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1. Inleiding en doel document  

01 Sinds 1 januari 2015 zijn een aantal grote veranderingen in de zorg en het sociaal domein in werking 

getreden. Dit heeft grote gevolgen voor de verantwoordelijkheid van de gemeente. De omvangrijke financiële 

middelen die de gemeente te besteden heeft in het sociaal domein zet de gemeente in voor activiteiten die 

burgers kunnen faciliteren en ondersteunen. De gemeente als ‘opdrachtgever’ moet hierbij een groot aantal 

keuzes maken en heeft hierbij een uitdagende opgave. Enerzijds moet zij nog wennen aan haar nieuwe rol en 

de nieuwe taken; de gemeente is nog dagelijks aan het leren en informatie aan het verzamelen. Anderzijds 

wordt van de gemeente verwacht dat hulp, zorg en ondersteuning anders georganiseerd moet worden 

(transformatie) en dat het met minder financiële middelen kan. Een enorme opgave. 

02 Veel gemeenten zijn nog op zoek naar ‘the holy grail’ op het gebied van opdrachtgeverschap. Hoe kan zij 

als professioneel opdrachtgever optreden zodat de beoogde doelstellingen op het gebied van transformatie en 

beschikbare financiële middelen worden bereikt? Het jaar 2015 karakteriseert zich als een echt 

overgangsjaar: veel gemeenten zijn nog bezig om de basis op orde te krijgen en ervoor te zorgen dat burgers 

de nodige hulp en ondersteuning ontvangen. Tegelijkertijd blijft ‘tijdens de verbouwing’ de winkel gewoon 

open. 

03 Vanuit het Netwerk Directeuren Sociaal Domein, het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties - programma Gemeente van de Toekomst en de VNG is de opdracht gegeven om een 

aantal thema’s op het gebied van opdrachtgeverschap door te ontwikkelen. Onder leiding van een 

begeleidingsgroep is een ontwikkelgroep van gemeenten actief geweest in de periode juni - november 2015 

om thema’s te bespreken die betrekking hebben op de rol van gemeenten als opdrachtgever, samenwerking 

met andere domeinen, sturing en opdrachtgeverschap, de organisatie van het opdrachtgeverschap en 

samenwerking tussen gemeenten. Tijdens een viertal bijeenkomsten is vooral met elkaar gesproken over de 

thema’s die een min of meer strategisch karakter kennen en die de komende periode op de agenda zouden 

moeten staan bij gemeenten. Thema’s die gaan over het op termijn goed laten functioneren van het sociaal 

domein, het ‘zijn’ van een professioneel opdrachtgever met als doel hulp en ondersteuning daar waar nodig 

voor de burger zo effectief en efficiënt mogelijk te organiseren.  

04 Aan de hand van de resultaten van de bijeenkomsten is dit document opgesteld dat een bijdrage kan 

leveren aan de ontwikkeling van het opdrachtgeverschap. Het is nadrukkelijk bedoelt als werkdocument dat 

nader aangevuld en verrijkt kan worden. Het document beoogt niet volledig te zijn of alles in details te hebben 

uitgewerkt 'hoe' de gemeente haar rol als opdrachtgever vervult. Het zijn een aantal thema’s die uit diverse 

onderzoeken naar voren zijn gekomen die relevant zijn om te agenderen en te vertalen in de ‘eigen’ situatie.  
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2. Waarom is professioneel opdrachtgeverschap zo be langrijk? 

2.1 Verandering sociaal domein in relatie tot opdra chtgeverschap 

05 Sinds dit jaar zijn gemeenten verantwoordelijk voor de jeugdzorg, werk en inkomen en zorg aan langdurig 

zieken en ouderen. De gemeenten waren al verantwoordelijk voor een aantal taken in het sociaal domein. Met 

de decentralisatie zijn de verantwoordelijkheden en daaraan gerelateerde taken fors uitgebreid1. Het doel van 

de stelselverandering is het mogelijk maken van kwalitatief betere ondersteuning die effectiever is door de 

integratie van oude en nieuwe taken waarbij de cliënt – inclusief gezin en cliëntsysteem - centraal staat. Met 

als gewenst maatschappelijk effect  het versterken van zelfredzaamheid en participatie, door: 

a. Het versterken van redzaamheid van burgers (georganiseerde burgerij); 

b. Doelmatige ondersteuning voor wie deze het meeste nodig heeft:  

i. Synergie tussen verschillende beleidsterreinen (integraal beleid); 

ii. Substitutie van individuele naar collectieve voorzieningen; 

iii. Samenwerking tussen verzekeraars, zorgverleners en professionals vergroten; 

iv. De organisatie stimuleren om doelmatiger te werken. 

06 De verantwoordelijkheid voor het transformatieproces ligt vooral bij de gemeente, instellingen, 

professionals en burgers (de uitvoeringspraktijk op lokaal (en/of regionaal) niveau2. Daarbij gaat het om een 

complexe verandering waarin een nieuw lokaal samenspel, nieuwe cultuur, verhoudingen en werkwijzen aan 

de orde zijn3. De verandering eist een andere manier van denken en handelen van professionals en inwoners, 

de gemeenten staan aan de lat om richting te geven aan de verandering van werkwijze en verhoudingen. 

07 Het ‘opdrachtgeverschap’ van gemeenten is een belangrijke rol om de verantwoordelijkheid van 

gemeenten goed in te kunnen vullen. Vanuit de politiek-bestuurlijke opvatting van de samenleving en de 

hieruit voortvloeiende rol van de overheid (‘de bedoeling’ van de overheid) en meer specifiek van de 

gemeenten volgen keuzes het op het vlak van opdrachtgeverschap. Via het opdrachtgeverschap vindt 

vertaling plaats van beleidsvoornemens van de gemeente naar de uitvoering bij aanbieders voor alle vormen 

van dienstverlening die derden uitvoeren. Het is van belang om de discussie over keuzes op het gebied van 

opdrachtgeverschap voldoende te agenderen op politiek-bestuurlijk niveau om de uitgangspunten scherp te 

formuleren. Te vaak blijven de politiek-bestuurlijke uitgangspunten te vaag waardoor beslissingen te veel een 

technocratische aangelegenheid wordt.  Het goed uitlijnen van de keuzes op het gebied van 

opdrachtgeverschap vanuit de bedoeling en politiek-bestuurlijke opvatting is van groot belang voor een goed 

functionerende lokale democratie.  

08 Een belangrijk deel van de ‘sturingsknoppen’ in het nieuwe sociaal domein maken in onderlinge 

samenhang onderdeel uit van het opdrachtgeverschap: 

a. Toegang en toeleiding (van informatie en hulpvraag naar ondersteuning); 

 
1 Www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/gemeenten/inhoud/decentralisatie-van-overheidstaken-naar-gemeenten. 
2 Www.invoeringwmo.nl/sites/default/files/120038-01%20Boekje%20decentralisatie_DEF_LR2.pdf. 
3 Gemeentenvandetoekomst.nl/infodragerscmspublicaties/140804095301_140721-e-publicatie-trends-en-ontwikkelingen-

gvdt.pdf. 
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b. Marktmeesterschap waarin marktmechanismen centraal staan (bij het al of niet selectief zijn op het 

aantal aanbieders of in de vorm van toetreding, en bij de mogelijkheid voor een cliënt om een aanbieder 

te kiezen); 

c. Ordening van de markt, inrichting van het landschap van aanbod (waaronder het netwerk of de keten) 

en samenwerking met andere opdrachtgevers en veldpartijen waar de gemeente geen opdrachtgever 

voor is (de ‘enablers’); 

d. Financiën, inkoopsystematiek en andere contractuele afspraken (financiële begrenzing, 

bekostigingsvormen, (financiële) prikkels). 

09 Om het opdrachtgeverschap goed en professioneel in te vullen, is een goede gemeentelijke organisatie 

van belang. Sterke competenties, andere rollen en functies en nieuwe werkwijzen helpen om veranderingen te 

begeleiden. En deze zijn nodig om een sterke en goed functionerende opdrachtgever te zijn. Daar waar de 

gemeente samenwerking in de regio vertaalt zich dat ook naar de regionale afspraken. 

 

Figuur 1. De kapstok voor opdrachtgeverschap 

2.2  De opgaven voor de (middel)lange termijn op he t gebied van opdrachtgeverschap 

10 Het opdrachtgeverschap als functie dient zich verder te ontwikkelen om het nieuwe sociaal domein goed 

te laten functioneren. Gemeenten bevinden zich in verschillende stadia. Sommige gemeenten zijn nog druk 

doende met de basis op orde te krijgen. Andere gemeenten zijn al verder. Soms zijn er verschillen binnen 

gemeenten op verschillende domeinen.  

11 De onderstaande ontwikkelcurve geeft een beeld waar het opdrachtgeverschap van gemeenten zich naar 

toe zou moeten ontwikkelen en welke thema’s in verschillende stadia aan de orde zijn. De ontwikkelcurve 

geeft ‘houvast’ in de stappen die de gemeente hierin kan nemen om te streven naar het zijn van een 

professioneel opdrachtgever. De volgorde van de verschillende fasen geeft aan dat de voorafgaande fase in 

feite eerst moet zijn geregeld, voordat een volgende fase aan de orde is. In de praktijk zal ontwikkeling niet 

exact in deze volgorde verlopen. 
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Figuur 2. Ontwikkelcurve opdrachtgeverschap 

12 De verschillende thema’s in de verschillende fasen in de ontwikkelcurve geven aan in welke fase de 

gemeente ‘eraan toe’ is om de volgende stap te maken. In de hierna volgende hoofdstukken komen 

verschillende thema’s aan de orde die vooral in de fasen III, IV en V zijn beschreven. Thema’s die de 

komende periode een rol zouden moeten spelen bij het ontwikkelen van het opdrachtgeverschap. Niet alle 

thema’s zijn uitputtend beschreven, maar zijn juist bedoeld om een beeld te geven van de opgaven waar de 

gemeenten aan kunnen werken. 
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3. Werken met het hele systeem in beeld  

3.1 Transformeren vanuit de ‘whole system in the ro om’ 

13 Bij het ontwikkelen van het opdrachtgeverschap en het transformeren van het aanbod bestaat het risico 

van nieuwe schotten, drempels of hokjes. Het ordenen helpt over het algemeen om vraagstukken behapbaar 

te maken. Daardoor ontstaan bij het ontwikkelen van inkoopstrategieën en bekostigingskeuzes nieuwe 

productstructuren, categorie-indelingen voor hulpverlening, cliëntprofielen, deelbudgetten per gemeente, et 

cetera. De nieuwe ordeningen lijken daarmee strijdig te zijn met de beoogde meer integrale benadering van 

hulpverleningsvraagstukken en het ontschotten van de verschillende budgetten. Vanuit de oude ordening 

ontstaat weer een nieuwe ordening met nieuwe schotten. 

14 Voor het formuleren en ontwikkelen van 

vernieuwing op het gebied van 

opdrachtgeverschap is het van belang te 

redeneren vanuit een zo breed mogelijke blik. 

Ook wel ‘the whole system in the room’4. Door 

breed te kijken ontstaan nieuwe oplossingen die 

vanuit een bepaald ‘hokje’ niet vanzelf ontstaan. 

Bijvoorbeeld voor het ontwikkelen van 

veranderingen in de Jeugd-GGZ kan het helpen 

om niet alleen vanuit de Jeugd-GGZ zelf te 

kijken, maar hierbij ook de rol van wijkteams, 

huisarts/POH en de school te betrekken. Of te 

bezien of er integrale interventies mogelijk zijn 

bij gezinnen waarbij zowel sprake is van een 

inkomensproblematiek en schooluitval. Vanuit de 

bredere bril ontstaan ook anders georganiseerde interventies die bijdragen aan optimalisatie. 

15 Bij de ‘whole system in the room’ gaat het om: 

a. Het niet per ‘pakket’ of ‘categorie’ van transformatievoorstellen die leiden tot nieuwe inkoopvormen of 

inkooparrangementen, maar hierbij de verschillende leefdomeinen van cliënten betrekken bij het 

ontwikkelen van transformatievoorstellen. Bijvoorbeeld niet alleen gespecialiseerde jeugdhulp, maar 

ook gezinsproblematiek op het vlak van werk en inkomen betrekken; 

b. Het niet als gemeente zelf de inhoud van voorstellen te bedenken, maar samen met bestaande en 

(eventueel) nieuwe partijen ontwikkelen van oplossingsalternatieven nog voordat sprake is van 

inkoopprocessen (inclusief de impact op het aanbod en financiën) met als doel aansluiting te vinden op 

de gemeentelijke doelstellingen en financiële randvoorwaarden; 

 
4 Ook op andere domeinen is deze werkwijze terug te zien, zoals bijvoorbeeld in het rapport “Verkenning Invulling 

Vrijheidsbeneming Justitiële Jeugd”, 2015 waarin een breed veld nauw is betrokken bij oplossingsrichtingen (werkwijze 

staat ook bekend als Publieke Vernieuwing) 
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c. Niet alleen denken vanuit één gemeente, maar daar waar optimalisatie mogelijk is juist ook kijken naar 

juiste schaalgrootte en consistentie in de regie die bijdragen aan efficiëntere processen en beperking 

van administratieve lasten. 

