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BESLISSING OP BEZWAAR              306121-505789
    
 
Bij brief van 8 oktober 2018 die per fax is binnengekomen bij de NZa  
op 8 oktober 2018 is door Stichting Zozijn (hierna: Zozijn of bezwaarde) 
pro forma bezwaar gemaakt tegen de verdeling budgettair kader Wlz 
2018 en 2019 van 28 augustus 2018.  
 
Op 11 oktober 2018 heeft de NZa de ontvangst van het bezwaar 
bevestigd en bezwaarde verzocht binnen zes weken nadere gronden in te 
dienen. Bezwaarde heeft vervolgens op 22 november 2018 nadere 
gronden ingediend. Op 20 februari 2019 is er telefonisch contact geweest 
tussen de NZa en gemachtigde van bezwaarde. Hierin heeft de NZa laten 
weten voornemens te zijn het bezwaar zonder hoorzitting niet-
ontvankelijk te verklaren omdat er geen sprake is van een besluit 
waartegen bezwaar kan worden gemaakt. Hierbij is gemachtigde 
gewezen op de uitspraak van het CBb van 21 februari 2008 (AWB 
07/537). Na contact met Zozijn heeft gemachtigde laten weten graag 
een uitnodiging te ontvangen voor een hoorzitting om zijn standpunten 
nader toe te lichten. Op 8 april 2019 zijn bezwaarde en haar 
gemachtigde uitgenodigd voor een hoorzitting. De hoorzitting heeft 
vervolgens plaatsgevonden op vrijdag 26 april 2019 ten kantore van de 
NZa. Van de hoorzitting is een verslag gemaakt.  
 
Op grond van het Besluit organisatie, mandaat, volmacht en machtiging 
is de plaatsvervangend directeur Strategie van de NZa bevoegd om 
namens de NZa te beslissen op het bezwaarschrift. De plaatsvervangend 
directeur verklaart namens de NZa het bezwaar niet-ontvankelijk. Dit 
betekent dat het bezwaar niet inhoudelijk wordt beoordeeld.  
 
Hieronder volgt de motivering daarvan. 

DE AANGEVOERDE BEZWAREN 

Volgens bezwaarde is er bij de verdeling van het budgettair kader 2018 
en 2019 sprake van appellabele besluiten in de zin van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb).  
De door de NZa vastgestelde contracteerruimte heeft volgens bezwaarde 
een dwingendrechtelijk karakter. In de beleidsregels is bepaald dat het 
totale bedrag van de budgetaanvragen de contracteerruimte niet mag 
overschrijden. Door de verdeling over de regio’s maakt de NZa haar 
beleid voorts concreet en de regio’s ondervinden hiervan de gevolgen.  
Het feit dat de NZa de toegekende ruimte per regio niet in individuele 
beschikkingen heeft vervat maar in één Excelsheet voor alle 
zorgkantoren, maakt volgens bezwaarde geen verschil voor de vraag of 
sprake is van appellabele besluiten in de zin van de Awb. De NZa wijzigt 
bovendien gelijktijdig de rechtspositie van een heleboel spelers binnen 
de sector en dat levert even zoveel appellabele besluiten op, aldus 
bezwaarde.    
 
Bezwaarde haalt voorts artikel 3 uit beide beleidsregels aan. Hierin komt 
de reikwijdte van de regeling aan de orde: Zozijn is een zorgaanbieder 
zoals benoemd in dit artikel en is zodoende ook belanghebbende. Verder 
benoemt bezwaarde het leerstuk van het afgeleid belang en stelt dat dit 
om drie redenen niet aan bezwaarde kan worden tegengeworpen.  
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De materiële belangen van Zozijn zijn door de besluitvorming van de 
NZa direct geraakt, het zorgkantoor Midden-Nederland heeft niet op 
dezelfde manier te maken met de gevolgen als Zozijn en de impact van 
de bestreden besluiten is aanzienlijk en het grootst bij de zorgaanbieder 
die de zorg levert. 
 
De peildatum voor 2018 is 1 maart 2017. In het jaar 2019 is het 
basisbudget opnieuw geënt op het jaar 2017. De peildatum geeft in 2019 
dus een achterstand van bijna twee jaar aan. Bij een sterk groeiend 
cliëntenbestand is dat volgens bezwaarde direct problematisch. 
 
