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ONZE WERKWIJZE SAMENWERKENDE ORGANISATIES  

 

 

Onduidelijke afbakening tussen gemeente en werkorganisatie 

Een gemeentelijke werkorganisatie vroeg ons om advies over de governance. Was 

het nodig om een toezichthoudend orgaan te vormen? En hoe zou de governance 

kunnen bijdragen om de stekeligheden tussen gemeente en werkorganisatie weg te 

nemen? Met deze vraagstelling gingen we aan de slag.  

 

Als eerste stap brachten we in kaart waar de werkorganisatie verantwoordelijk voor 

was. Wat waren de producten die door de gemeente gefinancierd werden? Dat bleek 

opmerkelijk lastig te beantwoorden. De gesprekspartners, zowel van de 

werkorganisatie als de gemeente, gaven aan dat men nu eenmaal niet dacht in 

producten, omdat dit zou leiden tot een opdrachtgever-opdrachtnemer-relatie. En dat 

werd als ongewenst gezien. Men wilde liever als gelijkwaardige partners 

samenwerken. Voor betrokkenen was dit een sterke ambitie. Zo sterk dat een gesprek 

over ‘wie doet wat’ nauwelijks kon worden gevoerd. Men vermeed stellig om 

onderscheid te maken tussen gemeente en werkorganisatie, omwille van de 

samenwerking.  

 

Ook in de samenwerking tussen gelijkwaardige partners is 

een taakverdeling essentieel 

 

 

Gaandeweg werd duidelijk waarom het voor medewerkers op de werkvloer zo lastig 

was om samen te werken: de leiding van beide organisaties maakte de 

 

Binnen de overheid wordt regelmatig op structurele basis met elkaar samengewerkt. 

Nederland telt alleen al honderden regionale samenwerkingsverbanden. Op Rijksniveau 

vindt afstemming plaats tussen het beleid en uitvoeringsorganisaties en wordt er in 

publiek-private samenwerking met marktpartijen samengewerkt. 

 

Samenwerking biedt kansen, maar kan ook ingewikkeld zijn. Hoe kom je tot een 

constructieve samenwerking? We geven hier vijf voorbeelden van opdrachten waarin we 

een bijdrage leverden aan de governance van samenwerkende organisaties. 
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verantwoordelijkheden niet helder. Dus konden medewerkers daar ook moeilijk 

eigenaarschap voor nemen. Ook in de samenwerking tussen gelijkwaardige partners 

is een taakverdeling essentieel. We hebben de leiding geadviseerd om toch een 

concrete afbakening van verantwoordelijkheden te maken tussen gemeente en 

werkorganisatie. Dat was uiteindelijk ook uit oogpunt van governance van belang. 

Immers weet een toezichthouder anders ook niet op welk resultaat getoetst moet 

worden. De concrete resultaatafspraken verbeterde ook de samenwerking tussen 

professionals. 

 

 

Lastige positie tussen overheid en schoolbesturen 

De minister van onderwijs voerde een wet in die schoolbesturen verplicht om samen 

te werken. Het ging om passend onderwijs, dat wil zeggen: het ondersteunen van 

leerlingen die meer nodig hebben dan alleen het reguliere onderwijs. De wet 

verplichtte schoolbesturen tot het vormen van een samenwerkingsverband, waarvan 

de grenzen al in de wet waren vastgelegd.  

Sommige bestaande werkrelaties tussen scholen werden bij invoering van deze wet 

doorbroken. De minister had met deze wet uiteraard een hoger doel in gedachten: de 

ondersteuning van leerlingen met een ondersteuningsbehoefte verbeteren en dichter 

bij huis organiseren. Maar verplichte samenwerking is een schijnbare tegenstelling. 

Veel schoolbestuurders hadden het liever bij het oude gelaten en wilden dan 

tenminste gewoon het geld, om de leerlingen binnen de eigen kring te kunnen 

ondersteunen. Maar de minister had bij wet de financiering aan het 

samenwerkingsverband toegekend. Dat plaatste het samenwerkingsverband in een 

lastige positie, tussen rijksoverheid en schoolbesturen.  

