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Na de ingrijpende stelselwijzigingen in de zorg en de sociale zekerheid, 
staan de komende jaren niet de systemen maar de inhoudelijke ambities 
centraal. Daarbij gaat het om zaken als de schooluitval terugdringen, 
meer werkgelegenheid scheppen voor kwetsbare groepen en achterstands-
wijken leefbaarder maken. Deze ambities vragen om forse inspanningen, 
zowel van de overheid als van betrokken maatschappelijke organisaties. 
Om de dynamiek in de samenleving te benutten, moeten die inspanningen 
aansluiten op de initiatieven en mogelijkheden van mensen zelf. 
De centrale vraag die we in deze publicatie beantwoorden, luidt: 

‘Hoe kunnen overheid en maatschappelijke organisaties hun 
bestuurlijke relatie zodanig vormgeven dat ze het probleemoplossend 
vermogen in de samenleving versterken?’

Dit is een cruciale vraag voor tal van bestuurders, maatschappelijke 
organisaties, professionals en niet in de laatste plaats voor veel 
individuele burgers. 
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Voorwoord

Een uitspraak is: ‘Het getuigt van een gezonde ambitie dat ….’. Blijk-
baar bestaat er ook zoiets als een ongezonde ambitie. BMC wil het 
beste adviesbureau van Nederland zijn. Is die ambitie gezond of  
ongezond? Als wij daarmee de pretentie zouden hebben dat wij alle 
wijsheid in pacht hebben, zou het een ongezonde ambitie zijn. Maar 
die pretentie hebben we niet.
Wij willen samen met opdrachtgevers zoeken naar de beste oplossing 
en de beste aanpak. Die zoektocht vraagt om vertrouwen van 
opdrachtgevers in de BMC-adviseurs. Vertrouwen om samen nieuwe 
wegen in te slaan.

In deze publicatie analyseren we de aanpak van ingrijpende maat-
schappelijke vraagstukken in Amsterdam, Almere, Noord-Brabant, 
Haarlemmermeer, Amsterdam-Noord en Rotterdam.
Alle opdrachtgevers hebben ermee ingestemd dat we publiceren hoe 
hun aanpak is geanalyseerd. Ik dank hen daarvoor. Hun vertrouwen 
verplicht ons de casuïstiek te analyseren op een zorgvuldige manier.
Vanuit de casuïstiek van de genoemde opdrachtgevers hebben we in 
deze publicatie een bredere systematiek ontwikkeld voor hoe de over-
heid en maatschappelijke organisaties hun bestuurlijke relaties 
kunnen vormgeven. Die systematiek is erop gericht het probleem-
oplossend vermogen in de samenleving te versterken. 
Dat is een grote ambitie, maar wat mij betreft: een gezonde ambitie!

Ik hoop dat alle geïnteresseerde beleidsmakers, bestuurders, politici, 
leidinggevenden en professionals in deze publicatie het handvat 
vinden voor de aanpak van complexe maatschappelijke vraagstukken.

Albert Jansen
bestuursvoorzitter BMC groep 
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Inleiding 

Na de ingrijpende stelselwijzigingen in de zorg en de sociale zeker-
heid, staan de komende jaren niet de systemen maar de inhoudelijke 
ambities centraal. Daarbij gaat het om zaken als de schooluitval terug-
dringen, meer werkgelegenheid scheppen voor kwetsbare groepen en 
achterstandswijken leefbaarder maken. Deze ambities vragen om 
forse inspanningen, zowel van de overheid als van betrokken maat-
schappelijke organisaties. Om de dynamiek in de samenleving te 
benutten, moeten die inspanningen aansluiten op de initiatieven en 
mogelijkheden van mensen zelf. 

Het is de vraag op welke wijze het probleemoplossend vermogen in  
de samenleving tot zijn recht kan komen. In deze publicatie zoeken  
we naar een aanpak waarbij deze verantwoordelijkheid niet eenzijdig 
bij de overheid, maar ook niet eenzijdig bij de burger wordt gelegd.  
We zoeken naar een aanpak waarbij de overheid en maatschappelijke 
organisaties hun bestuurlijke relaties zodanig vormgeven, dat maat-
schappelijke organisaties kunnen bijdragen aan het probleem-
oplossend vermogen in de samenleving. Het gaat om het bijdragen 
aan of het verbinden met en niet om het overnemen van individuele 
verantwoordelijkheden.

Probleemoplossend vermogen
Het probleemoplossend vermogen in de samenleving is te beperkt.  
De schooluitval in het vmbo is desastreus. We kampen al jaren met een 
tekort aan stageplaatsen voor mbo-studenten. Nu de droom van de 
multiculturele samenleving lijkt te verdampen, weten we als samenle-
ving niet hoe we nu wel kunnen bouwen aan sociale cohesie. Wat 
kunnen we hiervoor bijvoorbeeld concreet van het welzijnswerk 
verwachten?  
Hoe pakken we de intolerantie aan? Hoe voorkomen we een massale 
werkloosheid onder etnische jongeren? En wat kunnen we doen om  
de jeugdzorg slagvaardiger te maken? 
Op welke manier kan het probleemoplossend vermogen in de samen-
leving dan beter tot zijn recht komen? De bestuurlijke relatie tussen 
overheid en maatschappelijke organisaties zal zodanig ingericht 
moeten zijn dat maatschappelijke organisaties kunnen aansluiten op 
het probleemoplossend vermogen in de samenleving. 



10 11

bieden vraagt professionaliteit. Uiteindelijk komt het maatwerk tot 
stand in de directe interactie tussen de professional en de burger. 
Dit vraagt om extra investeringen in menskracht. Daarbij kan het 
zowel gaan om het volume aan personeel - zoals meer personeel in de 
verpleeghuizen - als om een investering in de salarissen - zoals een 
betere beloning voor leraren.
Om meer ruimte te bieden voor maatschappelijk ondernemerschap 
moeten de veelal eenzijdige bestuurlijke verticale relaties tussen de 
overheid en maatschappelijke organisaties grondig worden herzien. 
Instellingen die meer ruimte krijgen, worden ook meer verantwoorde-
lijk voor het resultaat dat ze bereiken en het spreekt vanzelf dat ze daar 
dan ook op worden afgerekend. Meer ruimte betekent dan ook geens-
zins een grotere vrijblijvendheid. Het betekent weliswaar minder 
regelgeving maar een grotere resultaatverantwoordelijkheid. 

Maatschappelijke vraagstukken kunnen het beste worden aangepakt 
door ze te benaderen in hun specifieke maatschappelijke context. 
Schooluitval kan bijvoorbeeld alleen goed aangepakt worden als die 
aanpak zich ook richt op ouders en de buurt (peergroup) van de spijbe-
laar. Iedere spijbelaar die toch zijn schooldiploma haalt en werk weet 
te vinden, heeft een grotere kans in de samenleving zijn draai te 
vinden en niet af te glijden naar werkloosheid en criminaliteit. 
Eenzelfde concrete winst kunnen ook de jeugdzorg en het welzijns-
werk in achterstandsbuurten boeken. 
Als afzonderlijke sociale vraagstukken effectief worden aangepakt, 
heeft dit een bredere betekenis voor de samenleving, omdat burgers 
zich daardoor beter kunnen identificeren met de maatschappij om hen 
heen. Maatschappelijke identificatie ontstaat vaak op een vanzelfspre-
kende manier als mensen actief participeren in een samenleving en als 
ze daarin ook een duidelijke verantwoordelijkheid hebben. Voorbeel-
den van participatie zijn betaald en/of onbetaald werk verrichten, 
actief lid zijn van een vereniging of deelnemen aan een actiegroep. Met 
al deze participatievormen kunnen mensen zich identificeren. Vanuit 
die identificatie raken ze vervolgens betrokken bij de maatschappij en 
bij elkaar. Zulke processen spelen zich onafhankelijk van de overheid 
af. De overheid komt eigenlijk pas in beeld als de participatie kleiner 
wordt door bijvoorbeeld werkloosheid, marginalisering of segregatie 
en als in de samenleving zelf onvoldoende oplossend vermogen is om 
deze vraagstukken aan te pakken. 

Vanuit onze ervaring als beleids- en organisatieadviseur bij BMC geven 
we in deze publicatie aan op welke manier het probleemoplossend 
vermogen in de samenleving benut en gestructureerd kan worden, 
met het doel dit soort maatschappelijke vraagstukken effectiever te 
kunnen aanpakken.
Wij adviseren hierover aan overheden op landelijk, provinciaal en 
lokaal niveau en aan maatschappelijke instellingen zelf. De kennis en 
inzichten van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
(WRR), de Sociaal-Economische Raad (SER) en de Raad voor de Maat-
schappelijke Ontwikkeling (RMO) liggen - samen met onze praktijk-
ervaringen - aan de basis van de ideeën die we hebben ontwikkeld om 
het probleemoplossend vermogen te vergroten. We hebben een toet-
singskader ontwikkeld om de bestuurlijke relatie tussen overheid en 
instelling anders in te richten. Met dit toetsingskader analyseren we in 
deze publicatie zeven ingrijpende sociaal-maatschappelijke opgaven 
van lokale overheden, een provincie en een grote instelling. BMC heeft 
deze opdrachtgevers geadviseerd over de aanpak van deze vraagstuk-
ken. Hierbij was de overeenkomst in de casuïstiek dat we de inhoude-
lijke prioriteiten die de politiek stelt, hebben geprobeerd te verbinden 
met de concrete uitvoeringspraktijk van maatschappelijke organisa-
ties. In die concrete uitvoeringspraktijk staat de aansluiting met initia-
tieven en mogelijkheden van burgers zelf centraal. 
De centrale vraag die we in deze publicatie beantwoorden, luidt: 

‘Hoe kunnen overheid en maatschappelijke organisaties hun bestuurlijke relatie 
zodanig vormgeven dat ze het probleemoplossend vermogen in de samenleving 
versterken?’

Dit is een cruciale vraag voor tal van bestuurders, maatschappelijke 
organisaties, professionals en niet in de laatste plaats voor veel indivi-
duele burgers. 