Bezwaarde stelt verder dat, door de verdeling van het budgettair kader 
over de regio’s, bezwaarde onevenredig wordt benadeeld omdat 
bezwaarde de grootste zorgverlener is met een regio-overschrijdend 
cliëntenbestand binnen een kleine zorgkantoorregio (Midden-IJssel). 
Deze regio krijgt door zijn beperkte omvang het minste geld  
toegewezen. Omdat bezwaarde ook cliënten uit andere 
zorgkantoorregio’s behandelt heeft zij niet genoeg aan het budget dat 
beschikbaar is voor de regio waarin zij zich bevindt. Het budget van een 
deel van de cliënten van bezwaarde komt zo terecht bij een Wlz-
uitvoerder in een andere regio. Hierdoor wordt bezwaarde gedupeerd.  
 
Het beginsel van zorgvuldige voorbereiding is volgens bezwaarde 
geschonden omdat de NZa zich voorafgaand aan de vaststelling van de 
verdeling onvoldoende rekenschap heeft gegeven van het regio-
overschrijdende cliëntverkeer en/of dit onvoldoende heeft onderzocht. 
Ook is de financiering door de gekozen peildatum gebaseerd op een 
verouderde stand van zaken.  
 
Het vertrouwens- en gelijkheidsbeginsel is geschonden omdat de NZa 
door het bezoek van een aantal van haar medewerkers de verwachting 
heeft gewekt dat zij adequate maatregelen zou treffen om de situatie 
van Zozijn te adresseren, aldus bezwaarde. 
 
Het evenredigheidsbeginsel is geschonden omdat bezwaarde door de 
verdeling van het budgettair kader onevenredig hard wordt geraakt 
wegens de grote toename van cliënten van buiten de regio. Door de 
regioverdeling is de budgettering hier volgens bezwaarde niet adequaat 
op afgestemd en hierdoor lijdt bezwaarde onevenredig nadeel.  
 
Artikel 4:84 van de Awb is bovendien van toepassing omdat door de 
peildatum en de regioverdeling de budgettering niet adequaat is 
afgestemd op de belangen van bezwaarde waardoor zij onevenredig 
nadeel leidt. 
 
In de pleitnota vult bezwaarde haar argumentatie uit het aanvullend 
bezwaarschrift van 22 november 2018 aan voor wat betreft het 
ontvankelijkheidsvraagstuk. Op het moment dat het zorgkantoor van de 
NZa niet meer middelen ter beschikking krijgt gesteld ter verdeling, kan 
bezwaarde daar ook geen beroep op doen. Het onthouden van de 
bestuursrechtelijke rechtsgang is strijdig met het beginsel van effectieve 
rechtsbescherming. Hieruit blijkt volgens bezwaarde dat de 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming ten aanzien van besluiten van het 
zorgkantoor de facto een lege huls is.  
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Voorts stelt bezwaarde dat de uitspraak van het CBb uit 2008 
(ECLI:NL:CBB:2008:BC6225) in het onderhavige geval niet één op één 
toepasbaar is. De CBb uitspraak heeft betrekking op een beroep van een 
zorgkantoor en niet op een bezwaar van een zorgaanbieder. Dat is naar 
het oordeel van bezwaarde een wezenlijk verschil. In tegenstelling tot de 
zaak waar de uitspraak van het CBb op ziet, toont het zorgkantoor zich 
in het onderhavige geval namelijk niet bereid tot het aanwenden van 
rechtsmiddelen ter verkrijging van meer middelen. 

RELEVANTE REGELGEVING 

Gelet op artikel 57, eerste lid, onderdelen b en c, van de Wet 
marktordening gezondheidszorg (Wmg), stelt de NZa beleidsregels vast 
met betrekking tot het uitoefenen van de bevoegdheid om tarieven en 
prestatiebeschrijvingen vast te stellen. Gelet op artikel 49e, tweede lid, 
van de Wmg verdeelt de NZa het door de minister van Volksgezondheid, 
Welzijn en Sport (VWS) vastgestelde bedrag dat beschikbaar is voor het 
verlenen van zorg in natura en persoonsgebonden budgetten over de 
(zorgkantoor)regio’s als bedoeld in artikel 4.2.4 tweede lid, van de Wet 
langdurige zorg (Wlz).  
 
Het doel van de beleidsregel budgettair kader Wlz is om de regionale 
verdeling van het budgettair kader vast te stellen waarbinnen de Wlz-
uitvoerders/zorgkantoren voor het jaar 2019 zorg kunnen contracteren 
voor zorg in natura of verleningsbeschikkingen kunnen afgeven voor de 
persoonsgebonden budgetten (pgb). Verder is in deze beleidsregel 
aangegeven op welke wijze de verwerking van de gemaakte productie-
afspraken en lumpsumafspraken kwaliteitsbudget verpleeghuiszorg in de 
budgetronde en herschikkingsronde in de budgetten van zorgaanbieders 
plaatsvindt. Tot slot wordt in de beleidsregel weergegeven op welke 
manieren middelen overgeheveld kunnen worden tussen de verschillende 
kaders. Het totale budgettair kader 2019 is bepaald door de minister van 
VWS.  
 