16 Uiteindelijk leidt de uitwerking van vernieuwing tot de nieuwe ordening. Dat hoeft op zichzelf niet erg te 

zijn, mits de gemeente, aanbieders en andere stakeholders niet te rigide zijn in geval sprake is van een 

hulpvraag die niet precies passend is en de ogen open houdt voor doorontwikkeling in de loop van de tijd over 

de nieuwe ordening heen.  

 

Boodschap: bij het ontwikkelen van transformatie op  het gebied van opdrachtgeverschap helpt het om 

te werken vanuit het adagium ‘the whole system in d e room’ om suboptimalisatie te voorkomen. 

3.2 Samenwerken met andere opdrachtgevers noodzakel ijk  

17 Het sociaal domein lijkt na de decentralisaties een nieuwe werkelijkheid te zijn voor gemeenten. 

Kenmerkend voor het sociaal domein is dat er vele raakvlakken zijn met andere stelsels waar de gemeente 

geen directe opdrachtgever is. Bijvoorbeeld het raakvlak met de langdurige zorg, de curatieve zorg, wonen, 

veiligheid en onderwijs. Juist op de raakvlakken tussen domeinen ontstaan vaak schotten die kunnen leiden 

tot suboptimalisatie. De gemeente wordt vaak gezien als ‘de’ regisseur die een rol speelt op alle leefdomeinen 

van burgers. Het denken vanuit de the whole system in the room betekent ook dat de gemeente dus breder 

kijkt dan sec het ‘enge’ sociaal domein; het domein 

waar de gemeente direct voor verantwoordelijk is 

en financiële middelen voor heeft. 

Het opdrachtgeverschap dient derhalve ook te gaan 

over het samenwerken met andere opdrachtgevers 

op de verschillende leefdomeinen, vanuit 

gemeentelijk perspectief ook wel de ‘enablers’ 

genoemd. Zij kunnen een bijdrage leveren aan het 

optimaliseren in het sociaal domein. Bijvoorbeeld 

samenwerken met zorgverzekeraars of het 

zorgkantoor. Door samen te werken kunnen 

gemeenten suboptimalisatie voorkomen. 

        Figuur 3. Relatie tussen stakeholders  

18 Zo zijn er verschillende raakvlakken met de zorg waar optimalisatie mogelijk is: 

a. Investering en baten liggen in verschillende domeinen: het investeren in het sociaal domein helpt om 

zorgkosten te voorkomen. Bijvoorbeeld als gemeenten mensen aan werk helpen, dan kan dit een 

bijdrage leveren aan het voorkomen van zorgkosten; 

b. Het voorkomen van het afwentelen op andere domeinen: het zorgen voor voldoende begeleiding en 

dagbesteding voor ouderen, kan zorgen voor het langer thuiswonen waardoor de druk op intramurale 

voorzieningen onder de Wet langdurige zorg afneemt; 

c. Het optimaliseren van raakvlakken: de gemeente heeft wijkteams, terwijl in de zorg 

wijkverpleegkundigen, huisartsen en POH in de eerste lijn een rol spelen. Het goed onderling 
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afstemmen van ieders rol en het eventueel tijdig doorverwijzen voorkomt dat hulpvragers op de 

verkeerde plek terechtkomen of helpt om duurdere interventies te voorkomen. Bijvoorbeeld POH-GGZ 

en maatschappelijk werk die soms te maken hebben met dezelfde problematiek. Of bijvoorbeeld dat de 

eerstelijns curatieve zorg sociale problematiek en overbelasting van mantelzorg signaleert en 

doorverwijst naar het aanbod van gemeenten; 

d. Beleidsinformatie delen: het uitwisselen van informatie tussen gemeente en zorgkantoor kan helpen om 

het inzicht voor allebei te vergroten bij groepen van cliënten of op wijken met veel problemen. Hieruit 

kunnen specifieke interventies volgen die al dan niet leiden tot gezamenlijke of separate uitvoering. 

19 Een vorm om afspraken te maken is het afsluiten van convenanten waarin de doelen en wijze van 

samenwerking zijn vastgelegd. Her en der hebben gemeenten deze convenanten ook al afgesloten met 

bijvoorbeeld woningbouwcoöperaties, zorgverzekeraars en zorgkantoren.  

20 In de praktijk blijkt het nog niet eenvoudig om afspraken met zorgverzekeraars te maken of convenanten 

te realiseren. Hoewel de voordelen evident lijken, bestaan er drempels die samenwerking bemoeilijken. 

Bijvoorbeeld zijn zowel gemeenten als ook zorgverzekeraars en zorgkantoren nog druk bezig met de grote 

stelselwijzigingen, verschil in schaalgrootte, verschil in doelgroep (geografisch versus eigen verzekerden), 

sluit de cultuur en werkwijze niet altijd direct op elkaar aan omdat ze te maken hebben met een andere rol in 

de verschillende stelsels en zijn onderlinge relaties fragiel of ontbreken volledig. Vanuit de praktijk zijn 

verschillende aandachtspunten benoemd die de kans op succesvolle samenwerking vergroten (naast allerlei 

andere aandachtspunten die altijd gelden bij samenwerking tussen partijen)5: 

a. Schaalgrootte: verzekeraars en zorgkantoren zijn in relatie tot middelgrote en kleine gemeenten fors 

van omvang en denken zij in grote financiële budgetten. De prioritering van investeringsvoorstellen die 

een verzekeraar hanteert kan daarom negatief uitpakken voor gemeenten. De businesscase om te 

investeren kan positief zijn, maar vanuit het perspectief van de verzekeraar beperkt ten opzichte van 

andere voorstellen. Het helpt daarom om vooral op grotere, regionale schaal met elkaar voorstellen 

voor samenwerking te ontwikkelen; 

b. Gezamenlijke pilots en concrete cases: het gezamenlijk werken vanuit kleine experimenten kan helpen 

om vernieuwing eerst uit te proberen voordat introductie plaatsvindt. Daarnaast helpt het uitvoeren van 

een pilot om elkaar beter te leren kennen, samen op te trekken en elkaars taal te leren kennen; 

c. Bottom-up voorstellen: soms is het beter om vanuit de praktijk voorstellen te ontwikkelen om deze 

vervolgens terug te vertalen naar het effect voor allebei de opdrachtgevers. Bijvoorbeeld door eerst met 

zorgaanbieders en wijkteams te kijken naar verbetering in de praktijk om vervolgens deze te overleggen 

aan de gemeente en zorgkantoor om te zien of vertaling naar de zorgcontractering mogelijk is; 

d. Bereidheid van anderen: samenwerken kan alleen als de andere partij ook wil samenwerken. De 

hiervoor beschreven randvoorwaarden kunnen hierbij behulpzaam zijn, maar mogelijk niet voldoende. 

Het vraagt derhalve om goed stakeholdermanagement op alle niveaus (bestuurlijk en ambtelijk, maar 

ook landelijk en regionaal of lokaal) om de beoogde samenwerkingspartners te overtuigen van het nut 

om samen te werken. 

 
5 Zie bijvoorbeeld ook de eerste uitkomsten uit het Jongeriusoverleg: 

www.versterkensamenwerking.nl/files/images/Factsheets_24092015.pdf. 
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21 Naast zorgkantoren en zorgverzekeraars zijn woningbouwcorporaties en het onderwijs belangrijke andere 

opdrachtgevers en uitvoerders waarmee de gemeente afspraken kan maken om te optimaliseren. Ook met 

hen kunnen convenanten helpen om afspraken te maken over optimalisatie in het sociaal domein. 

Bijvoorbeeld de verbinding tussen uitstroom uit beschermd wonen (gemeenten) en het beschikbaar hebben 

van geschikte woningen (woningbouwcorporatie). Of bijvoorbeeld afspraken over het voorkomen van uitval op 

school (passend onderwijs) door tijdig signaleren en ondersteunen van kinderen die te maken hebben met 

een (veronderstelde) stoornis (gemeenten). Of, eveneens in het raakvlak tussen school en jeugdhulp, de 

omgang met dyslexie. 

 

Boodschap: het levert voordelen op om nauw samen te  werken met andere ‘enablers’ in het sociaal 

domein bij het ontwikkelen van plannen voor transfo rmatie. Samenwerken vraagt wel om na te denken 

over het invullen van randvoorwaarden die samenwerk ing stimuleren. Belangrijk hierbij is een heldere 

strategie te formuleren voor de welke wijze de geme ente omgaat met bijvoorbeeld de schaal waarop 

anderen opereren (zoals verzekeraars), de vertaling  van intentie naar concrete pilots of projecten en 

concrete samenwerkingsafspraken met derden. 

3.3 De strategische agenda als leidraad voor verand ering 

22 De afgelopen periode kenmerkte zich door grote dynamiek en focus op het ‘werkend krijgen’ van het 

sociaal domein. Voor opdrachtgeverschap leidde dit tot veel werk om de inkoop te organiseren, de 

administratie op orde te maken en te zorgen dat de financiën zijn geregeld. Mede als gevolg van onzekerheid 

op inhoud en in financiële zin zijn veel afspraken met aanbieders alleen voor een korte termijn gemaakt 

(meestal voor de duur van 1 jaar), met de ‘belofte’ dat transformatie na 2015 een grotere betekenis krijgt. 

Toch blijkt dat veel gemeenten nog worstelen met de vertaling van beleidsvoornemens naar concrete 

uitwerking de komende jaren. Soms ontbreekt de informatie, de expertise of competentie om te werken aan 

de langere termijn. In andere gevallen geven gemeenten vooral prioriteit aan het oplossen van de 

uitvoeringsproblemen die nu actueel zijn. Omgekeerd zijn aanbieders afwachtend en vaak reactief omdat zij 

niet weten welke veranderingen op het gebied van opdrachtgeverschap gaan optreden en welke gevolgen dit 

kan hebben voor hun cliënten, hun medewerkers en daarmee hun positie in het veld. En, de ‘taal’ van de 

gemeente is soms een andere dan de ‘taal’ van de aanbieders. 

23 Een manier om het gedachtegoed van de transformatie goed te laten landen is door het ontwikkelen van 

meerjarige strategische plannen waarin een vertaling is gemaakt van wat gaat veranderen en hoe de 

verandering tot stand gaat komen. Niet alle veranderingen kunnen gelijktijdig en soms is een fase van 

experimenteren nodig om veranderingen goed uit te denken en te laten werken. Onderdeel van de 

strategische plannen is een duidelijke prioriteitsstelling van jaar op jaar. 

24 Voor het op strategisch niveau handelen in relatie tot opdrachtgeverschapervaring is inzicht in de 

strategische thema’s, de belangen en prioriteiten van andere instituties en (grote) aanbieders van belang. 

Mede gegeven het krachtenveld waarin de gemeente zich bevindt is het van belang om afstemming te zoeken 

met alle partijen die invloed hebben op het brede sociaal domein bij het ontwikkelen van de strategische 

plannen. Het gaat daarbij om het afstemmen van belangen om veranderingen soepel te laten verlopen. Ook 

zal afstemming plaatsvinden in de regio omdat veel veranderingen niet alleen betrekking hebben op één 
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gemeente. Denk bijvoorbeeld aan thema’s als beschermd wonen of gespecialiseerde jeugdhulp. En het 

uitwerken wie welke rol heeft in deze veranderingen. 

25 Gemeenten geven aan dat deze competentie schaars is in het gemeentelijk domein en dat de prioriteit op 

dit moment vooral nog ligt op de korte termijn en de tactisch operationele vraagstukken. Er wordt nog te 

weinig aandacht gegeven aan de lange(re) termijn ontwikkeling en verandering. Daarmee ontstaat een risico 

dat veranderingen te langzaam gaan en dat gemeenten te weinig gebruikmaken van andere ‘enablers’ voor 

verandering. 

26 De strategische plannen, die voor circa drie jaar worden bepaald, zorgen ervoor dat alle partijen goed 

weten wat wanneer gaat gebeuren en wie welke rol hierin heeft. Het voorkomt daarmee dat aanbieders zich 

‘overvallen’ voelen bij inkoopprocessen met contractvoorwaarden of veranderingen in budgetten of tarieven. 

Door de strategische plannen weten alle partijen immers al welke (grote) veranderingen op stapel staan en 

vaak maken ze onderdeel uit van het ontwikkelen van oplossingen. Het helpt daarmee partijen te anticiperen 

en veranderingen op elkaar af te stemmen en beperkt risico’s van discontinuïteit in de markt6. Het is daarbij 

van belang de strategische plannen niet te statisch te laten zijn, maar vooral ook zodanig in te richten dat 

nieuwe inzichten en uitkomsten uit periodieke evaluaties bijstellingen mogelijk maken.  

27 De strategische plannen zijn meer dan de beleidskaders die veel gemeenten de afgelopen periode 

hebben uitgebracht. Deze beleidskaders bevatten over het algemeen wel beschrijvingen van de beleidstheorie 

die ten grondslag ligt aan veranderingen, maar bevatten slechts beperkt een uitwerking, keuzes, prioriteiten 

en fasering die een beeld geven van (mogelijke) gevolgen voor partijen.  

 

Boodschap: werk met afgestemde strategische plannen  waarin voor de middellange termijn 

prioriteiten zijn vastgelegd welke veranderingen wo rden ingezet waardoor alle relevante partijen 

vroegtijdig kunnen anticiperen op mogelijke verande ringen, waaronder veranderingen op het gebied 

van opdrachtgeverschap. Belangrijk is de inspanning  en aandacht die in de huidige situatie zich sterk 

richt op de korte termijn, te verschuiven naar het in gang zetten van veranderingen op de langere 

termijn.  