 

Zeker in zo’n complexe omgeving is governance 

meer dan een structuuroplossing 

 

Ons werd gevraagd hoe de governance het samenwerkingsverband het best in staat 

zou stellen om de strategische doelen te realiseren. Op basis van ons onderzoek 

hebben we het samenwerkingsverband een uitgebreid advies kunnen geven, ruimer 

dan alleen de bestuurlijke structuur. Want zeker in zo’n complexe omgeving is 

governance meer dan een structuuroplossing. Eén element in ons advies had 

betrekking op de missie van het samenwerkingsverband. Het bestuur en toezicht had 

zich steeds gericht op het realiseren van goed passend onderwijs, voor leerlingen en 

hun ouders. Hoewel dit een logisch doel leek, hebben wij toch een fundamentele 

wijziging voorgesteld. Ons voorstel om zich voortaan te richten op het ondersteunen 

van de professionals bij passend onderwijs in het samenwerkingsverband werd door 

alle betrokkenen vrijwel direct omarmd.  



  
 

 

 

 

 Plein 8c | 2511 CR Den Haag | T 070 36 14 804 | KvK: 27255342 | www.haagsebeek.nl 

 

3 

In plaats van tegenover elkaar, kwamen samenwerkingsverband en schoolbesturen 

hierdoor naast elkaar te staan. Zo werd de aandacht veel meer gericht op de zorg 

voor leerlingen zelf dan op het bestuurlijke proces. 

 

DBFMO: een technisch hoogstandje dat niet werkt zonder heldere 

rolverdeling 

In de kleine markt van supergrote vastgoedprojecten hebben Rijk en private partijen 

een contractvorm ontwikkeld die het mogelijk maakt om met één handtekening alle 

facetten van een project te regelen. In één contract worden alle afspraken met 

betrekking tot het ontwerpen, bouwen, financieren, onderhouden en beheren van het 

object vastgelegd. Alle faciliteiten worden teruggebracht tot een maandbedrag dat 

gedurende de levensduur van het object, vaak tientallen jaren, door het Rijk aan de 

private partij wordt betaald.  

Zo’n DBFMO-contract maakt de kosten voor de overheid extreem beheersbaar. 

Risico’s die niet bij de overheid thuishoren, liggen bij de private partij, en andersom. 

De private partij draagt het risico van het eigen ontwerp, maar heeft vervolgens 

jarenlang de tijd om het beheer efficiënter te maken en daar zelf de revenuen van te 

plukken. Een technisch hoogstandje dus.  

Hoewel een DBFMO-contract op papier een buitengewone helderheid biedt, bleek 

het voor de medewerkers die ermee moesten werken lang niet altijd duidelijk. Wij 

werden gevraagd om te onderzoeken hoe de publiek-private samenwerking rond een 

DBFMO-contract kon worden verbeterd; de sfeer was niet best. In de praktijk bleken 

er op allerlei punten verschillende interpretaties te ontstaan. Woorden die zo 

duidelijk leken, bleken toch op meerdere manieren uit te leggen. Tussen private partij 

en overheid bracht dat soms spanningen mee, met verwijten over en weer. Op zich 

was het vaak uiteindelijk een kwestie van ‘wie betaalt de rekening’, maar intussen was 

bij de professionals van beide partijen de frustratie al flink opgelopen. De 

samenwerking leed daaronder, ook bij afstemming van ogenschijnlijk kleine issues.  

 

Het contract waarin alles was dichtgeregeld 

ontnam het zicht op de onderlinge verhoudingen 

 

Tijdens ons onderzoek bleek dat medewerkers het vooral lastig vonden om de rol en 

positie van de ander goed in te schatten. Iets wat mensen in het alledaagse sociale 

verkeer meestal redelijk eenvoudig doen, bleek in de DBFMO-omgeving heel lastig. 

Het contract leek het zicht op de normale verhoudingen tussen opdrachtgever en 

opdrachtnemer weg te nemen, juist omdat alles zo dichtgeregeld was.  
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Het bleek uitermate belangrijk om de eigen rol en die van de collega’s scherp te 

maken. Zodat duidelijk was wat ze van elkaar mochten verwachten. Zo waren ze 

beter in staat waren om die verwachtingen na te komen en zo nodig de ander erop 

aan te spreken. Door de consistentie in de rollen verbeterde de samenwerking. 

 

De uitvoering komt klem te zitten tussen samenwerkende 

gemeenten 

Gemeenten zoeken elkaar vaak op om samen de uitvoering van een publieke taak te 

organiseren. Niet omdat het moet, maar bijvoorbeeld omdat schaalvoordeel het werk 

efficiënter maakt. Of omdat een organisatie met één publieke taak effectiever kan 

innoveren dan een gemeente met vele taken. Uit ons onderzoek naar de inrichting 

van gemeentelijke werkorganisaties volgden nog meer redenen.  

Maar wat ook bleek: gemeenten weten lang niet altijd van elkaar waarom ze de 

onderlinge samenwerking zijn gestart. Of ze weten het wel, maar hebben inmiddels 

andere motieven gekregen, door wisselingen in portefeuillehouders of politieke 

ontwikkelingen. Als het doel van een werkorganisatie niet eenduidig is, dan zijn 

besluiten dat vaak evenmin.  