Maatschappelijk ondernemerschap
Instellingen hebben meer ruimte nodig voor maatschappelijk onder-
nemerschap. Dit is de centrale boodschap uit adviezen over bestuurlijke 
vernieuwing van de WRR (2004), de RMO (2004) en de SER (2005). De 
politiek moet primair prioriteiten stellen. Instellingen krijgen op basis 
van een inhoudelijke opdracht meer ruimte voor een eigen aanpak. Die 
ruimte is noodzakelijk omdat standaardoplossingen helaas niet meer 
effectief genoeg zijn. De problematiek is te divers en te complex om 
vanuit eendimensionaal perspectief en met behulp van standaard-
oplossingen aan te pakken. Daarom is maatwerk nodig en maatwerk 
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Leeswijzer
Deze publicatie is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 1 schetsen we op 
basis van recente literatuur nieuwe perspectieven voor overheidsstu-
ring: een nieuw theoretisch kader. Op basis hiervan en met onze  
praktijkervaring formuleren we in hoofdstuk 2 een toetsingskader.  
Dit toetsingskader kan gebruikt worden om een aanpak van maat-
schappelijke vraagstukken te formuleren, waarbij de bestuurlijke 
condities zodanig zijn vastgesteld dat maatschappelijke organisaties 
als maatschappelijke ondernemers kunnen aansluiten op de kracht in 
de samenleving. Dit toetsingskader passen we in deze publicatie in 
hoofdstuk 3 meteen toe op de concrete maatschappelijke opgaven van 
vier steden, een provincie en een grote instelling in Rotterdam. De 
conclusies beschrijven we in hoofdstuk 4 vanuit het perspectief van de 
organisatieontwikkeling. Tenslotte formuleren we in hoofdstuk 5 tien 
wegen om maatschappelijk ondernemerschap bestuurlijk vorm te 
geven. 

Afnemend vertrouwen in de overheid
Het vertrouwen in het probleemoplossend vermogen van de overheid 
wordt steeds kleiner. Nederlanders hebben volgens een recent onder-
zoek van Motivaction (2006) niet veel vertrouwen in de overheid en 
politiek. Ze geven een 44 voor vertrouwen op een schaal van 1 tot 100. 
Ook het SCP (2005) constateert dat slecht 48% van de Nederlanders 
vertrouwen heeft in het kabinet en 40% in de overheid als geheel, 
terwijl in 2000 meer dan tweederde van de mensen geloof had in de 
overheid en haar beleid. Dit vertrouwen wordt nog minder als de over-
heid direct verantwoordelijk is voor de uitvoering en dan faalt. Het 
onderzoeksrapport van de Onderzoeksraad voor veiligheid over de 
Schipholbrand (2006) illustreert dit pijnlijke feit.
 
Een tekort aan vertrouwen in het probleemoplossend vermogen van 
de overheid of van het kabinet zijn zeer algemene constateringen. Ze 
geven aan hoe mensen tegen de overheid aankijken, waarbij het beeld 
sterk kan variëren. Burgers waarderen het politieke bedrijf over het 
algemeen lager dan de uitvoerende organisaties zoals het onderwijs, 
de politie, de belastingdienst en de zorg. Om het vertrouwen van 
burgers te herwinnen is het belangrijk dat de overheid de burgers zelf 
scherp in beeld krijgt. Wat vinden mensen belangrijk? Waar liggen de 
verschillen tussen mensen in de waardering van de overheid? 

De WRR heeft in het rapport Vertrouwen in de buurt (2005) de burger-
schapsbenadering gebruikt om zicht te krijgen op de verschillende 
waarden van mensen. Het blijkt dat burgers leven vanuit heel verschil-
lende primaire waarden voor het gezin, de buurt, het werk, de overheid, 
het milieu en de samenleving. De WRR constateert ook een groot 
verschil tussen mensen in het vertrouwen dat ze stellen in democratische 
instituten. In deze publicatie geven we vanuit deze burgerschaps-
benadering de verschillen aan tussen hoe mensen zich maatschappelijk 
identificeren. Het SCP (2005) constateert bij veel mensen een groot 
verschil in de waardering van hun eigen persoonlijke leven enerzijds 
en de waardering of het vertrouwen in de samenleving in het algemeen 
anderzijds. Tevredenheid over het persoonlijk leven gaat veelal gepaard 
met weinig vertrouwen in de samenleving en weinig betrokkenheid 
daarbij. Het is de kunst het sociaal beleid zo aan te pakken dat mensen 
meer betrokken raken bij de samenleving en er ook meer vertrouwen 
in krijgen.
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1  Theoretisch kader voor 
overheidssturing 

Er ontwikkelt zich in Nederland een herkenbare stroming waarin 
wordt afgerekend met de klassieke, verticale sturingsmethodiek van 
de overheid. Die stroming is zichtbaar in een aantal publicaties zoals: 
- Vertrouwen in de buurt (WRR, 2005); 
- Bewijzen van goede dienstverlening (WRR, 2004); 
- Ondernemerschap voor de publieke zaak (SER, 2005); 
- Mondige burgers, getemde professionals (Tonkens, 2003);
- Bevrijdende kaders (RMO, 2002); 
-  Verschil maken; eigen verantwoordelijkheid na de verzorgingsstaat 

(RMO, 2006). 

In al deze publicaties wordt ‘de staat van de maatschappelijke dienst-
verlening’ verkend en wordt een toenemende spanning geconstateerd 
tussen 1) het bestuurlijke regime waarbinnen de sectoren functione-
ren, 2) de oriëntatie waarmee die dienstverlenende instellingen en de 
professionals daar werken en 3) de vraag die cliënten stellen vanuit 
hun verschillende maatschappelijke contexten. In de genoemde publi-
caties worden alternatieven geboden voor de klassieke, verticale over-
heidssturing van maatschappelijke vragen en ontwikkelingen. 
Gemene deler in alle beschouwingen is dat de overheid op een verant-
woorde wijze moet zoeken naar meer ruimte voor ondernemend 
vermogen van maatschappelijke organisaties. Dit met het doel dat zij 
beter kunnen aansluiten op de initiatieven, de mogelijkheden en de 
maatschappelijke context van de burger. 
Door deze aansluiting wordt het probleemoplossend vermogen in de 
samenleving vergroot en zal de burger ook meer vertrouwen krijgen in 
het probleemoplossend vermogen van de overheid. 

Om deze redenering uit te kunnen werken, introduceren we in de vier 
paragrafen van dit hoofdstuk eerst de volgende theoretische uitgangs-
punten: 
1.  Vijf handvatten om het begrip ‘vertrouwen’ in het probleemoplossend 

vermogen van de overheid handen en voeten te geven. We baseren 
ons hierbij op Wegen naar vertrouwen (BMC, Zouridis, 2004).

2.  De ontwikkeling van het overheidsbeleid in drie fasen vanaf 1950 
naar een fase waarin de context van burgers een steeds integraler 
onderdeel werd van het beleid. Deze beschrijving is gebaseerd op een 
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Deze kernbegrippen bieden houvast in een complex en onzeker debat, 
waar de valkuil van voor de hand liggende oplossingen levensgroot is. 
We bespreken deze kernbegrippen hierna een voor een.

1. Identificatie 
Herkenbaar en ‘identificerend’ handelen creëert publiek vertrouwen. 
Als burgers zich kunnen identificeren, neemt hun maatschappelijke 
betrokkenheid toe. Cruciaal daarvoor is het gevoel ‘het is van ons’.

In abstracto is dit kernbegrip helder: zorg voor een ‘identificeerbare 
organisatie’. In de praktijk kan dat op allerlei manieren. Soms is klein-
schaligheid een voorwaarde voor identificatie, soms ook herkenbaarheid. 
Niet alleen de organisatie moet herkenbaar zijn voor burgers, dat geldt 
ook voor de communicatie.Vaak sluit deze niet aan op de leefwereld van 
burgers. Een algemeen percentage dat aantoont dat de criminaliteit 
daalt is een mooi bestuurlijk resultaat, maar is nog altijd iets anders dan 
de dagelijkse praktijk in een concrete straat. Doorgaans communiceert 
het bestuur in algemeen en abstract taalgebruik vanuit het perspectief 
van de overheid. De overheid zou meer moeten communiceren vanuit 
(de leefwereld van) burgers. Niet door deze naar de mond te praten, 
maar door hun perspectief als vertrekpunt te nemen.

2. Verwachtingsmanagement 
Het vertrouwen van de burger in zijn sociale omgeving, buurt, werk 
en in het lokale bestuur bepaalt in hoeverre hij zich maatschappelijk 
kan identificeren. De klassieke reactie is dat de verwachtingen van de 
burger moeten worden ‘gemanaged’ (in de praktijk vooral getemperd) 
om te voorkomen dat die verwachtingen te groot worden. In onze 
benadering gaat het erom dat maatschappelijke organisaties ook 
kunnen aansluiten bij die verwachtingen en van daaruit handelen.  
Het gaat er dan niet om de burger neer te zetten als een overmatig 
calculerende consument, maar om een reële basis te zoeken voor een 
maatschappelijke transactie. 

3. Doen wat je zegt 
Burgers verliezen vooral hun vertrouwen in de overheid als ze zich 
niet meer kunnen identificeren met het overheidsbeleid, omdat de 
overheid niet doet wat ze zegt. De grote struikelblokken in dit opzicht 
zijn gedoogbeleid, gebrekkige handhaving, toestaan of zelfs legalise-
ren van illegale situaties en het verontschuldigen van wetsovertreders. 
De overheid kan dit vertrouwen alleen herstellen door regels (weer) te 
handhaven en illegale situaties aan te pakken. Het probleem hierbij is 

nog niet gepubliceerd essay van een van de auteurs van deze publicatie, 
Coen Derickx.

3.  De consequenties van het feit dat context van burgers voor het 
overheidsbeleid steeds belangrijker wordt. Wat betekent die ontwik-
keling voor de bestuurlijke relatie tussen de overheid en maatschap-
pelijke organisaties? Dat beschrijven we op basis van de genoemde 
adviezen van de WRR, SER en RMO.

