 Awb voor beschikkingen in het kader van de Wmo aangescherpt. Het zorgvuldigheidsbeginsel en motiveringsbeginsel zijn aldus leidend wanneer de formele kant van de besluitvorming ter discussie staat.
5.4 Invulling van het compensatiebeginsel op lokaal niveau
Naast de jurisprudentie moet de burgerparticipatie niet uit het ogen worden verloren als instrument voor het bepalen van de reikwijdte van de compensatieplicht. Op basis van de jurisprudentie kunnen volgens de heer Bollinger enkel de faalfactoren in kaart worden gebracht. Mevrouw Merkelbach is verbonden aan het implementatiebureau Wmo van het Ministerie van VWS. Zij voegt hier aan toe dat zij het een slechte zaak vindt indien gemeenten voor wat betreft de invulling van het compensatiebeginsel alleen gebruik maken van de jurisprudentie als ondergrens voor acceptabel beleid. Mevrouw Merkelbach vindt dit een weinig inspirerende gedachte. De creativiteit van gemeenten moet in dit kader juist gestimuleerd worden. Mevrouw Merkelbach vindt dat er veel meer inspiratie vanuit gaat indien gemeenten hun beleid vergelijken en op deze wijze op nieuwe ideeën komen. Volgens mevrouw Merkelbach moet de gemeente zoveel mogelijk lokale organisaties betrekken bij de inkleuring van het beginsel op lokaal niveau. De heer Bollinger voegt hier aan toe dat vooral de succesfactoren in kaart moeten worden gebracht voor het bepalen van de reikwijdte van het beginsel. Deze succesfactoren kunnen gepeild worden middels het cliënttevredenheidsonderzoek en tevens op wijkniveau door in gesprek te gaan met wijkbeheerteams. Door de cliëntenvraag zoveel mogelijk op wijkniveau te achterhalen, komt er uiteindelijk beleid tot stand dat een zo groot mogelijk draagvlak onder de lokale belangengroepen met zich meebrengt. 
Volgens Mevrouw Merkelbach is de gemeente van haar compensatieplicht gekweten op het moment dat de cliënt op een normale wijze aan het maatschappelijk verkeer kan deelnemen doordat hij geen beperkingen ondervindt op de terreinen zoals opgenomen in art. 4 Wmo. De heer Bollinger koppelt de reikwijdte van het beginsel aan het financiële arrangement dat de gemeente ter beschikking staat bij de uitvoering van de Wmo. Een gemeente kan qua compensatie niet meer doen dan in haar ‘financiële macht’ ligt.
De Gemeente Soest heeft voor wat betreft de invulling van het compensatiebeginsel aansluiting gezocht bij de modelverordening van de VNG. Art. 1 lid 1 sub b is de bepaling die ziet op de invulling van het compensatiebeginsel en luidt als volgt:

Compensatiebeginsel: de algemene verplichting van het gemeentebestuur om personen met een aantoonbare beperkingen op grond van ziekte of gebrek door het treffen van voorzieningen een gelijkwaardige uitgangspositie te verschaffen zodat zij zelfredzaam zijn en in staat tot maatschappelijke participatie.

De heer Stoelenga geeft tijdens het interview aan dat de Stichting CWS momenteel tevreden is over de uitvoering die door de Gemeente Soest wordt gegeven aan het compensatiebeginsel. Indien beleidswijzigingen tot een onredelijke invulling van het compensatiebeginsel leiden, zal de stichting het gemeentebestuur hierover adviseren.
Ik ben van mening dat jurisprudentie vooral een normatief karakter draagt (bepalen van de ondergrens) en dat de gemeente er middels haar beleid rekening mee moet houden hoe de behoefte aan compensatie op lokaal niveau luidt. Op deze wijze komt beleid tot stand dat steun vindt bij zoveel mogelijk belanghebbenden. Hierdoor verkleint men de kans dat de uitvoering die door de gemeente aan het beginsel wordt gegeven ter discussie wordt gesteld. De jurisprudentie is uiteindelijk doorslaggevend, in die zin dat de gemeente op basis van de jurisprudentie kan beoordelen wat nog net wel als een acceptabele uitvoering van het compensatiebeginsel kan worden aangemerkt. 
5.4.1 VNG Project ‘de Kanteling’
In deze paragraaf wil ik tevens het VNG project de Kanteling onder de aandacht brengen. Met de komst van de Wmo is de stap gemaakt van verzorging naar ondersteuning. Gemeenten hebben de plicht om het compensatiebeginsel op lokaal niveau vorm te geven. Dit vraagt om een nieuwe werkwijze. Er is sprake van een kanteling in denken en doen. Het project is een initiatief van de VNG. Het doel van het project is gelegen in het stimuleren van een nieuwe manier van werken, die mensen met een beperking betere mogelijkheden biedt om volwaardig mee te doen aan de samenleving. Cliëntenorganisaties op zowel landelijk als lokaal niveau worden door de VNG bij het project betrokken. Volgens de VNG vraagt het compensatiebeginsel zowel van burgers als gemeenten een andere benadering:

· gemeenten zullen meer tijd moeten investeren in het eerste gesprek met de klant. Het gesprek dient vooral vraagverhelderend te zijn en minder beoordelend.

· Burgers moeten de fase van het claimen van gemeentelijke voorzieningen achter zich laten en alle mogelijkheden verkennen voor de oplossing van hun probleem.
Er zijn tien gemeenten die deelnemen aan dit project. De resultaten van dit project worden door de VNG gepubliceerd als leidraad voor andere gemeenten bij de totstandkoming van het beleid. Voorts organiseert de VNG bijeenkomsten om kennis en ervaring te delen. Het project duurt drie en een half jaar.

5.5 Conclusie
Voor wat betreft de omschrijving van de inhoud van het compensatiebeginsel dient zoveel mogelijk aansluiting te worden gezocht bij de parlementaire geschiedenis. Voor het bepalen van de inhoud van het beginsel zijn de begrippen zelfredzaamheid en deelname aan het maatschappelijk verkeer leidend. De gemeente moet beperkingen op deze punten compenseren zodat participatie op de verschillende terreinen zoals omschreven in art. 4 Wmo mogelijk wordt. Aan de gemeente wordt een resultaatsverplichting opgelegd omdat er sprake moet zijn van een eindsituatie die als voldoende compensatie wordt aangemerkt. In dit kader speelt tevens de beleidsvrijheid van de gemeente omdat de gemeente zelf mag bepalen welke voorzieningen zij aanbiedt om zich van haar compensatieplicht te kwijten.
De compensatieplicht sluit beter aan bij de bedoeling van de wet dan de zorgplicht uit de Wvg. De Wmo is een participatiewet en geen zorgwet. De voorgenomen tijdelijke zorgplicht maakte een te grote inbreuk op de beleidsvrijheid van de gemeente, hetgeen als ongewenst werd ervaren. Door de gemeente een resultaatsverplichting op te leggen, maar vrij te laten in de wijze waarop dit resultaat wordt bereikt, wordt creativiteit gestimuleerd, hetgeen aansluit bij het sturingsprincipe van de wet. 
Voor de bepaling van de inhoud van het compensatiebeginsel en de bedoeling van de wetgever met het compensatiebeginsel is de parlementaire geschiedenis leidend. Voor wat betreft de reikwijdte van het beginsel moet aansluiting worden gezocht bij de jurisprudentie. In de jurisprudentie wordt onder verwijzing naar de parlementaire geschiedenis als volgt geoordeeld: de gemeentelijke beleidsvrijheid ten aanzien van de invulling van het compensatiebeginsel wordt in eerste instantie gerespecteerd. Het kan echter voorkomen dat gemeentelijke beleidskeuzes zich niet verhouden tot het doel dat de wetgever met art. 4 Wmo voor ogen heeft: het bieden van compensatie door het leveren van maatwerk. In die gevallen neemt de rechter een kritische houding aan ten aanzien van de acties die de gemeente heeft ondernomen om afdoende te compenseren. Er kan dus worden gesteld dat middels de jurisprudentie de grenzen van de beleidsvrijheid worden bepaald. De rechter zal in dit kader de formele kant van de besluitvorming toetsen. De toetsing vindt plaats aan de hand van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur uit de Awb. Met name het zorgvuldigheidsbeginsel is hier doorslaggevend. De rechter laat de materiële kant van de besluitvorming buiten beschouwing en toetst in de meeste gevallen dus niet of een besluit tegemoet komt aan het doel en de inhoud van de Wmo. Voor wat betreft de rechterlijke toetsing speelt vooral de onderzoeksverplichting van de gemeente naar de persoonskenmerken en behoeften van de cliënt een grote rol. In dit kader wordt aansluiting gezocht bij art. 3:2 Awb, welk artikel een zorgvuldige voorbereiding van een besluit voorschrijft. Het College moet kunnen verantwoorden waarom een cliënt met de verstrekking van een bepaald type voorziening voldoende wordt gecompenseerd. In de beschikking dient steeds te worden gemotiveerd waarom de beslissing bijdraagt aan het behoud van de zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie. Voorts moet de gemeente op grond van art. 3:9 Awb beoordelen of het advies van het CIZ op een zorgvuldige wijze tot stand is gekomen alvorens dit wordt gebruikt voor de motivering van een beschikking. 

Aldus kan gesteld worden dat de jurisprudentie uiteindelijk doorslaggevend is voor het beoordelen van de inspanningen die een gemeente heeft verricht om zich van haar compensatieplicht te kwijten.

