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1. Inleiding 

1.1 Aanleiding voor dit onderzoek 

De begroting van gemeenten bestaat inmiddels voor meer dan 20% uit bestedingen aan regionale 

samenwerkingsverbanden. Nederland telt honderden regionale samenwerkingsverbanden.1 Zelf-

standige uitvoeringsorganisaties waarin alleen de eigen gemeente deelneemt komen daar nog bij. 

Onder Lokale publieke taken op het gebied van arbeidsmarkt, gezondheidszorg, jeugdzorg, cultuur, 

milieuzaken en verduurzaming worden vaak uitgevoerd door zelfstandige uitvoeringsorganisaties. 

Deze organisaties zijn ondergebracht in gemeenschappelijke regelingen of in een andere rechtsvorm 

zoals een vennootschap, een coöperatie of een stichting. 

Gemeenten kiezen steeds vaker voor het inrichten van gemeentelijke werkorganisaties. Dit heeft 

onder meer te maken met de groeiende rol van gemeenten als gevolg van decentralisatie van taken 

vanuit het Rijk. Maar ook los van het rijksbeleid zien gemeenten werkorganisaties als nuttig instru-

ment om iets gedaan te krijgen dat anders niet goed genoeg lukt. Daarom zijn er ook veel werkor-

ganisaties waarin maar één gemeente participeert, omdat hiervan een betere en/of efficiëntere uit-

voering van lokaal overheidsbeleid wordt verwacht. Wat zijn precies de argumenten om taken onder 

te brengen bij zelfstandige werkorganisaties? Welke overwegingen spelen een rol bij het inrichten 

van de verhouding tussen de gemeente(n) en zelfstandige werkorganisaties? En hoe waarborgen 

gemeenten dat de goede intenties door deze organisaties worden waargemaakt? 

 

 

    

Het inrichten van gemeentelijke werkorganisaties, al dan niet in samenwerking met buurgemeenten, 

kent geen uniforme aanpak of concept. Dat biedt ruimte voor maatwerk of, voor wie kritisch is, gele-

genheidsoplossingen. Gemeentebesturen kiezen een organisatievorm waarin het werk naar verwach-

ting het best kan worden uitgevoerd. In gemeentelijke werkorganisaties staat dat werk op enige 

afstand van het gemeentebestuur. Het gemeentebestuur plaatst extra bestuurlijke schakels tussen 

het politieke proces en de werkvloer. Er gaat momenteel weliswaar veel aandacht naar deze extra 

bestuurlijke schakels in ons openbaar bestuur, maar die aandacht richt zich vooral op het democra-

tisch gehalte van regionale samenwerkingsverbanden. Dat is slechts één aspect van de verhouding 

tussen politiek proces en uitvoering en gaat bovendien voorbij aan de vele gemeentelijke werkorga-

nisaties die zich niet primair op regionale samenwerking richten. 

 
1 Het rapport Staat van het Bestuur 2020 noemt een aantal van 1248 samenwerkingsverbanden, waar bijna 

altijd een gemeente bij betrokken is. Ongeveer een kwart daarvan betreft vormen van afstemming zonder zelf-

standige organisatie. Bovendien bestaat een deel uit wettelijk voorgeschreven organisaties, zoals de Veilig-

heidsregio en de GGD. In het kader van dit rapport gaat het om zelfstandige organisaties waartoe de gemeente 

zelf gekozen heeft. Dat hoeft geen samenwerkingsverband te zijn; het kan ook gaan om een zelfstandige werk-

organisatie van één gemeente.   
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Vanwege de extra schakels tussen bestuur en werkvloer vergroot een zelfstandige werkorganisatie 

het risico op onnodige complexiteit in de uitvoering van publieke taken. Hoe pakt dat in de praktijk 

uit? Dit onderzoek richt zich op de organisatie van de verhoudingen tussen gemeenten en hun 

gemeentelijke werkorganisaties. De financiële belangen zijn groot en de samenleving is voor van alles 

afhankelijk van deze organisaties. Daarom moeten ze goed ingericht zijn. Een goed georganiseerde 

verbinding met de gemeente(n) is een voorwaarde om de bedoeling van gemeentelijke werkorgani-

saties waar te maken. 

1.2 Aanpak en deelnemers 

We zijn aan de slag gegaan met de volgende onderzoeksvraag:  

Welke factoren zijn van belang in de organisatorische verhouding tussen gemeente en gemeentelijke 

werkorganisatie?  

We hebben willekeurig deelnemers gekozen, omdat we aanvankelijk niet wisten welke kenmerken 

een rol zouden spelen. Gedurende het onderzoek bleek dat de deelnemers vrijwel dezelfde factoren 

benoemden als relevant voor de aansturing van de werkorganisatie. Uiteindelijk hebben we gespro-

ken met vertegenwoordigers van elf gemeentelijke werkorganisaties. Hoewel we niet hebben onder-

zocht in welke mate deze elf representatief zijn voor heel Nederland, hebben we de indruk dat we 

wel de meest relevante factoren in beeld hebben. De geïnterviewden hebben hun eigen perspectief 

belicht en hun inbreng is anoniem in dit rapport verwerkt. De deelnemers aan het onderzoek laten 

zich als volgt indelen: 

‐ Drie organisaties zijn gericht op (een deel van) de gemeentelijke bedrijfsvoering, vier organi-

saties zijn werkzaam in het sociaal domein en vier werken op een ander terrein (afvalinzame-

ling, vervoer, milieu). 

‐ Zeven organisaties zijn gevestigd in Zuid-Holland, twee in Noord-Holland, een in Noord-

Brabant en een in Gelderland. 

‐ De vertegenwoordigers waarmee we spraken waren in zes gevallen de directeur (soms tevens 

bestuurder) van de werkorganisatie, in twee gevallen een beleidsmedewerker, tweemaal 

spraken we een OR-lid en eenmaal de verantwoordelijk wethouder van een deelnemende 

gemeente. 

‐ Vier organisaties hebben zes tot negen participanten, drie organisaties hebben vier participan-

ten, een werkt voor twee gemeenten en drie werken voor één gemeente. 

 

 
 

De betreffende gemeenten hebben de volgende keuzes gemaakt bij de inrichting van hun gemeen-

telijke werkorganisaties: 

‐ Rechtsvorm: 

Gemeenschappelijke Regeling (bedrijfsvoeringsorganisatie), Overheids-NV, Besloten Vennoot-

schap, Stichting, Coöperatieve Vereniging (overheidscoöperatie). Een organisatie heeft geen 

rechtspersoon maar werkt samen op basis van mandaat en overeenkomsten. 
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‐ Levering aan andere gemeenten: 

Vijf werkorganisaties leveren ook overheidsdiensten aan gemeenten die geen participant zijn 

en zes doen dat niet of nauwelijks. 

‐ Levering aan andere organisaties: 

Twee organisaties leveren ook aan bedrijven en/of leveren niet-wettelijke diensten aan 

andere gemeenten. Negen anderen beperken zich tot wettelijke taken. 

‐ Kostenverdeling: 

Zes organisaties kijken bij de kostenverdeling niet naar het geleverde volume, drie organisaties 

hanteren een integrale kostprijs voor geleverde diensten, in een geval met een risico-opslag, 

en twee organisaties passen een combinatie toe. 

‐ Bestuur en toezicht: 

Bij de vijf GR’en in het onderzoek hebben collegeleden zitting in het bestuur. Bij vier andere 

rechtspersonen hebben de leden van het bestuur en de raad van toezicht/commissarissen 

geen functie bij de participerende gemeente(n). Bij een rechtspersoon wordt het bestuur 

gevormd door ambtenaren van de gemeenten. 

 

In het onderzoek richten we ons op de argumenten die een rol spelen bij inrichtingskeuzes en op de 

consequenties van deze keuzes. Welke thema’s zijn belangrijk voor de geïnterviewden, hoe kwamen 

hun organisaties tot verschillende organisatie-instrumenten en welke voor- en nadelen noemen ze 

daarbij? Dat leidt in het totaal van dit rapport tot een checklist van aspecten die op grond van ons 

onderzoek relevant blijken te zijn bij het inrichten van een gemeentelijke werkorganisatie.  

Uit de interviews blijkt dat in sommige werkorganisaties aanpassingen zijn doorgevoerd naar aanlei-

ding van verkeerde inrichtingskeuzes in het verleden. Wij hopen dat anderen hun lessen gebruiken 

om problemen te voorkomen. 
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2. Conclusies en aanbevelingen 

2.1 Conclusies 

Ons onderzoek richt zich op de inrichtingskeuzes voor de aansturing van gemeentelijke werkorgani-

saties. De inzichten die dit heeft opgeleverd, zijn in de volgende hoofdstukken uitgewerkt. In dit 

hoofdstuk schetsen we de overkoepelende conclusies en aanbevelingen.  