4.  De burgerschapsbenadering als kapstok om de verschillende leefwe-
relden van burgers in beeld te kunnen brengen en na te gaan welke 
betekenis zij toekennen aan hun sociale omgeving. Dit is belangrijk 
voor het maatwerk dat maatschappelijke organisaties moeten leveren. 

1.1  Het probleemoplossend vermogen van  
de overheid 

De conclusie van de rondgang langs het beschikbare onderzoek is dat 
er nauwelijks een aantoonbare relatie is tussen de kwaliteit van directe 
overheidsprestaties, zoals het verstrekken van een paspoort of een 
vergunning en het vertrouwen in de overheid. Het gaat ons echter in 
eerste instantie niet om het vertrouwen in de overheid, maar om hoe 
de maatschappelijke identificatie en maatschappelijke betrokkenheid 
van burgers vergroot kan worden. Kan het overheidsbeleid hieraan 
bijdragen? De overheid kan dit niet in directe zin, maar wel indirect 
door als opdrachtgever maatschappelijke organisaties aan te sturen. 
Daarvoor is een voorwaarde dat maatschappelijke organisaties in de 
positie worden gesteld van maatschappelijk ondernemer. 

Hoe kun je de burger als overheid en als maatschappelijke organisatie 
optimaal betrekken bij de maatschappelijke vraagstukken? Om die 
vraag te beantwoorden maken wij gebruik van de volgende vijf hand-
vatten: 
1. Identificatie.
2. Verwachtingsmanagement.
3. Doen wat je zegt.
4. Interactie.
5. Transparantie en openheid.

Deze vijf begrippen vanuit het beschikbare onderzoeksmateriaal laten 
zich vertalen in een handelingsperspectief. Het gaat om hypothesen 
die zijn bedoeld als hulpmiddel voor publieke managers en bestuur-
ders. Zij kunnen hiermee analyseren hoe zij met hun handelen publiek 
vertrouwen en daardoor identificatie en betrokkenheid kunnen creëren. 
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voorbereiding van de besluitvorming over de Betuwelijn niet alle 
informatie heeft doorgegeven aan de Tweede Kamer. Dit heeft naast  
de mogelijke negatieve invloed op de kwaliteit van de besluitvorming 
ook geen positief effect op het vertrouwen van de burger over het 
resultaat c.q. het overheidshandelen op basis van dit besluit.

Deze vijf manieren om meer vertrouwen en betrokkenheid (identificatie) 
te genereren, zijn in nogal wat organisaties nauw verbonden met de 
huidige praktijk. We gebruiken ze in deze publicatie om kort te 
beschrijven hoe het overheidsbeleid zich in de afgelopen decennia 
heeft ontwikkeld.

1.2 Ontwikkeling van het overheidsbeleid 

De ontwikkeling van het overheidsbeleid na de tweede wereldoorlog 
kan globaal worden ingedeeld in de volgende drie fasen:
· De institutionaliseringsfase (1950-1975).
· De operationaliseringsfase (1975-2000).
· De contextuele fase (2000-2025).

De institutionaliseringsfase (1950-1975) 
In de jaren vijftig en zestig waren burgers gericht op economische 
groei en opbouw van de basisvoorzieningen in de welvaartsstaat.  
Deze gerichtheid ondersteunde ook hun ideologische vertrouwen in 
de overheid. De publieke en politieke agenda bleven zo op elkaar afge-
stemd. De maatschappelijke consensus was noodzakelijk en nuttig.  
De overheid creëerde vertrouwen door consensus te genereren en 
conflicten en risico’s weg te nemen. 

Om te controleren of de overheid goed functioneerde, had de burger 
vertrouwen in het systeem van ‘checks-and-balances’. Zowel bij de 
uitoefening van (politieke) macht, als bij de uitvoering van het beleid 
(vakbonden, belangenverenigingen) waren controlerende tegenkrachten 
ontstaan. Dit systeem diende ook om eventueel wantrouwen doordat 
de overheid gebrekkig functioneerde, weg te nemen. 
In deze periode kon de burger zich identificeren met de overheid. De 
doelen die werden nagestreefd waren op elkaar afgestemd en hadden een 
breed draagvlak in de samenleving. De burger werkte aan zijn welvaart 
en de overheid zorgde voor de basisinfrastructuur daarvoor en ontwik-
kelde het welzijn via subsidies en instituties. De interactie tussen over-
heid en burgers verliep echter via intermediaire organisaties, die de 
burgerwensen vertaalden naar de overheid en die de overheidsrol 

dat de overheid te weinig slagvaardig is om maatschappelijke problemen 
effectief aan te pakken. Denk daarbij aan hardnekkige problemen als 
veiligheid, integratie en verpaupering van het publieke domein. De 
legitimiteit van de overheid wordt bedreigd door deze gebrekkige 
slagvaardigheid. 
De slagkracht van de overheid kan vergroot worden door ook maat-
schappelijke organisaties beter in te zetten. Het probleemoplossend 
vermogen wordt groter als ook die organisaties heldere en concrete 
resultaatverplichtingen aangaan. Dat kunnen zij alleen als ze zelf 
goed inspelen op de vraag vanuit de samenleving. Als zij daarvoor de 
ruimte en de middelen krijgen van de overheid, kunnen ze ook op het 
resultaat aangesproken worden.

4. Interactie
Vertrouwen in maatschappelijke organisaties kan worden versterkt 
door meer directe interactie met burgers. Die dialoog is nodig om 
maatwerk te leveren, individuele behoefte te begrijpen en om de 
potentie van de burger zelf en van zijn netwerken te benutten. Daarbij 
zouden maatschappelijke organisaties zoveel mogelijk moeten 
aansluiten bij de leefwereld van burgers. De burgerschapsbenadering 
is een hulpmiddel om inzicht te verkrijgen in de mogelijke verschil-
lende leefwerelden van mensen en biedt een handvat voor de invulling 
van de interactie van een maatschappelijke organisatie en burgers. 

5. Transparantie en openheid
Alleen door als maatschappelijke organisatie open en transparant te 
functioneren kan het vertrouwen van burgers worden versterkt. Dan 
kunnen ze zich ook weer meer gaan identificeren met de aanpak van 
de maatschappelijke problemen. Maatschappelijke organisaties 
moeten daarom duidelijk aangeven binnen welke kaderstelling van de 
overheid zij opereren. Maatschappelijke organisaties kunnen bijvoor-
beeld helder communiceren naar burgers op welk resultaat zij door de 
overheid worden aangesproken. Vanuit die kaderstelling ontstaat de 
ruimte om aan te sluiten op de vraag en leefwereld van burgers. En van 
daaruit kunnen maatschappelijke organisaties ook communiceren 
over de omvang en condities van de dienstverlening. Als de burgers 
tevreden zijn over de dienstverlening heeft dit een positieve invloed 
op het vertrouwen in de sturende invloed van de overheid. 

Omgekeerd heeft een gebrek aan transparantie een negatief effect op 
het vertrouwen van de burger. Zo constateerde de Tijdelijke Commissie 
Infrastructuurprojecten (Cie.-Duivestein) dat het kabinet bij de  
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opnieuw aan te sluiten bij de politieke en maatschappelijke behoeften 
en mogelijkheden. Daarbij deden zich in de samenleving ook steeds 
meer spanningen voor. Vooral de integratieproblematiek nam toe, 
waarvan de opkomst van Fortuijn de duidelijkste illustratie is. De 
‘integratielast’ lag voornamelijk bij de mensen in de traditionele 
achterstandswijken en zij voelden zich helemaal niet serieus genomen 
door de politiek. 

De contextuele fase (2000-2025)
Het is de kunst voor de overheid om door een gedifferentieerde aanpak 
weer aansluiting te vinden bij groepen burgers met verschillende 
maatschappelijke perspectieven. 

Burgers zien geen duidelijke nieuwe kaders en ervaren de overheids-
interventies van de afgelopen jaren meer als een appel op hun  
zelfredzaamheid dan als pogingen om de binding met de overheid te 
vernieuwen op basis van een gedeeld maatschappelijk doel. De over-
heid zal stevig moeten investeren in de kwaliteit van de interactie. 
Eind jaren negentig is de interactieve beleidsvorming gestimuleerd, 
maar die is blijven steken op politiek/bestuurlijk niveau. 

De overheid moet in deze contextuele fase sterk inzoomen op de  
gedifferentieerde verwachtingen van de burgers. Maatschappelijke 
organisaties moeten een flexibel arsenaal aan arrangementen ontwik-
kelen, waarbij ze uitgaan van de verschillende burgerschapsstijlen, 
maatschappelijke posities en behoeften. Verwachtingsmanagement 
wordt de sleutel om de burger te stimuleren zijn burgerschapsstijl aan 
te passen en te groeien naar de gewenste betrokken burgerschapsstijl.  
In die gewenste stijl zijn de individuele en maatschappelijke belangen 
maximaal met elkaar in evenwicht. Om te kunnen controleren of de 
overheid wel doet wat ze zegt, moet de burger goed opletten met welke 
overheid hij te maken heeft. De bestuursorganen en de maatschappe-
lijke organisaties onderhouden in de verschillende arrangementen de 
relaties met de burger en de behoefte aan gebruikersverenigingen en 
cliëntenraden zal per arrangement toenemen. Mochten deze construc-
ties niet de gewenste kwaliteit opleveren, dan zal de (mondige) burger 
steeds meer individuele of collectieve juridische procedures volgen.

vertolkten naar de burgers. Het besluitvormingsproces was daardoor 
ondoorzichtig en de overheid functioneerde bureaucratisch. De over-
heid managede de collectieve verwachtingen van de burger op het 
gebied van macro-economische ontwikkeling en stimuleerde 
welzijnsvoorzieningen. Door een systeem van checks-and-balances 
ontstond een controle op het uitgangspunt ‘doen wat je zegt’. 