Hoofdstuk 6: Vervanging van een zorgplicht voor een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht
Inleiding
In dit hoofdstuk staat een uitwerking van de volgende deelvraag centraal: waarom is de zorgplicht die gold in het kader van de Wvg vervangen door een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht in het kader van de Wmo? In dit hoofdstuk besteed ik in paragraaf 6.1 aandacht aan de inhoud en het doel van de Wvg. In paragraaf 6.2 geef ik een omschrijving van de zorgplicht uit deze wet. In paragraaf 6.3 benoem ik de overeenkomsten en verschillen tussen de zorgplicht en de compensatieplicht. Vervolgens beschrijf ik in paragraaf 6.4 aan de hand van de parlementaire geschiedenis de reden waarom de zorgplicht, die in eerste instantie in de Wmo is opgenomen, is vervangen door een compensatiebeginsel met aanverwante plicht. Tot slot komt in paragraaf 6.5 de conclusie aan bod. 
6.1 Inhoud en doel van de Wvg

De Wvg is op 1 april 1994 inwerking getreden en is in 2007 komen te vervallen door de komst van de Wmo. De Wvg had als doel het verstrekken van verantwoorde voorzieningen die de beperkingen die een gehandicapte bij het wonen of verplaatsen ondervindt, op te heffen of te verminderen en hem in staat te stellen deel te nemen aan het maatschappelijk verkeer. De Wvg was er aldus op gericht participatieproblemen op te heffen of te verminderen.
 Met de Wvg was het gemeentebestuur belast met de zorg aan de inwoners van de gemeente die ten gevolge van ziekte en gebrek aantoonbare beperkingen ondervonden. De beperkingen moesten aanwezig zijn op het terrein van wonen of het zich binnen en buiten de woning verplaatsen en de voorzieningenverstrekking moest zijn gericht op de deelname aan het maatschappelijk verkeer. Er werd in het kader van deze wet onderscheid gemaakt tussen vervoersvoorzieningen, woonvoorzieningen en rolstoelvoorzieningen. In de wet werd echter niet voorgeschreven om welke typen vervoers-, woon- en rolstoelvoorzieningen het moest gaan. Omdat de gemeente de budgetverantwoordelijkheid had, is aan de gemeente de mogelijkheid geboden om het beleid zelf vorm te geven en kostenbeheersende maatregelen te treffen. Zolang de te verstrekken voorziening maar bijdroeg aan de participatie van de Wvg cliënt. De gedachte achter deze vrijheid was gekoppeld aan de gedachte dat de gemeente op deze wijze rekening kon houden met lokale behoeften. 
 De voorzieningen dienden verantwoord te zijn, hetgeen werd onderstreept met begrippen als doeltreffend, doelmatig en cliëntgericht. Voor het door de gemeente te voeren beleid gold het uitgangspunt van de niet-gehandicapte burger. Beperkingen moesten met behulp van gemeentelijke inspanning zodanig worden opgeheven dat een gelijke uitgangspositie werd gecreëerd ten opzichte van een niet-gehandicapte burger.

Op basis van het bovenstaande concludeer ik dat de wet geen wezenlijk ander doel voor ogen heeft dan de Wmo. Ook bij de Wvg draaide het om deelname aan het maatschappelijk verkeer door de beperkingen van mensen middels voorzieningenverstrekking zoveel mogelijk op te heffen. Anders dan bij de Wmo was de Wvg primair gericht op gehandicapten. Omdat de Wmo veel beleidsterreinen bestrijkt, vallen tevens mensen zonder beperking onder de reikwijdte van de wettelijke bepaling. Naast de verstrekking van voorzieningen ter compensatie van beperkingen, biedt de Wmo burgers ondersteuning op tal van terreinen. Daarnaast is het zo dat naar mijn mening het doel van een gelijkwaardige uitgangspositie in de Wmo beter tot uiting komt. Omdat de Wvg zich beperkt tot vervoers-, rolstoel- en woonvoorzieningen, kunnen middels het beleid in het kader van deze wet geen aanvullende maatregelen worden getroffen die vaak nodig zijn om een daadwerkelijke gelijke uitgangspositie te creëren. Hierbij kan worden gedacht aan het toegankelijk maken van openbare gebouwen. Dit beleidsterrein werd niet door de Wvg bestreken. De Wvg stond een meer integrale benadering van gehandicaptenproblematiek naar mijn idee in de weg.
6.2 Zorgplicht

De artikelen 2 en 3 Wvg zien op de zorgplicht van de gemeente in het kader van de Wvg. Art. 2 Wvg luidt als volgt:

1. Het gemeentebestuur draagt zorg voor de verlening van woonvoorzieningen, vervoersvoorzieningen en rolstoelen ten behoeve van de deelneming aan het maatschappelijk verkeer van in de gemeente woonachtige gehandicapten en stelt met inachtneming van het bepaalde bij of krachtens deze wet daartoe regels vast bij verordening.

2. Het eerste lid is niet van toepassing op gehandicapten die verblijven in een instelling die ingevolge artikel 8 van de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (Stb. 1992, 32) is toegelaten.

3. Onze Minister van Sociale zaken en werkgelegenheid kan, in overeenstemming met Onze Minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, met betrekking tot het tweede lid afwijkende regels stellen.

Artikel 3 Wvg luidt als volgt:

Het gemeentebestuur biedt verantwoorde voorzieningen aan. Onder verantwoorde voorzieningen worden verstaan voorzieningen die doeltreffend, doelmatig en cliëntgericht worden verleend.

Doeltreffend wil in dit kader zeggen dat de te verstrekken voorziening adequaat is en de beperking aldus zoveel mogelijk opheft. Een voorziening is doelmatig als het doel waarvoor deze is verstrekt tegen redelijke kosten wordt verwezenlijkt.
 Cliëntgericht wil zeggen dat de geboden voorziening toegesneden moet zijn op de handicaps van de betrokkene en zijn of haar individuele omstandigheden.

Volgens de jurisprudentie heeft de wetgever met bovenstaand samenspel van bepalingen bewust ruimte gegeven aan de gemeentebesturen om naar eigen inzicht de zorgplicht gestalte te geven. De rechter dient deze ruimte in beginsel te respecteren, onverminderd de gehoudenheid van de gemeentebesturen om zowel bij de vaststelling als bij de toepassing van de verordening de in de bepalingen van de Wvg globaal opgenomen ondergrens in acht te houden. Op grond van een uitspraak van de Rechtbank Arnhem van 10 september 2008, mocht het College onder het Wvg-regime volstaan met verstrekking van de goedkoopst adequate voorziening. Voorwaarde voor verstrekking was tevens dat de voorziening langdurig noodzakelijk was om de beperkingen op te heffen of te verminderen. Bij het aanbieden van de voorzieningen behoefden de gemeenten geen rekening te houden met alle wensen van de cliënt, mits hij nog in aanvaardbare mate kon deelnemen aan het leven van alledag. De Rechtbank Arnhem geeft in deze uitspraak tevens weer dat op basis van vaste jurisprudentie is bepaald dat op voorzieningen op het gebied van wonen, vervoer en rolstoelen slechts aanspraak bestond indien er een naar objectieve maatstaven vastgestelde medische oorzaak ten grondslag lag aan de door de cliënt ondervonden beperkingen. 

Uit het bovenstaande blijkt een verschil met de compensatieplicht uit de Wmo. In paragraaf 5.3 van hoofdstuk 5 heb ik geconcludeerd dat het voor het vervullen van de compensatieplicht onvoldoende is om aansluiting te zoeken bij de goedkoopst adequate voorziening. Uit het bovenstaande blijkt dat de rechter het voor de invulling van de zorgplicht door de gemeente echter wel voldoende vindt om aan te sluiten bij het begrip goedkoopst adequate voorziening. 
Gemeenten hebben de zorgplicht om voorzieningen te verstrekken:

· die de zelfstandigheid en zelfredzaamheid bevorderen;
· en die voor allen binnen de doelgroep bereikbaar zijn;
· door middel van een integrale en transparante uitvoeringsstructuur.

De voorzieningen moeten de beperkingen die de gehandicapten ondervinden wegnemen of verminderen, waardoor zij zolang als mogelijk en financieel verantwoord, zelfstandig kunnen blijven wonen en deel kunnen nemen aan het maatschappelijk verkeer.
 Middels haar verordening moet de gemeente uitvoering geven aan de zorgplicht door voorzieningen te benoemen die de beperkingen wegnemen of verminderen. De gemeente is aldus vrij in de wijze waarop zij invulling geeft aan de haar opgelegde zorgplicht.

6.3 Overeenkomsten en verschillen tussen de zorgplicht en de compensatieplicht

In de periode van de inwerkingtreding van de Wmo is jurisprudentie gevormd waarbij onder andere de verschillen tussen de Wvg en Wmo zijn belicht. Deze jurisprudentie heb ik dan ook met name als uitgangspunt gebruikt bij de totstandkoming van deze paragraaf.
· De groep voor wie het compensatiebeginsel geldt in het kader van de Wmo is ruimer dan de doelgroep in het kader van de Wvg. De gemeente heeft in het kader van de Wvg een zorgplicht jegens gehandicapten. De groep ten aanzien van wie compensatie op basis van de Wmo moet plaatsvinden betreft mensen met een somatische, psychogeriatrische of psychiatrische of anderszins chronische psychische aandoening of beperking, of een verstandelijke, lichamelijke of zintuiglijke handicap. Het gaat hier in alle gevallen om kenmerken van de persoon. Een gebrek aan deelname aan het maatschappelijk verkeer kan ook het gevolg zijn van problemen die iemand heeft in zijn relatie met anderen, met zijn sociale omgeving. In dat geval is sprake van een psychosociaal probleem, hetgeen tevens onder de groep van te compenseren beperkingen valt. Zoals ik in hoofdstuk 5 reeds heb opgemerkt geldt de compensatie in het kader van de Wmo tevens ten aanzien van mantelzorgers.