 
6 Zie www.codeverantwoordmarktgedrag.nl, zie tevens Transitie Autoriteit Jeugd, ‘Eerste jaarrapportage’, p. 28 – 30, april 

2015 
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4. Ontwikkelende rollen van gemeenten op het gebied  van 
opdrachtgeverschap 

4.1 Van regisseren naar faciliteren en participeren  

28 De rol van de gemeenten verandert. De opgave en complexiteit in het sociaal domein is dermate groot dat 

het goed laten functioneren van het dit domein impact heeft op de rol van de gemeente. De gemeente heeft 

daarin verschillende rollen die afhankelijk van het vraagstuk en periode anders kunnen zijn. In diverse 

publicaties is beschreven dat de gemeente de ‘regie’ moet nemen om verandering in gang te zetten en 

verbanden te leggen tussen organisaties die een rol spelen in het (brede) sociaal domein. Gemeenten moeten 

de regie nemen en verbinding leggen om burgers, organisaties en professionals te leren anders met elkaar 

om te gaan. Gemeenten zorgen daarbij voor een vruchtbare bodem voor het ontstaan van (nieuwe) 

samenwerkingsverbanden7. Kortom, gemeenten spelen een belangrijke rol in het ontwikkelen van het sociaal 

domein. 

29 De veranderingen in het sociaal domein zijn nog maar net ingezet. Hoewel een aantal gemeenten al tijdig 

anticipeerde op de veranderingen, zijn zij nog steeds aan het leren ‘hoe het werkt’ en het ‘beter kan’. Een 

andere groep gemeenten is kort voor de transitiedatum gestart met voorbereidingen ‘zitten’ nog volop in de 

omslag. De vertaling van de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan de nieuwe stelsels vindt de 

komende periode plaats. De komende periode van enkele jaren staat daarom nog bol van allerlei 

veranderingen. Voor het opdrachtgeverschap betekent dit dat gemeenten ook de regie moeten nemen in de 

beoogde veranderopgave. Niet door alles te bedenken vanachter het bureau, maar wel om de grote lijn uit te 

zetten, partijen te verbinden, samen te werken, te leren van de uitvoering en bij te sturen, en soms ook 

knopen door te hakken of te interveniëren. 

30 Naarmate de veranderingen leiden tot een stabiel functionerend stelsel in het sociaal domein verandert de 

rol van de gemeente. De verandering in opdrachtgeverschap treedt op doordat de gemeente zich meer gaat 

richten op het faciliteren: het ervoor zorgen dat burgers met een hulpvraag terecht kunnen bij hulp en 

ondersteuning waar noodzakelijk. De gemeente hoeft zich dan veel minder op te stellen als regisseur of 

sturing te geven, maar zorgt ervoor dat het systeem van vraag en aanbod goed functioneert, zichzelf verbetert 

en aanpast aan verandering en voldoet aan de inhoudelijke en financiële kaders die zijn bepaald. 

31 Tegelijkertijd blijven nieuwe maatschappelijke vraagstukken zich aandienen waar de gemeente min of 

meer een rol in moet spelen. Dit betekent niet dat de gemeente altijd het antwoord moet geven op deze 

nieuwe vragen. De gemeente maakt steeds meer onderdeel uit van netwerken die verantwoordelijkheid 

nemen en krijgen en waarin ieders kennis en kracht optimaal wordt benut. De gemeente neemt daarbij niet 

meer altijd het voortouw, maar faciliteert en verbindt8. Hilhorst & Vander Lans noemen dit de participerende 

 
7 Pels en Boutellier ,’Pedagogisch beleid met ruimte voor zelfsturing, in Jumelet H. en Wenink J., 2012, 

Zorg voor onszelf? Eigen kracht van jeugdigen, opvoeders en omgeving. Grenzen en mogelijkheden voor beleid 

en praktijk’,  p.59, 2012. 
8 Www.sioo.nl/files_content/brochures/Brochure_VOG_november_2014.pdf. 
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overheid9. Voor het opdrachtgeverschap betekent dit een verbreding naar oplossings-alternatieven: de 

gemeente is niet altijd degene die als opdrachtgever een vraagstuk oplost en als opdrachtgever de oplossing 

bedenkt, uitzet en betaalt. De gemeente maakt gebruik van een veel breder spectrum van oplossingen 

variërend van niets doen, burgers zelf laten oplossen tot partijen aan elkaar verbinden die gezamenlijk een 

oplossing bedenken (met ‘dichte’ portemonnee). Wanneer het systeem van het sociaal domein goed 

functioneert nemen burgers al dan niet in samenspraak met andere partijen verantwoordelijkheid om 

oplossingen te bedenken. Pas als laatste oplossing in de volgorde treedt de gemeente op als opdrachtgever. 

Daarmee is de gemeente steeds terughoudender in het zelf bedenken van en betalen voor oplossingen van 

maatschappelijke vraagstukken. De noodzakelijke controle en regulering zijn primair gericht op het realiseren 

van verbeteringen en op het behoud van de vitaliteit van het systeem als geheel. 

32 De gemeentelijke overheid wordt daarmee steeds meer onderdeel van netwerken die 

verantwoordelijkheid nemen en krijgen en waarin ieders kennis en kracht optimaal wordt benut. Gemeenten 

helpen daar waar nodig, maar zijn terughoudend in het voorschrijven en overnemen10. Mensen krijgen meer 

eigen verantwoordelijkheid bij het oplossen van hun problemen. Dit vraagt een andere houding van 

professionals in het veld en daarmee dient de gemeente rekening te houden in het maken van afspraken met 

het veld.  

33 Hoewel we de drie hiervoor beschreven rollen in een logische tijdsvolgorde plaatsen, verwachten we dat 

de gemeente de verschillende rollen altijd in zekere mate tegelijk zal uitvoeren. De rol kan verschillen per 

domein of fase waarin een ontwikkeling zich bevindt. Vooral belangrijk is dat de gemeente zich bewust is van 

de verschillende rollen en hierin tijdig kan schakelen en expliciet de afweging maakt welke rol zij voor zichzelf 

ziet. 

 

Boodschap: de rol van de gemeente verandert van op korte termijn een sterk sturende en 

organiserende gemeente om transformatie te realiser en, naar een meer faciliterende en uiteindelijk 

naar vooral een participerende overheid. 

4.2 Regisseren: korte termijn meer sturend optreden   

34 De nieuwe stelsels in het sociaal domein zijn ingezet om verandering te stimuleren. Veranderen gaat niet 

zonder proberen, daarvan leren en bijstellen. Het beeld van wat anders moet en hoe het nieuwe stelsel op 

lokaal- en regionaal niveau echt moet werken verschilt echter van persoon tot persoon. Het veranderen gaat 

daarmee niet vanzelf, al was het maar dat de belangen van partijen soms sterk van elkaar kunnen verschillen. 

Dat betekent dat voor de korte termijn, de periode waarin de veranderingen het grootste zijn, behoefte is aan 

een sterk sturend optreden van de gemeente als opdrachtgever. Niet dat de gemeente exact moet 

voorschrijven wat aanbieders moeten uitvoeren of op de stoel van een bestuurder gaan zitten, maar wel het 

leiding geven aan de beoogde verandering van het stelsel, verbinding leggen tussen partijen, coalities 

smeden en soms ook knopen doorhakken.  

 
9 Hilhorst & Van der Lans, ‘Nabij is beter’, 2015. 
10 Schinkel en Van Houdt, Besturen door vrijheid, p.17, 2010. 
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35 Het is van belang dat gemeenten zich realiseren dat ze het niet alleen kunnen doen ‘van achter het 

bureau’. Juist de dialoog met het veld, het gezamenlijk ontwikkelen en in gesprek blijven met elkaar helpt om 

de gewenste ontwikkeling te stimuleren. Ook aanbieders onderschrijven de gewenste veranderingen, maar 

hebben daarbij soms randvoorwaarden nodig om veranderingen ook door te kunnen voeren. Naast de 

gecreëerde vangnetten, zoals een Transitieautoriteit Jeugd, betekent dit ook dat de gemeente het gesprek 

met aanbieders dient te voeren wat nodig is om veranderingen te realiseren. Wat is nodig om tijdige 

afschaling te doen? Wat is nodig om minder gespecialiseerde hulp in te zetten en in welke fasen vindt afbouw 

plaats? Wat is nodig om vanuit één gezin, één plan te werken? Wat betekent dit voor systemen en 

werkwijzen? Wat betekent dit voor het gedrag van professionals zowel in de wijkteams als ook bij aanbieders 

van gespecialiseerde hulp? Hoewel aanbieders kennis hebben over de bestaande werkwijze en kennis 

hebben over hulpvragen en hulpvragers, zijn zij niet alwetend wat anders en beter kan. De gemeente kan 

echter zorgen voor een veilige omgeving om de dialoog hierover te voeren waarin partijen (cliënten, 

aanbieders, gemeenten) gezamenlijk veranderingen bespreken en richting geven. Ook al kunnen deze 

veranderingen ‘pijn doen’ bij sommige organisaties en medewerkers.  

 

Boodschap: op de korte termijn is sturing nodig van  de gemeente als opdrachtgever om de beoogde 

veranderingen in het sociaal domein op gang te bren gen. De verandering gaat niet vanzelf. 

4.3 Faciliteren: helpen om keuzes te maken tussen v raag en aanbod 

36 Naarmate het systeem in het nieuwe sociaal domein beter functioneert, kan de gemeente zich meer 

terugtrekken. Het algemene beeld is dat de burger uiteindelijk meer aan zet is om keuzes te maken bij het 

inzetten van hulpverlening daar waar noodzakelijk. Dat betekent dat de gemeente van regisserende partij in 

het veld, zich meer en meer zal gaan opstellen als faciliterende partij: het creëren van noodzakelijke 

randvoorwaarden om burgers in staat te stellen om te participeren. Voor het opdrachtgeverschap betekent dat 

bijvoorbeeld de gemeente ervoor zorgt dat kwalitatief goed en op de burger ingericht professionele hulp 

georganiseerd kan worden, maar dat de hulpvrager zelf keuzes maakt. De gemeente faciliteert de burger bij 

het maken van keuzes binnen bepaalde randvoorwaarden zoals de toegangsvoorwaarden, eigen bijdragen, et 

cetera.  

37 Om een goede ‘facilitator’ te zijn, dient de gemeente de inbreng van burgers goed te organiseren. De 

cliënten en hun vertegenwoordigende organisaties vormen de eerste en belangrijkste ring van 

belanghebbenden. Zij kunnen aangeven wat nodig is om hulpvragers goed te faciliteren. Daarnaast dient de 

gemeente te zorgen voor het ontsluiten van informatie, bijvoorbeeld over het aanbod, de kwaliteit en 

beschikbaarheid van hulpvormen. Deze informatie moet helpen om keuzes te maken of om meer inzicht te 

krijgen in het beleid van de organisatie waar men mee te maken heeft. Dit betekent dat gemeenten moeten 

investeren in systemen die ervoor zorgen dat betrouwbare en benodigde informatie voor cliënten beschikbaar 

is en dat informatie kwalitatief goed en goed ontsloten is. Daarnaast dienen verwijzers zoals wijkteams of 

andere professionals ook toegang te hebben tot deze informatie zodat ook zij cliënten hierop kunnen wijzen. 

Cliëntondersteuners kunnen een rol spelen om hulpvragers op weg te helpen bij het maken van keuzes. 

38 Voor het marktbeleid heeft het realiseren van keuzevrijheid wel gevolgen. Niet voor alle hulpvormen kan 

en zal keuzevrijheid onbeperkt zijn. Daar waar sprake is van hooggespecialiseerde jeugdhulp, bemoeizorg en 
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kleine groepen hulpvrager zal keuzevrijheid minder aan de orde zijn. Gemeenten hebben in dat geval wel een 

extra verantwoordelijkheid om de kwaliteit van deze vormen van hulpverlening te bewaken of waar nodig 

initiatieven te nemen om substituut te organiseren. Ook kan de gemeente grenzen stellen aan keuzevrijheid 

om de transactiekosten te beperken en de algemene kwaliteit te bewaken. Een te grote mate van 

versnippering over te veel aanbieders kan effect hebben op de uitvoeringskwaliteit of op de lasten bij zowel de 

aanbieders als bij gemeenten. Vaak zal in de loop van de tijd de markt zichzelf hierin corrigeren, maar ook de 

gemeente kan hierin grenzen stellen om niet onnodige maatschappelijke kosten te realiseren. 

39 De keuze voor een cliënt hoeft echter niet alleen beperkt te zijn voor een organisatie. Sommige 

gemeenten vinden het van belang dat de cliënt vooral kan kiezen voor een bepaalde professional. Dit vraagt 

dat de gemeente en aanbieders informatie verzamelen en toegankelijk maken van voor burgers over het 

functioneren van individuele professionals. De professional komt hiermee centraler te staan dan het ‘label’ van 

de organisatie waar hij werkzaam is. Omgekeerd kan keuzevrijheid ook betekenen dat een hulpvrager 

afscheid kan nemen van een professional indien deze in de ogen van de cliënt onvoldoende kwaliteit levert. 

Het faciliteren van deze keuzes is van invloed op de afspraken die gemeenten, aanbieders en professionals 

met elkaar maken. 

40 Het goed inregelen van het faciliteren van de keuzevrijheid voor cliënten vraagt van gemeenten niet 

alleen een goed functionerend cliëntproces, maar ook het goed doordenken van het opdrachtgeverschap, de 

rol van de gemeente als ‘facilitator’, het inrichten van hierbij ondersteunde informatiesystemen en de effecten 

op het marktbeleid voor de korte en lange termijn. 

