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Advies

Situering en algemene beschouwingen

Het voorliggende besluit van de Vlaamse Regering regelt de erkenning en subsidiéring van part-

nerorganisaties binnen de eerstelijnszorg via oproepen en beheersovereenkomsten. Met dit be-
sluit wil de Vlaamse overheid een duidelijker en meer uniform kader creéren voor de samenwer-
king met partnerorganisaties in de eerste lijn.

Het besluit is opgebouwd uit twee delen. Het eerste deel bevat bepalingen over de erkenning en
subsidiéring van partnerorganisaties via beheersovereenkomsten. Het tweede deel bevat aanvul-
lende bepalingen over de erkenning en subsidiéring van één partnerorganisatie met een speci-
fieke opdracht inzake belangenbehartiging van personen met een chronische aandoening en als
expertise- en implementatiecentrum voor gebruikersparticipatie in de zorg. Volgens de toelich-
tende nota is het eerste deel bedoeld als een generiek kader voor de erkenning van partnerorga-
nisaties binnen de eerstelijnszorg, waarna in een volgend deel de regels worden uitgewerkt voor
de erkenning en subsidiéring van een specifieke partnerorganisatie.

Het is voor de raad niet duidelijk hoe het besluit precies moet worden gelezen. Hoewel het eerste
deel als generiek wordt gepositioneerd, bevat het zelf reeds inhoudelijke bepalingen, onder meer
door verwijzingen (in artikel 3, 83, 7°) naar belangenbehartiging, nodenbevraging en kennisdeling
met personen met een chronische aandoening. Daardoor blijft onduidelijk of het besluit moet
worden gelezen als een generiek kader met een daaropvolgende concrete toepassing, dan wel of
beide delen elk een concrete regeling uitmaken.

Indien het besluit bedoeld is als een generiek kader, vraagt de raad om verduidelijking over welke
plaats dit kader op langere termijn inneemt en welke implicaties het zal hebben voor de wijze
waarop de Vlaamse overheid haar samenwerking met partnerorganisaties binnen de eerstelijns-
zorg verder wil vormgeven.

In het verdere advies gaat de raad inhoudelijk in op het voorliggende BVR. Hij benoemt enkele
aandachtspunten die samenhangen met het gebruik van beheersovereenkomsten (deel 1) en
vraagt verduidelijking over een aantal inhoudelijke keuzes die worden gemaakt bij de concrete
toepassing uit het tweede deel.



Deel 1: Het generieke kader voor partnerorganisaties

Deel 1 van het besluit bevat het ‘generieke’ kader voor de erkenning en subsidiéring van partner-
organisaties via oproepen en beheersovereenkomsten. Dit deel legt de procedurele en financiéle
spelregels vast die richtinggevend zijn voor de samenwerking met partnerorganisaties.

Duurzaambheid, rechtszekerheid en de aard van de opdracht

De raad stelt vast dat de Vlaamse overheid voor de samenwerking met partnerorganisaties ge-
bruik wil maken van oproepen en beheersovereenkomsten. Dit instrument kan geschikt zijn voor
bijkomende specifieke of tijdelijk afgebakende opdrachten, maar mag niet ingezet worden
voor opdrachten met een structureel karakter, waarbij continuiteit, rechtszekerheid en
expertiseopbouw essentieel zijn. In de praktijk stelt de raad echter vast dat beheersovereen-
komsten ook worden ingezet voor organisaties die precies zo’'n structurele rol opnemen,
met name organisaties zonder rechtstreeks zorg- of ondersteuningsaanbod maar met een blij-
vende opdracht in expertiseopbouw, beleidsvertaling en ondersteuning van uitvoerders. Net
voor dit type opdrachten, waarbij continuiteit noodzakelijk is, kan een systeem met korte
looptijden en herhaalde oproepen een structurele onzekerheid creéren die moeilijk te verzoenen
is met de beoogde kwaliteitsverbetering en een doelgerichte beleidsvoering.