· In geval van de uitvoering van beide wetten wordt er aan de gemeente beleidsvrijheid gegeven ten aanzien van de invulling van de zorgplicht, respectievelijk het compensatiebeginsel. De beleidsvrijheid in het kader van de Wmo reikt echter veel verder doordat niet wordt aangegeven welke typen voorzieningen moeten worden verstrekt om tot compensatie te komen. Zolang door de gemeente met de voorzieningenverstrekking maar een resultaat wordt bereikt dat afdoende compensatie op de genoemde terreinen biedt, komt zij voldoende tegemoet aan haar compensatieplicht.

· Beide wetten zijn gericht op maatschappelijke participatie van personen. In het geval van de Wmo is echter de uitdrukkelijke resultaatsverplichting opgenomen dat een betrokkene deel moet kunnen nemen aan het maatschappelijk verkeer op een gelijkwaardige wijze als iemand die geen beperkingen ondervindt. Verder komt in art. 4 lid 2 Wmo het individualiseringsbeginsel tot uiting. Dit brengt de uitdrukkelijke verplichting met zich mee om een afweging te maken van alle betrokken belangen, waaronder de behoeften en persoonskenmerken van de aanvrager. Het toetsingskader voor de verstrekking van voorzieningen luidt aldus anders dan in het kader van de Wvg. De onder de Wvg geldende beginselen, zoals het beginsel van de goedkoopst adequate voorziening, behouden onder de Wmo hun waarde. Er mag door het gebruik van een dergelijk beginsel echter geen afbreuk worden gedaan aan de mogelijkheid tot maatschappelijke participatie als bedoeld in art. 4 Wmo.

· Aan het begrip deelneming aan het maatschappelijk verkeer is in de Wvg geen uitwerking gegeven. In het kader van de Wmo is sprake van normale deelname aan het maatschappelijk verkeer indien de betrokkene geen beperkingen meer ondervindt op de in art. 4 lid 1 Wmo genoemde terreinen.
· In de uitspraak van 30 september 2008 oordeelt de Rechtbank Zutphen dat het onjuist is om te stellen dat de compensatieplicht voor gemeenten minder ver strekt dan de zorgplicht uit de Wvg. Naar het oordeel van de Rechtbank is het niet de bedoeling van de wetgever geweest om de zorgplicht uit de Wvg af te zwakken en een minder vergaande verplichting voor de gemeenten op te nemen. In deze casus was sprake van een gemeente die een besparingsbijdrage vroeg gelijk aan het bedrag dat ten gevolge van de verstrekking van een voorziening door de aanvrager wordt bespaard, omdat deze verstrekte voorziening een algemeen gebruikelijke voorziening vervangt of kan vervangen (bijvoorbeeld verstrekking van een scootmobiel ter vervanging van de algemeen gebruikelijke fiets). Volgens de betreffende gemeente kunnen de verstrekkingen op grond van het compensatiebeginsel beperkt blijven tot de meerkosten die een persoon ondervindt als gevolg van zijn beperkingen. De gemeente baseert dit oordeel op de stelling dat de compensatieplicht minder ver zou strekken dan de zorgplicht uit de Wvg. Dit oordeel wordt door de rechter echter ontkracht. De Rechtbank koppelt zijn oordeel aan de plicht tot compensatie, hetgeen een resultaatsverplichting voor de gemeente met zich meebrengt. Daarom kan een gemeente niet stellen dat de compensatieplicht minder ver strekt dan de zorgplicht waardoor een besparingsbijdrage aldus gerechtvaardigd zou zijn. Er moet immers sprake zijn van een eindsituatie die als voldoende compensatie wordt beschouwd.

· Voorts oordeelt de Rechtbank Zutphen dat het in het kader van de Wmo gaat om het leveren van maatwerk, hetgeen met de zorgplicht uit de Wvg minder sterk tot uitdrukking komt.

Ik onderschrijf de mening van mevrouw Merkelbach die tijdens het interview aangeeft dat in de Wmo de cliënt met zijn beperkingen centraal staat. In de Wvg wordt niet vanuit de beperking gedacht maar staan de voorzieningen centraal die door de gemeente worden aangeboden om aan haar zorgplicht te voldoen. Met het compensatiebeginsel in de Wmo moet de gemeente onderzoek doen naar de persoonskenmerken en behoeften van de aanvrager. In tegenstelling tot onder de Wvg staat het leveren van maatwerk aldus centraal. 

6.4 Vervanging tijdelijke zorgplicht voor compensatiebeginsel met aanverwante plicht

Zoals ik reeds in paragraaf 5.1 reeds aangaf, was er in het wetsvoorstel Wmo een tijdelijke zorgplicht opgenomen voor een beperkt aantal voorzieningen.
 Deze bepaling moest ertoe strekken om een ruime overgangsperiode te garanderen, waarin burgers verzekerd zouden zijn van bepaalde voorzieningen.
 Uit de Memorie van Toelichting blijkt dat deze zorgplicht op hoofdlijnen gelijk was aan de zorgplicht in het kader van de Wvg.
 Uit de Memorie van Antwoord blijkt echter dat deze zorgplicht in onvoldoende mate tegemoet kwam aan de sturingsfilosofie van de wet. De beleidsvrijheid van de gemeente zou met een dergelijke zorgplicht volgens de RvS teveel worden ondermijnd.
 Vandaar dat de primaire zorgplicht uiteindelijke bij amendement is gewijzigd in een compensatiebeginsel met aanverwante plicht.
Volgens de heer Bollinger sluit het compensatiebeginsel aan bij het principe van subsidiariteit, lokaal regelen wat lokaal kan, waarbij sprake dient te zijn van maximale beleidsvrijheid voor de gemeente. 
6.5 Conclusie
In deze paragraaf formuleer ik een antwoord op de deelvraag die in dit hoofdstuk centraal staat: waarom is de zorgplicht die gold in het kader van de Wvg vervangen door een compensatiebeginsel met aanverwante compensatieplicht in het kader van de Wmo? Het verschil met de zorgplicht in het kader van de Wvg is vooral gelegen in de beleidsvrijheid die de gemeente heeft om het beginsel naar eigen inzicht vorm te geven, maar daarbij wel verplicht is tot het leveren van maatwerk in een individueel geval. Dit maatwerk staat in de Wvg veel minder centraal. In het kader van de Wvg wordt vanuit de voorziening gedacht en in het kader van de Wmo wordt meer geredeneerd vanuit de positie van de cliënt met zijn beperking. De zorgplicht is vervangen door een compensatiebeginsel doordat dit beginsel beter past bij de sturingsfilosofie van de wet: vormgeving van beleid op lokaal niveau met behulp van instrumenten als burgerparticipatie voor het creëren van draagvlak ten aanzien van de beleidskeuzes.
Hoofdstuk 7: Conclusie
Inleiding

De vraagstelling van mijn onderzoek luidt als volgt: wat is de reikwijdte van de compensatieplicht van de gemeente in het kader van de Wmo? In de paragrafen 7.1 en 7.2 staat de beantwoording van deze vraagstelling centraal. In paragraaf 7.3 geef ik aan in hoeverre ik mijn doelstelling heb bereikt. De doelstelling van mijn onderzoek is opgenomen in de inleiding en luidt als volgt: de Gemeente Soest duidelijkheid verschaffen en adviseren over de reikwijdte van de compensatieplicht jegens haar inwoners op grond van de Wmo.
7.1 Ondergrens van de compensatieplicht
De ondergrens van de compensatieplicht moet de gemeente vaststellen aan de hand van de jurisprudentie. De jurisprudentie is doorslaggevend voor het bepalen van deze ondergrens. De jurisprudentie kan een gemeente gebruiken om na te gaan welke inspanningen zij minimaal moet verrichten om zich van haar compensatieplicht te kwijten. Als uitgangspunt voor de ondergrens geldt dat de rechter de beleidsvrijheid van de gemeente respecteert. Indien beleidskeuzes in een concreet geval geen toepassing kunnen vinden wegens strijd met het compensatiebeginsel, zal de rechter overgaan tot een beoordeling van de inspanningen die de gemeente heeft verricht om zich van haar compensatieplicht te kwijten. Een beslissing op grond van art. 4 Wmo moet namelijk maatwerk inhouden. 
Beoordeling van de formele kant van de besluitvorming
Voor wat betreft de rechterlijke toetsing concludeer ik dat de toetsing veelal betrekking heeft op de formele kant van de besluitvorming. De inspanningen van de gemeente om te compenseren worden getoetst aan de hand van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur uit de Awb. Er wordt in de meeste gevallen niet beoordeeld in hoeverre een beschikking beantwoordt aan het doel en de inhoud van de Wmo. De rechterlijke toetsing heeft vooral betrekking op de onderzoeksplicht van de gemeente (het zorgvuldigheidsbeginsel) op grond van art. 3:2 Awb en de motiveringsplicht op grond van art. 3:46 Awb jo. Art. 26 Wmo (motiveringsbeginsel). Een beschikking moet vermelden waarom het besluit bijdraagt aan het behoud van de zelfredzaamheid en maatschappelijke participatie van de Wmo-cliënt. De gemeente moet onderzoek doen naar de persoonskenmerken en behoeften van de aanvrager om uiteindelijk een besluit te nemen dat als maatwerk kan worden aangemerkt. Alvorens het College bij de beslissing gebruik maakt van het advies van een indicatieorgaan, dient zij op grond van art. 3:9 Awb na te gaan of dit advies op een zorgvuldige wijze tot stand is gekomen. De aanvrager moet met de geadviseerde voorziening voldoende worden gecompenseerd. 
Beoordeling van de materiële kant van de besluitvorming
In een beperkt aantal gevallen wordt de materiële kant van de besluitvorming door de rechter beoordeelt. De conclusies in dit kader luiden als volgt:
· er kan slechts aansluiting worden gezocht bij het principe van de goedkoopst adequate voorziening indien dit geen afbreuk doet aan de compensatieplicht van de gemeente;