 

Boodschap: naarmate het ‘systeem’ van het sociaal d omein stabiliseert is de gemeente meer en meer 

bezig met het faciliteren van keuzes van burgers. 

4.4 Participeren: gemeente als één van de belangheb benden in een netwerk 

41 Naast het goed faciliteren van burgers, is de gemeente ook actief als onderdeel van het netwerk in de 

maatschappij. De gemeente is daarmee één van de partijen in het krachtenveld van spelers in het veld die 

een bijdrage levert aan het oplossen van maatschappelijke problemen. Dat betekent ook dat de gemeente niet 

de enige is die de oplossing voor een probleem moet bedenken en betalen. Het zoeken naar creatieve 

oplossingen voor maatschappelijke vraagstukken zonder direct opdrachtgever (en financier) te zijn voor de 

oplossing is een uitdagende opgave. Een voorbeeld hiervan is het gebruikmaken van vrijwilligers voor 

ontmoetingsplaatsen voor ouderen ondersteund door professionals die zorgen voor continuïteit, het 

begeleiden van vrijwilligers en daar waar professionele hulp of zorg nodig is, deze inschakelen. 

42 Ook het blijven verbeteren van bestaande oplossingen met tot doel de effectiviteit te vergroten en de 

uitgaven te verminderen hoort hierbij. Denk bijvoorbeeld aan het delen van locaties voor verschillende 

hulpvormen voor zorg en hulpverlening in plaats van ieder voor zich. Dit kan leiden tot meer onderlinge 

verbindingen en lagere exploitatielasten. 

43 Vanuit het perspectief van opdrachtgeverschap in het sociaal domein betekent dit een flinke uitdaging. De 

natuurlijke neiging van zowel aanbieders en gemeenten is om vooral publieke middelen in te zetten voor 
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oplossingen. De kunst is daarom om deze natuurlijke neiging te onderdrukken en voortdurend de vraag te 

stellen welke alternatieve oplossingen mogelijk zijn, hoe burgerinitiatieven een rol kunnen spelen en waar 

vrijwilligers of vrijwilligersorganisaties verbonden kunnen worden. Voor het opdrachtgeverschap leidt dit tot de 

volgende aandachtspunten: 

a. Voortdurend met belanghebbenden, enablers en aanbieders in dialoog blijven om te zoeken naar 

verbetering van ‘het systeem’, zowel op het gebied van effectiviteit als ook op het vlak van efficiëntie. 

Dit vereist naast een open houding ook het in contact blijven staan; 

b. Bij het zoeken naar oplossingen voor maatschappelijke problemen of het optimaliseren dient de 

gemeente een volgorde ‘in denken’ te hanteren die uitgaat van de volgende volgorde: 

i. Gaat het om hulpvragen waar de gemeente voor verantwoordelijk is en een rol in zou moeten 

spelen? 

ii. Welke rol heeft de burger zelf bij het oplossen van maatschappelijke problemen of het oplossen 

van hulpvragen en hoe kan deze een rol spelen bij oplossingsalternatieven? 

iii. Welke belanghebbenden spelen allemaal een rol bij de betreffende hulpvragen of 

maatschappelijke problemen, welke bijdrage kunnen zij leveren bij oplossingsalternatieven en 

wat kan de gemeente doen om verbinding te leggen en partijen in beweging te krijgen? 

iv. En pas tot slot, wat kan de gemeente zelf doen als opdrachtgever. 

 

Boodschap: naast faciliteren, zal de gemeente als o pdrachtgever in de toekomst vooral aandacht 

besteden aan het participeren in het krachtenveld v an maatschappelijke organisaties. De gemeente 

maakt daarvoor afspraken met anderen om maatschappe lijke problemen aan te pakken en kijkt daarbij 

wat burgers of andere organisaties in de oplossing kunnen betekenen. 
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5. Differentiatie in vormen van opdrachtgeverschap 

5.1 Beeld van vraag- en aanbod nodig 

44 De taken waar gemeenten per 1 januari 2015 verantwoordelijk voor zijn geworden zijn niet alleen 

omvangrijk en complex maar ook divers. Dit geldt voor zowel de inhoud van de taken, als de doelgroepen die 

gemeenten bedienen (een gezonde oudere die te maken heeft met eenzaamheid versus een jeugdige met 

complexe problematiek op diverse vlakken) en de markten waar gemeenten mee te maken hebben (voor 

specialistische jeugdzorg heeft de gemeente immers te maken met een andere organisatie van de markt dan 

voor ambulante begeleiding voor volwassenen). Ondanks de diversiteit zijn gemeenten nog te vaak geneigd 

om de takken op een vergelijkbare wijze te benaderen. Onder benadering verstaan wij de wijze waarop de 

gemeente met aanbieders omgaat, de sturing die zij aan aanbieders geeft maar ook het inkoopmodel/ 

subsidiewijze die zij hanteert om afspraken te maken voor specifiek aanbod. 

45 Op alle drie de vlakken - omgang met aanbieders, 

sturing en inkoop - is het belangrijk dat gemeenten 

gaan differentiëren afhankelijk van de doelen die zij 

willen behalen en de inhoud van de ondersteuning, de 

behoeften van de doelgroep en de wijze waarop de 

markt is georganiseerd. Ook hiervoor is geen pasklaar 

model aanwezig; ondersteuning kan door de gemeente 

op diverse manieren worden georganiseerd. Dit heeft 

direct ook invloed op de inhoud van deze 

ondersteuning en op de wijze waarop de gemeente 

hiermee omgaat. Ter illustratie; beschermd wonen kan 

een aanbieder verlenen in een intramurale setting 

waarbij de woningen in bezit zijn van de aanbieder. 

Echter deze zorg kan ook met een volledig pakket thuis 

worden geleverd of in woningen die beschikbaar 

worden gesteld in samenwerking met 

woningbouwcorporaties. Afhankelijk van de 

beleidskeuzes van de gemeente, de wijze waarop de   Figuur 4. Perspectieven analyse 

aanbieders zijn georganiseerd maar ook de positie van  

andere stakeholders, maakt de gemeente keuzes met  

betrekking tot het benaderen van de markt en aanbieders,  

de wijze van sturing en inkoop. Een grondige vraag- en  

aanbod analyse is dus nodig en resulteert potentieel in  

verschillende tactieken en relaties per ondersteuningsvorm. 
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5.2 Bekostiging- en inkoopmodellen: geen one size f its all 

46 De gemeente legt de relatie met de aanbieders vast in inkoop- of subsidieafspraken (contractuele 

afspraken). Onderdeel daarvan is de wijze waarop de gemeente de activiteiten bekostigt. De wijze waarop de 

gemeente het proces doorloopt (inkoopproces of subsidieproces), de keuzes die de gemeente maakt met 

betrekking tot de markt (wel of geen selectiviteit en wel of geen competitie op het moment van contracteren of 

in de uitvoering) en de vorm waarin de gemeente de afspraken maakt zijn samen te vatten onder de noemer 

‘inkoopmodellen’. Veel gemeenten hebben voor het overgangsjaar 2015 gekozen voor modellen die zijn 

gebaseerd op de oude stelsels. Echter, vanwege de verwachte doorontwikkeling in het sociaal domein, 

transformatie en samenhang met al bestaande taken gaan gemeenten de bestaande vorm heroverwegen die 

beter passend is bij de beoogde inrichting in het sociaal domein. 

47 De afgelopen jaren zijn vele publicaties, artikelen en studies verschenen over inkoopmodellen en 

bekostigingsmodellen in het sociaal domein11. Verschillende vormen zijn specifiek in het sociaal domein 

ontstaan omdat de klassieke inkoopvormen of subsidievormen niet passend werden gevonden in het sociaal 

domein. Het Zeeuws-model, bestuurlijk aanbesteden, het toepassen van dialoog of een periodiek 

toetredingsmodel zijn veelal het gevolg geweest van specifieke kenmerken van de wijze waarop de gemeente 

wilde omgaan met het aanbod in het sociaal domein. 

48 Uit de vele publicaties blijkt dat er vele keuzes zijn die gemeenten kunnen maken en tegelijkertijd zijn er 

soms verschillende benamingen voor (ongeveer) dezelfde inkoop- of bekostigingsvorm. In de verschillende 

publicaties zijn ook onderbouwingen beschreven of afwegingsmodellen gepresenteerd in welke situaties een 

bepaalde vorm aan de orde kan zijn. In de praktijk is te zien dat gemeenten deze vervolgens verder 

ontwikkelen en vertalen in nieuwe aangepaste vormen. Ook zijn er diverse werkgroepen op landelijk niveau 

aan de slag om onderzoek te doen naar adequate inkoop- en bekostigingsmodellen12. 

49 Wat vooral van belang is dat gemeenten expliciete keuzes maken die passen bij de beoogde ordening 

van de markt en de sturing op de prestatie of het resultaat dat het aanbod dient te bereiken. Er bestaat 

immers geen ‘one size fits all’ benadering. De keuze voor bepaalde inkoop- of bekostigingsvormen hangt 

vooral af hoe de gemeenten het systeem van het sociaal domein lokaal en regionaal organiseren, hoe zij 

aankijken tegen de ‘markt’ van aanbieders en op welke wijze zij gewenst gedrag van alle betrokkenen 

(burgers, aanbieders, derden) willen stimuleren. Belangrijk daarbij is dat het hier gaat om alle activiteiten die 

de gemeente bekostigt: dus ook de nulde- en eerstelijns partijen die al langer onderdeel uitmaken van het 

sociaal domein in de gemeente. Ook met hen bestaat immers een subsidie- of inkooprelatie, bijvoorbeeld 

ingericht op kenmerken van beschikbaarheid of taakgerichte bekostiging. 

50 Om te komen tot afgewogen keuzes zijn een aantal thema’s van belang: 

a. Onderscheid naar ordening van het landschap: het is een verschil of het gaat om inkoopafspraken met 

een aanbieder die zich vooral bezighoudt met activiteiten in het wijkteam en daarmee een belangrijke 

 
11 Zie voor allerlei documenten: www.invoeringwmo.nl/content/overzicht-handreikingen-en-informatiekaarten. 
12 Bijvoorbeeld de VNG werkgroep toekomst bekostiging jeugd of Maatschappelijk Aanbesteden 

(www.maatschappelijkaanbesteden.nl). 
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‘systeemaanbieder’ is die van groot belang is voor het sociaal domein of dat het gaat om een aanbod 

dat bovenregionaal of landelijk georganiseerd is omdat het gaat om hele kleine groepen cliënten of een 

sterke hulpspecialisatie. Het vertalen van de beoogde ordening in het landschap helpt om keuzes te 

maken voor een specifieke inkoop- of bekostigingsvorm die hieraan is gerelateerd. In de onderstaande 

afbeelding is dit grafisch weergegeven; 

b. Afgeleid van de kenmerken van de beoogde inrichting in het sociaal domein op lokaal en regionaal 

niveau: inkoop- en bekostigingsvormen staan niet op zich, maar zijn altijd een afgeleide van de 

kenmerken van de ‘dienst’ en kenmerken van de ‘relatie’ (zie ook de vorige paragraaf) die de gemeente 

nastreeft. Een heldere uitwerking van deze kenmerken helpt om keuzes te maken en te onderbouwen 

zodat ook aanbieders een beeld hebben waar de gemeente naar toewerkt; 

c. Rekeninghouden met schaal- en efficiëntie: een inkoop- of bekostigingsmodel lijkt vooral te worden 

bepaald door de gemeente. Op zichzelf is het waar dat de gemeente de beslissing hierover zelf kan 

nemen. Echter, daar waar de gemeente afspraken maakt met aanbieders die ook voor andere 

gemeenten werken (regionaal, bovenregionaal of landelijk) kan het van belang zijn ook de inhoud van 

deze afspraken hierbij te betrekken of af te stemmen. Het hanteren van verschillende inkoop- of 

bekostigingsmodellen bij één aanbieder kan leiden tot een toename van ongewenste administratieve 

lasten of inefficiëntie in werkprocessen. Dergelijke risico’s kan de gemeente soms al voorkomen door 

met andere gemeenten de keuzes af te stemmen en werkwijzen op elkaar af te stemmen. 

 

 

Figuur 5. Voorbeeld van een gevisualiseerde beschrijving van een mogelijke ordening van het landschap en de koppeling 

met specifieke kenmerken (voorbeeld gemaakt voor jeugdhulp) 

51 Veel gemeenten zijn nog op zoek naar effectieve ‘prikkels’ die het gewenste gedrag van aanbieders (en 

burgers) in het sociaal domein stimuleren. Gemeenten hebben over het algemeen hoge verwachtingen van 

‘harde’ prikkels in de vorm van een inkoop- en bekostigingsmodel. Dit blijkt ook wel uit het grote aantal 

publicaties over sturing en opdrachtgeverschap in het sociaal domein. Tegelijkertijd zijn er ook andere 

manieren om gewenst gedrag te stimuleren, anders dan via ‘economische’ prikkels. Uit de literatuur is ook 
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bekend dat economische prikkels niet in alle gevallen werken omdat bijvoorbeeld veel professionals in de zorg 

nu eenmaal andere drijfveren hebben dan economische drijfveren13. Daarom is het van belang bij het ontwerp 

en ontwikkeling (transformatie) van het totale systeem van sturing en opdrachtgeverschap ook andere stimuli 

te beschouwen, bijvoorbeeld sociale en morele aspecten. Belangrijk is dat de gekozen prikkels nauw ook 

aansluiten op de wijze waarop de gemeente aankijkt tegen aanbieders. Positioneert de gemeente de 

aanbieder als een partner waarmee een nauwe samenwerking plaatsvindt als verlengstuk van de 

gemeentelijke verantwoordelijkheid zelf, of ziet de gemeente de aanbieder als een dienstverlener die (af en 

toe) één of enkele diensten levert. Deze positionering is bepalend voor het type prikkel dat gewenst gedrag 

stimuleert. In de volgende paragraaf gaan we nader in op het begrip ‘partnerschap’.  