Om de contracteerruimte voor zorg in natura en de pgb-middelen zo 
goed mogelijk te kunnen benutten is de overheveling van middelen 
tussen zorgkantoren/regio’s mogelijk binnen de contracteerruimte voor 
zorg in natura en binnen het pgb-kader en tussen de contracteerruimte 
voor zorg in natura en het pgb-kader. Middelen kunnen alleen worden 
overgeheveld indien er daadwerkelijk geld beschikbaar is. De eerste 
mogelijkheid tot overhevelen is vóór de eerste budgetronde. De Wlz-
uitvoerders kunnen voor een bepaalde datum (voor 2019 was dat 
15 november 2018) bij de NZa aangeven hoe het regionale Wlz-kader 
voor een bepaald jaar verdeeld moet worden tussen zorg in natura en 
pgb.  
 
Tussen Wlz-uitvoerders/zorgkantoren onderling kunnen daarnaast 
geoormerkte middelen voor het kwaliteitsbudget verpleeghuiszorg 
worden overgeheveld, binnen de landelijk macro geoormerkte ruimte 
kwaliteitsbudget verpleeghuiszorg.  
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Per budgetronde kan een Wlz-uitvoerder in de hoedanigheid van 
zorgkantoor een gedeelte van de hem ter beschikking gestelde 
contracteerruimte voor zorg in natura overhevelen naar een Wlz-
uitvoerder van een andere regio. Een zorgkantoor van een regio kan  
ook een gedeelte van de hem ter beschikking gestelde pgb-gelden 
overhevelen naar een zorgkantoor van een andere regio. Zij dienen 
hiertoe een verzoek tot overheveling in bij de NZa.  
 
Als partijen niet tot overeenstemming zijn gekomen over de hoogte van 
de productieafspraak dan kunnen Wlz-uitvoerder en/of zorgaanbieder 
een eenzijdig verzoek bij de NZa indienen. Per budgetronde kan een 
zorgaanbieder of een Wlz-uitvoerder geen eenzijdig verzoek indienen als 
er in diezelfde budgetronde ook een tweezijdig verzoek is ingediend.   
 
De contracteerruimte voor een jaar is vastgesteld in de beleidsregel. Het 
resultaat van de berekening (de hoogte van de contracteerruimte) is 
vastgelegd in de bijlage verdeling budgettair kader Wlz. Deze 
beleidsregel behelst feitelijke uitkomsten van de in de beleidsregel 
genoemde gegevens en berekeningswijze. Omdat de exacte invulling van 
de bedragen per zorgkantoor een dynamisch karakter heeft, is dit 
onderdeel in een bijlage bij de beleidsregel weergegeven. De 
contracteerruimte kan in verband met nieuwe of gewijzigde toelatingen 
maandelijks worden aangepast en wordt op de site van de NZa 
gepubliceerd.  
 
Onder een besluit in de zin van de Awb wordt verstaan: een schriftelijke 
beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een publiekrechtelijke 
rechtshandeling (artikel 1:3 van de Awb). De bezwaarprocedure in de 
Awb is gekoppeld aan het recht om beroep in te stellen bij een 
bestuursrechter. Indien beroep kan worden ingesteld bij een 
bestuursrechter, moet op grond van artikel 7:1 lid 1 van de Awb eerst 
bezwaar worden gemaakt. In artikel 8:3, eerste lid, onderdeel a, van de 
Awb bepaalt daarnaast dat geen beroep kan worden ingesteld tegen een 
beleidsregel. Dit betekent dat de mogelijkheid om bezwaar te maken is 
uitgesloten als de weg naar de bestuursrechter is afgesloten. In artikel 
8:1 van de Awb is voorts bepaald dat een belanghebbende tegen een 
besluit beroep kan instellen bij de bestuursrechter. Is er geen sprake van 
een besluit, of is de indiener geen belanghebbende, dan kan er ook geen 
bezwaar worden gemaakt en dient het ingediende bezwaar niet-
ontvankelijk te worden verklaard. 