· de Wmo-client moet middels het gemeentelijk besluit in een gelijkwaardige uitgangspositie worden gebracht ten opzichte van een mede-burger zonder beperkingen;

· in het kader van de Wmo gaat het niet slechts om het leveren van een standaardproduct maar om het bieden van maatwerk;

· de compensatieplicht van de gemeente heeft niet alleen betrekking op medische beperkingen maar tevens op psychosociale beperkingen;
· omdat de compensatieplicht het leveren van maatwerk met zich meebrengt, mag de gemeente niet te snel oordelen dat een bepaald type voorziening buiten het bereik van de wet valt;

· het is onjuist om te stellen dat de compensatieplicht van de gemeente minder ver zou strekken dan de zorgplicht van de gemeente in het kader van de Wvg.
Ik vind het jammer dat de rechter vanwege de gemeentelijke beleidsvrijheid in veel gevallen niet toekomt aan een inhoudelijke behandeling van de wet. In de toekomst is het mogelijk dat gemeenten deze beleidsvrijheid steeds verder gaan benutten omdat zij vertrouwd raken met het wettelijk kader. De kans is dan aanwezig dat de rechter oordeelt dat bepaalde beleidskeuzes strijd opleveren met de strekking van de Wmo. Het is echter ter beoordeling aan de rechter wanneer sprake is van een situatie waarin de door de gemeente genomen beleidsvrijheid ongeoorloofd blijkt.
7.2 Bovengrens van de compensatieplicht

Bovenstaande conclusies hebben betrekking op de ondergrens van de compensatieplicht. Voor het bepalen van de bovengrens van de compensatieplicht geldt als uitgangspunt dat de creativiteit van de gemeente in dit kader gestimuleerd wordt. De bovengrens van de compensatieplicht kan door de gemeente in kaart worden gebracht met behulp van de wettelijke instrumenten als cliëntenparticipatie, het tevredenheidsonderzoek en de verplichting tot beleidsverantwoording. Het College moet via Wmo-raden, wijkbeheerteams en individuen nagaan welke invulling zij wensen voor het compensatiebeginsel om uiteindelijk tot een invulling te komen die de betrokkenen tevreden stemt. De bovengrens van het beginsel is dus per gemeente verschillend en afhankelijk van de behoeften en initiatieven van de belangengroepen binnen de betreffende gemeente. Voor wat betreft de bovengrens geldt als uitgangspunt: the sky is the limit. De gemeente is voor de invulling van de bovengrens van de compensatieplicht vanzelfsprekend wel gebonden aan het financiële arrangement dat haar ter beschikking staat om uitvoering te geven aan de Wmo.
Daarnaast is beleidsvergelijking een goede methode om de bovengrens van de compensatieplicht nader te verkennen. Deze vergelijking kan leiden tot verschillende suggesties om het eigen beleid vorm te geven en eventuele hiaten op te vullen.
7.3 Bereiken doelstelling
Middels dit onderzoeksrapport heb ik de gemeente geadviseerd over de minimale inspanningen die zij moet verrichten om zich van haar compensatieplicht te kwijten. Met behulp van de jurisprudentie, die voor wat betreft de reikwijdte doorslaggevend is, heb ik de ondergrens van de compensatieplicht in kaart gebracht. Vandaar dat ik van mening ben dat ik mijn doelstelling heb bereikt. Dit onderzoeksrapport vormt een handleiding die de gemeente kan gebruiken bij de vormgeving van haar beleidsdocumenten. Voor het bepalen van de bovengrens van de compensatieplicht heb ik een interview afgenomen bij de vice-voorzitter van de Stichting CWS. De Gemeente Soest dient echter de nodige inspanningen te verrichten om de bovengrens van het compensatiebeginsel op lokaal niveau verder in kaart te brengen. Mijn aanbevelingen in het volgende hoofdstuk zijn ook deels gericht op de burgerparticipatie die de gemeente als instrument moet gebruiken om deze bovengrens op gemeentelijk niveau nader te bepalen.
Hoofdstuk 8: Aanbevelingen

Inleiding

In dit hoofdstuk komen op basis van mijn conclusies enkele beleidssuggesties aan de orde. In paragraaf  8.1 geef ik enkele adviezen met betrekking tot de ondergrens van de compensatieplicht zoals verwoord in hoofdstuk 7. In paragraaf 8.2 komen adviezen aan de orde die zien op de bovengrens van de compensatieplicht zoals verwoord in het vorige hoofdstuk.
8.1 Beleidssuggesties ten aanzien van de ondergrens van de compensatieplicht

Zoals in hoofdstuk 7 aan de orde kwam, kan op basis van de jurisprudentie de ondergrens van de compensatieplicht in kaart worden gebracht. In de loop van de tijd is het goed mogelijk dat door wetswijzigingen en gewijzigde inzichten de rode draad in de jurisprudentie wordt verlegd. Om toch zodanig te compenseren dat de gemeente van haar compensatieplicht wordt gekweten, is het van belang dat ontwikkelingen in de jurisprudentie worden bijgehouden en indien nodig worden geïmplementeerd in het gemeentelijk Wmo-beleid. Voor het bepalen van de ondergrens van de compensatieplicht zijn vooral de uitspraken van de CRvB doorslaggevend. Gezien het nieuwe karakter van de wet zal men de reikwijdte van de compensatieplicht in de toekomst steeds beter in kaart kunnen brengen. Op basis van problemen in de uitvoeringspraktijk zal de rechter namelijk over steeds meer praktijksituaties een oordeel vellen.
Benoemen verantwoordelijke medewerker voor jurisprudentieonderzoek 

Voor de uitvoering van bovenstaand advies moet de gemeente een verantwoordelijke medewerker benoemen die kennis neemt van de nieuwe uitspraken en gewijzigde opvattingen ten aanzien van de compensatieplicht signaleert en communiceert naar de beleidsmedewerker. De beleidsmedewerker dient vervolgens te beoordelen in hoeverre de gewijzigde opvatting een beleidswijziging met zich mee moet brengen. Het ligt voor de hand om deze verantwoordelijkheid neer te leggen bij de kwaliteitsmedewerker die tevens verantwoordelijk is voor het signaleren van wetswijzigingen die gevolgen hebben voor het gemeentelijk Wmo-beleid.
8.2 Beleidssuggesties ten aanzien van de bovengrens van de compensatieplicht
Zoals in de hoofdstuk 7 aan bod kwam, is de cliëntenparticipatie een instrument om de bovengrens van de compensatieplicht in kaart te brengen. De cliëntenparticipatie krijgt veelal vorm door het organiseren van inspraakavonden, waar vaak dezelfde (mondige) burgers zijn vertegenwoordigd. De toegankelijkheid van deze inspraakavonden staat naar mijn mening onder druk doordat vaak een minimale kennis van het gemeentelijk Wmo-beleid wordt verondersteld. De Wmo eist echter van de gemeente dat zij bij haar beleidsvorming tevens rekening dient te houden met de belangen van deze niet-mondige burgers. Dit vraagt mijns inziens om een nieuwe maar vooral creatieve gemeentelijke aanpak, waarvoor onderstaand een beleidssuggestie. Voorts kan de gemeente meer doen dan alleen het opheffen van beperkingen om de deelname van een cliënt aan de maatschappij mogelijk te maken. Hierbij kan gedacht worden aan de vrijwillige inzet van de Wmo-cliënt na compensatie door de gemeente. Tot slot besteed ik in deze paragraaf aandacht aan de beleidsvergelijking met andere gemeenten om een zo volledig mogelijke invulling van het compensatiebeginsel op gemeentelijk niveau te waarborgen.
Het stimuleren van burgerparticipatie op verschillende niveaus  
Om te zorgen dat bij de beleidsvorming tevens de mening van niet mondige burgers wordt meegenomen, dient allereerst gewaarborgd te worden dat de Wmo-raad een zo breed mogelijke groep belanghebbenden vertegenwoordigt. Uit het gesprek met de heer Stoelenga concludeer ik dat aan dit vereiste wordt voldaan, zowel gehandicapten, allochtonen, ouderen en GGZ medewerkers (geestelijke gezondheidszorg) hebben zitting in het bestuur van de Stichting CWS. Om een nog betere afspiegeling van belanghebbenden te vormen, dienen de volgende groepen tevens in het bestuur van de Wmo-raad vertegenwoordigd te worden: mantelzorgers, dak-en thuislozen, verslaafden. Voorts kan er voor wat betreft de gehandicapten onderscheid worden gemaakt naar het soort handicap.
 Het zal echter moeilijk zijn om vertegenwoordigers van al deze groepen bereid te vinden om zitting te nemen in het bestuur van een dergelijke raad. De gemeente kan de Wmo-raad hier ook niet toe verplichtingen, zij kan deze diversiteit aan bestuursleden alleen stimuleren.