 

 

Figuur 6. Verschillende vormen van prikkels14 

 

Boodschap: voor inkoop- en bekostiging bestaat geen  ‘one size fits all’. Belangrijk is om de beoogde 

werking van het stelsel op lokaal niveau, de ordeni ng van het zorglandschap en verschillende vormen 

van prikkels hierbij af te wegen. 

5.3 Partnerschap of niet: explicitering is nodig  

52 Veel gemeenten noemen aanbieders vaak ‘partner’ en geven aan ook te streven naar 

partnerschap met aanbieders om de uitdagingen in het sociaal domein aan te gaan. Het begrip ‘partnerschap’ 

impliceert dat gemeenten ernaar streven om naast het maken van zakelijke afspraken over te leveren hulp en 

zorg, ook aanvullende afspraken maken over onderlinge samenwerking. En, wanneer de gemeente spreekt 

over partnerschap schept dit ook verwachtingen bij aanbieders. De vraag is wat zij verwachten van de 

invulling van het onderlinge partnership en of zij zichzelf ook zien als een partner van de gemeente.  

 
13 Detert, J. R., & Pollock, T. G., ‘Actoren reageren vanuit normen, waarden en belangen. Professionals reageren daarom 

niet altijd op financiële prikkels’, 2008 
14 Levitt, S., ‘Freakonomics: A Rogue Economist Explores the Hidden Side of Everything’, 2005 
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53 Wanneer de gemeente spreekt over een partnerschap met aanbieders, dan zijn er verschillende 

onderwerpen die kenmerkend kunnen zijn over de onderlinge relatie. Voorbeelden van deze onderwerpen 

zijn: 

a. Langdurige relatie: een partnerschap gaat vaak gepaard met lange(re) termijn afspraken; 

b. Wederzijds commitment: de partners zijn het allebei eens over en gecommitteerd aan de doelstellingen 

op lange(re) termijn; 

c. Uitwisseling van informatie: de partners wisselen onderling op transparante wijze informatie uit om het 

partnerschap te stimuleren; 

d. Afspraken risico’s en opbrengsten: de partners spreken over hoe het beste met opbrengsten en risico’s 

kan worden omgegaan in de onderlinge relatie; 

e. Vertrouwen: de partners hebben groot vertrouwen in elkaar; 

f. Wederzijdse aantrekkelijkheid: de partners vinden elkaar aantrekkelijk om een partnerschap aan te 

gaan. 

54 De vraag is of de hiervoor genoemde onderwerpen in de praktijk onderwerp van gesprek zijn daar waar 

gemeenten praten over partnerschap. Immers, de gemiddelde gemeente heeft te maken met tientallen of 

soms zelfs honderden afspraken met aanbieders in het sociaal domein. Het is praktisch onmogelijk en soms 

ook onwenselijk met ieder van deze aanbieders een partnerschap aan te gaan. Een deel van deze afspraken 

hebben eerder kenmerken van een ‘gewone’ subsidie- of inkooprelatie. 

55 Indien de gemeente streeft naar een partnerschap is het van belang dat partijen expliciet maken met welk 

doel zij een partnerschap willen aangaan. Wat is de meerwaarde van een partnerschap en wat streven 

partijen daarin na? Door te expliciteren van het waarom een partnerschap helpt het de gemeente en 

aanbieder om elkaars verwachtingen helder te maken en elkaar aan te spreken op het gedrag dat past bij het 

type partnerschap. In onderstaande tabel zijn enkele voorbeelden genoemd van mogelijke partnerschappen 

en de bijbehorende doelen: 

 

 

Tabel 1. Typering verschillende partnerschappen 

56 Met wie de gemeente een partnerschap wenst aan te gaan, kan ook analytisch worden bekeken. Er zijn 

instrumenten die helpen om de aard van de relatie gemeente - aanbieder te duiden om vervolgens te bepalen 

Typering Kenmerken

Strategische partners • Partijen met een groot financieel of inhoudelijk belang bij de opdrachtgever
• Sterke afhankelijkheidsrelatie, vaak ‘systeem partij’
• Complex om afscheid van te nemen, jarenlange werkrelatie, sterke verwevenheid
• Meerwaarde realiseren door nauw samen te werken

Innovatiepartners • Sterke competentie om te veranderen
• Buitenstaander, vernieuwer, branchevreemde
• Sterke inhoudelijke drijfveren, soms eerder personen dan organisaties
• Meerwaarde realiseren door vernieuwing en innovatie te ontwikkelen

Consultatiepartners • Gericht op informatie halen bij opdrachtnemers, minder op delen
• Toetsen en verzamelen van ideeën, gericht op kennis of informatie
• Bij bestaande, potentieel nieuwe en zonder relaties
• Meerwaarde realiseren door informatie te verzamelen

Projectpartners • Gericht op één project of issue met specifiek doel en duidelijk eindproduct
• Beperkte horizon van de samenwerking
• Meerwaarde realiseren binnen de projectscope, samen oplossingen zoeken
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waar een partnerschap aan de orde kan zijn. Een voorbeeld hiervan is het gebruik van de Kraljicmatrix of een 

krachtenveldanalyse: 

 

Figuur 7. Krachtenveldanalyse (figuur links) en Kraljicmatrix (figuur rechts) 

57 De bovenstaande instrumenten gaan uit van de ‘blik van de gemeente’. Echter, juist bij partnerschap is 

het van belang om ook te kijken hoe ‘de ander’ ernaar kijkt. Ziet de aanbieder zichzelf ook als partner van de 

gemeente? Net zoals de gemeente kijkt naar de aanbieder, zal de aanbieder ook de verschillende relaties met 

de gemeente kunnen beschouwen. Relevante vragen die de aanbieder zichzelf zal stellen zijn: is de 

gemeente van groot of klein belang voor het bestaan van de aanbieder? Is de gemeente een aantrekkelijke 

opdrachtgever of niet?  

58 Er zijn verschillende manieren om een partnerschapsrelatie aan te gaan, te ontwikkelen of te versterken. 

Enkele voorbeelden hiervan zijn: 

a. Sociaal contract15: het sociaal contract is een set van afspraken die de gemeente en aanbieder 

gezamenlijk maken, naast de inhoudelijke contractuele (of subsidie)afspraken. Het sociaal contract is 

een ‘soft power’-instrument dat de ‘geest achter het contract’, (intenties, verwachtingen, omgang met 

ontwikkelingen)) beschrijft en bevat vooral gedrags- en procesafspraken die bijdragen aan het doel van 

de onderlinge samenwerking. De belangrijkste waarde van een sociaal contract is niet zozeer het 

eindresultaat, maar juist het gezamenlijk ontwikkelen van deze afspraken; 

b. Mutual Gains Approach (MGA)16: de MGA is een gestructureerd proces waarin partijen vanuit 

verschillende belangen komen tot gezamenlijke afspraken die uitgaan van een optimale oplossing voor 

alle hierbij betrokken partijen. De MGA gaat uit van oprechte interesse van partijen in elkaar, zoeken 

naar oplossingen die partijen positief beoordelen en dragen, het gezamenlijk verzamelen en delen van 

informatie en feiten en focus op duurzame relaties. 

59 Een belangrijk aspect bij de implementatie van (een vorm van) partnerschap naar de praktijk is een 

consistente vertaling. Hoewel gemeenten aan de ene kant een aanbieder een partner noemen, werken zij 

afspraken met aanbieders soms toch tot in detail uit met gedetailleerde eisen, weinig dialoog en forse 

 
15 Public Management, ‘Gemeenten moeten hun rol als opdrachtgever pakken’, 2014 
16 Susskind, L. & Cruikshank, J.,’ Breaking the Impasse: consensual approaches to resolve public disputes’. Basic Books 

Inc.: New York, NY., 1987 
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beheersingsinstrumenten. Indien de gemeente samen met een aanbieder innovatie wil stimuleren, dan 

moeten de contractuele afspraken daar ook invulling in geven bijvoorbeeld door separate financiële afspraken 

of aangepaste kwaliteitseisen. Daarmee ontstaat een logische lijn van een beleidsmatig gewenste nauwe 

samenwerking vertaald naar het hierbij passende gedrag van de gemeente als opdrachtgever.  

 

Boodschap: niet alle relaties met aanbieders hebben  kenmerken van partnerschap. Daar waar de 

gemeente streeft naar partnerschap helpt het om het  begrip te laden en afspraken over invulling te 

maken. 
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6. Als gemeente goed organiseren van het 
opdrachtgeverschap  

6.1 Een goede opdrachtgeversrol vereist ook een bli k naar binnen 

60 Het veranderende krachtenveld waarin gemeenten opereren, vereist niet alleen een andere kijk op de 

omgeving maar veelal ook een herijking van de eigen interne organisatie. Een goed voorbeeld doet immers 

volgen. De nieuwe opdrachtgeversrol die de gemeente vervult en het complexe veld waarin ze deze rol 

vervult, stellen hoge eisen aan de competenties en vaardigheden van medewerkers. Volgens de VNG dienen 

medewerkers zich van een inhoudelijk professional tot een 

regisserende opdrachtgever te ontwikkelen. Dit vereist een 

cultuurverandering, opleidingstrajecten en ook wel het 

aannemen van meer commercieel geschoold personeel17. 

Ook uit de evaluatie van het NDSD18 over de inkoop 2015 

wordt duidelijk dat gemeenten hierin nog de nodige stappen 

moeten zetten. Onder andere blijkt hieruit dat de koppeling 

tussen beleid, financiën en inkoop de nodige synchronisatie 

vereist. Dit impliceert vaak een cultuurverandering waarin medewerkers veel meer dan nu vraagstukken 

integraal benaderen. Ook kan dit betekenen dat structuur en/of organisatorische processen aanpassingen 

behoeven zodat integraliteit en samenwerking beter van de grond komen. Het verbeteren van samenwerking, 

is niet alleen van toepassing binnen gemeenten, versterking van de intergemeentelijke samenwerking is 

volgens de evaluatie van het NDSD ook gewenst. Dit bevestigt de TSD rapportage van oktober 2014, waarin 

duidelijk wordt dat de niet goed functionerende samenwerking in regio’s tot op cliëntniveau nadelige gevolgen 

kan hebben.  

61 Voor het opbouwen van een effectieve interne organisatie en samenwerking bestaat geen model “one 

size fits all”. Komende jaren staan in het teken van observeren, leren en bijsturen. Niet alles wordt vooraf 

bedacht; daarvoor zijn veranderingen complex. In dit hoofdstuk formuleren wij echter randvoorwaarden die 

bepalend zijn voor een succesvolle intergemeentelijke samenwerking. Daarnaast gaan wij in op de relevante 

uitgangspunten voor het organiseren van een effectieve gemeentelijke organisatie. Gemeenten kunnen aan 

de hand van deze randvoorwaarden en uitgangspunten bepalen of en zo ja op welke onderdelen ze de 

effectiviteit van de samenwerking en van de interne organisatie kunnen vergroten. 

 

Boodschap: om het opdrachtgeverschap professioneel in te vullen is een goede interne organisatie 

een randvoorwaarde voor succes. 

  

 
17 vng.nl/producten-diensten/diensten/vraagstukken/goed-opdrachtgeverschap. 
18 NDSD, ‘Analyse inkoop 2015 door gemeenten’, 2015 
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6.2 Interne organisatie met nieuwe rollen en functi es 

62 Zoals eerder geformuleerd vereist de nieuwe opdrachtgeversrol van gemeente ook een blik op de interne 

organisatie en de nodige competenties en vaardigheden. Er zijn verschillende factoren die in toenemende 

mate relevant zijn voor het vormgeven van een effectieve interne gemeentelijke organisatie. Uiteraard zijn 

deze factoren niet uitputtend en zullen ze in mindere of meerdere mate herkenbaar zijn voor alle gemeenten. 

Een aantal factoren heeft invloed op de gehele organisatie van gemeenten en staat los van het functie- of 

afdelingsniveau. Daarnaast heeft een aantal factoren betrekking op functie specifieke competenties en 

vaardigheden. Beiden lichten wij hieronder nader toe. 