Nuttige vermenging van arbeidsculturen 

In onze inventarisatie zagen we vooral nuttige vormen van samenwerking, efficiënte constructen om 

het werk te doen, en bestuurders en medewerkers die aan de publieke zaak toegewijd zijn en die de 

functie van de gemeenteraad zeer serieus nemen. Een werkorganisatie biedt echt kansen om iets toe 

te voegen aan de samenleving: door de robuustheid van publieke taken te vergroten, door innovatie 

onderdeel van het reguliere werk te maken en door aandacht voor individuele behoeften toe te staan. 

Juist de vermenging van arbeidsculturen leidt tot maatschappelijk voordeel: grote vs. kleine gemeen-

ten, rechtmatigheidsdenken vs. ondernemerschap, politiek vs. professie. De kunst is uiteraard om 

deze invloeden voortdurend met elkaar in balans te brengen. 

 

 

Complexiteit hanteerbaar maken 

Uit het onderzoek blijken ook risico’s voor de publieke zaak. Die betreffen met name de gecompli-

ceerdheid van de gekozen bestuurlijke constructie. Voor de samenleving is van belang dat gemeen-

telijke werkorganisaties de uitvoering van publieke taken beter en efficiënter maken. Het politieke 

proces creëert vanzelf al complexiteit in de uitvoering. Door publieke taken onder te brengen bij een 

zelfstandige werkorganisatie blijkt die complexiteit in beginsel toe te nemen, zeker als het een 

samenwerkingsverband betreft met meerdere gemeenten. Maar als de werkorganisatie goed is 

opgezet, dan zien we dat deze de complexiteit van het publieke werk juist reduceert en hanteerbaar 

maakt. De werkorganisatie vergroot dan de kwaliteit en efficiëntie van de overheid.  

Helaas blijken werkorganisaties echter niet altijd goed georganiseerd. Ze passen soms ingewikkelde 

instrumenten toe, vaak vanwege wantrouwen tussen partners in de samenwerking. Of ze zijn niet 

consistent in de aansturing, als wethouders en ambtenaren zich met zaken bemoeien waar ze niet 

over gaan. In dat geval neemt de complexiteit van de uitvoering van publieke taken juist verder toe 

en was het wellicht beter geweest als de gemeente het werk zelf was blijven doen. Dit rapport geeft 

praktijkvoorbeelden van zowel doeltreffende als complicerende organisatie-instrumenten. 

OR buiten spel 

Een weeffout die lastig weg te nemen is, betreft de beperkte invloed van de OR op besluiten die voor 

medewerkers van de werkorganisatie van belang zijn. Dit issue is groter naarmate de afstand tussen 

gemeente en werkorganisatie kleiner is. Met andere woorden: zodra gemeentebesturen veel bemoei-

enis hebben met de uitvoering kan de OR op bepaalde momenten flink buiten spel komen te staan. 

Dit onderdeel verdient bijzondere aandacht bij de inrichting van een werkorganisatie. 
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2.2 Aanbevelingen 

Voor werkorganisaties geldt dezelfde regel als voor andere organisaties: er is niet één manier van 

organiseren die altijd werkt, maar voor elke context is wel één organisatie-inrichting optimaal. Als de 

organisatie niet klopt, dan kost dat de gemeenschap geld, krijgt de samenleving niet wat nodig is en 

raken publieke professionals gefrustreerd. Voor gemeenten die de oprichting van een werkorganisa-

tie overwegen, leiden we de volgende aandachtspunten af uit onze inventarisatie: 

‐ Formuleer zorgvuldig de bedoeling van de werkorganisatie. Waarom kan het niet binnen de 

gemeente zelf en is het zinvol om een werkorganisatie op te zetten? Laat elke partij zijn eigen 

belangen formuleren. Het gaat hierbij om intenties die boven het beleidsniveau liggen. 

‐ Als de werkorganisatie een samenwerkingsverband tussen gemeenten is, probeer dan expliciet 

te maken wat de aard van de onderlinge relaties is. Is het een puur zakelijke aangelegenheid, 

zoek je elkaars kracht of deel je de zorg voor burgers in de regio? 

‐ Bepaal het risicoprofiel. Levert de werkorganisatie ook aan niet-participanten? Begeeft die zich 

op de markt? Zijn grote investeringen nodig? Hoe voorspelbaar zijn de kosten? Is er een volu-

meregistratie? Kies een afrekensystematiek die past bij risico’s en onderling vertrouwen. 

 

 
 

‐ Maak een lijst met typen besluiten die inzake de werkorganisatie genomen moeten worden; 

geef de frequentie en urgentie aan. Bepaal voor elk besluit welke betrokkenheid vanuit de 

gemeente(n) noodzakelijk of wenselijk is. Dit bepaalt de afstand tussen beleid en uitvoering. 

‐ Benoem, met de vorige items als vertrekpunt, de rollen die de gewenste verhouding tussen 

gemeente en werkorganisatie invullen, zonder te bepalen wie welke rol vervult. Toets of de 

rollen in alle contexten helder te onderscheiden zijn, vooral ook als iets niet goed gaat. 

‐ Breng andere factoren in kaart, zoals belastingheffing en aanbestedingsregels. Kies dan pas de 

rechtsvorm die het best beantwoordt aan alle aan de werkorganisatie gestelde eisen. Koppel 

de hiervoor benoemde rollen aan de formele organen van de werkorganisatie. 

‐ Let bij het ontwerpen van organisatie-instrumenten op hun onderlinge consistentie: statuten, 

beleids- en uitvoeringskader, regels voor bestuur en toezicht, format voor kostenverdelingen, 

accountmanagement, overlegstructuur, positionering OR en afspraken voor exit-scenario’s. 

Bewaak die consistentie steeds als aanpassingen worden doorgevoerd in deze instrumenten. 

‐ Creëer een veilige omgeving voor dialoog tussen werkorganisatie en gemeente en tussen ge-

meenten onderling. Betrek raadsleden en ambtenaren. Probeer een gezamenlijk beeld te krij-

gen en houden van de essentie van de activiteiten voor de samenleving. 

Voor wie al in/met een gemeentelijke werkorganisatie werkt: dit rapport biedt de praktijk zoals we 

die aantroffen om de eigen organisatie aan te spiegelen. Daartoe behandelen we in de volgende 

hoofdstukken het waarom van de werkorganisatie en wie erin meedoen, de kostenverdeling en 

risicobeheersing, de gemeente als klant (en eigenaar), het bestuur en toezicht en ten slotte de 

bescherming van werknemers. Wat werkt en wat zorgt voor problemen? Reflecteer en leer! 
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3. Het samenwerkingsverband 

3.1 Waarom een werkorganisatie? 

De gemeenteraad kan zich in principe met alles bemoeien waar de gemeente verantwoordelijk voor 

is. Maar een werkorganisatie leidt tot een beperking van de invloed van de raad. In ons onderzoek 

werden de volgende argumenten genoemd waarom het toch verstandig kan zijn om een publieke 

taak onder te brengen in een werkorganisatie: 

‐ Efficiënte uitvoering en/of risicoreductie dankzij schaalgrootte 

‐ Alternatief voor uitbesteden aan een commerciële partij 

‐ Afbakenen van beleid en uitvoering (wat en hoe) – beperken tot regie 

‐ Publiek/private samenwerking om ondernemerschap en innovatie te bevorderen 

‐ Sneller kunnen inspelen op veranderingen in maatschappelijke behoeften 

‐ Ruimte geven aan professionele oordeelsvorming (versus politieke keuzes) 

‐ Samenwerken met het oog op toekomstige fusie 

In de interviews werden deze argumenten nader toegelicht: 

Schaalvoordeel 

Als een kleine gemeente in het sociaal domein lastige wetten moet uitvoeren voor een klein aantal 

casussen, dan ligt het voor de hand om samen op te trekken met de buren. Daar wordt de uitvoering 

robuuster en waarschijnlijk goedkoper van. Weliswaar is dan een construct nodig, de werkorganisatie, 

en dat leidt tot nieuwe uitdagingen – want kun je het samen wel eens worden? Maar uitvoering buiten 

de eigen gemeente wordt dan voor alle betrokkenen beter geacht. Schaalgrootte leidt er in dit geval 

toe dat de uitvoering van ‘zwak’ naar ‘aanvaardbaar’ gaat. Een volgend doel van schaalgrootte kan 

zijn om de uitvoeringskwaliteit naar een hoger plan te brengen. Een nog betere werkwijze creëren 

die alleen bereikt kan worden met een grotere omvang en bredere spreiding van risico’s. 