Naast het peilen van de mening van belangengroepen via de Wmo-raad adviseer ik de Gemeente Soest om tevens de wijkbeheerteams bij de beleidsvorming te betrekken. Door de cliëntenvraag zoveel mogelijk op wijkniveau te achterhalen, komt er uiteindelijk beleid tot stand dat een zo groot mogelijk draagvlak onder de lokale belangengroepen met zich meebrengt. Een nog verdere stap betreft het aanspreken van individuen, om zo de tevredenheid te peilen over de uitvoering die door de gemeente wordt gegeven aan het compensatiebeginsel. Op deze wijze wordt ook de groep van minder mondige burgers bereikt. Inspraakavonden zijn niet de juiste methoden om deze mensen te bereiken. Mogelijkheden in dit kader zijn het bezoeken van de lokale (super)markten om mensen te confronteren met eenvoudige vragen om zo hun behoeften te inventariseren.
Volledige compensatie door het stimuleren van de inzet van de Wmo-cliënt binnen de maatschappij
Tijdens het interview met mevrouw Merkelbach van het implementatiebureau Wmo van het Ministerie van VWS kwam aan de orde dat veel burgers zich niet graag tot het gemeentelijk loket wenden in geval van beperkingen bij de deelname aan het maatschappelijk leven. Zij vinden het niet prettig om zich afhankelijk van een gemeente op te stellen. Art. 4 Wmo bepaalt dat de compensatie van de gemeente betrekking heeft op het behoud van de zelfredzaamheid en de deelname aan het maatschappelijke leven door het opheffen van beperkingen. Die deelname aan het maatschappelijk leven krijgt een andere dimensie indien een burger door de compensatie niet alleen weer zijn gewone leven kan oppakken maar ook iets voor de maatschappij kan betekenen, bijvoorbeeld door het verrichten van vrijwilligerswerk. Door deze vrijwillige inzet neemt de Wmo-cliënt in alle opzichten ook écht deel aan de samenleving. Ik adviseer de gemeente in dit kader om eerst de ondersteuningsvraag van de cliënt boven wat te krijgen en vervolgens op basis van de compensatiemogelijkheden van de gemeente te inventariseren wat de mogelijkheden van de cliënt zijn binnen de maatschappij. Om dit advies vorm te geven dient men te inventariseren op welke werkterreinen binnen de gemeente behoefte bestaat aan ondersteuning door vrijwilligers. Tevens dient op lokaal niveau onder de Wmo-cliënten de behoefte aan deze vrijwillige inzet te worden gepeild. Een dergelijke beleidswijziging heeft een tweeledig doel: er wordt zowel tegemoet gekomen aan de volledige deelname van de cliënt in de samenleving en er wordt gewerkt aan een oplossing voor het vrijwilligerstekort.
Beleidsvergelijking met andere gemeenten en wijziging van de Wmo-verordening
In hoofdstuk 5 kwam reeds aan de orde dat de VNG een project heeft ontwikkeld dat ziet op de beleidsontwikkeling door gemeenten vanwege de invoering van het compensatiebeginsel in de Wmo, hetgeen een nieuwe manier van denken met zich meebrengt. Het digitale dossier wordt door de VNG aangevuld met voorbeeldmateriaal uit de praktijk. Deze voorbeelden laten zien hoe tien Nederlandse gemeenten invulling hebben gegeven aan het compensatiebeginsel. Beleidsvergelijking met andere gemeenten kan op deze manier eenvoudig gestalte krijgen. Het is in dit kader wel aan te bevelen om een medewerker te benoemen die ontwikkelingen in het digitale VNG dossier signaleert en communiceert aan de beleidsmedewerker. Voorts organiseert de VNG bijeenkomsten om kennis en ervaringen te delen. Tot slot wil ik in dit kader opmerken dat de VNG medio 2010 zal komen met een nieuwe modelverordening. Deze nieuwe modelverordening is ondermeer gebaseerd op ervaringen in de pilotgemeenten en een juridische analyse door een groep van experts. Ik raad de Gemeente Soest dan ook aan om een eventuele wijziging van de Wmo-verordening op basis van de praktijkervaringen uit te stellen tot het moment van publicatie van deze modelverordening.

Samenvatting

Inhoud van de Wmo en taak van de gemeente in het kader van de Wmo

De Wmo is sinds 1 januari 2007 van kracht. Het centrale begrip in de Wmo is ‘meedoen’.  Dit meedoen dient in de eerste plaats vorm te krijgen door het stimuleren van de eigen verantwoordelijkheid van burgers. Indien burgers en hun omgeving hier niet toe in staat zijn, heeft de gemeente de verantwoordelijkheid om deze maatschappelijke ondersteuning vorm te geven omdat de regering van mening is dat de gemeente het beste kan inspelen op lokale behoeften op het terrein van maatschappelijke ondersteuning. De Wmo is een participatiewet en geen zorgwet.

De vormgeving van maatschappelijke ondersteuning geschiedt door de gemeente op lokaal niveau door het ontwikkelen van beleid bij de negen prestatievelden zoals opgenomen in art. 1 lid l onder g Wmo. Bij de invulling van deze prestatievelden heeft de gemeente een grote mate van beleidsvrijheid. Deze beleidsvrijheid wordt begrensd door de instrumenten die door de wetgever aan de burger ter beschikking staan als waarborg voor zijn rechtszekerheid. Hierbij kan worden gedacht aan de cliëntenparticipatie, de verantwoording door de gemeente over het gevoerde beleid en de verplichting van de gemeente tot het bieden van keuzevrijheid. De Wmo kenmerkt zich door een spanningsveld tussen de beleidsvrijheid van de gemeente en de rechtszekerheid van de burger. De gemeente maakt gebruik van verschillende beleidsdocumenten om het beleid op lokaal niveau vorm te geven.
Inhoud en reikwijdte van de compensatieplicht
Voor wat betreft de omschrijving van de inhoud van het compensatiebeginsel uit art. 4 Wmo dient zoveel mogelijk aansluiting te worden gezocht bij de parlementaire geschiedenis. Voor het bepalen van de inhoud van het beginsel zijn de begrippen zelfredzaamheid en deelname aan het maatschappelijk verkeer leidend. De gemeente moet beperkingen op deze punten compenseren zodat participatie op de volgende terreinen mogelijk wordt:

· het voeren van een huishouden;
· het verplaatsen in- en om de woning;

· het lokaal verplaatsen per vervoermiddel;

· medemensen ontmoeten en op basis daarvan sociale verbanden aangaan.
De compensatieplicht sluit in tegenstelling tot de zorgplicht uit de Wvg beter aan bij de sturingsfilosofie van de wet. De gemeentelijke beleidsvrijheid moet namelijk gerespecteerd worden waardoor de gemeente rekening kan houden met lokale behoeften. Met de compensatieplicht wordt aan de gemeente een resultaatsverplichting opgelegd omdat er sprake moet zijn van een eindsituatie die als voldoende compensatie kan worden aangemerkt. In dit kader speelt de beleidsvrijheid van de gemeente omdat de gemeente zelf mag bepalen welke voorzieningen zij aanbiedt om zich van haar compensatieplicht te kwijten, zolang de eindsituatie maar als voldoende compensatie kan worden beschouwd.
 Voor het bepalen van de ondergrens van de compensatieplicht is de jurisprudentie doorslaggevend. De rechter oordeelt in veel gevallen dat de beleidsvrijheid van de gemeente ten aanzien van de invulling van het compensatiebeginsel in eerste instantie gerespecteerd wordt. Een beslissing in het kader van de Wmo moet maatwerk inhouden. In het kader van de Wmo staat de persoon met zijn beperkingen centraal en wordt in tegenstelling tot onder het Wvg-regime het geval was minder gedacht vanuit de door de gemeente te verstrekken voorzieningen. Wanneer algemene beleidskeuzes in een concreet geval geen toepassing kunnen vinden, velt de rechter een oordeel over de formele kant van de besluitvorming. De toetsing in dit kader vindt vooral plaats op basis van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur uit de Awb. Vooral het zorgvuldigheidsbeginsel en motiveringsbeginsel fungeren hier als toetssteen. De rechter laat de materiële kant van de besluitvorming in veel gevallen buiten beschouwing en toetst in de meeste gevallen dus niet of een besluit tegemoet komt aan het doel en de inhoud van de Wmo. 
Voor de bovengrens van de compensatieplicht geldt als uitgangspunt dat creativiteit wordt gestimuleerd. Middels instrumenten als cliëntenparticipatie kan de bovengrens van de compensatieplicht in kaart worden gebracht. Deze bovengrens verschilt dus per gemeente en de gemeente dient zelf de nodige inspanningen te verrichten om deze bovengrens nader te bepalen.
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Bijlage 1: Uitwerking interview met de heer R.J. Stoelenga

Naam respondent:


dhr. R.J. Stoelenga

Organisatie:



Stichting Cliëntenbelang Wmo Soest

Functie binnen de organisatie:

vice-voorzitter

Datum: 




6 mei 2009

Plaats:




gemeentehuis Soest

Tijd:




15:00-16:00 uur

1. Kunt u een omschrijving geven van de taak van Stichting Cliëntenbelang Wmo Soest?

De Stichting cliëntenbelang Wmo Soest adviseert het gemeentebestuur gevraagd en ongevraagd over de uitvoering die door de Gemeente Soest wordt gegeven aan de Wmo. Het betreft hier vooral het adviseren over het beleid dat de gemeente dient te ontwikkelen bij de negen prestatievelden die in de wet worden genoemd. Tevens heeft de stichting een onderzoeksfunctie. Zo wordt er ondermeer onderzoek gedaan naar de rolstoeltoegankelijkheid van openbare gebouwen. Tot slot heeft de stichting een informatiefunctie. Hierbij kan gedacht worden aan het organiseren van informatiebijeenkomsten op basisscholen waarbij leerlingen worden geïnformeerd over ‘het leven met een handicap’ . 

2. Op welke wijze vertegenwoordigt de Stichting Clientenbelang Wmo Soest de belangen van de Soester inwoners

De belangen van de Soester inwoners worden vertegenwoordigd in het traject van beleidstotstandkoming en in het traject van beleidsuitvoering. Het bestuur van de stichting probeert een zo breed mogelijke groep van belanghebbenden te vertegenwoordigen. Dit komt ondermeer tot uitdrukking in de samenstelling van het bestuur. Zo hebben twee gehandicapten, twee senioren, twee allochtonen en twee GGZ medewerkers (brancheorganisatie voor geestelijke gezondheidszorg) zitting in het bestuur van de stichting. Jaarlijks organiseert de stichting twee bijeenkomsten. In de eerste bijeenkomst wordt er aandacht besteed aan de stand van zaken met betrekking tot het Wmo beleid. In deze bijeenkomst wordt vooral gekeken naar de behaalde doelstellingen op het terrein van maatschappelijke ondersteuning. In deze bijeenkomst is er nog geen aandacht voor de opinie van belanghebbenden. De tweede bijeenkomst betreft een klankbord activiteit. Dit houdt in dat de mening van inwoners tijdens deze bijeenkomst wordt gepeild. De aankondiging van deze bijeenkomst wordt in het regionale nieuwsblad geplaatst. Bij deze bijeenkomst worden tevens de wijkbeheerteams betrokken die een goed beeld hebben van de behoeften van de bewoners van de verschillende buurten. Op basis van deze twee bijeenkomsten formuleert de stichting een advies aan het college van B&W over een gewenste uitvoering van de Wmo.