 

 
Figuur 8.  Thema’s interne organisatie 

6.2.1 Algemene competenties 

63 Er zijn verschillende factoren die betrekking hebben op de interne organisatie die een bijdrage kunnen 

leveren aan het professionaliseren van het opdrachtgeverschap:  

a. Samenwerking/multidisciplinariteit: Met het overnemen van de taken op het sociaal domein zijn 

gemeenten verantwoordelijk voor diensten die gepaard gaan met een grote mate van complexiteit, 

diversiteit en onderlinge afhankelijkheid. Daarnaast hebben de gemeente minder middelen tot hun 

beschikking wat inhoudt dat gemeente de taken efficiënt moeten organiseren. Samenwerking tussen 

verschillende disciplines is daarom een vereiste. Afstemming tussen inkoop, beleid, uitvoering en 

financiën moet continue zijn. Dit betekent voor medewerkers dat ze afdeling-overstijgend moeten leren 

kijken naar vraagstukken en zich mede verantwoordelijk voelen voor de samenwerking en uitwisseling 

van informatie. Het vooropstellen van het collectief is essentieel. Multidisciplinariteit binnen teams is 

een manier om samenwerking te bevorderen. Ook kan het helpen om bijvoorbeeld 

stageplekken/uitwisselingen te creëren binnen andere afdelingen (bijvoorbeeld een beleidsadviseur die 

een tijdje meekijkt met de uitvoering). Een manier om dit te organiseren is het vormen van zogenaamde 

categorieteams die voor samenhangende vormen van ondersteuning de strategie uitwerken voor de 

invulling van het opdrachtgeverschap; 

b. Van binnen naar buiten: Veel gemeenten consulteren aanbieders bij het opstellen van beleid of het 

vormgeven van een inkoopproces. Echter, deze consultatie is in de meerderheid van de gevallen 
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beperkt, vindt veelal plaats in een laat stadium of vindt plaats onder grote tijdsdruk waardoor 

gemeenten keuzes beperkt kunnen bijstellen. Ook gemeenten geven aan dat de focus van de 

organisatie veelal nog naar binnen is gericht. In het sociaal domein dat gepaard gaat met veel 

stakeholders, afhankelijkheden en inhoudelijke kennis, is het betrekken van de markt en van de cliënt in 

een vroeg stadium essentieel. Dit geldt zowel voor beleidsadviseurs als voor uitvoerende medewerkers 

en lijnmanagers. Door het betrekken van de markt bij te maken keuzes doet de gemeente niet alleen 

kennis op maar creëert zij ook draagvlak en eigenaarschap. Voorbeelden hiervan zijn het betrekken van 

aanbieders voor het invullen van een maatschappelijk opgave voordat alle kaders en randvoorwaarden 

vast staan. Een ander voorbeeld is het betrekken van aanbieders bij het omgaan met begrotingsissues. 

In plaats van zelf keuzes te maken die veelal resulteren in het één op één doorrekenen van de 

macrokorting op het tarief van de aanbieder, kan de gemeente ook aanbieders betrekken in het 

omgaan met deze begrotingsissues. Een instrument wat gemeenten kunnen inzetten om zowel de blik 

naar buiten te realiseren als om de samenwerking te verbeteren, zijn casuïstiek besprekingen. Het 

bespreken van een casus samen met alle betrokkenen kan vanuit ‘de bedoeling’ verheldering geven 

over praktijkproblemen maar ook over communicatie, samenwerking en bepaalde 

organisatieprocessen. Hetzelfde geldt voor het samen (met professionals, cliëntgroepen en andere) 

maken van beleid; 

c. Zakelijkheid: Een opdrachtgeversrol vervullen binnen een dermate complex en grootschalig domein 

vereist ook een bepaalde mate van zakelijkheid. Dit geldt op alle niveaus; voor (lijn)managers, 

beleidsadviseurs, inkopers en contractmanagers. Hierbij horen projectmatig benaderen van actuele 

vraagstukken en resultaatgericht werken. Ook het monitoren van afspraken en elkaar aanspreken op 

resultaten zijn hier onderdeel van. Belangrijk hierbij is om het collectief voorop te stellen. In de praktijk 

wordt zakelijkheid nog al eens vertaald naar “afrekenen op resultaten”; met name wanneer de financiële 

doelstellingen per afdeling zijn belegd kan dit leiden tot de ongewenste verkokering. Bij de vereiste 

zakelijkheid horen ook analytische en cijfermatige competenties. Het overzien van financiële 

consequenties en het baseren van besluiten op feiten spelen hierbij een rol. In het sociaal domein zijn 

pilots en experimenten in toenemende mate populair. Hoewel experimenteren, leren en veranderen 

zeker gewenst zijn, is het op zijn minst goed om vooraf te weten dat het juiste knelpunt wordt 

geadresseerd. Hiervoor is een nulmeting en actuele informatie, kwantitatieve en kwalitatieve, 

gebaseerd op meerdere bronnen essentieel. Op basis hiervan krijgen gemeenten en het veld 

‘factbased’ inzicht en kunnen ze sturen op de juiste aspecten. Ook het gebruiken van beproefde 

methodieken helpt om de waarde van pilots en experimenten te vergroten. Een voorbeeld hiervan is de 

Lean Startup methodiek19, die stelt dat innovaties op een wetenschappelijke wijze met korte cycli tot 

stand kunnen komen; 

d. Vergroten van kennis: In een recent artikel van de VNG Magazine20 wordt opgemerkt dat ambtenaren 

voor de uitdaging staan de sectoren te leren kennen en daarbij ook de taal en de verhoudingen binnen 

de sectoren. Hoewel de kennisontwikkeling binnen gemeenten inmiddels zichtbaar is, is het vergroten 

van (zorg)inhoudelijke kennis voor de meeste gemeenten nog steeds een ontwikkelopgave. Deze 

kennis is nodig voor de visie vorming en het doorvoeren van veranderingen maar ook om de informatie 

 
19 Ries, E., The Lean Startup, 2011 
20 VNG Magazine nr. 16, p. 18-19, 2015 
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asymmetrie tussen aanbieders en gemeente te beperken (agency theorie). Het gaat hierbij zowel om 

inhoudelijke kennis van beleidsadviseurs of (lijn)managers als om de kennis die de medewerkers van 

de toegang beheersen. Omdat inhoudelijke kennis nog schaars is, is deze ook vaak geconcentreerd bij 

een beperkt aantal medewerkers. Belangrijk is om daar tegenkracht te organiseren; het moet mogelijk 

zijn om te sparren met collega’s of andere betrokkenen. Dit is essentieel voor de ontwikkeling van zowel 

de medewerkers als van de gehele organisatie. Zolang binnen de gemeente de kennis nog niet breder 

is verspreid, kunnen gemeenten deze tegenkracht organiseren bijvoorbeeld 

kennisbijeenkomsten/“benen op tafel sessies” of ander soortige overleggen vorm te geven waarin 

meerdere gemeenten participeren. Ook overleggende met aanbieders (die binnen of juist buiten de 

gemeente actief zijn) kunnen hieraan bijdragen.  

6.2.2 Functie specifieke competenties 

64 Naast de factoren die bijdragen aan een effectieve interne organisatie benoemen wij hieronder ook enkele 

functie specifieke competenties die in toenemende mate van belang zijn. Uiteraard zijn dit niet de enige 

competenties die gemeenten nodig hebben om de opdrachtgeversrol voldoende in te vullen. Het zijn met 

name de competenties waarin doorontwikkeling nodig is: 

a. Strategische en analytische vaardigheden: Een strategische toekomstbestendige visie op relevante 

vraagstukken (bijvoorbeeld op dyslexie, bedden afbouw, langer thuis wonen et cetera) is nodig voor de 

ontwikkeling van het sociaal domein. Tegelijkertijd, en dit vormt ook direct de uitdaging, mag een ‘hands 

on mentaliteit’ niet ontbreken; belangrijk bij het realiseren van innovatie is niet enkel het visionair 

denken maar ook het implementeren en evalueren van beleid. Het toetsen van beleid op 

realiseerbaarheid, het gestructureerd en projectmatig implementeren zijn vaardigheden die hierbij van 

belang zijn; 

b. Strategische adviesvaardigheden op financieel vlak: De gewenste koppeling tussen inhoud en beleid en 

financiën maakt dat de rol van financials in gemeenten verschuift van uitvoerend en toetsend 

(bijvoorbeeld past in het de begroting) naar analyserend, meedenken over oplossingen in de verbinding 

tussen inhoud en financiën. Een verschuiving naar meer focus op ‘business control’. Het in staat zijn om 

de verbinding te leggen tussen cijfers en inhoud, en hierover proactief te adviseren en te signaleren zijn 

daarbij essentieel; 

c. Onderhandelingsvaardigheden en contractmanagement: Bij veel gemeenten is het 

contractmanagement nog onvoldoende belegd en is de scheiding van contractmanagement en 

relatiemanagement veelal niet aanwezig. Belangrijk is het besef dat het voeren van een professional 

contractmanagement, de vereiste zakelijkheid hierin en de onderhandelingsvaardigheden een tak van 

sport vormen die niet voor een ieder vanzelfsprekend of aan te leren zijn. 

 

Boodschap: investering in de gemeentelijke organisa tie is nodig om een professioneel opdrachtgever 

te kunnen zijn. 

6.2.3 Nieuwe rollen en functies 

65 De benodigde competenties vertalen zich ook in nieuwe rollen en functies die ontstaan. De ‘klassieke’ 

beleidsfunctie waarin de medewerker zelf het beleid schrijft vanachter het bureau verdwijnt. Hoewel 
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beleidsontwikkeling wel een rol blijft spelen gaat het in de nieuwe rollen en functies veel meer over het 

verbinden van partijen, het ‘slim’ omgaan met verschillende belangen en belanghebbenden, het goed 

analyseren van informatie en het koppelen van inhoud en financiën (‘wat levert het op’)? Ook hebben de 

veranderingen impact op de functie en rol van financials en inkoopdeskundigen die actief zijn in het sociaal 

domein.  

66  Om veranderingen  in functies en rollen te benadrukken zijn onderstaand een aantal nieuwe rollen en 

functies beknopt beschreven: 

a. Categoriemanager: de categoriemanager is verantwoordelijk voor het opdrachtgeverschap en 

uitvoeringsbeleid van een cluster samenhangende hulpvormen. De categoriemanager werkt daarin 

samen met bijvoorbeeld productspecialisten of business control om transformatie en ontwikkeling te 

realiseren. De categoriemanager werkt daarbij nauw samen met aanbieders en veldpartijen om 

veranderingen door te voeren en uiteindelijk uit te werken in inkoopafspraken en contracterings- of 

subsidieprocessen; 

b. Account- of relatiemanager: veel gemeenten werken al met account- of relatiemanager voor (een groep 

van ) aanbieders. De account- of relatiemanager onderhoudt relaties met aanbieders waarmee 

contractuele afspraken zijn gemaakt en vormt de schakel tussen alle relaties die bestaan met 

aanbieders. Zowel tussen verschillende domeinen waarin de aanbieder actief is als ook tussen de 

verschillende niveaus waarop relaties bestaan (bestuur, directie, beleid, uitvoering). De account- of 

relatiemanager werkt vanuit een zakelijke houding met oog voor relatie- en proces, let scherp op de 

rolopvatting en rolvastheid van de gemeente en de aanbieder, let scherp op stakeholders en 

wederzijdse beïnvloeding op verandering te realiseren en kan waar nodig als ‘haarlemmerolie’ fungeren 

om samenwerking soepel te laten verlopen; 

c. Netwerkregisseur: de netwerkregisseur kan verschillende niveaus kennen. Over het algemeen gaat het 

om een functie die zich in het veld bevindt met als doel om verschillende aanbieders, veldpartijen in de 

keten (of netwerk) goed met elkaar te laten samenwerken. De netwerkregisseur werkt daarbij aan 

goede, consistente afspraken om ieders rol te expliciteren en te sturen op rolvastheid en het nemen van 

verantwoordelijkheid. Vooral in de fase waarin nieuwe rollen in de keten en het veld moeten ontstaan 

heeft de netwerkregisseur een belangrijke rol. Naarmate de partijen meer ervaren zijn met hun nieuwe 

rol, treedt de netwerkregisseur ‘terug’ en zal zijn rol beperkter zijn; 

d. Analist: het organiseren van leren, ontwikkelen, sturen en bijsturen kan niet zonder feiten en duiding. 

Transformatie kan niet ‘factfree’.Het nieuwe sociaal domein kenmerkt zich door een sterke sturing op 

basis van adequate informatie. Een analist ondersteunt bijvoorbeeld een categoriemanager of 

strategisch beleidsontwikkelaar met informatie over hulpvragen en hulpaanbod. De analist kent de 

context van het veld waarin hij zich begeeft en onderhoud relaties met partijen die informatie 

beschikbaar heeft. Dat is breder dan de gemeente zelf. En de analist levert input op voor het 

ontwikkelen van de informatiefunctie. Waar is meer informatie nodig en wat is er nodig om deze in de 

toekomst ook beschikbaar te hebben? Overigens kan informatie kwantitatief zijn, maar ook kwalitatieve 

informatie kan hierbij een goede rol spelen. De analist gebruikt ook informatie uit de praktijk, uit de 

uitvoering om deze bruikbaar te maken voor toekomstig beleid en verdere transformatie.  

e. Business control: veranderingen in het sociaal domein vertalen zich in nieuwe begrotingen. Inhoud leidt 

tot financiële effecten. Vanuit deze volgorde kijkt een business controller naar de financiën. De business 

controller vertaalt samen met inhoudsdeskundigen bij de gemeente en in het veld naar financiële en 
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niet financiële impact. Bijvoorbeeld door het opstellen van business cases of MKBA’s21. Daardoor kan 

het gemeentebestuur goed onderbouwde beslissingen nemen waarbij in beeld is wat de verwachte 

impact is in de loop van de tijd. Vervolgens vertaalt de business controller deze impact naar 

begrotingen. De business controller is daarmee een sterke sparring partner voor beleidsontwikkelaars 

en categoriemanagers en heeft een spilfunctie in de voorbereiding van de samenstelling van de 

begroting om te komen tot afgewogen en op de inhoud gebaseerde beslissingen die leiden tot 

begrotingsaanpassingen in meerjarenperspectief; 

f. Contractmanager: de contractmanager zorgt voor het bewaken van gemaakte contractuele afspraken. 