OORDEEL NZa 

Beoordeling bezwaren 
 
In zijn uitspraak van 21 februari 2008 besliste het CBb (AWB 07/537 dat 
de bijlagen bij de destijds geldende beleidsregel contracteerruimte AWBZ 
2007 (bijlage 1: berekening per regio tot welke bedragen de beleidsregel 
leidt. Bijlage 2: overzicht contracteerruimte per AWBZ zorgaanbieder) 
niet kunnen worden gezien als onderdeel van de beleidsregel. De 
bijlagen staan dan ook op zich en zijn ook niet aan te merken als 
zelfstandige beleidsregels en van besluiten in de zin van artikel 1:3 van 
de Awb is evenmin sprake. Daartoe zou moeten vaststaan dat de 
publicaties gericht zijn op enig rechtsgevolg voor – onder meer –  
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bezwaarde en dat zij derhalve publiekrechtelijke rechtshandelingen 
inhouden. Dit was naar het oordeel van het CBb niet het geval, omdat de 
in de bijlagen genoemde bedragen rechtstreeks voortvloeiden uit de 
beleidsregel die daartoe maatstaven van exacte en rekenkundige aard 
bevatte. De publicaties in de bijlagen waren derhalve uitsluitend te 
beschouwen als informatieve mededelingen over het resultaat van de 
toepassing van die maatstaven. Het CBb overwoog dat appellanten (de 
zorgkantoren) na afronding van de besluitvorming omtrent verzoeken 
om tariefvaststelling in beroep konden komen bij het CBb, waarbij 
desgewenst ook de hoogte van de contracteerruimte aan de orde kan 
worden gesteld. 
 
Naar opvatting van de NZa dient in de onderhavige situatie een 
vergelijkbare redenering te worden toegepast, ook al is het in dit geval 
een zorgaanbieder die opkomt tegen de verdeling van het budgettair 
kader. Ook de verdeling van het budgettair kader van de Wlz op grond 
van artikel 49e, tweede lid, van de Wmg is geen besluit in de zin van de 
Awb, waartegen bezwaar en beroep openstaat, omdat de verdeling op 
zichzelf niet op rechtsgevolg is gericht. De verdeling volgt uit de in de 
beleidsregels BR/REG-18147c, respectievelijk BR/REG-19125 beschreven 
methodiek.  
 
Het is vervolgens aan Wlz-uitvoerders om voor hun cliënten zorg te 
contracteren, hetgeen al dan niet bij bezwaarde plaats kan vinden. De 
beslissing van een Wlz-uitvoerder welke zorginstelling te contracteren en 
voor welk volume, is aan de Wlz-uitvoerder zelf. Daar staat de NZa 
buiten. Besluit de Wlz-uitvoerder tot het contracteren van een 
zorginstelling waarvan een deel van de cliënten afkomstig is van buiten 
de eigen regio, dan voorzien de beleidsregels in een procedure tot 
overheveling van regiobudget. Het initiatief daartoe ligt bij de 
betreffende Wlz-uitvoerder. Zelfs indien sprake zou zijn van een besluit, 
dan heeft bezwaarde geen rechtstreeks betrokken belang aangezien een 
verhoging van het regiobudget niet automatisch leidt tot een verhoging 
van het instellingsbudget.  
 
De verdeling van de budgettaire kaders 2018 en 2019 is derhalve geen 
besluit in de zin van de Awb. Hiertegen kan dan ook geen bezwaar 
worden gemaakt, wat maakt dat het ingediende bezwaar niet-
ontvankelijk moet worden verklaard. 

CONCLUSIE 

De NZa verklaart het bezwaar niet-ontvankelijk. 
 
Hoogachtend, 
Nederlandse Zorgautoriteit 
 
 
 
 
drs. J.M.T. Hautvast, 
plv. directeur Strategie  
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Indien u het niet eens bent met dit besluit, dan kunt u binnen zes  
weken na verzending/bekendmaking van dit besluit beroep instellen  
bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven.  

 
Adres:  College van Beroep voor het bedrijfsleven 
 Postbus 20021 
 2500 EA  'S-GRAVENHAGE 
 
Het beroep moet volgens artikel 6:5, eerste lid, van de Algemene wet 
bestuursrecht schriftelijk en ondertekend worden ingediend en dient ten 
minste de volgende gegevens te bevatten:  
- naam en adres van de indiener; 
- de dagtekening;  
- een omschrijving van het besluit waartegen het beroep zich richt;  
- de gronden (onderbouwing) van het beroep.  
 
Indien mogelijk dient een afschrift van dit besluit te worden 
meegezonden. 
 