De operationaliseringsfase (1975-2000)
Door de investeringen in publieke dienstverlening tijdens de instituti-
onele fase stegen de verwachtingen bij de burgers. De overheid maakte 
haar beloftes echter niet meer waar en dat sloeg als een boemerang 
terug. De burger voelde zich steeds meer bedreigd in zijn welvaart en 
welzijn en onthechtte steeds meer van de overheid. Na een strijdbare 
fase in de jaren zeventig en tachtig ontwikkelden de burgers in de 
jaren negentig een wantrouwende en passieve houding.

In deze fase legde de bureaucratische overheid alles vast in regels en 
besluiten. De burger ging ervan uit dat de overheid in ieder geval haar 
eigen regels en besluiten zou uitvoeren. Dit routinematige vertrouwen 
werd ondersteund doordat de procedures voor bezwaar, beroep, 
verantwoording en openbaarheid werden versterkt. Dit creëerde in de 
jaren negentig ook een schijnzekerheid. Het routinematige vertrouwen 
in de overheid liep namelijk deuken op door het gedogen van ontoe-
laatbare situaties en door de beperkingen op het gebied van toezicht 
en handhaving.

De identificatie van de burger met de overheid en met de samenleving 
in algemene zin nam sterk af. De politiek rationaliseerde de forse 
ingrepen in de voorzieningen en maatschappelijke verhoudingen, maar 
deed dit over de hoofden van burgers heen. De verwachtingen van de 
burger werden niet meer gemanaged via de intermediaire organisaties 
uit de verzuilde samenleving. Omdat er onvoldoende interactie met de 
burgers was binnen de politieke partijen en omdat voorzieningen 
bedreigend afnamen, ontwikkelde de burger zijn verwachtingen 
steeds individueler. Daardoor werd het voor de intern en bedrijfsmatig 
gefocuste overheid steeds lastiger om de verwachtingen te managen 
(welke zijn dominant?) en werden steeds meer vooral de economische 
haalbaarheden gemanaged. 

Rondom het millennium verslechterden de economische omstandig-
heden, terwijl er op de belangrijkste beleidsterreinen (onderwijs, zorg, 
sociale zekerheid, veiligheid) juist behoefte was de sturingsparadigma’s 
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· Zorgen voor gepaste openbare verantwoording.
· Samenhangend, sober en selectief toezicht houden.

Relatie client-hulpverlener
Voor Pauline Meurs (2006) is de kwaliteit van de ontmoeting (met leer-
lingen, huurders, patiënten en werkzoekenden) de essentie van dienst-
verlening. In haar optiek komt een goede publieke dienstverlening tot 
stand door gepassioneerde professionals die hun kennis en vaardighe-
den op een hoog peil houden, de ontmoeting met hun cliënten centraal 
stellen en bereid zijn te leren. Niet de standaardsituatie is uiteindelijk 
leidend, maar de unieke kenmerken van de situatie en van de persoon. 
Voor Meurs is publieke dienstverlening per definitie een maatschap-
pelijke opdracht. Om grensoverschrijdende problemen aan te pakken 
is het belangrijk om nu en dan over de eigen instellingsgrenzen heen 
te stappen. Meurs geeft vier aandachtsvelden om de dienstverlening 
op een hoger niveau te krijgen:
· Investeren in de professionaliteit van de dienstverleners in het veld.
· Een stimulerende rol geven aan het toezicht.
·  Het management dienstbaar maken aan het werk van de professionals.
· Kapitaliseren wat goed gaat.

Ook voor Tonkens (2003) is het hoogtijd dat de relatie tussen cliënt en 
hulpverlener weer in het centrum van de aandacht wordt geplaatst. 
Tonkens beschrijft in haar boek Mondige burgers, getemde professio-
nals de spagaat waarin de professional is terechtgekomen. Het is een 
spagaat tussen het voldoen aan een rigide geprotocolleerde taakopdracht 
vanuit de eigen organisatie en de individuele vraag van een cliënt . Om 
uit die spagaat te komen is een herwaardering van de professional als 
professional nodig. De professional heeft eigen beslisruimte nodig 
voor het vaststellen wat wel en wat niet nodig is. Het werk van de  
socioloog Freidson kan daarbij helpen. 

Logica van de professional
In zijn boek Professionalism: the third logic (2001) stelt Freidson dat 
professionals ingeklemd raken tussen de logica van de bureaucratie en 
de logica van de vrije markt. Vergeten is dat er een derde logica nodig 
is, namelijk die van professionals. Deze drie logica’s, zo stelt hij, hebben 
hun eigen waarde en moeten dus daarin erkend worden. Cruciaal voor 
de professional is verder dat hij ruimte nodig heeft om naar eigen 
professionele inzichten te handelen en beslissingen te nemen. 

1.3 Nieuwe perspectieven

In deze paragraaf schetsen we nieuwe perspectieven voor een contex-
tuele benadering, die de verschillende adviesorganen en anderen 
hebben geformuleerd. 
De WRR analyseert in zijn advies Bewijzen van goede dienstverlening 
(2004) de bestuurlijke en inhoudelijke problemen waar de maatschap-
pelijke dienstverlening mee kampt. Volgens de raad wordt steeds 
teruggegrepen op eenzelfde bestuurlijk model, zij het met wisselende 
accenten. Dit model is te typeren met de term ‘boedelscheiding’. Hier-
mee bedoelt de WRR dat in deze sector beleid wordt gescheiden van 
uitvoering, doelen worden gescheiden van middelen en kaderstelling 
wordt gescheiden van mandatering, zonder dat deze ‘boedels’ waar 
nodig op elkaar worden afgestemd. 

De WRR (2004) stelt in dit verband dat deze boedelscheiding, als 
dominante vorm van sturing, leidt tot kennisvernietiging, dictatuur 
van de middelmaat en tot de illusie van de soevereine consument. 
Bovendien verdwijnt het politiek-normatieve debat en ontstaat een 
stapeling van toezicht en verantwoording. Als reactie hierop pleit de 
raad voor een systeem van checks-and-balances dat:
·  Recht doet aan het gemengde en relationele karakter van de maat-

schappelijke dienstverlening.
· Inspeelt op het potentieel om te verbeteren en vernieuwen.
· Effectieve correctiemechanismen bevat.

Checks-and-balances
Met dit pleidooi wil de WRR de positie en mogelijkheden van de 
professionals en hun organisaties versterken door de vernieuwingen 
en kwaliteitsverbeteringen die zij weten door te voeren te belonen en 
ten voorbeeld te stellen aan anderen. Als (kwaliteits)verbeteringen 
echter uitblijven, moet de overheid als opdrachtgever niet terugdein-
zen voor harde correctie. De noodzakelijke controle en regulering zijn 
er primair op gericht verbeteringen te realiseren en het systeem vitaal 
te houden. Niet de scheiding van de boedel staat in dit perspectief 
centraal, maar een nieuwe taakverdeling in de gemeenschappelijke 
huishouding. De raad formuleert vijf principes om het gewenste 
systeem van checks-and-balances in de maatschappelijke dienstver-
lening te ontwerpen. Het gaat om:
· Kennisallianties organiseren.
· Investeren in variatie en innovatieve praktijken.
· Actieve en betrokken tegenspelers zoeken.
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De aanpassingen in de bestuurlijke relaties tussen overheid en 
instellingen zijn noodzakelijk om te kunnen aansluiten op de grote 
diversiteit in de samenleving. Dit vraagt om een benadering waarin de 
maatschappelijke context van mensen het uitgangspunt is. De burger-
schapsbenadering kan ons helpen die context beter te verstaan. 

1.4  Vier burgerschapsstijlen

De WRR onderscheidt vier burgerschapsstijlen: de afhankelijke burgers, 
de afzijdige burgers, de afwachtende burgers en de actieve burgers. 

1. Afhankelijke burgers (25%)
De afhankelijke burgerschapsstijl wordt gekenmerkt door een gevoel 
van afstand tot het politieke bedrijf en de politieke besluitvorming. 
Afhankelijke burgers vinden het moeilijk om maatschappelijke veran-
deringen te volgen en stellen zich volgzaam en gezagsgetrouw op. Zij 
zoeken geborgenheid en in hun contact met de overheid en sociale 
spelers uit zich dat in een sterke behoefte aan persoonlijk contact en 
toegankelijke informatie. Overheid en sociale spelers kunnen bouwen 
op een aantal specifieke kenmerken: de relatief oudere afhankelijke 
burgers – ongeveer een kwart van de bevolking – zijn behoudend en 
sober, maar veelal niet sociaal geëmancipeerd en zelfs star. 
Hun buurt is beperkt tot de naaste buren en buurtvoorzieningen (school, 
buurtcentrum, kerk, buurtwinkel) in een straal van een paar honderd 
meter. Van der Land (2003) noemt dit ‘binding door nabijheid’. Afhan-
kelijke burgers zijn vaak wel te betrekken bij die buurt; denk aan de 
buurtwacht, schoonmaakacties en – zeker in dorpen en besloten stads-
buurten – het nabuurschap. Deze groep kan zich maatschappelijk identi-
ficeren op basis van de rol die zij hebben in hun directe sociale context. 

2. Afzijdige burgers (30%)
De afzijdige burgerschapsstijl wordt gekenmerkt door een grote 
afstand tot overheid en politiek. Eigenbelang gaat voor algemeen 
belang en dit uit zich overwegend in een wantrouwende en intolerante 
houding jegens gezag. Afzijdige burgers maken zich zorgen om hun 
economische posities (inkomens, prijzen en belastingen) en sociale 
vooruitzichten (immigratie van allochtonen). 
Binnen deze stijl stellen zij zich primair op als klant met een defen-
sieve inslag als consument. Afzijdige burgers hebben de behoefte erbij 
te horen. Ze vergelijken zichzelf steeds met anderen om te kijken of ze 
niet achteroplopen of worden achtergesteld. Deze burgers zien zich-
zelf niet als groep, maar als individualist. 