De contractmanager zorgt er voor dat de gemeente zich zakelijk opstelt in hetgeen is afgesproken 

tussen gemeente en aanbieders zodat de beoogde doelmatigheid en rechtmatigheid is geborgd. De 

contractmanager heeft verschillende instrumenten op het gebied van inhoud, kwaliteit en financiën die 

hij kan inzetten. De contractmanager kan de account- of relatiemanager ondersteunen in accountteams 

en ondersteunt de categoriemanager met inzichten uit de realisatie van contracten. 

67 Naast de voornoemde rollen en functies zijn ook strategische beleidsontwikkelaars die op hoog 

strategisch niveau acteren om veranderingen in het veld te realiseren en inkoopadviseurs die verstand 

hebben van de context in het sociaal domein zware functies waarop gemeenten moeten investeren. Dit zijn op 

zichzelf geen nieuwe functies, maar vragen wel aandacht om deze goed te beleggen en de juiste 

medewerkers hiervoor te werven en selecteren. 

6.3 Informatiefunctie cruciaal 

68 Het sturen op de doelstellingen in het sociaal domein kan niet zonder goede informatievoorziening. 

Informatie is nodig om de leercyclus te doorlopen en de horizontale verantwoording te faciliteren. Het gaat 

hierbij om zowel kwantitatieve informatie als ook kwalitatieve informatie uit verschillende bronnen. Een 

adequate informatiefunctie is dan ook van groot belang voor de ontwikkeling van het sociaal domein en maakt 

onderdeel uit van het opdrachtgeverschap. 

69 Als onderdeel van de nieuwe stelsels zijn landelijke afspraken gemaakt over gegevensaanlevering aan 

het CBS waarbij vervolgens de koppeling wordt gelegd met andere gegevensbronnen22. De resultaten hiervan 

staan op waarstaatjegemeente.nl. Naast deze landelijke afspraken zijn ook lokale bronnen op specifieke 

gebieden of voor specifiek hulpverleningsaanbod beschikbaar. Kortom, er zijn vaak vele informatiebronnen 

beschikbaar die informatie opleveren. 

70 De doelstellingen of indicatoren waarop de gemeente stuurt kunnen per gemeente verschillen. Er zijn 

talrijke instrumenten of publicaties verschenen die relevante indicatoren benoemen waar de gemeente aan 

kan denken23. Een aantal van deze instrumenten bestaan al langere tijd, sommige instrumenten zijn alleen als 

 
21 MKBA = Maatschappelijke Kosten Baten Analyse 
22 Factsheet-gegevensaanlevering-gemeentelijke-monitor-sociaal-domein-augustus-2015.pdf. 
23 Enkele bronnen zijn: www.movisie.nl/publicaties/overzicht-meetinstrumenten-monitoren-sociaal-domein, 

www.nji.nl/nl/Outcome-in-zicht-Werken-met-prestatie-indicatoren-in-de-jeugdhulp.pdf, KPMG Plexus, ‘Handreiking sturing 

en bekostiging tweedelijn’. 
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pilot toegepast. Een aantal instrumenten worden ook toegepast in andere zorgdomeinen waarbij ook 

zorgverzekeraars of zorgkantoren bijvoorbeeld gebruik van maken. Ook maken gemeenten soms specifieke 

afspraken over het inzichtelijk maken van transformatiedoelstellingen, zoals bijvoorbeeld inzicht in 

verschuiving van residentiële opvang naar ambulante hulp in de thuissituatie. 

71 De uitdaging voor de informatievoorziening is over het algemeen niet zozeer om te bepalen welke 

indicatoren of bronnen relevant zijn. Zoals aangegeven is hierover al het nodige gepubliceerd. De uitdaging is 

vooral om de informatievoorziening zodanig uit te lijnen dat informatie ook goed bruikbaar is om te kunnen 

sturen, onder andere op het gebied van opdrachtgeverschap. De informatiefunctie is zich nog aan het 

ontwikkelen en maakt nog geen integraal onderdeel uit van de sturing in het sociaal domein. Enkele 

aandachtspunten hierbij zijn: 

a. Betrouwbaarheid: veel informatie is nog niet voldoende betrouwbaar om als sturingsinformatie te 

dienen. Het ‘duurt’ enige tijd voordat de informatie volledig en stabiel genoeg is om als betrouwbare 

bron te dienen om daaruit te kunnen leren en te sturen; 

b. Relevantie: het bepalen welke informatie relevant is en voor welk doel helpt om de informatie uit te 

lijnen. Verantwoordingsinformatie heeft immers een ander doel dan sturingsinformatie op het 

hulpverleningsaanbod of financieel in control zijn; 

c. Harmonisering: specifieke informatievragen kunnen leiden tot extra werk bij de gemeente of bij 

aanbieders en kan leiden tot onnodige administratieve lasten. Het is dan ook van belang stil te staan bij 

wat de gemeente nodig heeft om vervolgens in overleg met partijen te bepalen in welke vorm informatie 

het beste kan worden aangeleverd. Bijvoorbeeld regionaal afgestemde informatiedefinities, 

gebruikmaken van landelijke bronnen of landelijke standaarden, et cetera. 

 

Boodschap: uitlijning van de informatiefunctie zorg t voor effectieve en efficiënte inrichting van de 

sturing in het sociaal domein en meer specifiek op het gebied van opdrachtgeverschap. 

6.4 Intergemeentelijke samenwerking bij opdrachtgev erschap vraagt om stevige 

afspraken 

72 Veel gemeenten werken naar aanleiding van de decentralisaties samen om de beleidsvorming, inkoop 

en/of uitvoering rondom de nieuwe taken te realiseren. De samenwerkingsvormen variëren sterk, van 

informeel tot formeel, van samenwerkingen gericht op uitsluitend de inkoop tot samenwerkingen gericht op de 

hele “keten” (van beleid tot en met uitvoering). Echter, samenwerken is niet altijd eenvoudig. Regelmatig 

verschijnen dan ook handreikingen over dit onderwerp24.  

6.4.1 Ervaren belemmeringen  

73 De belemmeringen die gemeenten ervaren bij het inrichten van de onderlinge samenwerking hebben te 

maken met meerdere aspecten. Binnen veel regio’s verschillen gemeenten in grote en sociaal demografische 

kenmerken. Dit leidt ertoe dat het behouden van de couleur lokaal voor veel gemeenten van belang is. Ook 

 
24 Intergemeentelijke samenwerking toegepast', VNG, oktober 2013; Handreiking Publiek-publieke samenwerking en het 

aanbestedingsrecht, VNG, juni 2015 
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komt het voor dat gemeenten huiverig zijn in het overdragen van bevoegdheden met name in deze periode 

waarin experimenteren en leren centraal staan. Hoewel dit een natuurlijke reactie is, heeft het delen van 

informatie en het samenwerken met andere gemeenten juist in deze context meerwaarde. Meerwaarde kan 

daarbij verschillende vormen kennen, waaronder de efficiency van processen (economies of process), 

marktmacht (economies of scale) en het delen van kennis (economies of knowledge).  

74 Naast de eigen belangen en “angsten” hebben landelijke regels ook invloed op het succes van de 

samenwerking. Het feit dat voor een beperkt aantal voorzieningen, bijvoorbeeld beschermd wonen, 

jeugdbescherming en andere, samenwerking opgelegd is door het Rijk, ervaren sommige gemeenten als een 

belemmering in het organiseren van een integrale samenwerking25. Zij kiezen, voor de taken waarbij geen 

sprake is van verplichte samenwerking, vaak voor partners die te maken hebben met een vergelijkbare lokale 

situatie. Veelal zijn dit niet dezelfde gemeenten als de gemeenten waarmee ze samenwerken voor de taken 

waarvoor regionale inkoop een vereiste is. Daarmee is geen sprake meer van congruent samenwerken en het 

integraal benaderen van de domeinen wordt hierdoor bemoeilijkt. Het opleggen van samenwerking in bredere 

zin biedt voor de meeste gemeente geen wenselijk vooruitzicht. Liever kiezen gemeenten hun partners 

vrijwillig. Uitgangspunten formuleren kan echter ondersteunend werken. Het voorschrijven dat aanwezige 

samenwerking altijd alle drie de domeinen ontsluit (jeugd, Wmo en participatie) kan zo’n uitgangspunt zijn.  

6.4.2 Succesfactoren in regionale samenwerking 

75 Recent heeft de Raad voor Openbaar Bestuur een 

rapport uitgebracht over samenwerking in relatie tot 

decentralisaties. In dat rapport zijn adviezen geformuleerd 

over het goed laten functioneren van de lokale democratie 

in het licht van regionale samenwerking: “het rapport gaat 

in op het effect van een groter aantal samenwerkings-

verbanden na de decentralisaties op het vermogen van de 

gemeenteraad om zijn rol waar te maken. Met dit advies wil de Raad pragmatische handelingsperspectieven 

bieden die kunnen bijdragen aan het versterken van de democratische legitimiteit van regionale 

samenwerkingsverbanden26. De Raad concludeert dat gemeenteraden afstand ervaren tot het 

samenwerkingsverband waarin de gemeente participeert, maar dat het zeker mogelijk is om de democratische 

legitimiteit te waarborgen. Zo stelt de Raad dat de bestuurlijke en ambtelijke leiding van een 

samenwerkingsverband een belangrijk taak hebben bij het in positie brengen van de gemeenteraden: 

“Namelijk dat zij het ook als hun taak zien dat in de gemeenteraden op een relevant moment wezenlijke 

afwegingen”. In praktische zin betekent dit het in positie brengen van gemeenteraden bij het maken van 

belangrijke beleidsbeslissingen. Van gemeenteraden vraagt dit een dynamische houding in plaats van een 

 
25 Dit voorjaar komt het ministerie van BZK nog met een onderzoek naar de werking van regionale 

samenwerkingsverbanden. Dit rapport gaat onder andere in op de perceptie over vormen van intergemeentelijke 

samenwerking 
26 http://www.rob-rfv.nl/documenten/advies_wisselwerking.pdf (Raad voor Openbaar Bestuur, “Wisselwerking 

Naar een betere wisselwerking tussen gemeenteraden en de bovengemeentelijke samenwerking.”, december 2015 



 

 

 

Pagina 32 van 36 6. Als gemeente goed organiseren van het opdrachtgeverschap

statische houding. Het begrip dynamisch laadt de Raad met begrippen als: anticiperen, leren, gezamenlijk 

evalueren, ontwikkelen, aanpassen. 

76 Daarnaast heeft het ministerie van BZK een handreiking voor gemeenteraadsleden en griffiers ontwikkeld 

die eveneens in gaat op het goed laten functioneren van het politiek bestuur in relatie tot regionale 

samenwerking27. Deze handreiking noemt een achttal lessen voor wethouders en raadsleden om goed te 

kunnen functioneren in relatie tot een intergemeentelijke samenwerking. De lessen betreffen aandacht voor de 

noodzaak om samen te werken, maar ook dat het belangrijk is om vooraf afspraken te maken over het proces. 

Zo stelt de handreiking over het proces: “Verwerk daarin afspraken over indicatoren voor beoordeling, over 

informatievoorziening en over momenten waarop de raad zijn invloed heeft.”. Ook noemt de handreiking als 

les het opzoeken van gemeenteraden onderling, zoals in de vorm van gezamenlijke bijeenkomsten.  

77 De ontwikkelgroep heeft in haar gesprekken ook een aantal aandachtspunten benoemd die bijdragen aan 

het verbeteren van de samenwerking tussen gemeenten. Factoren die een belangrijke rol spelen bij het 

vormgeven van de regionale samenwerking zijn: 

a. Samenwerken betekent ook concessies doen: Dit is een belangrijke notie bij het vormgeven van een 

samenwerking. Als de gemeente beslist om samen te werken is dat vooral omdat de voordelen op 

tegen de nadelen. De nadelen ervaren gemeenten en gemeenteraden het inleveren van (een stuk) 

autonomie of zeggenschap. Zij vinden het lastig om niet zelf volledig keuzes in eigen hand te kunnen 

houden. Dit leidt nogal eens tot spanning tussen samenwerkingspartners op bepaalde momenten. 

Echter, vergeten wordt in die situaties dat de samenwerking voordelen oplevert en nooit zonder nadelen 

gaat. Het sluiten van een compromis is – alles afwegende – beter, dan het zelfstandig activiteiten 

uitvoeren. Het goed voor het voetlicht brengen van alle voor- en nadelen is van belang om afgewogen 

beslissingen te nemen en het compromis in de onderlinge samenwerking te vinden; 

b. Integraliteit: de ervaring van gemeenten leert dat de scope van de samenwerking invloed heeft op het 

succes ervan. Integraliteit heeft hierbij zowel betrekking op de inhoud als op de processen die de 

samenwerking behelst; 

c. Processen: In de praktijk komt het regelmatig voor dat gemeenten in samenwerking de inkoop 

uitvoeren. Veelal maken gemeenten echter afzonderlijk van elkaar beleid en organiseren ze de toegang 

op verschillende manieren. Wanneer de samenwerking geënt is op meerdere processen, bijvoorbeeld 

zowel beleid als inkoop en eventueel in samenhang met de toegang is de kans groter dat gemeente 

economies of scale en nog belangrijker economies of process benutten. Het formuleren van 

verschillende doelstellingen in beleid heeft immers consequenties voor de wijze van inkopen en voor 

het organiseren van een goede toegang. Indien gemeenten besluiten om gezamenlijk de inkoop te 

organiseren, dan moeten zij ook afspraken maken hoe beleidsontwikkeling tot stand komt en op welke 

wijze de vertaling van beleid naar inkoop in gezamenlijkheid plaatsvindt. Onderdeel van deze afspraken 

is ook de wijze waarop de bestuurlijke governance is georganiseerd (college, gemeenteraad); 

d. Inhoud: Een van de redenen van de decentralisaties is ontschotting. Gemeenten zijn verantwoordelijk 

voor zowel de Wmo als de Jeugdwet en de Participatiewet opdat zij problematiek integraal benaderen. 