 

 

 

Alternatief voor uitbesteden aan een private leverancier 

Als een gemeente iets niet zelf kan uitvoeren, dan kan het werk worden uitbesteed aan een private 

partij. Een gemeente heeft allerlei commerciële leveranciers, dus het uitbesteden van werk is niet 

principieel ondenkbaar. Relevante criteria zijn onder meer de meetbaarheid van de prestaties en de 

mate van transparantie. Voor veel producten en diensten bestaat een vrij transparante markt, waar-

door inkoopkeuzes goed onderbouwd kunnen worden. Uitbesteding aan een werkorganisatie komt 

in beeld als meetbaarheid en transparantie minder eenvoudig te realiseren zijn. Een werkorganisatie 

biedt dan een mooie tussenvorm: niet alleen de schaalgrootte en specialisatie van een externe leve-

rancier, maar ook het toezicht en de verantwoording die betamelijk zijn voor een publieke organisatie. 

Buiten dat kunnen ook fiscale overwegingen een reden zijn om werk niet aan een marktpartij uit te 

besteden. 
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Afbakening beleid en uitvoering 

In ons onderzoek waren zowel relatief kapitaalintensieve bedrijven vertegenwoordigd als werkorga-

nisaties die vooral met mensen werken. Aanvankelijk dachten we dat de aard van de dienst een 

belangrijke factor zou zijn voor de mate van invloed die de gemeente wil uitoefenen. Dat gemeenten 

op ‘mensenwerk’ meer invloed zouden willen hebben dan op bijvoorbeeld vuilinzameling. Echter, dit 

verband bleek niet uit onze inventarisatie. Enerzijds omdat kennelijk geen enkele publieke taak, zelfs 

niet de interne bedrijfsvoering, vrij is van politieke aspecten. Anderzijds omdat het voeren van regie 

over werk in het sociaal domein niet ingewikkelder hoeft te zijn dan over de vuilinzameling. 

Overigens blijkt de perceptie van de gemeenteraad bij de beleidsintensiteit van een activiteit wel een 

belangrijke factor voor de wijze waarop die activiteit georganiseerd en afgerekend kan worden. Het 

gaat dan om de vraag welke invloed de gemeente als regisseur wil hebben, en waarom. De combi-

natie ‘veel beleidsinvloed en weinig uitvoeringskeuzes’ leidt tot andere organisatorische instrumen-

ten dan een omgekeerde verhouding. 

Publiek/private samenwerking 

Een gemeenschappelijke regeling heeft een eigen politiek proces. Dat heeft voor- en nadelen. In 

sommige casussen speelde de overtuiging dat de politiek meer ruimte moest laten voor onderne-

merschap een rol bij het kiezen voor een andere rechtsvorm, een BV, CV of NV. Anders dan bij een 

GR kunnen deze rechtsvormen onafhankelijke bestuurders met een achtergrond in de private sector 

hebben. In de werkorganisatie kan dan een ondernemender klimaat ontstaan dan mogelijk zou zijn 

in een ambtelijke werkomgeving. Niet omdat ondernemend beter is dan ambtelijk, maar omdat de 

maatschappij daar soms beter mee gediend is. Bijvoorbeeld vanwege de grotere snelheid waarmee 

kan worden ingespeeld op veranderingen in de omgeving of het vermogen om te innoveren. 

 

 

 

Snelheid van de besluitvorming 

Besluitvorming op basis van een politiek proces leidt tot verstandige keuzes. Maar een verstandig 

besluit dat te laat wordt genomen, is nog altijd ineffectief. De snelheid van besluiten wordt in ons 

onderzoek genoemd als een overweging bij de opzet van een werkorganisatie. Beslissingen die grote 

snelheid vergen, moeten liggen bij de directie van de werkorganisatie. Deze bevoegdheid moet 

natuurlijk goed worden ingekaderd. In de loop van dit rapport komen we hier nog uitgebreid op 

terug. Bij het inrichten van de werkorganisatie blijkt het dan ook belangrijk om een gedegen analyse 

te maken van de besluitvorming, zodat de juiste instrumenten kunnen worden ingezet. 

Professionele oordeelsvorming 

Een bijzondere reden voor het scheiden van beleid en uitvoering is het belang van professionele 

oordeelsvorming voor de kwaliteit van het werk. Een democratisch bestuur creëert een context waarin 

de belangen van de samenleving worden gediend. Maar de vraag is of dat dan ook op individueel 

niveau tot de beste uitkomsten leidt. Bij een formalistische benadering van individuen kan vooral het 

principe van gelijke behandeling verlammend werken. Aan een individuele behoefte kan dan niet 

worden voldaan omdat men dezelfde dienst niet aan iedereen zou willen leveren. 
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Voor het omgaan met individuele behoeften biedt een professionele omgeving een goed alternatief. 

Een volwassen beroep heeft namelijk instrumenten om een zorgvuldige afweging te waarborgen 

tussen de belangen van individuen en de samenleving als geheel. Juist de combinatie van politiek 

gekaderde regie en professioneel gekaderde uitvoering kan dan tot een zorgvuldiger behartiging van 

de belangen van burgers leiden. In ons onderzoek kregen we voorbeelden van een voortdurende 

dialoog tussen de politieke en professionele context, zodat die elkaar beter begrijpen en beter op 

elkaar aansluiten. 

Toekomstige fusiepartners 

Soms creëren gemeenten een samenwerkingsverband als voorbereiding op een mogelijke juridische 

fusie. Zulke samenwerkingsverbanden zijn niet zonder risico. Samenwerken is nu eenmaal lastig en 

de complexiteit van een samenwerkingsverband kan het aanvankelijke enthousiasme van de partijen 

flink temperen. De belangen zijn groot, met een toekomstige fusie in het verschiet. En als het experi-

ment uitdraait op een scheiding, dan zijn de kosten aanzienlijk; dat realiseren de deelnemers zich 

terdege. 

3.2 Wie doen mee in de samenwerking? 

Voor de samenstelling van de kring van participanten werden vooral drie overwegingen genoemd: 

‐ Vergelijkbare cultuur 

‐ Bepaald en/of beperkt door de provinciegrens 

‐ Historisch zo ontstaan en nooit veranderd 

Op de vraag of er uitbreiding van de kring van participanten te verwachten was, antwoordden 

verrassend veel geïnterviewden dat dit niet waarschijnlijk was. Twee factoren speelden daarbij een 

rol: de positie van een dominante gemeente en de complexiteit van het bestuurlijke proces. 

Dominante gemeente 

In sommige samenwerkingsverbanden heeft één gemeente een dominante positie. Toetreding van 

een nieuwe participant zou het meerderheidsbelang aantasten en dat kan een argument zijn om niet 

uit te breiden. Een groot verschil in omvang tussen samenwerkende gemeenten kan trouwens 

sowieso een negatieve uitwerking op de besluitvorming hebben. Soms gijzelt een dominante 

gemeente zelfs de besluitvorming door te dreigen met uittreding. Omgekeerd blijkt gelijke omvang, 

weliswaar in combinatie met een vergelijkbare cultuur, een goede basis voor samenwerking op basis 

van gelijkwaardigheid en vertrouwen, waardoor de complexiteit van de besluitvorming afneemt. 

 

 

 

Complexiteit 

Bij uitbreiding met nóg een deelnemer neemt de complexiteit zodanig toe dat het schaalvoordeel 

van de uitbreiding wordt tenietgedaan, geven diverse deelnemers aan. Een gemeente besloot om 

sowieso geen participanten toe te laten in de werkorganisatie, omdat samenwerkingsverbanden van 

andere gemeenten aan complexiteit ten onder zijn gegaan. Bestuurlijke complexiteit is duidelijk een 

relevante factor – reden te meer om de samenwerking goed in te richten. Werkorganisaties reduceren 
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bestuurlijke complexiteit op twee manieren: door formele instrumenten (planvorming, kostprijscalcu-

laties, overlegstructuur) en door een sfeer van vertrouwen via dialoog te bevorderen. 