Ervaringen in andere sectoren tonen aan wat het werken met beheersovereenkomsten voor
partnerorganisaties en expertisecentra met een structurele opdracht in de praktijk met zich mee-
brengt. De raad wijst in dat verband op o.a. de volgende effecten:

o Continuiteit en expertiseopbouw komen onder druk te staan wanneer organisaties perio-
diek opnieuw moeten kandideren en de voortzetting van hun opdracht onzeker blijft
tot na een verlenging of nieuwe oproep. Ook wanneer organisaties hun opdracht uitein-
delijk kunnen verderzetten - wat in de praktijk vaak het geval blijkt te zijn - werkt deze on-
zekerheid door in het personeelsbeleid (retentie van schaarse profielen, expertiseverlies,
turnover). Dit kan zich ook vertalen in effecten op de kwaliteit van de ondersteuning.

o De regelgeving rond reserveopbouw versterkt dat tijdelijke karakter: reserves zijn wel mo-
gelijk, maar worden na afloop van de (verlengde) beheersovereenkomst teruggevorderd
(art. 16). Daardoor kan een organisatie geen buffers opbouwen voor continuiteit, investe-
ringen of risico’s die inherent zijn aan ondernemerschap.

. Hetzelfde geldt voor het sociaal passief: goed bestuur dwingt organisaties om zich in te
dekken tegen het risico op stopzetting, maar de combinatie van tijdelijke financiering en
strikte spelregels maakt dat die noodzakelijke voorzorgen moeilijk te verzoenen zijn met
een efficiénte inzet van middelen voor de uitvoering van opdrachten.

De raad benadrukt dat dit geen pleidooi is om elke opdracht van een partnerorganisatie automa-
tisch structureel te financieren, wél om het instrumentgebruik consequent af te stemmen op de
aard van de opdracht. Beheersovereenkomsten kunnen zinvol zijn voor afgebakende opdrach-
ten, maar wanneer de overheid een partnerorganisatie in de praktijk positioneert als structurele



pijler voor beleidsondersteuning en implementatie, vraagt dit ook een samenwerkings- en finan-
cieringsvorm die rechtszekerheid, expertiseopbouw en continuiteit mogelijk maakt.

Werkbaarheid van procedure en spelregels

Naast deze principiéle bezorgdheid wijst de raad op enkele concrete bepalingen die de werkbaar-
heid negatief kunnen beinvlioeden:

o De termijn om na het collectief overleg een aangepast dossier in te dienen is zeer kort (art.
6). Bij beperkte bijsturingen kan dat volstaan, maar wanneer samenwerking of een inhou-
delijke hertekening nodig is (bijvoorbeeld in een consortiumcontext) dreigt dit ten koste te
gaan van een kwaliteitsvolle herwerking.

o De raad vraagt bovendien dat de spelregels rond subsidiéring en indexering helder en con-
sistent worden toegepast, ook in vergelijking met beheersovereenkomsten uit andere sec-
toren. Verschillen in voorwaarden kunnen in de praktijk leiden tot merkbare verschillen in
beleids- en personeelsruimte tussen organisaties met gelijkaardige opdrachten (bv. hoe-
veel subsidie effectief inzetbaar is voor personeel en welk deel daarvan geindexeerd
wordt), met gevolgen voor wervings- en organisatiebeleid.

o Tot slot vraagt de raad aandacht voor wijzigingen van spelregels tijdens de looptijd (bv.
via subsidiebesluiten of aanvullende voorwaarden). Wanneer spelregels tussentijds ver-
schuiven, ondergraaft dat de voorspelbaarheid die net een basisvoorwaarde is voor een
duurzame werking. De raad acht het daarom wenselijk dat tussentijdse bijsturingen tot een
minimum worden beperkt en steeds duidelijk worden gemotiveerd, met respect voor het
afgesproken kader van de lopende overeenkomst.

Vraag om evaluatie van het instrument

Gelet op bovenstaande aandachtspunten vraagt de raad om het gebruik van beheersovereen-
komsten en oproepen als instrument tijdig en systematisch te laten evalueren, op een ma-
nier die voldoende objectief en extern is ten opzichte van de betrokken organisaties en ad-
ministraties, véér dit kader breder wordt uitgerold binnen de eerstelijnszorg. Zo'n evaluatie
moet nagaan in welke mate:

o de gekozen spelregels daadwerkelijk bijdragen aan kwaliteitsverbetering en doelgericht be-
leid (zoals oorspronkelijk beoogd);
o de combinatie van tijdelijke looptijd, reserve- en rapporteringslogica voldoende ruimte laat

voor continuiteit, expertiseopbouw en efficiént ondernemerschap, zonder overbodige ad-
ministratieve lasten;

. en of bij structurele opdrachten niet beter wordt gewerkt met een kader dat de duurzaam-
heid van de organisatie en haar rol in het landschap versterken.