Door samen te werken op één inhoudsgebied - bijvoorbeeld alleen op Jeugd of op maar één taak onder 

de Jeugdwet- door gemeenten is het niet eenvoudig te ontschotten. Het is mogelijk op deelgebieden 

 
27 http://gemeentenvandetoekomst.nl/infodragerscmspublicaties/150601125015_grip-op-regionale-samenwerking.pdf 
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samen te werken, maar in ieder geval dient goed te worden gekeken naar samenhang en de 

noodzakelijke ontschotting; 

e. Organisatorische randvoorwaarden: Voor een effectieve regionale samenwerking zijn ook een aantal 

organisatorische randvoorwaarden van belang: 

i. Helder afgebakend programma: Een helder programma waarin de gemeenten vooraf keuzes 

maken over taak- , rolverdeling en bevoegdheden is essentieel. Hoewel dit vanzelfsprekend 

klinkt, zijn voldoende gemeenten tijdens de samenwerking nog bezig met het bepalen van de 

voorwaarden. Ook de gelaagdheid, uitlijning en scherpte in scope en inhoud zijn binnen 

dergelijke programma’s geen vanzelfsprekendheid. Dit kan belemmerend werken en 

onduidelijkheid veroorzaken; 

ii. Besluitvorming: Een goed georganiseerde besluitvorming op alle niveaus draagt bij aan een 

effectieve samenwerking. Het betrekken van zowel beleidsadviseurs als lijnmanagers en 

wethouders is bevorderlijk voor het maken van keuzes en het vooropstellen van het collectief 

belang; 

iii. Goed projectmanagement: Het leiden van een intergemeentelijke samenwerking vereist goed 

projectmanagement. Hieronder vallen in ieder geval stakeholdermanagement, sturen op 

resultaten, faciliteren van de projectleden, regelmatige evaluaties en andere. Onder 

stakeholdermanagement verstaan wij onder andere het informeren en betrekken van 

deelnemende gemeenten. Belangrijk hierbij is dat de programmamanager zorgt dat voldoende 

draagvlak is en dat het collectieve doel voorop staat. Door afspraken te maken over resultaten, 

rollen en taken en door vervolgens hierop te sturen, creëert de programmamanager de juiste 

condities voor de projectgroep; 

iv. Deelnemende gemeenten eigenaar van proces: het betrekken van deelnemende gemeenten niet 

enkel als toehoorder maar ook als eigenaar/uitvoerder in het proces, vergroot het draagvlak en 

de betrokkenheid van samenwerkingspartners. Dit betekent overigens niet dat alle gemeente bij 

alle activiteiten betrokken worden, het verdelen van taken en verantwoordelijkheden is hierbij 

essentieel.  

 

Boodschap: effectieve intergemeentelijke samenwerki ng op het gebied van opdrachtgeverschap 

vereist adequate invulling van een aantal randvoorw aarden. Samenwerking alleen op het gebied van 

opdrachtgeverschap werkt onvoldoende: ook beleidsma tige samenwerking is dan nodig. 

Betrokkenheid van de gemeenteraad is van groot bela ng bij het nemen van belangrijke 

beleidsbeslissingen. Dit vraagt leiderschap van de ambtelijke en bestuurlijke top. 
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78 De in dit document beschreven onderwerpen dekken zeker niet alle vraagstukken op het gebied van 

opdrachtgeverschap af. Vanuit het moment waarop dit document is samengesteld zijn dit wel de actuele 

onderwerpen die relevant zijn voor veel gemeenten om er iets mee te doen. Iedere gemeente of regio dient 

periodiek af te vragen of de prioriteiten en agendering van ontwikkeling juist zijn geformuleerd. Dit document is 

derhalve dan ook geen blauwdruk, maar een inspiratiebron waar gemeenten ideeën uit kunnen halen om het 

opdrachtgeverschap door te ontwikkelen. Bijvoorbeeld in de vorm van een ‘eigen’ traject om te investeren in 

een verdere versterking en professionalisering. Immers, het opdrachtgeverschap vervult een sleutelrol bij het 

vormgeven van een goed functionerend sociaal domein. 

79 Het leren een goed opdrachtgever te zijn stopt niet met dit document. Er zijn vele thema’s die nadere 

uitwerking behoeven en waar gemeenten op kunnen ontwikkelen en zich verder in kunnen verdiepen. 

Onderstaand zijn daarom een aantal suggesties opgenomen van de wijze waarop deze doorontwikkeling ook 

in gezamenlijkheid een plek kan krijgen: niet iedere gemeente hoeft zelf opnieuw het wiel uit te vinden. 

Vervolgstappen kunnen daarin zijn: 

a. Het blijven leren met behulp van het uitwisselen van ervaringen, best practices en bespreken van 

dilemma’s: de ervaring van de ontwikkelgroep is dat het uitwisselen van ervaring en bespreken van 

dilemma’s helpt om zelf verder te komen. Alleen door een lerend systeem landelijk, regionaal en lokaal 

te organiseren ontwikkelen professionals zich verder op de relevante thema’s. En belangrijk is om de 

verschillende ‘bloedgroepen’ met elkaar te laten uitwisselen. Denk daarbij aan financials, strategische 

beleids- en programmamanagers, strategische inkopers, directeuren, etcetera. De ervaring van de 

ontwikkelgroep die heeft gewerkt aan dit document was dat een thematisch gesprek helpt om van 

elkaar te leren en uit te wisselen. Dit leerproces kan worden versneld als de benodigde infrastructuur 

hier ondersteuning bij biedt. Er zijn talloze thema’s die zich goed lenen voor dergelijke leerinterventies 

en “leerkringen”; 

b. Het uitwisselen van best-practices: als onderdeel van het leren hoort het delen van goede ervaringen: 

de “best practices”. Veel ambtenaren hebben beperkt tijd om zich te verdiepen in hoe anderen het 

opdrachtgeverschap precies organiseren, wat er beter kan en wat goed werkt. Het helpt om in beknopte 

notities praktijkvoorbeelden op het gebied van opdrachtgeverschap te (blijven) uitwerken, te delen 

tijdens leersessies en andere te inspireren. Er zijn al vele handreikingen geschreven over ‘hoe het 

moet’ waarbij er vaak is aangegeven dat het niet zinvol is nog meer handreikingen uit te brengen. 

Tegelijkertijd zijn veel handreikingen vooral gebaseerd op een nog niet bestaande praktijk. Juist de 

ontwikkelende praktijk in de eerste jaren na de decentralisatie heeft baat bij een grote mate van 

uitwisseling zodat steeds meer gebruik wordt gemaakt van ‘what works’ en minder van niet onderzoekte 

hypothesen; 

c. Verdiepende analyse van sturing en opdrachtgeverschap: uit de praktijk blijkt dat gemeenten er 

verschillende visies hebben op het inrichten van de sturing in het sociaal domein. Daaruit blijkt dat 

sommige gemeenten sturing vooral in termen van beleid, toegang en financiën zien op strategisch-

tactisch niveau. Terwijl andere gemeenten vooral ook sturen op individuele casuïstiek, daarmee ‘dicht’ 

tegen de professional aankruipen en waardoor spanning kan ontstaan tussen opdrachtgever zijn en de 

verantwoordelijkheid van het bestuur van een aanbieder. Daarnaast is sturing ook een containerbegrip: 

het gaat zowel over de dynamica van het inregelen en leren van een lokaal werkend systeem als ook 
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op het behalen van resultaten (de ‘outcome’ of ‘effect’) en het binnen begroting blijven. Hoewel diverse 

handreikingen inzicht geven in verschillende facetten van sturing, zou een verdiepende studie 

gebaseerd op keuzes die gemeenten in de praktijk maken een bijdrage kunnen leveren aan het 

verkrijgen van beter inzicht in wat wel en niet functioneel is op het gebied van sturing en waarom 

gemeenten bepaalde keuzes hierbij maken; 

d. Omgang met administratieve lasten: juist bij de contractuele afspraken die gemeenten met aanbieders 

maken liggen de afspraken vast over informatievoorziening en verantwoording. De vraag is op welke 

wijze gemeenten de administratieve lasten zoveel mogelijk kunnen beperken door alleen relevante 

eisen hieraan te stellen. Een nadere analyse van een adequate werkwijze, gebaseerd op de huidige 

contractvormen en voorwaarden die gemeenten hanteren kan behulpzaam zijn om de onnodige 

administratieve lasten te beperken; 

e. Kwaliteitsbewaking en toezicht: op grond van verschillende wetten hebben gemeenten een 

verantwoordelijkheid om de kwaliteit van uitvoering door aanbieders te bewaken en toezicht te houden 

op uitbesteed werk. Het ‘kwaliteitsbeleid’ dient een uitwerking hiervan te bevatten. De toe te passen 

instrumenten dienen voldoende checks en balances te bevatten die passen bij de ontwikkeling en het 

risicoprofiel van de betreffende taken. Het kwaliteitsbeleid ligt ‘dicht’ aan tegen het contractmanagement 

en relatiemanagement. Een nadere uitwerking van goed gebalanceerd kwaliteitsbeleid in relatie tot de 

rol van opdrachtgever kan een bijdrage geven aan het zich nog ontwikkelende stelsel; 

f. Uitwerken van nieuwe rollen en functies op het gebied van opdrachtgeverschap en het onder de loep 

nemen van het functiegebouw van gemeenten: een toekomstige robuuste gemeentelijke organisatie is 

nodig om veranderingen te realiseren. Daarin constateren gemeenten belemmeringen die te maken 

hebben met andere functies, rollen en nieuwe werkwijzen (meer buiten, minder binnen). Een belangrijke 

vervolgstap is dan ook het nader uitwerken van nieuwe rollen en functies die horen bij professioneel 

opdrachtgeverschap. Ook geeft het functiegebouw van gemeenten soms spanning: kan de gemeente 

een voldoende goede werkgever zijn om talentvolle professionals aan te trekken? Een belangrijke actie 

is daarom om te kijken wat er nodig is om het functiegebouw van gemeenten en rollen en functies up-

to-date te maken en ook passend voor opdrachtgeverschap; 

g. Toekomst van gemeentelijke samenwerking in relatie tot opdrachtgeverschap: gemeenten werken op 

veel terreinen samen die niet allemaal samenvallen en gemeenten richten samenwerkingsverbanden 

op allerlei manieren in. Toch loopt samenwerking niet overal even soepel. Het is daarom van belang om 

de ‘samenwerkende gemeente’ nog eens goed onder de loep te nemen: 

i. Waarom werken gemeenten samen en hoe moeten gemeenten omgaan met de vele verbanden? 

ii. Hoe richten gemeenten de governance in en hoe is de democratie voldoende geborgd? 

iii. Wat zijn minimale  vereisten voor samenwerking en de inrichting van de samenwerking in relatie 

tot opdrachtgeverschap en wat levert samenwerking op? 

80 In NDSD-verband bespreken directeuren sociaal domein met elkaar op welke wijze de doorontwikkeling 

van het opdrachtgeverschap het beste gestimuleerd kan worden.  
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Bijlage - Samenstelling begeleidingsgroep en ontwik kelgroep 

81 De begeleidingsgroep bestond uit de volgende personen: 

a. Monique Peltenburg (secretaris NDSD); 

b. Frank Hagelstein (ministerie van VWS); 

c. Gerard Witsmeer (ministerie van BZK); 

d. Jeroen Peters (ministerie van BZK); 

e. Geert Schipaanboord (VNG). 

82 De ontwikkelgroep bestond uit de volgende personen en organisaties: 

a. Bas Linders, Jeroen Hack, gemeente Nijmegen; 

b. Marco Spekkelorum, regio Gooi- en Vechtstreek; 

c. Jonas Onland, gemeente Eindhoven; 

d. Bram Luijten, gemeente Tilburg; 

e. Yvonne Bakkers, gemeente Leidschendam-Voorburg; 

f. Janine Groeneveld, gemeente Groningen; 

g. Mohamed El Feddali, gemeente Hoorn; 

h. Kuneke Schragen, gemeente Emmen; 

i. Jacky Wolters – Ravoo, gemeente Zwolle; 

j. Remco Liefers, gemeente Leeuwarden; 

k. Johanneke Smeding, Freerk Zandberg, gemeente Ede; 

l. Frederike Roetering, gemeente Venlo; 

m. Ria Otter, gemeente Apeldoorn. 

83 Het gehele traject is begeleid door Significant: 

a. Iri Angeli; 

b. Coby Peeters, 

c. Reitse Keizer; 

d. Frederik Pluut; 

e. Patrick Tazelaar. 