Klanten die niet participeren 

Een werkorganisatie kan producten of diensten leveren aan gemeenten die niet participeren in het 

samenwerkingsverband. Sommige werkorganisaties mogen dat nadrukkelijk niet. Genoemde argu-

menten om de klantenkring niet uit te breiden naar andere gemeenten: 

‐ Dat zou ten koste kunnen gaan van de diensteverlening aan de participanten 

‐ Vanwege de extra bedrijfsrisico’s die dat zou opleveren 

‐ De dienstverlening aan de gemeente zou daarmee onder de aanbestedingsregels vallen 

‐ Het zou fiscale consequenties hebben die tot toename van de kostprijs leiden 

Bij andere werkorganisaties spelen deze bezwaren niet en zij leveren wel aan gemeenten die niet zijn 

vertegenwoordigd in de bestuurs- of aandeelhoudersvergadering. Daar is op het eerste gezicht niets 

mis mee, maar naar ons gevoel kan het soms toch een beetje schuren. Namelijk als de werkorganisatie 

enerzijds de gelederen sluit voor nieuwe participanten en anderzijds wel de eigen kostprijs wil druk-

ken dankzij de extra schaalgrootte. 
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4. Risico’s en rekening 

4.1 Bedrijfsrisico’s 

Het is onvermijdelijk dat gemeenten risico’s nemen, anders krijgen ze niets voor elkaar. Die risico’s 

moeten wel gelegitimeerd zijn. Zo zijn risico’s die inherent zijn aan het uitvoeren van een wettelijke 

taak in het algemeen acceptabel. De beleving wordt anders als het gaat om risico’s die voortvloeien 

uit het streven naar innovatie of kostenreductie. In dat spanningsveld opereren veel gemeentelijke 

werkorganisaties. Sommige gemeenten kunnen daar beter mee omgaan dan andere. 

De risico’s zien 

Het leveren van diensten aan gemeenten die geen participant zijn, leidt voor de participerende 

gemeenten in principe tot een verhoogd bedrijfsrisico. Als de werkorganisatie bovendien diensten 

levert buiten de wettelijke taken van een gemeente, dan neemt het bedrijfsrisico verder toe. Sommige 

werkorganisaties sluiten deze risico’s expliciet uit. Andere benoemen de risico’s, nemen ze op in de 

verkoopprijzen en treffen beheersmaatregelen. Dit doen zij bijvoorbeeld door het instellen van een 

raad van toezicht. Een enkele gemeente neemt wel extra risico’s, maar maakt die niet expliciet. 

Overigens is het van belang om naar het geheel te blijven kijken. Niet elke toename van bedrijfsrisico’s 

is per definitie onverstandig. Door diverse diensten te leveren aan een grotere kring afnemers neemt 

de schaalgrootte toe en kan de werkorganisatie tegenvallers juist beter opvangen of compenseren. 

Daarnaast kunnen weloverwogen bedrijfsrisico’s tot maatschappelijke voordelen leiden die anders 

niet verkregen waren. Bijvoorbeeld de levering van niet-wettelijke taken aan bedrijven kan weliswaar 

leiden tot extra bedrijfsrisico’s, maar wellicht brengen de marktactiviteiten de werkorganisatie juist 

tot innovaties die de samenleving ten goede komen. 

 

 
 

Met risico’s omgaan 

Hoe de werkorganisatie en zijn financier(s) omgaan met bedrijfsrisico’s geeft misschien wel een 

bepaald volwassenheidsniveau van de constructie aan. Op basis van onze inventarisatie kregen wij 

de indruk dat gemeenten die de uitvoering eigenlijk niet los kunnen laten daarmee ook de risico’s bij 

zich houden. Als gemeenten echt de knip maken tussen beleid en uitvoering, dan leggen ze de 

bedrijfsrisico’s expliciet bij de werkorganisatie en beheren zelf de politieke risico’s. De gevolgen van 

een verkeerde investering of mismatches in het personeel moet de werkorganisatie dan zelf opvan-

gen. En de gemeenten dragen (alleen) de consequenties van nieuwe beleidskeuzes.  

Het risico van uittreding 

Een bijzonder risico is het uittreden van een gemeente uit het samenwerkingsverband, terwijl andere 

participanten de samenwerking in principe willen voortzetten. Kan de werkorganisatie voortbestaan 

zonder de uittredende partij? Als het aandeel van de betreffende gemeente beperkt is dan zijn de 

gevolgen wellicht beperkt tot een evenredige reductie van de formatie. Maar als de uittreder een 

substantieel aandeel in het bedrijf heeft, dan komt de continuïteit in de knel. Het samenwerkingsver-

band zou helemaal opnieuw opgezet moeten worden, wellicht met kostenstijging voor de overblij-
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vende gemeenten tot gevolg. Sommige werkorganisaties hebben duidelijke afspraken gemaakt over 

exit-scenario’s, maar niet allemaal. Later in dit rapport wordt verder ingegaan op de gevolgen van 

uittredende participanten voor medewerkers. 

De vraag is steeds tot welk punt risico’s acceptabel zijn voor een overheidsorganisatie. Het is vooral 

van belang om risico’s expliciet te maken, te verantwoorden in welke context ze aanvaardbaar zijn en 

verstandige maatregelen te treffen om de risico’s te beheersen. 

4.2 Kosten en prijzen 

De kosten van de werkorganisatie worden toegerekend aan de ‘klanten’ van de werkorganisatie, al 

dan niet participant in het samenwerkingsverband. In onze inventarisatie kwamen diverse manieren 

aan de orde om de kosten van de uitvoeringsorganisatie toe te rekenen aan de afnemers: 

‐ Vaste verdeelsleutel, gebaseerd op het aantal inwoners per gemeente of een andere indirecte 

maatstaf voor het verkregen nut. 

‐ Vooraf bepaald tarief per afgenomen eenheid, afrekening op basis van werkelijk volume. 

‐ Vooraf bepaald budget voor een afgesproken hoeveelheid, in principe zonder afrekening. 

‐ Berekend aandeel, waarbij het volume per participant bepaalt welk aandeel in de kosten ieder 

heeft; de werkelijke bedrijfskosten bepalen vervolgens welk bedrag ieder betaalt. 

Daarnaast geven vrijwel alle deelnemers aan dat incidentele opdrachten, vaak experimenten, met 

projectgelden worden betaald door participanten die erom gevraagd hebben. 

Bij de keuze voor een methode van kostendeling spelen de volgende overwegingen een rol: 

Egaliseren of juist niet? 

Worden fluctuaties in volume en kosten opgevangen binnen de werkorganisatie, of worden alle voor- 

en nadelen aan het eind van het jaar verrekend met de participanten? Door plussen en minnen via 

een egalisatiereserve te laten lopen, kunnen vaste tarieven worden gehanteerd. Dat biedt stabiliteit 

in de financiële afspraken. Sommige werkorganisaties rekenen juist alle resultaten jaarlijks af, zodat 

er geen geld onnodig onttrokken wordt aan het gemeentebudget. Beeldvorming speelt daarbij ook 

een rol: een werkorganisatie met eigen vermogen kan als spilzuchtig worden gezien.  

 

 

Volumeregistratie 

Wordt de moeite genomen om per product/dienst het werkelijke volume, zowel in totaal als per 

gemeente, te meten en registreren? Als hier niet voor wordt gekozen, dan is meestal ook het inzicht 

in (variaties in) de werkdruk beperkt. En als een koppeling tussen budget en gerealiseerd volume 

ontbreekt, dan loopt de werkorganisatie het risico dat de personele capaciteit te klein is indien de 

bedrijfsdrukte toeneemt. Dit heeft stijgende werkdruk tot gevolg. 
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Elkaar de maat nemen 

Hoe nauwkeurig willen participanten met elkaar afrekenen? Streven ze naar exacte toerekening van 

de gemaakte kosten, of is een eerlijke verdeling op langere termijn goed genoeg? Als participanten 

elkaar liever in de gaten houden, dan kiezen ze meestal voor een gedetailleerde afrekensystematiek. 

Dat kan ontaarden in steeds ingewikkelder berekeningen die volgens geïnterviewden vaak alleen 

maar meer wantrouwen oproepen. Als de samenwerking alleen nog over geld gaat, dan is dat funest 

voor de dienstverlening door de werkorganisatie. 

Afnemers die geen participant zijn 

Zijn er andere afnemers dan de participanten? Dan moet daar sowieso een afrekenmethode voor 

worden ingericht, en is het aannemelijk dat deze ook voor participanten geldt. Als de werkorganisatie 

aan ‘externe’ afnemers hogere prijzen rekent om de extra risico’s mee te dekken, dan kan die ‘winst’ 

worden ingezet om de kosten voor de participanten te verlagen. Maar deze interne subsidiëring heeft 

wel het risico dat de participanten afhankelijk worden van het winstgevende bedrijf, en dat is niet 

verstandig. In zo’n situatie kan er voor worden gekozen om de ‘commerciële’ activiteiten onder te 

brengen in een aparte rechtspersoon, meestal een BV en het dividend uit te keren als aparte geld-

stroom, los van de inhoudelijke portefeuille. 