Deel 2: De concrete toepassing van het kader

Deel 2 gaat over de erkenning van één partnerorganisatie met een specifieke opdracht rond be-
langenbehartiging van personen met een chronische aandoening en het versterken van partici-
patieprocessen. De raad formuleert hierover een aantal verduidelijkingsvragen.

Ambitie, haalbaarheid en beoordeling

De raad onderschrijft het belang van gebruikersparticipatie en belangenbehartiging, maar wijst
erop dat dit een complex en meerlagig vraagstuk is. De raad stelt zich dan ook vragen bij de ver-
houding tussen de ambitie van de Vlaamse overheid en wat via de erkenning van één partneror-
ganisatie en een beheersovereenkomst realistisch kan worden verwacht.

De raad vraagt welke ambitie de Vlaamse overheid precies voor ogen heeft en op welke
wijze de partnerorganisatie hierop zal worden beoordeeld. Gebruikersparticipatie is immers
geen louter interne opdracht van één organisatie: het hangt ook af van bereidheid, samenwerking
en medewerking van actoren op het terrein én van de middelen die daarvoor effectief beschik-
baar zijn. Dit neemt uiteraard niet weg dat de partnerorganisatie zelf verantwoordelijkheid
draagt voor haar rol, aanpak en inzet binnen deze context. De raad vraagt daarom om de be-
oogde resultaten, reikwijdte en evaluatiecriteria explicieter, maar zeker ook realistisch te formu-
leren, rekening houdend met zowel de eigen verantwoordelijkheid van de partnerorganisa-
tie als met de context waarbinnen zij opereert, zodat verwachtingen en haalbaarheid beter
op elkaar aansluiten.

Afbakening van de doelgroep

Beide opdrachten hebben in de praktijk betrekking op een zeer diverse en brede groep van per-
sonen binnen zorg en ondersteuning. Het besluit lijkt dit te benaderen via een onderscheid tus-
sen de doelgroepen van de twee opdrachten van de partnerorganisatie, met name belangenbe-
hartiging voor personen met een chronische aandoening enerzijds en het ondersteunen van ge-
bruikersparticipatie anderzijds. De raad vraagt verduidelijking over deze interpretatie en over
hoe deze afbakening zich verhoudt tot de brede diversiteit aan participatienoden, zeker in het
licht van de keuze om één partnerorganisatie te erkennen.

De raad benadrukt dat het niet realistisch noch wenselijk is om van één partnerorganisatie te ver-
wachten dat zij de belangen en participatienoden van alle gebruikersgroepen binnen zorg en on-
dersteuning autonoom behartigt. De raad stelt vast en waardeert dat het besluit en de toelich-
tende nota inzetten op netwerking en samenwerking, onder meer via het beoordelingscriterium
in artikel 5 en de bepaling in artikel 23, waarin wordt aangegeven dat de partnerorganisatie ac-
tief op zoek gaat naar relevante actoren om samenwerking mee op te zetten.

Tegelijk stelt de raad vast dat deze bepalingen de samenwerking vandaag vooral mogelijk ma-
ken en aanmoedigen, maar niet expliciet verankeren als een verplicht, dragend en
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evaluerend onderdeel van de opdracht. Gelet op de brede en diverse doelgroep die door
beide opdrachten in de praktijk wordt beoogd, acht de raad het essentieel dat samenwerking
met organisaties die reeds actief zijn op het terrein (zoals bijvoorbeeld mantelzorgverenigingen,
ziekenfondsen, gebruikersorganisaties voor personen met een handicap...), in de uitvoering niet
louter vrijblijvend blijft, maar daadwerkelijk een sturende voorwaarde is voor de werking als part-
nerorganisatie.

Draagwijdte en afbakening van de opdracht

De raad vraagt om ook de draagwijdte van de opdracht duidelijker af te bakenen. Bij de le-
zing van het besluit is het niet altijd helder hoe “open” dan wel “afgebakend” het toepassingsge-
bied is, en welke accenten daarbij worden gelegd. Zo roept de expliciete verwijzing in artikel 24
naar ondersteuning van vertegenwoordigers binnen geestelijke gezondheidsnetwerken vragen
op: betreft dit de specifieke focus of gaat het om één toepassing binnen een bredere opdracht
rond participatie in zorg en ondersteuning? De raad vraagt dat de beoogde afbakening expliciet
wordt gemaakt.