3. Kunt u iets vertellen over uw functie binnen deze stichting?

Binnen Stichting Cliëntenbelang Wmo Soest zijn verschillende werkgroepen actief. Ondermeer de volgende werkgroepen worden binnen de stichting onderscheiden:

· de werkgroep communicatie is verantwoordelijk voor het leggen van contacten met verschillende belangenorganisaties;

· de werkgroep organisatie is verantwoordelijk voor de organisatie van verschillende voorlichtingsbijeenkomsten;

· de werkgroep mantelzorg inventariseert in hoeverre er binnen de gemeente Soest behoefte bestaat aan een steunpunt voor mantelzorgers;

· het meldpunt Wmo wordt bemand door de bestuursleden die de klachten van burgers in ontvangst nemen naar aanleiding van de uitvoering die door de gemeente wordt gegeven aan de Wmo.

De heer Stoelenga heeft zitting in de werkgroep mantelzorg en hij bemant tevens het meldpunt Wmo. De heer Stoelenga is tevens vice-voorzitter.

4. Wat is volgens u het doel van de Wmo?

Het stimuleren van de zelfredzaamheid van de burger op lokaal niveau omdat de gemeente meer inzicht heeft in de behoeften van haar inwoners dan de centrale overheid. 

5. Wat is uw mening over de beleidsvrijheid die de gemeente in het kader van de Wmo heeft?

De heer Stoelenga maakt een vergelijking met andere gemeenten in de regio en concludeert dat de Gemeente Soest een zeer sociale gemeente is. De stichting wordt in een vroeg stadium betrokken bij de beleidsvorming waardoor de Gemeente Soest geen misbruik maakt van haar beleidsvrijheid. De mening van de Stichting Cliëntenbelang wordt geaccepteerd door zowel het college van B&W als door de gemeenteraad. De heer Stoelenga merkt op dat alle raadsleden op de hoogte zijn van het bestaan van de Stichting Cliëntenbelang Wmo Soest, hetgeen aantoont dat de mening van de burgers ten aanzien van het beleid door de raad op prijs wordt gesteld. Het bestuur van de stichting voert maandelijks een gesprek met de verantwoordelijke wethouder waarbij de wethouder een actief luisterende positie inneemt. 

6. Wat is volgens u de taak van de gemeente in het kader van de Wmo? 

Door de gemeente moet invulling worden gegeven aan de negen prestatievelden die op rijksniveau zijn geformuleerd. Dit gebeurt vanzelfsprekend in het beleidsplan. De heer Stoelenga merkt ten aanzien van het beleidsplan op dat in het huidige beleidsplan aan de meeste doelstellingen nog geen prioriteitstelling en tijdpad zijn verbonden. Volgens de heer Stoelenga is dit een aandachtspunt.

7. Wat is uw mening over de vervanging van een zorgplicht (Wvg) voor een compensatieplicht (Wmo)?

Volgens de heer Stoelenga past deze trend bij de huidige maatschappelijke ontwikkelingen. Er wordt steeds meer een beroep gedaan op de eigen verantwoordelijkheid van de burger en daarnaast is het zo dat bijvoorbeeld kerken de onderlinge betrokkenheid tussen burgers steeds meer stimuleren. Met het huidige compensatiebeginsel wordt volgens de heer Stoelenga een goed evenwicht gecreëerd tussen het bieden van ondersteuning en de eigen verantwoordelijkheid van de burger. De vraag die in dit kader volgens de heer Stoelenga speelt is in hoeverre burgers in het kader van dit compensatiebeginsel voldoende worden voorzien van informatie. De gemeenten hebben immers een plicht tot compensatie en geen plicht tot zorg. In dit kader speelt tevens het zorgloket een rol. De medewerkers die dit loket bemannen moeten beschikken over een breed scala aan informatie en hebben tevens een verwijsfunctie voor bijvoorbeeld AWBZ zorg. Bestuursleden van de stichting voeren gesprekken met medewerkers van het zorgloket om te waarborgen dat burgers zo volledig mogelijk geïnformeerd worden.

8. Welke uitleg geeft u aan het compensatiebeginsel uit art. 4 Wmo?

Het compensatiebeginsel brengt voor de gemeente de plicht met zich mee om te compenseren. In de uitwerking van dit compenseren heeft de gemeente veel vrijheid. Dan komen we aldus terug bij de beleidsvrijheid van de gemeente binnen de door de wet aangegeven grenzen. Hierbij kun je denken aan de burgerparticipatie en tevens aan de publicatieplicht van de gemeente ten aanzien van de behaalde resultaten op het terrein van maatschappelijke ondersteuning.

9. Wat is volgens u de reikwijdte van het beginsel? Anders geformuleerd: waar eindigt de compensatieplicht van de gemeente volgens u?

Volgens de heer Stoelenga eindigt de compensatieplicht van de gemeente op het moment dat een beroep kan worden gedaan op de minimale zelfredzaamheid van de burger. Op het punt dat van de burger verwacht mag worden dat zij zelf alles in het werk stelt om zo normaal mogelijk deel te kunnen nemen aan de samenleving, wordt de gemeente van haar compensatieplicht gekweten.

10. Op welke wijze is de Stichting Clientenbelang Wmo Soest betrokken bij de totstandkoming van de verschillende beleidsdocumenten? Anders geformuleerd: hoe is de stichting Clientenbelang Wmo Soest betrokken bij de invulling van het compensatiebeginsel op lokaal niveau?

In de voorbereidende fase is de stichting betrokken bij het opzetten van een beleidsplan en een Wmo-verordening. Voorts is de stichting betrokken bij het aanbestedingstraject middels het ontwikkelen van een bestek. In dit bestek zijn de kwaliteitseisen ten aanzien van de te leveren diensten en eisen ten aanzien van  de kwaliteit van de organisatie nauwkeurig omschreven. De stichting is hierbij betrokken. Vervolgens kregen de thuiszorgaanbieders de mogelijkheid om zich op dit bestek in te schrijven. De heer Stoelenga omschrijft de rol van de stichting tijdens dit voorbereidingstraject als adviserend. 

11. Wat is uw mening over de wijze waarop de Gemeente Soest uitvoering geeft aan het compensatiebeginsel?

Volgens de heer Stoelenga geeft de Gemeente Soest een zeer redelijke uitvoering aan het compensatiebeginsel. De uitvoering door de gemeente vindt de heer Stoelenga eerder royaal dan beperkt. Wel geeft de heer Stoelenga aan dat het beleidsplan nog moet worden voorzien van een prioriteitstelling en tijdpad.

12. Welk advies wilt u de Gemeente Soest meegeven bij de inkleuring van het compensatiebeginsel op lokaal niveau?

De Stichting Cliëntenbelang Wmo Soest heeft ten aanzien van dit onderwerp een afwachtende houding. Het staat momenteel niet op de agenda om de gemeente te adviseren over de invulling van het compensatiebeginsel. Momenteel zijn vooral de hulp bij het huishouden en de Wvg voorzieningen goed geregeld (zowel qua beleid als uitvoering). De overige prestatievelden moeten nog nader uitgewerkt worden. 

Bijlage 2: Uitwerking interview met de heer S. Bollinger 

Naam respondent:


dhr. S. Bollinger

Organisatie:



verbonden aan het kenniscentrum van de Hogeschool Utrecht

Functie:




promovendus

Datum:




8 mei 2009

Plaats:




Hogeschool Utrecht, faculteit Maatschappij en Recht

Tijd:




11:00-12:00 uur

1. Kunt u iets vertellen over het doel van uw onderzoek?

Het onderzoek is een promotieonderzoek dat wordt uitgevoerd in opdracht van het kenniscentrum van de HU en de Vrije Universiteit. De financiële ondersteuning is afkomstig van het kenniscentrum. Middels zijn onderzoek probeert de heer Bollinger een antwoord te vinden op de volgende vraagstelling: welke christendemocratische gedachten liggen ten grondslag aan de Nederlandse verzorgingsstaat? De heer Bollinger heeft het vooronderzoek van anderhalf jaar inmiddels afgerond.

2. Wat is volgens u het doel van de Wet maatschappelijke ondersteuning?

De heer Bollinger merkt ten eerste op dat de Wmo geen zorgwet is maar een participatiewet. Het betreft een kaderwet met als doel kostenbesparing. De wet heeft tot doel om de sociale cohesie te bevorderen. Het doel van de wet is gelegen in het bevorderen van de zelfredzaamheid en de overheidsclaim af te schudden. In de oude verzorgingsstaat was er vooral sprake van eindeloos compenseren, met de komst van de Wmo is een verschuiving zichtbaar naar het activeren van de burger.

3. Wat is volgens u de taak van de gemeente in het kader van de Wmo?

De gemeente voert verschillende sociale zekerheidsregelingen uit en dient beleidsonderzoek te doen om zorg te dragen voor een beleid dat steunt op de behoeften in de verschillende gemeentelijke wijken. Volgens de heer Bollinger is de grootste taak van de gemeente in dit kader gelegen in de uitvoering van dit beleid. Er is sprake van een verschuiving van centraal naar lokaal in reactie op de crisis van de verzorgingsstaat. Er worden steeds meer verantwoordelijkheden op lokaal niveau neergelegd omdat dit tevens kostenbesparingen met zich mee brengt. Er wordt dan immers geld besteed aan beleidsterreinen die in de betreffende gemeente ook echt aandacht behoeven.