Hybride vormen 

In de praktijk komen hybride vormen voor. In de hierboven genoemde variant ‘het berekende aan-

deel’ bepaalt het volume per participant het procentuele aandeel in de totale kosten, maar wordt het 

volume dus niet tegen vaste tarieven afgerekend. Deze methode is naar zijn aard een hybride 

methode, die in de praktijk overigens relatief weinig meerwaarde biedt voor veel administratieve 

rompslomp. Een andere hybride vorm is het afrekenen van vaste kosten op basis van een indirecte 

maatstaf (bijvoorbeeld inwoneraantal) en verrekenen van variabele kosten op basis van afname. Een 

derde mengvorm is dat elke gemeente een zelfde basispakket afneemt waarvoor ze naar rato van 

inwoneraantal betalen, en dat voor extra diensten een bijbetaling wordt berekend. 

Bij sommige werkorganisaties zijn de participanten en andere betalende klanten zelf gebruiker van 

de geleverde diensten; denk aan bedrijfsvoering. Maar de ontvanger van de dienst is meestal een 

ander dan de gemeente die ervoor betaalt; bijvoorbeeld een burger of bedrijf. Voor de afrekensyste-

matiek maakt dat niet uit; we vonden er althans geen indicaties voor. 
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5. De klant 

5.1 Het klantperspectief 

Voor wat betreft de dienstverlening door een werkorganisatie aan participerende gemeenten heeft 

‘de klant’ drie facetten die vaak op verschillende manieren zijn ingevuld: 

De klant die aangeeft wat hij wil afnemen 

Hierbij gaat het vrijwel altijd om een uitvoeringskader dat voor enige tijd vaststaat. De wethouder in 

wiens portefeuille de werkorganisatie opereert, stelt dit kader vast in afstemming met de raad. In het 

volgende hoofdstuk gaan we verder in op het beleids- en uitvoeringskader. 

De klant die aangeeft hoeveel hij wil betalen 

De financiering van de dienstverlening is lang niet altijd in handen van de wethouder die het beleids-

kader bepaalt. De financiering kan diverse vormen aannemen: subsidie, betaling van een leverancier, 

lidmaatschapsbijdrage, aandeel in een exploitatietekort. De vorm van de financiering heeft mede 

invloed op de mate van samenhang tussen volume en financiering. 

De klant die toetst of hij krijgt wat hij gevraagd en/of betaald heeft 

Natuurlijk is er een vorm van monitoring op de dienstverlening door de werkorganisatie. Maar het is 

lang niet altijd duidelijk wie dat doet, en welke bevoegdheden met het toezicht samenhangen: 

‐ De gemeenteraad kan toezicht op de werkorganisatie beschouwen als onderdeel van zijn 

functie. Vanuit die positie kan de raad geneigd zijn om ook te willen bijsturen als het wat hem 

betreft niet goed genoeg gaat. Dan ontstaat feitelijk een aangepast beleidskader. Dat is eigen-

lijk niet de bedoeling van toezicht op de uitvoering. 

‐ De wethouder die inhoudelijk verantwoordelijk is, heeft via het uitvoeringskader de opdracht 

gedelegeerd aan de werkorganisatie en zal willen controleren of die goed wordt uitgevoerd. 

Ook de wethouder kan dan ongemerkt het oorspronkelijke kader bijstellen, zeker als hij 

bestuurder is van de werkorganisatie en directe invloed kan uitoefenen. 

 

 

 

‐ De ambtelijke organisatie gedraagt zich vaak ook als toezichthouder. Die rol is niet altijd 

gedefinieerd noch geformaliseerd; dit kan tot irritatie leiden bij de werkorganisatie. In de prak-

tijk blijkt het voor ambtenaren lastig om een tekortkoming in de dienstverlening te benoemen, 

zonder de suggestie te wekken dat zij het stuur overnemen. 

‐ De meest zuivere vorm van toezicht op de werkorganisatie lijkt de raad van toezicht of het 

toezichthoudend bestuur; dat wil zeggen, als deze niet bestaat uit wethouders die zelf het 

beleid maken. Monitoring door een orgaan dat onafhankelijk is van beleid en uitvoering, leidt 

tot de meest neutrale signalering. Mits uiteraard belangenconflicten worden voorkomen. 
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Onze inventarisatie maakt duidelijk dat voldoende aandacht van de werkorganisatie voor vertegen-

woordigers van de financierende gemeente heel belangrijk is. We gebruiken hier het woord verte-

genwoordigers als verzamelnaam voor raadsleden, wethouders en medewerkers van de gemeente, 

die allemaal een deel van het klantperspectief kunnen innemen. In ons onderzoek troffen we diverse 

manieren om de relatie met de klant warm te houden: 

Accountmanagement 

Elke participerende gemeente heeft bij de werkorganisatie een accountmanager die alle facetten rond 

de dienstverlening met betrokken medewerkers van de gemeente bespreekt. Als er ongenoegen is 

over de dienstverlening wordt die al snel gesignaleerd, besproken en opgelost. Daardoor blijven 

issues weg van de bestuurstafel of aandeelhoudersvergadering. 

Kennisdeling en gezamenlijke duiding 

Sommige werkorganisaties organiseren periodiek bijeenkomsten voor ambtenaren om kennis over 

het beleidsterrein up-to-date te houden en belangrijke ontwikkelingen te bespreken. Een werkorga-

nisatie bespreekt de kwartaalrapportages met de betrokken medewerkers van de gemeenten en geeft 

samen met hen duiding aan de resultaten. Met dergelijke bijeenkomsten bouwt de werkorganisatie 

aan een gezamenlijk referentiekader, waarin taal en beelden voor alle betrokkenen herkenbaar zijn. 

Daardoor begrijpt men elkaar beter. Dialoog vergroot het vertrouwen tussen opdrachtgever en 

opdrachtnemer. Dat reduceert de complexiteit van de besluitvorming. Een voorwaarde voor dialoog 

is wel een veilige omgeving, waarin deelnemers zich vrij kunnen uitspreken. Anders loopt de werkor-

ganisatie het risico dat de gezamenlijke duiding leidt tot voortdurende aanpassing van het beleids- 

of uitvoeringskader. 

 

 

Raadsleden uitnodigen 

Een werkorganisatie nodigt aan het begin van een collegeperiode alle raadsleden uit om te praten 

over de dienstverlening. En elk jaar opnieuw als de raadsleden geïnteresseerd zijn. Een periodieke 

raadsbrief kan de transparantie verder vergroten. In deze directe dialoog ontstaat een bepaald geza-

menlijk perspectief. Dat biedt weliswaar geen garantie tegen veranderingen in politieke voorkeuren, 

maar draagt wel bij aan stabiliteit in het beleid. Wie echt piketpaaltjes voor het beleid wil slaan, doet 

er goed aan om gesprekken met raadsleden om te zetten in een meer formele vorm.  

5.2 Naar de klant luisteren 

In welke mate moet een werkorganisatie naar de klant luisteren? Die vraag is nog niet zo eenvoudig 

te beantwoorden. Diverse omstandigheden spelen een rol: 

Is de klant ook de financier? 

Als vraagformulering en financiering geen verband met elkaar houden, dan kan de klant dienstverle-

ning vragen waarvoor geen financiële dekking is. Deze situatie kan zich voordoen als de ene wethou-

der de vraag aan de werkorganisatie formuleert, en een andere wethouder de financiële ruimte 
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bepaalt. De werkorganisatie komt in een spagaat als enerzijds veel gevraagd wordt, maar anderzijds 

weinig wordt betaald. Als men in die verhouding te veel naar ‘de vragende klant’ luistert, dan kan dat 

tot financiële risico’s leiden. 

Grote verschillen in omvang 

Werkorganisaties met meerdere financiers hebben te maken met uiteenlopende behoeften vanuit de 

diverse gemeenten. Zeker als die sterk in omvang verschillen, kan de vraag nogal variëren. Het leveren 

van een ‘one-size-fits-all’ oplossing, soms onder druk van de grootste gemeente, leidt dan tot frus-

traties en spanningen in het samenwerkingsverband. In die situatie kan de werkorganisatie de dienst-

verlening maar beter differentiëren naar behoefte, en alle participanten het gevoel geven te worden 

gehoord. 

 

 

 

Reductie van kosten en complexiteit 

Een min of meer standaard dienstverlening is natuurlijk wel goedkoper en maakt de uitvoering een 

stuk eenvoudiger. Daarom streeft een deel van de werkorganisaties expliciet naar uniformiteit. De 

werkorganisatie is dan vaker in de positie om voorstellen te doen voor oplossingen die zo goed 

mogelijk aansluiten op de verschillende behoeften. Standaardisatie staat dus op gespannen voet met 

beleidsvrijheid van de gemeenteraad. Het luisteren naar de klant leidt dan weliswaar niet tot het 

vervullen van alle behoeften, maar die betalen zo wel een stuk minder. 