Om de maatschappelijke dienstverlening krachtiger te maken moet 
voor Tonkens de professionele logica en dus de positie van professio-
nals en wetenschappers versterkt worden. Zij zijn immers de opleiders 
en kennisbevorderaars. Bestuurders kunnen die versterking faciliteren, 
maar moeten zelf een stapje terugdoen om het professionalisme in de 
sociale sector meer ruimte te geven. Sociale werkers moeten de ziel van 
hun professionaliteit redden door ruimte te claimen voor hun zelf-
standigheid en hun eigen oordeelsvermogen. Volgens Tonkens moet 
de professional zelf die controle en verantwoording ontwikkelen. 

Met de begrippen ‘kaderstelling’ en ‘horizontale verantwoording’ 
(Rmo 2002) kan zowel de autonomie van de professional worden 
vergroot als worden begrensd. Daarbij gaat het zowel om de inhoude-
lijke inzet van de professional als om de manier waarop die inzet 
wordt beoordeeld. Met de kaderstelling worden doelstellingen, 
middelen en resultaten vastgelegd. In de filosofie van de RMO gebeurt 
dat op hoofdlijnen, zodat er voldoende ruimte is voor de professional. 
Bij horizontale verantwoording komen de omgeving, de andere 
professionals en de klanten in beeld. Dat betekent dat professionals 
horizontaal verantwoording moeten afleggen in plaats van de gebrui-
kelijke eenzijdige verticale verantwoording. 

Meervoudige verantwoording
Kenmerkend voor het maatschappelijk ondernemerschap van de SER 
is de maatschappelijke inbedding. Ondernemingen opereren niet in 
een vacuüm, maar hebben maatschappelijk draagvlak nodig om effec-
tief te kunnen functioneren. Hier ligt in de visie van de raad de grootste 
uitdaging voor organisaties. Meervoudige verantwoording moet 
passend vorm krijgen, dat wil zeggen: er moet een evenwichtige 
combinatie zijn van extern (verticaal) toezicht, interne controle en 
horizontale verantwoording. 
Voor de legitimatie van de activiteiten van een organisatie is de relatie 
met de maatschappelijke omgeving belangrijk. Sleutelbegrippen  
hierbij zijn: responsiviteit en rekenschap. De organisatie moet aan de 
voorkant goed luisteren naar de maatschappelijke omgeving en zich 
de feedback daarvan ook aantrekken. Tegelijkertijd moet ze zich aan 
de achterkant verantwoorden over haar functioneren en haar (maat-
schappelijke) prestaties. Naarmate deze verantwoordingsstructuur 
effectiever is, dient volgens de raad het verticale toezicht gerichter en 
ook selectiever ingezet te worden. 
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4. Actieve burgers (20%)
De actieve burgerschapsstijl kenmerkt zich door vertrouwen in de 
overheid en coproductie van beleid. De actieve burgers – met een 
aanzienlijk contingent babyboomers – stellen zich kritisch maar 
welwillend op tegenover de overheid. Daarbij staan interactie en 
reflectie centraal. Ze worden gedreven door de behoefte aan 
(zelf)respect, hun houding wordt gekenmerkt door trefwoorden als 
maatschappijkritisch, bewust levend en over grenzen heen denkend. 
Overheid en sociale spelers kunnen bouwen op hun zelfverantwoorde-
lijkheid. De burgers in deze groep zijn ook tolerant, analytisch en 
informatiegericht, sociaal geëmancipeerd en sociaal vaardig. 

Deze burgers zien hun buurt als een onderdeel van de stad en willen 
meedenken over hoe deze moet worden ingericht, aangestuurd en 
beveiligd. Hun netwerken zijn hoogontwikkeld, vooral op het ‘klas-
sieke’ middenveld, waardoor hun beleidsinvloed verrassend affectief 
kan zijn. Ten opzichte van de andere burgerschapsstijlen springen zij 
eruit door hun bestuurlijke betrokkenheid. Ook hun buurtbetrokken-
heid wijkt veelal positief af met een extra nadruk op buurtpreventie, 
directe beïnvloeding van beleidsmakers, zelfbeheer van openbaar 
groen en een relatief hoog lidmaatschap van buurtverenigingen.  
Van der Land (2003) noemt dit ‘binding door participatie’. 
Deze groep kent een sterke maatschappelijke identificatie. Het algemeen 
maatschappelijk belang is voor hen leidend.

De vier burgerschapsstijlen in maatschappelijk perspectief
Voor afhankelijke burgers tellen vooral de sterke banden binnen een 
relatief kleine en hechte buurt, afzijdige burgers verleggen hun 
fysieke en mentale grenzen al wat verder. De afwachtende en actieve 
burgers daarentegen geven hun sociale betrokkenheid veel meer vorm 
via de zwakkere banden met grote aantallen mensen op grotere 
afstand. Hier zien we dus juist overbrugging. Er zijn weinig homogene 
buurten waar één enkele burgerschapsstijl domineert en veelal leven 
sterk aanwezige ‘blokken’ sociaal langs elkaar heen in dezelfde fysieke 
omgeving. Dit bemoeilijkt de bestuurlijke taak om de maatschappelijke 
identificatie te bevorderen. 

Als we vanuit deze burgerschapsstijlen redeneren heeft slechts 45% 
van de bevolking een natuurlijke affiniteit met de overheid  
en de publieke zaak. Dat zijn de afhankelijke en actieve burgers.  
En slechts 20% wil zich ook actief inzetten. 

Het zijn drukke mensen, veelal anderhalfverdieners, voor wie het 
gezin en de buurt tellen, maar die zich verder relatief sterk afsluiten. 
Zij hebben moeite hun weg te vinden in het complexe en overvloedige 
informatieaanbod dat hun wisselwerking met overheid en sociale 
spelers mede bepaalt. Deze groep is tegelijk zelfredzaam.
Ook bij deze groep is in Van der Land (2003) termen sprake van 
‘binding door nabijheid’, maar de schaal van hun buurt is groter dan 
die van de afhankelijke burgers. Ze zijn bijvoorbeeld actief op basis-
scholen en in speeltuinen en nemen deel aan buurtmanifestaties. Hun 
wantrouwen uit zich echter in collectief protest: kom bijvoorbeeld niet 
aan de fysieke inrichting van de buurt. Bovendien lijkt het of ze zich 
wat terugtrekken op hun thuisfront. Hun sociale betrokkenheid is 
minder vanzelfsprekend dan voorheen. 
Deze groep is weinig gevoelig voor algemene brede maatschappelijke 
idealen, maar kan zich maatschappelijk identificeren via het groeps-
belang. 

3. Afwachtende burgers (25%)
De afwachtende burgerschapsstijl wordt gekenmerkt door ongeïnte-
resseerdheid in de traditionele democratische instituties: deze burgers 
denken zichzelf te kunnen redden en de overheid en sociale spelers 
niet nodig te hebben. Ze combineren een kritische en veeleisende 
houding met calculerend en opportunistisch gedrag, zoals bij klanten 
die hun consumentensoevereiniteit uitoefenen. 
Afwachtende burgers zijn op zichzelf gericht, hun eigen identiteit staat 
voorop met trefwoorden als zelfbewust, assertief en egocentrisch. 
Maar overheid en sociale spelers kunnen ook bouwen op hun kwalitei-
ten: ze zijn veelal jonger, pragmatisch, cultureel open en ondernemend 
van instelling. 

Hun buurt bestaat uit het eigen huis met daaromheen – vaak op enige 
afstand – sociale knooppunten met een sterke lokale identiteit zoals 
kroegen, bistro’s, winkels en fitnesscentra. Daarbuiten nemen zij deel 
aan virtuele netwerken. Ze komen in actie wanneer hun belangen in 
het geding zijn zoals bij parkeerinspraak. Van der Land (2003) spreekt 
van ‘binding door consumptie’. 

Deze groep kan zich maatschappelijk identificeren via transacties: een 
ruil, waarbij de beleving het belangrijkste motief is. 
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De afhankelijke burgers zijn, hoewel ze ook vaak teleurgesteld zijn 
over de overheid, toch in sterke mate georiënteerd op die overheid.  
De beschermende functie van overheidsvoorzieningen is essentieel voor 
hun leven. De actieve burgers zijn, hoewel kritisch, een natuurlijke bond-
genoot van de overheid. Dat ligt anders bij de afzijdige en afwachtende 
burgers. Deze twee groepen, 55% van de bevolking, zijn vooral geori-
enteerd op hun eigen leven, consumptie, loopbaan, buurt en eigen 
netwerken. De overheid is voor hen geen natuurlijke partner.
Deze analyse met behulp van de vier burgerschapsstijlen duidt op 
haarscheuren in het vertrouwen en de betrokkenheid bij de ‘afzijdige’ 
en in wat mindere mate bij de ‘afwachtende’ burgers, samen dus ruim 
de helft van de bevolking. Hun wantrouwen ten opzichte van de 
democratische instituties neemt toe en zij trekken zich terug in hun 
directe leefomgeving. Die haarscheuren zijn verontrustend omdat ze 
zonder gerichte aandacht kunnen uitgroeien tot breuklijnen. 

Hoe kunnen overheid en maatschappelijke organisaties nu aansluiten 
op deze diverse leefwereld van de burgers? Een uniforme aanpak is 
hierbij niet effectief. Door aan te sluiten op de leefwereld van mensen, 
kunnen maatschappelijke organisaties verbindingen leggen met de 
samenleving. Het is daarbij de kunst aan te sluiten op bestaande initia-
tieven, mogelijkheden, waarden en netwerken van mensen. Dit vraagt 
om maatschappelijk ondernemerschap, waarbij het aanbod georgani-
seerd wordt vanuit de sociale context van de ‘klant’. Bij die context 
moet het aanbod aansluiten in plaats van dat het opgelegd wordt, dus 
‘van push naar pull’. Dan ontstaat maatschappelijke dynamiek en een 
basis voor identificatie en maatschappelijke betrokkenheid.
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2  Drievoudig toetsingskader 

In het vorige hoofdstuk hebben we een vernieuwend theoretisch kader 
gegeven, dat perspectieven bevat voor een contextueel beleid. In dit 
hoofdstuk vatten we die perspectieven in een concreet toetsingskader, 
dat gebruikt kan worden door beleidsmakers en adviseurs die een 
aanpak voor maatschappelijk vraagstukken moeten ontwikkelen.