4. Wat zijn naar uw oordeel de grenzen aan de beleidsvrijheid van de gemeente in het kader van de Wmo?

De grenzen van de beleidsvrijheid worden bepaald door de minimale instrumenten die door de wet worden geboden om de inspraak en het inzicht van belanghebbenden in het gemeentelijk beleid te waarborgen. De vraag is echter wat hiermee wordt bereikt. De heer Bollinger vindt de burgerparticipatie een mooi initiatief maar denkt niet dat de doelen die hiermee samengaan bereikt zullen worden. Het zijn vanzelfsprekend de mondige burgers die invloed proberen uit te oefenen op het gemeentelijk beleid. Hoe waarborgt de gemeente dat het beleidsplan tevens de behoeften van de minder mondige burger weerspiegelt? Een brede samenstelling van de Wmo-raden, waarin aldus meerdere doelgroepen vertegenwoordigd zijn, kan een middel zijn om een breed draagvlak voor beleid te creëren. Toch merkt de heer Bollinger op dat er altijd mensen zijn die zelfs door de Wmo-raden niet bereikt zullen worden omdat zij zich afsluiten van hetgeen zich binnen de samenleving afspeelt.

5. Wat is uw mening over de vervanging van een zorgplicht voor een compensatiebeginsel met aanverwante plicht in het kader van de Wmo?

De heer Bollinger vindt dit een goede ontwikkeling. Hij geeft aan dat het compensatiebeginsel met de daaraan gekoppelde beleidsvrijheid steunt op het principe van subsidiariteit (hogere overheidsinstanties moeten niet iets doen dat door lagere overheden kan worden afgehandeld). De gemeente heeft een plicht tot uitwerking van beleid en daarbij een grote mate van beleidsvrijheid dat wordt begrensd door de burgerparticipatie.

6. Welke uitleg wilt u geven aan het compensatiebeginsel uit art. 4 Wmo?

De heer Bollinger merkt op dat het inhoudelijk ten opzichte van de zorgplicht uit de Wvg slechts een kleine wijziging betreft. De gemeente heeft geen plicht tot het zorgen voor, maar heeft een plicht tot het compenseren van beperkingen waarbij de wijze waarop dit compenseren geschiedt ter beoordeling aan de gemeente is. De heer Bollinger merkt op dat de Wmo een groot aantal beleidsterreinen bestrijkt en vandaar erg breed is.

7. Wat is volgens u het voornaamste verschil tussen de zorgplicht in het kader van de Wvg en het compensatiebeginsel uit de Wmo?

De heer Bollinger merkt op dat de letter vrijwel gelijk is (zorgen is vervangen door compenseren) maar dat vooral de geest van het beginsel anders is. Er wordt veel meer een beroep gedaan op de eigen verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid van de burger. Daar waar die eigen verantwoordelijkheid stopt zal de gemeente alles in het werk moeten stellen om de burger een zo normaal mogelijk leven te laten leiden.

8. Waar eindigt de compensatieplicht van de gemeente volgens u? (misschien dat u dit duidelijk kunt maken aan de hand van een concreet voorbeeld?)

De heer Bollinger merkt op dat de grenzen van de compensatieplicht worden bepaald door de grenzen waar je als gemeente aan bent gebonden bij de besteding van het beschikbare geld. Volgens de heer Bollinger is dat het punt waar de compensatieplicht van de gemeente ophoudt. Als gemeente kun je zaken  eventueel goedkoper oplossen maar de vraag is of je dit wilt. Je moet een burger immers wel voldoende in zijn beperkingen kunnen compenseren.

9. Op welke wijze kan volgens u de reikwijdte van het compensatiebeginsel het beste worden vastgesteld?

De heer Bollinger geeft aan dat de jurisprudentie niet de enige mogelijkheid is om de reikwijdte van het beginsel te bepalen. In de jurisprudentie komen vanzelfsprekend alleen de faalfactoren aan bod. Door middel van gesprekken met Wmo-raden en andere betrokkenen moeten tevens de succesfactoren naar boven gehaald worden om de reikwijdte te kunnen bepalen. Volgens de heer Bollinger dient dit op wijkniveau te geschieden.

10. Wat is naar uw oordeel de positie van de burger in het kader van de Wmo?

De Wmo zelf biedt de gemeentelijke plicht tot burgerparticipatie. De burger moet echter kunnen en willen participeren. Hiervoor is volgens de heer Bollinger wel een minimaal inzicht in de wettelijke regeling noodzakelijk. Daarnaast merkt de heer Bollinger op dat mensen pas op de hoogte raken van een wettelijke regeling en aldus willen participeren op het moment dat zij hier persoonlijk door getroffen worden. De heer Bollinger merkt op dat de gemeente vanwege deze burgerparticipatie zich niet moet voorhouden dat de Wmo aldus een burgerwet is. Grote groepen belanghebbenden zullen ondanks de burgerparticipatie niet worden betrokken bij de beleidsvorming doordat zij geen weet hebben van de wettelijke regeling, niet mondig genoeg zijn of gewoon geen behoefte hebben om hun stem te laten horen.

11. Hoe dient de gemeente het compensatiebeginsel volgens u op lokaal niveau in te vullen?

Omdat de wet dit verplicht, dienen de burgers hier allereerst inspraak in te hebben. Volgens de heer Bollinger gaat het om een grote zoektocht alvorens een juiste invulling  van het beginsel vastgesteld kan worden. In dit traject kan tevens gebruik worden gemaakt van gemeentelijke samenwerkingsverbanden. Zo kunnen gemeenten vergelijken op welke wijzen Wmo-verordeningen zijn ingericht en kunnen ervaringen in de uitvoeringspraktijk tussen gemeenten worden uitgewisseld.

12. Wat is volgens u de rol van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het Ministerie van VWS bij de implementatie van het compensatiebeginsel op lokaal niveau?

De VNG en het Ministerie van VWS moeten zorgen voor de evaluaties. Tijdens deze evaluaties moet worden gekeken in hoeverre de uitvoering bijdraagt aan het doel van de wet. Indien het doel van de wet in de praktijk niet wordt gerealiseerd, dient bijstelling van het wettelijk kader plaats te vinden. Daarnaast moeten zij zorgen voor handreikingen die gemeenten kunnen hanteren bij de implementatie van het beginsel op lokaal niveau.

13. Welk advies wilt u de gemeente meegeven bij de inkleuring van het compensatiebeginsel op lokaal niveau?

Vooral goede communicatie en kennisuitwisseling spelen hierbij een rol. Er moet voldoende tijd worden uitgetrokken om het beleid vorm te geven. De randvoorwaarden voor een goede invulling van het compensatiebeginsel zijn aldus een realistische tijdsplanning en een goede communicatie met belangengroeperingen, buurgemeenten, het Ministerie en de VNG. De invulling van het compensatiebeginsel dient vooral te geschieden op basis van succesfactoren. Deze succesfactoren kunnen gepeild worden middels het cliënttevredenheidsonderzoek en tevens op wijkniveau door in gesprek te gaan met wijkbeheerteams.

Bijlage 3: Uitwerking interview met mevrouw J.M. Merkelbach

Naam respondent:

mevr. J.M. Merkelbach

Organisatie:


Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport

Functie:
plaatsvervangend projectleider verbonden aan het implementatiebureau Wmo

Datum:



12 mei 2009

Plaats: 



Ministerie VWS in Den Haag

Tijd:



13:30-14:30

1. Kunt u iets vertellen over de werkzaamheden van het implementatiebureau Wmo?

Mevrouw Merkeclbach merkt op dat het Ministerie van VWS al gedurende de parlementaire behandeling is gestart met het implementatietraject. Het traject liep parallel aan de parlementaire behandeling. Het implementatiebureau heeft een voorlichtingsfunctie richting gemeenten. Er is in 2006 begonnen met het project. Mevrouw Merkelbach geeft aan dat het implementatieproject werkt getrokken door VWS tezamen met de VNG. Gedurende het project nam de VNG hierbij vaak een kritische houding aan omdat zij tevens optreedt als belangenbehartiger namens gemeenten. Het implementatieteam bestaat ruim twee jaar na inwerkingtreding van de wet nog steeds. Het team heeft nog steeds een voorlichtingsfunctie richting gemeenten, vaak naar aanleiding van problemen die worden ontdekt in de uitvoeringspraktijk. In dit kader speelt tevens de systeemverantwoordelijkheid van de Staatssecretaris:  wat zijn de spelregels en in hoeverre wordt hier in de praktijk uitvoering aan gegeven? De Staatssecretaris spant zich in door te zorgen dat het Wmo-beleid op lokaal niveau in volle breedte tot ontwikkeling komt.

2. Wat is uw functie binnen dit implementatiebureau?

Mevrouw Merkelbach is plaatsvervangend projectleider binnen het implementatiebureau. Voorts was zij nauw betrokken bij de ontwikkeling van een gereedschapskist voor gemeenten met handleidingen voor een goede uitvoering van de Wmo. Mevrouw Merkelbach merkt op dat naast de ambtenaren van VWS en medewerkers van de VNG een aantal gemeenten onderdeel uitmaken van het implementatiebureau. De aangesloten gemeenten zijn qua omvang en ligging in Nederland allemaal verschillend. Voorts zijn kennisinstituut Movisie (door dit instituut wordt onderzoek gedaan naar de ontwikkeling van de Wmo) en twee klankbordgroepen waaronder brancheorganisaties en cliëntenorganisaties betrokken bij het implementatietraject. 