Onderscheid beleid en uitvoering 

De werkorganisatie maakt het onderscheid tussen beleid en uitvoering scherper, althans op papier. 

Het gemeentebestuur gaat over het beleid en de werkorganisatie over de uitvoering; voor wat betreft 

de uitvoering hoeft de werkorganisatie dan dus niet naar de gemeente te luisteren. In de praktijk 

hangen beleid en uitvoering echter vaak nauw samen. Een beslissing die in principe over de uitvoering 

gaat, kan wel degelijk beleidsmatige consequenties hebben. Zeker raadsleden zien in de uitvoering 

vaak toch beleidskeuzes en vinden het lastig als ze daar nauwelijks invloed op hebben. 

Meerjarenplan of niet 

De gewenste invloed van financierende gemeenten op de dienstverlening van de werkorganisatie 

blijkt onder meer uit de horizon van afgesproken kaders. Gelden die voor een jaar en staan ze zelfs 

dan nog om de paar maanden ter discussie? Of liggen de afspraken voor vier jaar vast en worden ze 

tussendoor alleen bij hoge uitzondering heroverwogen? De horizon van beleidskaders is evenredig 

aan het vermogen van de gemeente om de uitvoering los te laten. De splitsing tussen beleid en 

uitvoering die een werkorganisatie kan brengen, is daarom echt niet zo absoluut als wordt gesugge-

reerd door de juridische constructie. In het algemeen heeft de voorkeur om de kaders van beide 

kanten serieus te nemen. 

Wat als de klant zich onredelijk opstelt? 

IT-support, facilitaire diensten, HR-expertise en managementinformatie: in iedere gemeente werken 

professionals om dergelijke diensten te leveren. Helaas toont de ‘interne klant’ lang niet altijd het 
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respect dat deze collega’s verdienen. Na uitbesteding van bedrijfsvoering aan een werkorganisatie 

krijgen ze helaas vaak nóg minder respect van hun ‘externe klanten’. Door de perceptie dat de werk-

organisatie een externe dienstverlener is, promoveert de interne klant tot een consument die denkt 

te kunnen eisen wat hij wil. De verhoudingen worden extra ongezond als de geconsumeerde diensten 

bovendien niet per stuk worden afgerekend. Het risico dat de werkorganisatie wordt overvraagd, 

neemt daardoor sterk toe. Moet je altijd naar zo’n klant luisteren? 

Wie is eigenlijk de klant? 

Als de werkorganisatie regelmatig de dialoog zoekt met raadsleden en hun voorkeuren echt serieus 

neemt, waarom zijn er dan ook nog beleidsambtenaren die zich tussen de gemeenteraad en de werk-

organisatie opstellen? De medewerkers van de werkorganisatie zijn vaak zelf ook ambtenaar en 

dienen louter de publieke zaak. Maken beleidsambtenaren de zaken dan niet alleen maar ingewik-

keld? Zelfs als beleid (raadsleden) en uitvoering (professionals bij de werkorganisatie) geen direct 

contact met elkaar hebben, is de vraag hoe de bemoeienis van de ambtelijke organisatie moet 

worden geduid. Waarom moet de werkorganisatie überhaupt naar deze intermediairs luisteren? Het 

is raadzaam om de rol van ambtenaren in verhouding tot de relatie tussen bestuur en werkorganisatie 

helder te formuleren.  
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6. Governance 

6.1 De rol van eigenaar 

Als de werkorganisatie een besloten of naamloze vennootschap is, dan is de gemeente aandeelhou-

der. De persoon die de gemeente als aandeelhouder vertegenwoordigt, is vaak een ander dan de 

bestuurder. Een veel voorkomende combinatie is dat de inhoudelijk verantwoordelijke wethouder 

plaatsneemt in het bestuur van de werkorganisatie, terwijl zijn collega wethouder van financiën de 

gemeente vertegenwoordigt in de aandeelhoudersvergadering. Overigens is daarmee niet direct 

geregeld wie de financiering van de dienstverlening bepaalt. Dat kan zowel de bestuurder als de 

aandeelhouder doen. 

Taakverdeling 

Wij kregen de indruk dat gemeenten de ‘extra’ positie van aandeelhouder goed benutten. De verant-

woordelijkheden kunnen daardoor namelijk op een natuurlijke manier net iets beter verdeeld worden 

dan als de gemeente alleen een bestuurszetel inneemt, zoals bij een gemeenschappelijke regeling. 

De eigenaar kijkt naar de begroting en jaarrekening, en is meer bewust bezig met risicomanagement. 

Dat zijn taken die doorgaans wat beter passen bij het profiel van de wethouder financiën. Voor de 

werkorganisatie kan deze taakverdeling zowel een zegen als een risico zijn. De twee wethouders 

kunnen de leiding van de werkorganisatie klemzetten vanuit hun soms tegengestelde belangen. 

Fictieve eigenaar 

De taakverdeling tussen bestuurder en eigenaar is kennelijk zelfs zo vanzelfsprekend dat deze soms 

ook in gemeenschappelijke regelingen wordt toegepast, ook al is daar strikt genomen geen sprake 

van een eigenaar. In deze constructie vormen bijvoorbeeld de inhoudelijke wethouders een overleg-

orgaan dat de dienstverlening bespreekt en bewaakt. De collega-wethouders van financiën vormen 

het bestuur, maar vullen die rol op een zakelijke manier in, op enige afstand van de bedrijfsvoering. 

Onafhankelijk bestuur 

De positie van aandeelhouder maakt het voor de gemeente ook mogelijk om het bestuur van de 

werkorganisatie over te laten aan een onafhankelijk bestuur. Dat lijkt een prettige combinatie te bie-

den van een stevige invloed van de gemeente en een deskundige, zelfstandige leiding over de werk-

organisatie. Een bestuurder (van een vennootschap) heeft wettelijk gezien een grotere verantwoor-

delijkheid dan een directeur. Het bestuur is dan goed beschouwd meer solide dan als de wethouder 

naast tal van andere verplichtingen ook de directie van de werkorganisatie moet aansturen. Toch 

blijken onafhankelijke bestuurders soms de schijn tegen te hebben bij de raad. 

 

 

Hiërarchische relaties 

Een bijzonder risico ontstaat als de rollen van bestuurder en aandeelhouder vanuit de gemeente door 

twee personen worden ingevuld die in een hiërarchische verhouding tot elkaar staan. Dus wethouder 

is aandeelhouder en een ambtenaar is bestuurder van de werkorganisatie, of andersom: de ambte-

naar is eigenaar en de wethouder is bestuurder van de werkorganisatie. Voor de werkorganisatie is 

de dynamiek die dan ontstaat vrij onvoorspelbaar. Het gaat weliswaar om twee rollen met verschil-
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lende belangen, maar die kunnen door één van beiden sterker worden beïnvloed. Zaken die binnen 

de gemeente(n) al beklonken zijn, blijven buiten de invloedssfeer van de werkorganisatie.  

Stemverhoudingen 

Bij een BV of NV bepaalt de verdeling in aandelenbezit in het algemeen ook de stemverhoudingen. 

Maar ook in een gemeenschappelijke regeling kunnen stemverhoudingen worden afgesproken. In 

het ene samenwerkingsverband is ‘one man, one vote’ een volstrekt vanzelfsprekende zaak. Andere 

samenwerkingsverbanden verdelen de stemmen bijvoorbeeld op basis van inwoneraantal. 

Eigenaar en/of toezichthouder? 

Hoewel de rol van eigenaar bij veel werkorganisaties voorkomt, al dan niet als formeel aandeelhou-

der, loopt de invulling van die rol sterk uiteen. Bij een werkorganisatie fungeert een overlegorgaan 

van ambtenaren als eigenaar; dit orgaan brengt verslag uit aan het bestuur dat gevormd wordt door 

wethouders. 

De eigenaar staat in andere gevallen meer op afstand om het grotere plaatje in de gaten te houden, 

zoals een raad van toezicht dat ook doet. In situaties waar zowel de rol van eigenaar als die van 

toezichthouder zijn ingeregeld, lopen deze rollen dan ook door elkaar. 