Als we van een afstand kijken naar de verschillende beleidsvelden 
zoals de jeugdzorg, het beroepsonderwijs of de ouderenzorg, dan zien 
we dat een kluwen van spelers steeds wisselende coalities aangaat en 
werkt in verschillende ketens. Die spelers zijn afkomstig uit de 
verschillende beroepsgroepen, brancheorganisaties, politieke partijen, 
werkgevers- en werknemersorganisaties. Het zijn ook directeuren, 
wethouders, ministers, ambtenaren en cliënten (organisaties).  
Al deze spelers hebben op hun expertisegebied te maken met  
de-institutionalisering. De regelgeving en de bestuurlijke relaties zijn 
hierop nog onvoldoende aangepast. In deze context moet een uitvoe-
rende instelling zijn primaire taak effectief kunnen uitoefenen. 

Vanuit die achtergrond zijn drie zaken belangrijk om ons toetsings-
kader in te vullen:
·  Kaderstelling: binnen welk formeel kader (doelstelling, verantwoor-

ding) functioneert de instelling?
·  Maatschappelijk ondernemerschap: welke ruimte heeft de instelling 

om zijn primaire taak uit te oefenen?
·  Resultaten en maatschappelijke effecten: welke effecten worden 

verwacht?

2.1 Kaderstelling 

De eerste betekenis van het begrip ‘kaderstelling’ is dat de inhoude-
lijke doelstellingen, beschikbare middelen en het beoogde resultaat 
worden vastgesteld. Een tweede afgeleide betekenis ervan is dat door 
die kaders vast te stellen, het speelveld van een instelling gemarkeerd 
wordt. Deze betekenis heeft veel minder de aandacht, maar is ook heel 
belangrijk in het geschetste beeld van een kluwen spelers, die op ieder 
beleidsveld zowel kunnen samenwerken als elkaar kunnen beconcur-
reren. Onduidelijke verantwoordelijkheden, een overvloed van  
regelgeving en concurrerende belangen, vragen om heldere spelregels. 
Overheden en maatschappelijke organisaties moeten procesafspraken 
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2.2  Maatschappelijk ondernemerschap

De term ‘maatschappelijk ondernemerschap’ staat in deze publicatie 
voor het beantwoorden van maatschappelijke vragen, waarvoor een 
gestandaardiseerde aanpak niet werkt. Het is niet effectief om bijvoor-
beeld alle mbo-leerlingen door dezelfde onderwijsmolen te halen.  
De huidige discussie over het praktijkleren suggereert ten onrechte 
dat er één beste onderwijsmethodiek bestaat voor alle mbo-leerlingen. 
Een school die specifieke onderwijsantwoorden biedt aan specifieke 
(groepen) leerlingen met een verschillende sociale context, gedraagt 
zich als maatschappelijk ondernemer. 

De politiek stelt de algemene en specifieke doelstellingen en prioriteiten 
vast. Omdat de samenleving veel gevarieerder is geworden, is de vraag 
naar maatwerk toegenomen. Dit betekent dat de productie voldoende 
flexibel georganiseerd moet zijn. Maatwerk vraagt deskundigheid en 
professionaliteit en vraagt binnen een organisatie om hoogwaardig 
procesmanagement. Instellingen moeten op die professionaliteit 
aangesproken worden. Dit betekent niet dat ze aan elke wens gehoor 
moeten geven, maar wel dat ze moeten beoordelen wat de beste 
aanpak is. Een goede professional spreekt de klant aan op zijn eigen 
mogelijkheden en verantwoordelijkheden, maar weet ook wanneer 
ondersteuning of maatwerk noodzakelijk is. De term ‘klant’ is hier  
dus ongelukkig omdat die een eenzijdige relatie suggereert: de klant 
die vraagt en bepaalt. Maar de relatie is tweezijdig: ook de professional 
vraagt en bepaalt.

In de bestuurlijke relatie tussen overheid en instelling betekent dit dat 
de instelling voldoende ruimte krijgt om op de geformuleerde maat-
schappelijke vraag een antwoord te geven op basis van heldere kaders. 
Wat betekent dit onderdeel ‘maatschappelijk ondernemerschap’ voor 
de toepassing van ons toetsingskader? Daarvoor is het belangrijk om te 
analyseren of in de bestuurlijke relatie voldoende flexibele ruimte is 
ingebouwd voor dat maatschappelijk ondernemerschap. 

2.3  Beoogde maatschappelijke effecten

Om te beoordelen welk resultaat maatschappelijke instellingen 
boeken, is het heel belangrijk op welke manier de beoogde resultaten 
en maatschappelijke effecten worden vastgelegd. Daarover gaat het 
derde onderdeel van ons toetsingskader. De relatie tussen beleid en 
beoogde resultaten enerzijds en te realiseren maatschappelijke effecten 

maken over wie, wat en hoe. Dat geldt bijvoorbeeld voor de manier 
waarop de politiek de doelstellingen van beleid vaststelt. Daarbij kan 
afgesproken worden dat de inbreng van inwoners en/of van andere 
betrokkenen niet noodzakelijk is. Dit betekent dat horizontale relaties 
een plaats krijgen in de verticale besluitvorming tussen overheid en 
instelling. Als de spelregels worden vastgelegd, biedt dit aan alle 
betrokkenen de kaders om het spel te spelen. Die spelregels moeten bij 
voorkeur zo geformuleerd zijn dat er voldoende bewegingsruimte is. 

De RMO spreekt in dit verband van ‘bevrijdende kaders’. De praktijk, 
waarbij het bestuur de doelstellingen, aanpak en resultaten vooraf 
bepaalt, biedt onvoldoende ruimte voor de inbreng van burgers en voor 
de inbreng en betekenis van professionele organisaties. Het probleem-
oplossend vermogen van de burger wordt onvoldoende aangesproken 
en de tweezijdigheid van professional en afnemer krijgt in een uitvoe-
ringsprogramma te weinig ruimte. De verschillende burgerschapsstij-
len laten zien dat mensen verschillende behoefteprofielen hebben en 
dat ze zich op verschillende manieren identificeren met de samenleving. 

Wat betekent dit onderdeel ‘kaderstelling’ voor de toepassing van ons 
toetsingskader? Het betekent in elk geval dat iedere opdracht over de 
bestuurlijke relatie tussen overheid en instelling inhoudelijk moet 
worden geanalyseerd aan de hand van de volgende oriënterende vragen:
· Is de overheid wel in de positie om kaders te stellen? 
· Wie is systeemverantwoordelijk? 
· Zijn de kaders eenduidig en compleet vastgelegd? 
· Hoe strikt of ruim zijn die kaders? 
· Zijn de kaders te vrijblijvend of wordt juist alles voorafgaand vastgelegd?
· Kennen de betrokkenen deze kaders? 
· Handelen de betrokkenen naar de kaders? 
· Zijn alle verantwoordelijkheden duidelijk? 

Hoe kan deze kaderstelling duidelijk worden in bestuurlijke relaties? 
De bestuurders zullen de zekerheid moeten loslaten van de eenzijdige 
verticale bestuurlijke relatie en die zekerheid moeten inruilen voor 
een bestuurlijke relatie waarbij vooral gestuurd wordt op resultaat. 
Hierbij moeten burgers een duidelijke rol krijgen in het vaststellen of 
het resultaat ook bereikt is. Dat is de betekenis van de toepassing van 
horizontale verantwoording. Dit brengt nieuwe verantwoordelijkheden 
met zich mee. Vertrouwen in plaats van geïnstitutionaliseerd 
wantrouwen is een belangrijke voorwaarde aan bestuurders om los te 
kunnen laten.
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maatschappelijke organisaties relateert de concrete interventies 
uiteindelijk ook aan dit doel.

Wat betekent dit voor de toepassing van het toetsingskader? Het is 
heel belangrijk voor de bestuurlijke relatie dat de beoogde maatschap-
pelijke effecten worden vastgesteld, zowel naar inhoud als naar de 
manier waarop ze georganiseerd worden. Concreet betekent dit dat de 
financierende overheid en de maatschappelijke instelling afspraken 
moeten maken over: 
· Hoe de effecten worden gemeten.
· Binnen welke kaders de effecten worden gemeten.
· Hoe het offertetraject verloopt.
· Wat de contracten inhouden.
· Hoe de instelling verantwoording aflegt.

Aan het maatschappelijk effect kan uiteindelijk de bestuurlijke relatie 
én de maatschappelijke interventie beoordeeld worden. Omdat het 
maatschappelijk effect op het niveau van de burger wordt gedefini-
eerd, kan de burger direct bij dit oordeel betrokken worden. Het maat-
schappelijk effect is dus geen abstractie, maar een concrete verbetering 
in de leefwereld van de burger. Vanuit de individuele burger bezien 
gaat het om de aansluiting van zijn leefwereld op het proces van het 
maatschappelijk ondernemen. Hierbij zijn vragen aan de orde als:
·  Spreekt de instelling het Potentieel aan probleemoplossend vermogen 

van de burger goed aan in de relatie burger-instelling? 
·  Heeft de instelling de gewenste Prikkel (interventie) voor een burger 

vastgesteld?
·  Heeft de instelling het Programma vastgesteld vanuit de tweezijdig-

heid van professional en afnemer?
·  Heeft de instelling de Productie voldoende flexibel georganiseerd en 

wordt het proces hoogwaardig gemanaged?

Het hele proces van Potentieel, Prikkel, Programma en Productie is 
gericht op de maatschappelijke identificatie van de burger. Dit illu-
streren we in figuur 2.1.

anderzijds is een van de weerbarstigste onderwerpen in de beleids-
praktijk, omdat het vrijwel onmogelijk is een beleidsinspanning 
direct te relateren aan een maatschappelijk effect. Maatschappelijke 
effecten zijn namelijk vrijwel altijd een resultante van veel factoren. 