Wat het niveau van participatie betreft, situeert het besluit de opdracht vooral op het meso- en
macroniveau. Hoewel uit artikelen 22 en 23 kan worden afgeleid dat de opdracht ook raakvlak-
ken heeft met participatie op microniveau, blijft onduidelijk hoe dit zich precies verhoudt tot de
expliciete focus op meso- en macroniveau. Maakt participatie op microniveau expliciet deel uit
van de opdracht, wordt dit indirect ondersteund, of wordt dit verondersteld via andere actoren?

De raad vraagt dat de Vlaamse overheid deze keuzes expliciet maakt, zodat voor kandidaat-orga-
nisaties, partners en betrokken structuren duidelijk is wat wel en niet van de erkende partneror-
ganisatie wordt verwacht. De raad leest dat deze nieuwe beheersovereenkomst geen budgettaire
impact heeft. Indien de Vlaamse overheid extra opdrachten in deze beheersovereenkomst op-
neemt, is het belangrijk om daar ook de nodige financiéle inspanningen voor te doen.

Positionering en samenwerking

Gebruikersparticipatie is vandaag al onderwerp van diverse initiatieven en overlegvormen binnen
het beleidsdomein. Het besluit verduidelijkt nog onvoldoende hoe de erkende partnerorganisatie
zich verhoudt tot bestaande structuren en werkingen, en hoe overlap wordt vermeden. De raad
vraagt daarom verduidelijking over de positionering en afstemming met andere relevante acto-
ren, waaronder het belanghebbendenoverleg in het kader van het Kwaliteitsdecreet en het
Vlaams Expertisepunt Mantelzorg. Zonder dergelijke verduidelijking dreigt versnippering en on-
duidelijkheid voor actoren op het terrein.

Ook de afbakening van de overlegfora waarin ondersteuning verwacht wordt, roept vragen op.
Het expliciet benoemen van zorgraden en netwerken geestelijke gezondheidszorg kan gelezen
worden als een inhoudelijke afbakening, terwijl het besluit tegelijk een bredere ambitie lijkt te
suggereren. De raad vraagt om te verduidelijken hoe open of gesloten de opdracht hier bedoeld
is, en om te voorzien dat samenwerking met relevante actoren op het terrein een wezenlijk on-
derdeel vormt van de aanpak én van de beoordeling.
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Terminologie en begripsgebruik

De raad onderschrijft het belang van participatie van personen met een zorg- en ondersteunings-
nood (en hun context) op alle niveaus van zorg en ondersteuning. In een welwillende lezing kan
de raad vaststellen dat zowel de toelichtende nota als de bepalingen van het besluit een bredere
beleidsintentie weerspiegelen dan louter “zorg”, en ook aspecten van ondersteuning, levenskwali-
teit en participatie in een ruimere welzijnscontext omvatten.

Vanuit dat perspectief kan “de persoon met een zorg- en ondersteuningsnood” als een lo-
gisch en overkoepelend uitgangspunt worden beschouwd. Tegelijk stelt de raad vast dat deze
bredere invalshoek niet steeds expliciet en consequent wordt benoemd. Zo verwijst de titel van
hoofdstuk 3 uitsluitend naar “zorg”, terwijl in de artikels zelf termen als “persoon”, “levenskwali-
teit” en participatie binnen structuren die zorg en ondersteuning omvatten door elkaar worden
gebruikt. Ook begrippen als “patiént”, “persoon met een chronische aandoening” en “gebruiker”
worden in de tekst door elkaar gebruikt, zonder dat steeds duidelijk is of het gaat om bewuste
inhoudelijke keuzes dan wel om variérend taalgebruik.

Volgens de raad is deze terminologische onzuiverheid niet louter semantisch, maar inhoudelijk
relevant. Een begrip als “patiént” sluit sterk aan bij een medisch interventiemodel en dekt niet
vanzelf een bredere welzijns- en inclusiebenadering. Evenmin situeert elke persoon met een
zorg- en ondersteuningsnood zich als “gebruiker” binnen een formeel zorgsysteem, terwijl partici-
patie ook betrekking kan hebben op mensen en contexten die (nog) niet als dusdanig worden ge-
vat.

De raad vraagt daarom dat de Vlaamse overheid de gehanteerde terminologie expliciteert en
consequenter toepast. Terminologische helderheid is in deze een randvoorwaarde voor een cor-
recte invulling, beoordeling en evaluatie van de opdracht.
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