6.2 Het uitvoeringskader 

Werkorganisaties werken binnen een (of meer) uitvoeringskader(s). Hoe zo’n kader er uit ziet, het 

juridisch construct, en hoe concreet het kader de activiteiten van de werkorganisatie stuurt, kan sterk 

variëren. Het uitvoeringskader kan heel strikt zijn, waarbij afwijkingen direct worden gecorrigeerd. De 

mogelijkheden om te corrigeren kunnen strikt legalistisch zijn of via operationele processen gestuurd 

of juist sterk in persoonlijke verhoudingen ingebed. De mate van beheersing moet passen bij de 

totale (politieke) context. 

 

 

 

De rol van de wethouder 

De wethouder tot wiens portefeuille het werk van de werkorganisatie behoort, moet het door 

gemeenteraad en college opgelegde beleidskader omzetten in een uitvoeringskader voor de werk-

organisatie. Hij kan deze vertaling vanuit de volgende posities maken: 

‐ Als (mede)bestuurder van de werkorganisatie. 

‐ Als wethouder die een bestuurder van de werkorganisatie aanstuurt: 

o Zijnde een ambtenaar waarover hij de hiërarchische leiding heeft; 

o Zijnde een onafhankelijk bestuurder waarmee hij een contract sluit. 

De positie van waaruit de wethouder het uitvoeringskader beïnvloedt, is sterk bepalend voor de aard 

en mate van controle over de uitvoering. 
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In ons onderzoek zagen we de volgende aspecten van kaderstelling door de wethouder: 

Zelfbescherming 

Voor de wethouder kan het verstandig zijn om niet zelf aan de knoppen te zitten, maar het bestuur 

over de werkorganisatie op basis van een zakelijke overeenkomst aan een onafhankelijk bestuurder 

over te dragen. Als het dan fout gaat, is sprake van een overtreding van een overeenkomst en dat 

lijkt hem minder aan te rekenen dan een misser onder zijn directe aansturing. Critici vragen zich 

daarbij af of het wenselijk is dat het openbaar bestuur zich op deze manier kan ‘verschuilen’. 

Verstikking voorkomen 

Enige afstand van de uitvoering houden, is voor de wethouder overigens wel verstandig. Een al te 

strikte aansturing blijkt de tevredenheid over de dienstverlening door de werkorganisatie lang niet 

altijd te bevorderen. De werkorganisatie moet de ruimte hebben om goed werk te kunnen leveren. 

De dagelijkse operatie moet het domein van de onafhankelijke directie zijn. Een keurslijf kan ontstaan 

door frequent direct contact met de directie van de uitvoeringsorganisatie, of door ambtelijke moni-

toring op basis van heel gedetailleerde prestatiecriteria. 

 

 

Ambtelijke aansturing 

De geïnterviewden wezen soms op het voordeel van de inzet van ambtenaren bij de aansturing van 

de werkorganisatie. Zo blijft de wethouder op enige afstand en kan die daardoor een rol spelen in 

escalaties, terwijl de afstand anderzijds klein genoeg is om snel te kunnen ingrijpen. Maar in andere 

casussen leidde die getrapte aansturing juist tot een moeizaam en weinig effectief bestuurlijk proces. 

Ambtenaren lijken eerder geneigd om hun eigen wethouder te dienen dan de samenwerking met 

andere gemeenten te zoeken. Voor een werkorganisatie is eigenlijk maar één ding erger dan een 

strikt uitvoeringskader: het bestaan van meerdere uitvoeringskaders naast elkaar! De bestuurders van 

de financierende gemeenten móeten tot een eensluidend kader komen, anders raakt de werkorgani-

satie stuurloos. 

Afhankelijkheid van collega-wethouder 

Als een werkorganisatie diverse activiteiten verricht, dan kan de situatie ontstaan dat deze activiteiten 

tot verschillende bestuurlijke portefeuilles behoren. Als de ene inhoudelijk wethouder bestuurder is 

van de werkorganisatie, dan is de andere wethouder afhankelijk van zijn collega voor uitvoering van 

een deel van zijn portefeuille. Dat kan goed gaan, maar kan ook leiden tot conflicten waarvan de 

werkorganisatie last heeft. Het is verstandig om samen één uitvoeringskader op te stellen. 

Getrapt kader 

Soms is het onvermijdelijk om voor de uitvoering van een publieke taak in zee te gaan met een private 

partij. Bijvoorbeeld als alleen een commerciële organisatie beschikt over de benodigde exper-

tise/technieken. De werkorganisatie, als samenwerkingsverband van meerdere gemeenten, sluit dan 

een dienstverleningsovereenkomst met dat private bedrijf en krijgt daardoor een regiefunctie. Het 

uitvoeringskader betreft dan de regiefunctie en daarbinnen is de overeenkomst met de leverancier 

weer een volgend uitvoeringskader. 
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De beperkingen van een mandaat 

Een van de werkorganisaties in ons onderzoek is strikt genomen geen werkorganisatie. Het gaat om 

een serie identieke samenwerkingsovereenkomsten die enkele randgemeenten hebben gesloten met 

de grotere centrumgemeente. Op basis van deze overeenkomsten voert de centrumgemeente enkele 

taken uit waar alle aangesloten gemeenten baat bij hebben. Het is een praktische, heel lichte samen-

werkingsvorm. De vertegenwoordigers van de financiers nemen samen besluiten over hun gemeen-

schappelijke belangen, en daar zit de crux: tot waar reikt eigenlijk het mandaat van deze groep? Juist 

omdat een juridisch ‘omhulsel’ ontbreekt, is de vraag wat de grenzen van deze werkorganisatie zijn. 

Geen enkele overeenkomst kan immers zo nauwkeurig worden geformuleerd dat die ook toekom-

stige besluiten afdekt. 
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7. De behartiging van medewerkersbelangen  

7.1 Arbeidsrechtelijke positie 

Medewerkers van werkorganisaties hebben soms een arbeidsverleden bij een gemeente die partici-

peert in het samenwerkingsverband. Zij krijgen bij overgang naar de werkorganisatie soms voor een 

beperkt aantal jaren een terugkeergarantie. De verantwoordelijkheid van gemeenten voor hun oud-

werknemers wordt doorgaans zo snel mogelijk overgedragen aan de werkorganisatie. Niet om er 

vanaf te zijn, maar opdat de leiding van de werkorganisatie zich dan meer bewust is van de eigen 

verantwoordelijkheid als werkgever en niet op de moederorganisatie leunt. 

Als de werkorganisatie de formatie moet inkrimpen, dan is de moederorganisatie voor de medewer-

ker meestal geen toevluchtsoord. Voor de meeste werkorganisaties in ons onderzoek geldt dat het 

betreffende werk nu juist niet meer in de gemeente plaatsvindt. Een overstap naar de moederge-

meente in geval van reorganisatie is dus meestal geen optie. De gemeente is om die reden meestal 

geen partij in ontslagkwesties en draagt, direct of indirect, alleen de financiële consequenties ervan. 

Er blijken diverse situaties waarin de medewerker bij ontslag wel naar de gemeente (terug) gaat: 

Terugnemen van het werk 

Het inkrimpen van de formatie bij de werkorganisatie kan samenhangen met de keuze van de 

gemeente om het werk weer zelf te gaan uitvoeren. Onder voorwaarden worden werknemers dan 

beschermd door de wettelijke constructie ‘overdracht van onderneming’. Maar de praktijk is vaak 

rafelig, waardoor de casus niet altijd voldoet aan de wettelijke vereisten. Er kan een morele verant-

woordelijkheid zijn om de medewerkers toch over te nemen. Het politieke proces binnen de 

gemeente bepaalt dan of deze verantwoordelijkheid wordt genomen. 

 

 

 

Uittreden van één participant 

Een bijzondere variant is dat één gemeente het samenwerkingsverband verlaat, terwijl de resterende 

participanten de werkorganisatie in een kleinere opzet continueren. De formatie moet dan worden 

gereduceerd en dat kan medewerkers hun baan kosten. Op grond van de interviews krijgen wij de 

indruk dat er weinig compassie met deze medewerkers is als de situatie wordt gezien als een leve-

rancier die helaas een belangrijke klant verliest. Deze beeldvorming ligt voor de hand als de uittre-

dende gemeente het werk gaat uitbesteden aan een commerciële partij. 