Voorts geeft mevrouw Merkelbach aan dat zij bezig is geweest met de ontwikkeling van een overgangsprotocol vanwege de overheveling van de functie hulp bij het huishouden uit de AWBZ naar gemeenten. Bepaalde gegevens met betrekking tot de indicatiestelling moesten voor de inwerkingtreding van de Wmo bij gemeenten terecht komen, zodat de hulp van cliënten kon worden voortgezet. Bij dit proces was het Ministerie gebonden aan de strenge eisen die de Wet Bescherming Persoonsgegevens stelt. Mevrouw Merkelbach merkt op dat niet zomaar alle gegevens overgeheveld konden worden.

Mevrouw Merkelbach merkt op dat in de eerste twee jaar na inwerkingtreding van de wet er door gemeenten vooral aandacht is besteed aan de opname van de functie hulp bij het huishouden in het lokale beleid. Dit betrof een voor de gemeente geheel nieuwe taak waar veel aandacht aan is besteed. Nu is het moment dat gemeenten zich steeds meer gaan realiseren dat tevens uitvoering moet worden gegeven aan de overige prestatievelden. Voorts zullen er binnengemeentelijk relaties worden gelegd met andere beleidsterreinen als bijvoorbeeld de Wet Werk en Bijstand.

3. Wat houdt de Wmo volgens u in?

Volgens mevrouw Merkelbach heeft de Wmo op basis van de negen prestatievelden een breed karakter. Mevrouw Merkelbach schetst de kern van de Wmo als volgt: de Wmo dwingt de gemeente tot het maken van lokaal beleid op basis van de prestatievelden, waarbij tevens aandacht is voor de onderlinge samenhang van deze prestatievelden en de relatie met andere beleidsterreinen. Dit beleid dient tot stand te komen in samenwerking met het veld. Vervolgens is het gemeentebestuur verantwoording schuldig aan de gemeenteraad over het gevoerde beleid. Het voornaamste onderscheid met de AWBZ is gelegen in de participatiegedachte. De Wmo is een participatiewet en geen zorgwet.

4. Wat is volgens u de taak van de gemeente in het kader van de Wmo?

Zoals mevrouw Merkelbach bij vraag drie reeds aangaf, moet de gemeente op lokaal niveau invulling geven aan de negen prestatievelden, hierbij dient zij belangengroepen zoveel mogelijk te betrekken.

5. Wat is uw mening over de vervanging van een zorgplicht (Wvg) voor een compensatieplicht (Wmo)?

De Wmo verplicht de gemeente om beperkingen van een cliënt op specifiek genoemde terreinen te compenseren  (beperkingen die de betrokkene ondervindt bij het voeren van een huishouden, het zich verplaatsen in en om de woning, het zich lokaal verplaatsen per vervoermiddel en beperkingen die betrokkene ondervindt bij het ontmoeten van medemensen). De zorgplicht uit de Wvg hield voor de gemeente de plicht in om drie typen voorzieningen te verstrekken: woonvoorzieningen, rolstoelvoorzieningen en vervoersvoorzieningen. Mevrouw Merkelbach geeft aan dat het bieden van compensatie door de gemeente voor het ‘meedoen’ van de burger in de samenleving van essentieel belang is. In de Wmo staat de burger met zijn beperkingen centraal, in de Wvg staan de door de gemeente te verstrekken voorzieningen centraal.

6. Welke uitleg wilt u verbinden aan het compensatiebeginsel uit art. 4 Wmo?

Het compensatiebeginsel brengt voor de gemeente de verplichting met zich mee om beperkingen op specifiek aangeduide terreinen te compenseren. De gemeente heeft beleidsvrijheid ten aanzien van de wijze waarop zij dit compenseren vormgeeft.

7. Wat is voor u het voornaamste verschil tussen de zorgplicht uit de Wvg en de compensatieplicht uit de Wmo?

In de Wmo staan de cliënt met zijn beperkingen centraal. Op basis van de beperkingen van de cliënt dient de gemeente maatwerk te leveren om hem voldoende te compenseren. In de Wvg wordt niet vanuit de beperking gedacht maar staan de voorzieningen centraal die door de gemeente worden aangeboden.

8. Waar eindigt de compensatieplicht van de gemeente volgens u? (misschien dat u dit duidelijk kunt maken aan de hand van een concreet voorbeeld?)

Mevrouw Merkelbach geeft aan dat de gemeente van haar compensatieplicht is gekweten op het moment dat de cliënt op een normale wijze aan het maatschappelijk verkeer kan deelnemen doordat hij geen beperkingen ondervindt op de terreinen zoals genoemd in art. 4 Wmo. Er dient in dit kader een lokale afweging te worden gemaakt, gebaseerd op de invulling die de betreffende gemeente in haar beleid heeft gegeven aan het compensatiebeginsel.

9. Op welke wijze kan volgens u de reikwijdte van het beginsel het beste worden vastgesteld?

Mevrouw Merkelbach geeft aan dat voor het bepalen van de reikwijdte zoveel mogelijk aansluiting moet worden gezocht bij de lokale discussie en lokale democratie. Op basis van de discussie in de gemeenteraad dient het beleidsplan vorm te krijgen. De jurisprudentie dient hier slechts ter bepaling van de ondergrens van een nog net acceptabele uitvoering van het beginsel. Voor het bepalen van de minimumnorm kan aansluiting worden gezocht bij de jurisprudentie maar mevrouw Merkelbach vindt het een slechte zaak indien alleen jurisprudentie wordt gebruikt bij de vormgeving van het compensatiebeginsel op lokaal niveau. De creativiteit van gemeenten moet juist gestimuleerd worden indien het gaat om de invulling van het beginsel. De reikwijdte gaat verder dan hetgeen in de jurisprudentie wordt belicht. Mevrouw Merkelbach merkt op dat het veel inspirerender werkt indien gemeenten hun beleid ten aanzien van maatschappelijke ondersteuning met elkaar vergelijken en zo op nieuwe ideeën of tot oplossingen komen. De gemeente moet zoveel mogelijk lokale organisaties betrekken bij de inkleuring van het beginsel. 

Mevrouw Merkelbach geeft tijdens het interview een voorbeeld van een gemeente waar een verdere invulling aan het compensatiebeginsel wordt gegeven dan in eerste instantie vereist is. Aan het loket van de gemeente Almere wordt door de medewerkers  de ondersteuningsvraag van de cliënt in kaart gebracht. Vervolgens wordt bekeken in hoeverre de betreffende cliënt ook zelf een bijdrage aan de maatschappij kan leveren. Mevrouw Merkelbach geeft aan dat veel mensen zich bezwaard voelen om zich tot de gemeente te wenden in geval van beperkingen bij de deelname aan het maatschappelijk leven. Door een inventarisatie van de mogelijkheden van een cliënt binnen de maatschappij, na verstrekking van de betreffende voorziening, heeft de cliënt het gevoel dat hij ook iets terug kan doen. Een voorbeeld betreft een oudere dame die na verstrekking van een scootmobiel in staat blijkt om als ‘leesoma’ op een nabijgelegen school te werken. De school wordt op deze manier geholpen bij het oplossen van het tekort aan vrijwilligers en de Wmo cliënt is tevreden omdat zij het gevoel krijgt dat zij door haar bijdrage aan de samenleving gewaardeerd wordt.

10. Wat is uw mening over de positie van de burger in het kader van de Wmo?

Door instrumenten als de burgerparticipatie heeft de burger een plaats in de wettelijke regeling gekregen. Er zijn nieuwe manieren gevonden om de burger bij het beleid te betrekken. Op deze wijze is er een balans gevonden tussen de beleidsvrijheid van de gemeente en de rechtszekerheid van de burger. 

11. Op welke wijze dient de gemeente het compensatiebeginsel volgens u op lokaal niveau vorm te geven?

Zie antwoord op vraag 9.

12. Op welke wijze dienen burgers en cliënten bij deze vormgeving te worden betrokken?

Mevrouw Merkelbach geeft aan dat het voor een gemeente moeilijk is om met de belangen van alle betrokkenen rekening te houden bij haar beleidskeuzes. Vaak verschijnen op inspraakavonden dezelfde mensen. Deze inspraakavonden vindt men niet toegankelijk omdat er vaak een minimale kennis van het beleid is vereist. Mevrouw Merkelbach geeft aan dat de gemeente de burger meer zelf moet opzoeken. Hierbij kan gedacht worden aan de benadering van burgers in supermarkten met eenvoudige vragen om hun mening ten aanzien van de Wmo-prestatievelden te achterhalen. De gemeente moet haar ideeën meer op het niveau van de burger presenteren om lokaal draagvlak te bereiken. 

13. Welk advies wilt u de gemeente meegeven bij de invulling van het beginsel op lokaal niveau?

Bij de invulling van het beginsel moet zoveel mogelijk aansluiting worden gezocht bij de creativiteit van de gemeente. Volgens mevrouw Merkelbach geldt in dit kader het uitgangspunt van ‘the sky is the limit’. Voorts kan helder beleid tot stand komen door beleidsvergelijking met andere gemeenten.
14. Leidt de aankomende wetswijziging tot een wijziging van de VNG-modelverordening?

Mevrouw Merkelbach geeft aan dat het ontwikkelen van de modelverordening primair een taak van de VNG is. VWS bekijkt in dit kader slechts of de inhoud van de verordening geen strijd met de wet oplevert. Naast de zorg in natura wordt er in de wet een PGB opgenomen waaronder de vergoeding voor een alfahulp. Mevrouw Merkelbach weet niet of de modelverordening gewijzigd zal worden naar aanleiding van de wetswijziging en geeft aan dat ik de VNG hiervoor moet benaderen.

Bijlage 4: Gehanteerde afkortingen

AMvB
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GGZ


geestelijke gezondheidszorg
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Hogeschool Utrecht
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