Maatschappelijk ondernemen zoals wij dat gedefinieerd hebben, 
vraagt om een bepaalde autonomie, waarbij de ondernemer afgere-
kend wordt op resultaat. Voor het toetsingsmodel is het belangrijk dat 
iedereen vooraf de beoogde resultaten kent en ook heeft vastgelegd. 
Maatschappelijke instellingen moeten dus vooraf hun resultaten 
duidelijk formuleren, maar ook vooraf afspreken op welke manier 
beoordeeld wordt of die resultaten behaald worden. 
Wij stellen ons daarbij een systematiek voor, waarbij het beleidsproces 
en het subsidieproces naadloos op elkaar aansluiten. Aan de voorkant 
van het beleidsproces wordt de doelstelling en het beschikbare budget 
vastgelegd. Vervolgens kan een instelling offreren, waarbij de instel-
ling op basis van haar expertise aangeeft met welke aanpak onder 
welke condities welke resultaten behaald kunnen worden. Dat bete-
kent dat de instelling en niet de financierende overheid een voorstel 
doet voor de aanpak en de verantwoording. In die verantwoording 
geeft dus ook de instelling aan op welke manier de aanpak ook echt 
beoordeeld kan worden. De overheid bepaalt vervolgens – wellicht op 
basis van een meervoudige aanbesteding – met wie ze onder welke 
condities in zee gaat. 

Horizontale verantwoording
We stellen deze lijn voor, omdat instellingen niet moeten worden 
afgerekend op maatschappelijke effecten waarop zij maar ten dele 
invloed hebben. Een buurthuis kan bijvoorbeeld niet afgerekend 
worden op de jeugdwerkloosheid onder etnische minderheden, 
terwijl het werk in het buurthuis daar wel invloed op moet hebben. In 
die gevallen waar het moeilijk is een directe relatie te leggen tussen 
een bepaalde specifieke inspanning en een maatschappelijk effect, 
kunnen overheid en maatschappelijke organisaties op voorhand 
afspreken of horizontale verantwoording wel informatie kan opleve-
ren over de effectiviteit van de uitvoering. Horizontale verantwoor-
ding is een belangrijke bron om de waardering van inwoners, klanten 
of andere betrokkenen te betrekken bij de waardering van de gele-
verde prestaties. Daarvoor is het wel nodig dat de beoogde maatschap-
pelijke effecten ook op het niveau van de burger gedefinieerd worden. 
Het gaat dan om maatwerk gericht op maatschappelijke participatie 
en maatschappelijke identificatie. De overheid als opdrachtgever van 
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F iguur  2 .1 :   Ontwikke l ing  van  maatschappe l i j ke  betrokkenhe id  door  maatschappe l i j k  ondernemerschap  

(Der ickx ,  2007)

Bindende kracht versterken 
van bestuurlijke- en beleids-
processen door meer 
interactionisme

Maatschappelijke participatie 
versterken door een toename 
van de identificatie

Het versterken van de 
communicatie door 
transparantie, openheid en 
‘doen wat je zegt’

Organisatieontwikkeling 
versterken door differentiatie 
naar burgerschapsstijlen

Maatschappelijk ondernemen 
versterken door 
verwachtings-management

Productie Potentie

Programma Prikkel

Flexibele 
institutionele 
vormgeving
(ruimte voor 
de uitvoering)

Maatwerk-
arrangementen

Probleem- 
oplossend  
vermogen
ontwikkelen

Individuele 
behoefte-
profielen
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3  Casuïstiek in het licht van 
dit toetsingskader

Het ontwikkelen van een perspectief en toetsingskader vraagt om een 
toepassing in de praktijk. Wij hechten eraan om de waarde van onze 
innovatieve gedachten te toetsen aan de hand van de problematiek bij 
de opdrachtgevers. Op deze wijze kunnen wij invoegen en toevoegen. 
Wij voegen in in hun wereld en perceptie van de problematiek, maar 
voegen ook toe door het perspectief aan te vullen en in samenwerking 
met hen het passende handelingskader te ontwikkelen. Binnen onze 
adviespraktijk zijn we op zoek gegaan naar opdrachtgevers, die vanuit 
een eigen vraagstelling de uitdaging aan wilden gaan om de ontwik-
kelde benaderingswijze toe te passen. Door de samenwerking en hun 
participatie aan deze publicatie hebben ook de opdrachtgevers blijk 
gegeven van maatschappelijk ondernemerschap.

In dit hoofdstuk doen we verslag van de casuïstiek en spiegelen we de 
resultaten aan de in voorgaande hoofdstukken beschreven ontwikke-
ling en het toetsingskader. Elke casus begint met de weergave van de 
vraagstelling en een beschrijving van de context. Daarna volgt een 
korte analyse. De behandeling van de casus wordt afgerond met een 
conclusie, waarin de relatie tussen de aanpak binnen de casus en het 
toetsingskader wordt beschreven. Het betreft de volgende casuïstiek:
· Gemeente Haarlemmermeer: Wmo.
· Gemeente Almere: Wmo.
· Gemeente Almere: de sociale pijler.
· Gemeente Amsterdam: aansturing van welzijn in de stadsdelen. 
· Stadsdeel Amsterdam-Noord: versterking van de uitvoering.
·  Gemeente Rotterdam: strategische oriëntatie van het Centrum voor 

Dienstverlening (CvD).
·  Provincie Noord-Brabant: opdrachtgevers-opdrachtnemersrelatie 

met steuninstellingen.

Het hoofdstuk wordt afgesloten met een algemene analyse van het 
toetsingskader op basis van de casuïstiek.
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aanpak aan bij de formulering van een nieuw kader. De integrale vraag 
is immers uitgangspunt en dat is anders dan in de huidige praktijk. 
Ten tweede is ook duidelijk welke maatschappelijke effecten de 
gemeente Haarlemmermeer hiermee wil bereiken: de maatschappe-
lijke ondersteuning beter organiseren door een betere wisselwerking 
van zorg, wonen en welzijn. Het aanbod moet minder verkokerd zijn 
en beter aansluiten op de specifieke lokale situatie, die in Haarlem-
mermeer met zijn 26 kernen sterk uiteenloopt. Ten derde creëert de 
gemeente ruimte voor het maatschappelijk ondernemen door de 
subsidiemethodiek te veranderen. Instellingen brengen op basis van 
hun professionaliteit een offerte uit over de manier waarop ze de door 
de politiek vastgestelde doelstellingen kunnen realiseren en over de 
condities waaronder ze dat kunnen doen. De bestaande systematiek 
van het aanbesteden sluit aan op een eenzijdige sectorale benadering. 
Het zal de kunst zijn aanbieders op resultaten aan te sturen. Als die 
resultaten te sectoraal worden gefragmenteerd, zal de winst in termen 
van nieuwe integrale vormen van ondersteuning mager zijn. 

Conclusie
De eerste voorlopige conclusie is dat de gemeente Haarlemmermeer de 
hele trits van kaderstelling, ruimte voor maatschappelijk ondernemer-
schap en maatschappelijke effecten in de benadering meeneemt. In de 
huidige praktijk biedt de gemeente onvoldoende ruimte aan het maat-
schappelijk ondernemerschap. Door een innovatiefonds te introduce-
ren en een nieuw beleidskader te ontwikkelen voor het subsidieproces, 
geeft de gemeente ruimte aan het maatschappelijk ondernemerschap 
van de verschillende aanbieders. 
De praktijk moet uitwijzen of maatschappelijke organisaties in staat 
zijn om de beoogde maatschappelijke effecten te formuleren op het 
niveau van de burger. Er zijn daarnaast vormen van horizontale 
verantwoording nodig om te beoordelen of burgers zelf ook ervaren 
dat ze door de Wmo beter kunnen participeren. 

De grote verschillen tussen mensen uit Haarlemmermeer doen een 
groot beroep op het vermogen van maatschappelijke organisaties om 
maatwerk te leveren. Het is voor een gemeente als Haarlemmermeer 
met zulke grote verschillen tussen mensen, cruciaal of de maatschap-
pelijke ondersteuning verbonden kan worden aan processen van 
maatschappelijke identificatie. Het stimuleren van verschillende 
vormen van maatschappelijke participatie is hiervoor de sleutel.

3.1  Gemeente Haarlemmermeer: Wmo

De gemeente Haarlemmermeer heeft in de aanpak van de Wmo de 
vernieuwing van het bestaande systeem centraal gesteld. Daarbij gaat 
het er zowel om hoe de doelstellingen en de uiteindelijke maatschap-
pelijke effecten worden geformuleerd in het beleidsproces, als om hoe 
de overheid het maatschappelijk ondernemerschap faciliteert in het 
subsidieproces.
Het grootste risico bij de invoering van de Wmo is dat gemeenten de 
status quo van het tijdperk daarvoor handhaven, terwijl ze meer moeten 
gaan doen dan de AWBZ uitvoeren. Maar hoe kunnen ze de maat-
schappelijke ondersteuning beter organiseren? Op welke manier 
vinden ze een betere aansluiting tussen welzijn en zorg? Welke nieuwe 
vormen van ondersteuning moeten ze daarvoor ontwikkelen? En sluiten 
deze vormen beter aan op eigen initiatieven van burgers? Het is immers 
de bedoeling meer maatwerk te ontwikkelen. Voor de bestaande 
aanbieders is de invoering van de Wmo een kans, maar ook een bedrei-
ging. Vanzelfsprekend willen zij hun positie niet kwijtraken. Dat  
betekent dat gemeenten zelf prioriteiten moeten stellen als ze de 
Wmo-systematiek gaan invullen. 