Maar als men zich verplaatst in het perspectief van een overheid die zijn publieke taken opnieuw 

organiseert, maar eigenlijk hetzelfde beleid aanhoudt, dan lijkt het logischer dat de uittreder de 

medewerkers overneemt die door zijn vertrek boventallig worden. Dit beeld past bij de situatie dat 

de uittredende gemeente het werk (weer) in eigen huis gaat organiseren. Het interessante is dat de 

bescherming van de medewerker van de werkorganisatie, als werknemer van de leverancier of juist 

als collega van de gemeente, kennelijk beïnvloed wordt door de wijze waarop het gemeentebestuur 

het werk in de toekomst laat uitvoeren. 
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Betrokkenheid van gemeenten bij reorganisatie 

Soms is een medewerker die bij de werkorganisatie overbodig is wél goed inzetbaar binnen de 

gemeente. In dat geval is er op z’n minst een morele verantwoordelijkheid om de medewerker die in 

de werkorganisatie boven-formatief is geworden te herplaatsen in de gemeente. Dat zou ook 

gebeurd zijn als de gemeente de publieke taak niet had ondergebracht in een werkorganisatie. De 

medewerker had dan immers een dienstverband gehad bij de gemeente. 

Ook zonder wettelijke verplichting voelen gemeenten zich daarom vaak toch betrokken bij mede-

werkers die als gevolg van reorganisatie bij de werkorganisatie worden ontslagen. Bij de reorganisatie 

van een werkorganisatie werkten de HR-afdelingen van de betrokken gemeenten nauw samen met 

de HR-afdeling van de werkorganisatie. Ze maakten samen een plan van aanpak, dat dan ook een 

gezamenlijke verantwoordelijkheid werd van werkorganisatie én gemeenten. De gemeenten zetten 

hun vacatures open voor kandidaten vanuit de werkorganisatie. In deze casus werden bovendien de 

reorganisatiekosten afzonderlijk van de bedrijfsresultaten afgerekend. Een gemeente die een boven-

tallige medewerker overnam en zo de reorganisatiekosten reduceerde, kreeg korting op diens aan-

deel in de afrekening. Een simpele maar doeltreffende incentive. 

 

 

 

7.2 De Ondernemingsraad 

Werkorganisaties vallen onder de Wet op de Ondernemingsraden (WOR). Als wethouders het bestuur 

van de werkorganisatie vormen, dan wordt de rol van WOR-bestuurder soms bij de directeur gelegd. 

De wethouders zijn immers maar beperkt beschikbaar. En hoewel de OR zelf deze pragmatische 

oplossing prettig kan vinden, is die niet correct en ook niet verstandig. Zeker als het spannend wordt, 

mist de OR namelijk een goede relatie met de ‘echte’ bestuurder. 

WOR buiten werking gesteld 

Uit ons onderzoek komt naar voren dat de werkorganisatie het risico oproept dat de WOR gedeeltelijk 

buiten werking wordt gesteld. Dat gaat dan ongeveer als volgt: 

1. De participerende gemeenten nemen een besluit dat, bijvoorbeeld, tot gevolg heeft dat de 

formatie van de werkorganisatie moet krimpen. 

2. De OR van de werkorganisatie heeft geen invloed op dit besluit, want dat wordt immers 

buiten de eigen organisatie genomen. 

3. De gemeenten geven uitvoering aan hun besluit via het bestuur van de werkorganisatie, dat 

vrijwel niets anders kan doen dan het reeds genomen besluit overnemen. 

4. De OR van de werkorganisatie staat voor een voldongen feit; het besluit is immers al geno-

men. Het adviesrecht betreft alleen nog de afhandeling van de consequenties. 
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Politiek primaat 

Indien het betreffende besluit een beleidskeuze inhoudt, dan kan dit vallen onder het zogenaamde 

politieke primaat. De OR moet zich dan sowieso neerleggen bij het feit dat de politiek nu eenmaal 

een publieke taak kan oppakken of neerleggen. Maar zo duidelijk is dat politiek primaat lang niet 

altijd. Besluiten hebben vaak betrekking op de uitvoering (hoe, waar, wie), ook al zijn ze politiek 

beladen. In dat geval zou de casus gewoon onder het WOR-artikel inzake adviesrecht vallen, als het 

besluit door het bestuur van de werkorganisatie was genomen. Niet alleen ondernemingsraden, maar 

ook bestuurders van werkorganisaties worstelen met deze kronkel.  

Wij zijn trouwens niet de enigen die hebben geconstateerd dat deze uitzonderingsregel in de WOR 

niet goed functioneert. De Vereniging voor Arbeidsrecht deed onderzoek naar 25 jaar rechtspraak 

over het primaat van de politiek in de WOR. Mede naar aanleiding van dit onderzoek namen diverse 

belanghebbenden het initiatief voor een petitie aan de vaste Kamercommissie van Sociale Zaken en 

Werkgelegenheid om deze bepaling in de WOR aan te passen.2 

Adviesrecht inzake onderzoek 

Een bestuurder in een werkorganisatie die namens een gemeente spreekt, zal een afweging maken 

voordat hij zich ergens op vastlegt. Naarmate de achterban sterker is, zal de neiging zijn om zaken 

eerst af te kaarten in de eigen gemeente alvorens een beslissing te nemen in de werkorganisatie. In 

dat geval zijn beslissingen feitelijk al genomen, voordat ze op de bestuurstafel van de werkorganisatie 

komen. 

Dit blijkt soms een ‘sluipend gevaar’. Een situatie die we diverse keren tegenkwamen: gemeenten 

vragen om een onderzoek naar de beste manier waarop de publieke taak kan worden uitgevoerd. 

Dan is er eigenlijk nog niets aan de hand, er wordt alleen iets onderzocht. Gaandeweg tekent zich af 

wat de consequenties voor medewerkers kunnen zijn van bepaalde opties. Dan is het eigenlijk al te 

laat. Zodra het onderzoek is afgerond, nemen de gemeenten, buiten de werkorganisatie om, hun 

besluit en staat de OR buiten spel. De WOR-bepaling dat de OR het recht heeft om advies te geven 

over een in te stellen extern onderzoek is dan ook van cruciaal belang. De OR kan dan vooraf criteria 

formuleren die moeten worden meegewogen in het onderzoekskader. 

 

 
 

Afstand tussen gemeentebestuur en werkorganisatie 

Een interessant inzicht vanuit de interviews is dat de OR van een werkorganisatie het eigenlijk mak-

kelijker heeft naarmate de deelnemende gemeenten op grotere afstand staan. De (weinige) besluiten 

die in dat geval door de gemeente worden genomen, vallen dan doorgaans sowieso onder het poli-

tiek primaat. Alle overige besluiten zijn aan de bestuurder van de werkorganisatie, en daar hebben 

ze hun wettelijke invloed op. 

Wethouders van een gemeente staan, zelfs als ze in het bestuur van de werkorganisatie zitten, toch 

wat verder af van de medewerkers in een werkorganisatie dan van de medewerkers in hun eigen 

gemeente. Die afstandelijkheid kan doorwerken in hun besluiten, zeker als die worden genomen 

 
2 https://www.invloedmedezeggenschapoverheid.nl/ 
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vanuit het perspectief van een klant of aandeelhouder. In de praktijk zijn inmiddels ook manieren 

bedacht om de afstand tussen besluitvorming in participerende gemeenten en de medewerkersbe-

langen te verkleinen: 

‐ Bij elke bestuursvergadering is een OR-lid aanwezig als toehoorder. Niet alleen is ‘de mede-

werker’ dan letterlijk in beeld, maar die kan bovendien worden gevraagd om direct op een 

agendapunt te reageren vanuit medewerkersperspectief. 

‐ Als onderdeel van de voorbereiding op besluitvorming door gemeenten wordt de OR gevraagd 

om een zienswijze op de kwestie te schrijven. Dat document heeft minder status dan een advies 

op basis van de WOR, maar de kans dat de bestuurders de adviezen van de OR meewegen in 

hun oordeelsvorming neemt wel toe. 

‐ De OR van de werkorganisatie onderhoudt nauw contact met de OR van de participerende 

gemeente(n). De OR van de gemeente informeert de OR van de werkorganisatie over nieuwe 

ontwikkelingen en wijst het gemeentebestuur op de consequenties van besluiten op mede-

werkers van de werkorganisatie. 

‐ In sommige constructies neemt de Raad van Toezicht of Raad van Commissarissen de taak op 

zich om het speelveld eerlijk te houden door tijdig het medewerkersbelang onder de aandacht 

te brengen van de participanten. 
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8. Over Haagse Beek en de onderzoeker/auteur 

Van publieke organisaties wordt in toenemende mate verwacht dat zij snel en flexibel reageren op 

veranderingen in de omgeving. Goede begeleiding voorkomt dat het proces vastloopt en zorgt 

voor de juiste energie. Haagse Beek organisatieadvies ondersteunt veranderingen door het bieden 

van praktische oplossingen voor complexe problemen.  

 

Neem contact op met David Breugem voor meer informatie of als u een vraagstuk hebt op het 

gebied van werkorganisaties. David helpt u graag met het bieden van inzicht en met concrete 

handvatten.  
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