Zo kregen we een hulpvraag van de ondernemingsraad van een 

samenwerkingsverband van gemeenten. Deze organisatie was al jaren geleid vanuit 

een dubbelzinnige opdracht: enerzijds sneller innoveren dan de markt en anderzijds 

elk van de deelnemende gemeenten bedienen op hun unieke behoeften. Dat was 

geen succes, maar het werd nog erger. Een van de gemeenten dreigde uit het 

samenwerkingsverband te stappen omdat het te duur zou zijn. Uit 

onderzoeksgegevens trok deze gemeente de conclusie dat het aan het dure 

personeel lag dat bovendien te weinig productief was. Men wilde eigenlijk een zo 

kostenefficiënt mogelijke leverancier.  

 

Dit samenwerkingsverband was een speelbal geworden van 

tegenstrijdige belangen 

 

De ondernemingsraad kon de logica van de besluitvorming al snel niet meer volgen. 

En nadat wij ons hadden verdiept in alle onderzoeken en besluiten, konden we ook 

niet anders dan concluderen dat dit samenwerkingsverband een speelbal was 

geworden van de tegenstrijdige belangen bij de participanten. Met name de 

medewerkers in de uitvoering werden hier de dupe van. Door een sterke nadruk op 

het ‘politiek primaat’ had de ondernemingsraad helaas weinig in te brengen.  

Uit ons onderzoek naar de aansturing van werkorganisaties bleek dat zakelijk 

succesvolle samenwerkingsverbanden veelal het initiatief naar zich toe getrokken 
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hadden en een eigen koers zijn gaan volgen. De gemeenten kunnen dan hun 

individuele keuzes maken op basis van een menukaart. Dat laat weliswaar minder 

ruimte voor politieke keuzes, maar biedt professionals een duidelijker kader om 

effectief en efficiënt te zijn. 

 

De intentie versus het beleid 

Bij het verbeteren van de samenwerking tussen organisaties denken we natuurlijk ook 

aan de Toeslagenaffaire. Want ging het daar ook niet mis door een gebrekkige 

samenwerking tussen departementen en Belastingdienst?  

Dit vraagstuk heeft natuurlijk meer kanten, maar we pakken er hier één specifiek 

facet uit: de formulering van beleid. Het beleid met betrekking tot de controle op 

toeslagen is in de politieke arena tot stand gekomen. Daardoor kreeg de wet een 

enorme hardheid mee, die het in de ogen van het publiek destijds goed deed, maar 

die vanuit de optiek van de uitvoering eigenlijk onwerkbaar was. Maar aan de wet viel 

niet te tornen en zo werden de professionals opgezadeld met beleid waarin geen 

enkele ruimte voor bezinning zat. Niet verwonderlijk bleek een paar jaar later de 

menselijke maat in de uitvoering compleet zoek.  

Dit patroon kwamen we in mildere vorm ook tegen in ons onderzoek naar de 

aansturing van gemeentelijke werkorganisaties. Gedreven door incidenten of 

structureel wantrouwen hebben gemeenten soms de neiging om hun werkorganisatie 

dicht te timmeren met gedetailleerde opdrachten en verantwoordingsformats. Die 

mate van detaillering kost de professionals veel tijd en leidt eigenlijk zelden tot een 

beter resultaat. Sterker nog, gemeenten die het aandurven om het beleid ruimer te 

formuleren, geven vaker aan tevreden te zijn over de bereikte impact.  

We hoorden in ons onderzoek vaak variaties op ‘laat de politiek het wat bepalen, en 

de professionals het hoe’. In principe is dat motto een mooi uitgangspunt voor een 

dialoog over de werkverdeling, als het daar maar niet bij blijft. Zo netjes zijn het wat 

en hoe namelijk zelden te onderscheiden. 

 

 ‘Waar gaat het ons eigenlijk om?’ 

 

Wanneer we voorbeelden tegenkwamen van goede samenwerking tussen gemeenten 

en werkorganisaties bleek dat zij elkaar regelmatig spraken met een open agenda 

over de vragen: Wat houdt je bezig, wat gaat goed en wat is lastig? Welke 

ontwikkelingen zijn belangrijk voor jou? Door steeds terug te keren naar de vraag 

‘waar gaat het ons eigenlijk om?’ kan het gemeentebestuur zorgvuldiger beleid 

formuleren en kan de uitvoering beter beantwoorden aan de behoeften van de 

samenleving. 