Analyse
In Haarlemmermeer wordt in het Wmo-loket onderscheid gemaakt 
tussen de frontoffice en de verlengde frontoffice. In de frontoffice 
worden alle ‘eenvoudige’ vragen over informatie, advies, toegang en 
beschikbaarheid van diensten, hulpverlening en producten direct 
afgehandeld. Complexere, meervoudige vragen gaan naar de 
verlengde frontoffice. Daar werken mensen met brede competenties, 
die de integrale vraag naar maatschappelijke ondersteuning goed 
kunnen articuleren. Dit zijn bijvoorbeeld de ouderenadviseur, de 
zorgregisseur, de MEE-medewerker (ondersteuning verstandelijke 
gehandicapten) en de WVG-consulent. Zij kunnen adviseren over de 
beste sociale zorg en fysieke ondersteuning en beantwoorden vragen 
als: Welke zelfstandigheid is voor een verstandelijk gehandicapte 
mogelijk? Welke begeleiding past hierbij? Op welke manier kan de 
woning het beste aangepast worden? Welke voorzieningen moeten in 
een wijk ook collectief georganiseerd worden? 
Vanuit deze integrale vraag zoekt de Wmo-adviseur in de verlengde front-
office in samenspraak met de cliënt naar een bijpassend aanbod, waar-
bij de bestaande sectorale verkokering doelbewust doorbroken wordt. 
In termen van ons toetsingskader is het interessant de benadering van 
deze gemeente tegen het licht te houden. Ten eerste sluit de vernieuwende 
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In termen van ons toetsingskader zijn de vraagprofielen van deze 
gemeente een belangrijk onderdeel voor de kaderstelling. De nieuwe 
arrangementen zullen het resultaat van maatschappelijk ondernemer-
schap moeten zijn. Dat stimuleert Almere nadrukkelijk in de benade-
ring met vraagprofielen, omdat hierbij bestaande doelgroepen en 
producten worden losgelaten. Deze nieuwe benadering is ingezet 
vanuit het beeld dat met de Wmo de maatschappelijke participatie en 
maatschappelijke identificatie van burgers kan worden versterkt door 
het zelforganiserend vermogen van mensen samen met hun sociale 
omgeving te faciliteren. 

Conclusie
Almere brengt met deze benadering de kaderstelling en de maatschap-
pelijke effecten scherp in beeld. De onzekere factor is of de aanbieders 
die gecontracteerd worden, beschikken over voldoende vermogen en 
maatschappelijk ondernemerschap om op basis van de geformuleerde 
vraagprofielen nieuwe arrangementen te ontwikkelen. Dat proces 
moet nog starten, omdat de introductie van deze vernieuwing niet 
gekoppeld is aan de algemene invoering van de Wmo, maar aan de 
status van Almere als Wmo-pilotgemeente. 
In de contractering zal uiteindelijk zichtbaar worden of het aanbod 
nieuw en integraal is. De horizontale verantwoording zal in beeld 
brengen hoe de Wmo-vragers zelf het aanbod en het hele proces daar-
omheen beoordelen. Het is hierbij cruciaal of het in een moderne 
samenleving als Almere lukt om het zelforganiserend vermogen van 
mensen samen met hun directe sociale omgeving aanzienlijk te 
versterken. Almere kan daarbij nauwelijks terugvallen op historisch 
gegroeide sociale verbanden. Geeft dat ruimte aan nieuwe initiatieven 
of belemmert het ze juist?

Daarnaast heeft Almere integrale wijkteams georganiseerd. Dit is een 
instrument om vanuit verschillende aanbieders door een intensieve 
samenwerking op uitvoerend niveau een nieuw integraal aanbod te 
ontwikkelen voor maatschappelijke ondersteuning. De grote vraag 
hierbij is of naast een betere ketenafstemming (wat op zichzelf te  
prijzen is), dit ook betekent dat nieuwe en betere arrangementen 
ontwikkeld zijn voor maatschappelijke ondersteuning.
Met andere woorden: Brengt Almere de beoogde de-institutionalisering 
en flexibilisering tot stand? 

3.2  Gemeente Almere: Wmo

De gemeente Almere wil met de invoering van de Wmo vooral nieuwe 
arrangementen ontwikkelen op individueel en collectief niveau voor 
maatschappelijke ondersteuning. Daarvoor is maatwerk nodig en 
moet een aanbod worden ontwikkeld dat niet sectoraal verkokerd is. 
Deze gemeente stimuleert en faciliteert het zelforganiserend vermo-
gen van burgers vanuit de filosofie dat de kracht van de omgeving 
maximaal benut moet worden. Die kracht zit in het collectieve aanbod 
in de diverse stadsdelen in Almere en in de directe sociale omgeving. 
Het collectieve aanbod bestaat onder meer uit een goed toegankelijk 
aanbod van winkels, een gezondheidscentrum en openbaar vervoer in 
de buurt. De kracht van de directe sociale omgeving zit in de sociale 
betekenis van familie, vrienden en vrijwilligerswerk vanuit de buurt. 
Het is de vraag op welke manier Almere de vraag naar maatschappelijke 
ondersteuning kan vaststellen en op welke manier deze gemeente 
individuele en collectieve arrangementen voor maatschappelijke 
ondersteuning kan ontwikkelen.

Analyse
Om het bestaande sectorale aanbod te vernieuwen heeft Almere vraag-
profielen geïntroduceerd die zijn opgebouwd uit drie componenten: 
de ernst van de zorgvraag, het zelforganiserend vermogen van een 
Wmo-vrager en de ondersteuningsmogelijkheden van zijn sociale 
omgeving. Deze drie componenten zijn bij mensen in wisselende 
samenstelling aanwezig. De GGD heeft op basis van empirisch onder-
zoek (2006) zes vraagprofielen geformuleerd. Het is niet de bedoeling 
iedere in een vraagprofiel te dwingen en hem vervolgens een bijpas-
send individueel of collectief aanbod te doen. De vraagprofielen zijn 
wel bedoeld als basis om nieuwe integrale arrangementen te ontwik-
kelen voor maatschappelijke ondersteuning. De vraag naar maat-
schappelijke ondersteuning wordt namelijk in de huidige situatie  
in geen enkele gemeente geformuleerd. Dat was ook de grote moeilijk-
heid in het empirische onderzoek van de GGD. Iedere aanbieder  
legt bij de intake van een cliënt de behoefte vast aan een bepaald  
(zorg)aanbod, maar geen enkele aanbieder kijkt naar de totale 
behoefte aan maatschappelijke ondersteuning.
Almere gaat in zijn benadering niet uit van doelgroepen of van een 
sectorale invalshoek. Het uitgangspunt is de maatschappelijke onder-
steuning integraal te organiseren. 
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De effectiviteit van het beleid wordt namelijk uiteindelijk bepaald 
door de materiële betekenis die de maatschappelijke effecten hebben 
op de leefwereld van mensen. Maatschappelijke organisaties moeten 
daartoe directere antwoorden formuleren op vragen van burgers. Dan 
wordt de stad ook meer een stad van de mensen zelf. 

3.4.   Gemeente Amsterdam: aansturing van 
welzijn in de stadsdelen 

De stadsdelen in Amsterdam hebben de handen ineengeslagen om het 
welzijnswerk beter aan te sturen en te innoveren en om de kwaliteit ervan 
te verbeteren. Dit is een grote uitdaging omdat deze zowel betrekking 
heeft op de stadsdelen zelf als op de verschillende welzijnsorganisaties. 

Analyse
De huidige praktijk in Amsterdam is door BMC geanalyseerd op kader-
stelling, maatschappelijk ondernemerschap en maatschappelijke 
effecten. Op al deze punten zijn noodzakelijke verbeteringen voor-
gesteld. De kaderstelling bleek in de praktijk slecht te functioneren. 
Welzijnsinstellingen en stadsdelen steggelden eindeloos over de offer-
tes van de welzijnsinstellingen, over de jaarrekeningen en de afreke-
ningen. De onderscheidende verantwoordelijkheden tussen welzijns-
instelling en stadsdeel waren niet duidelijk of werden niet gepraktiseerd. 
De stadsdeelbestuurders hadden veel kritiek op de welzijnsinstellingen, 
zowel op hun bedrijfsvoering als op hun oplossend vermogen. Aan de 
andere kant was de inhoudelijke vraagstelling van de stadsdelen aan 
de welzijnsinstellingen onvoldoende scherp. Door wantrouwen en 
onduidelijkheid waren het proces van kaderstelling en het maatschap-
pelijk ondernemerschap inhoudelijk en procesmatig slecht gestructu-
reerd en konden de beoogde maatschappelijke effecten niet worden 
vastgesteld. 

De door BMC voorgestelde aanpassingen betreffen het beter organiseren 
en structureren van de hele beleidscyclus door de stadsdelen en het 
door de welzijnsinstellingen beter verantwoording afleggen over de 
bereikte resultaten. Deze voorstellen sluiten ook volledig aan op het 
onderzoek dat de Amsterdamse Rekenkamer (2005) vrijwel tegelijker-
tijd deed naar de rechtmatigheid en doelmatigheid van de subsidie-
verlening aan welzijnsinstellingen. 

3.3.  Gemeente Almere: de sociale pijler 

Almere groeit niet alleen voortdurend, maar blijft ook zoeken naar een 
balans tussen de fysieke, economische en sociale pijler. De fysieke pijler 
heeft in Almere een natuurlijke, grote belangstelling doordat de bevolking 
voortdurend toeneemt wat verkeersproblemen met zich meebrengt. De eco-
nomische pijler krijgt veel aandacht omdat de werkgelegenheid in Almere 
nog steeds ver achterblijft bij de groei van de beroepsbevolking. De sociale 
pijler krijgt steeds meer aandacht omdat de stad met inmiddels 180.000 
inwoners steeds meer grootstedelijke vraagstukken kent zoals segregatie 
en veiligheid. Om als stad in balans te blijven, moet Almere de sociale pijler 
vormgeven en ontwikkelen in relatie tot de economische en fysieke pijler. 

Analyse
Voor de sociale pijler heeft de gemeente Almere een sociale structuur-
schets opgesteld, waarin de kaders en de bestuurlijke vormgeving van het 
maatschappelijk ondernemerschap zijn verwoord. In die schets zijn de 
doelstellingen vastgelegd in sociale ambities en het maatschappelijk 
ondernemerschap is vormgegeven in een stadsakkoord met alle maat-
schappelijke organisaties. De dienst Maatschappelijke Ontwikkeling 
heeft in verschillende programma’s de sociale ambities vertaald naar 
concrete maatschappelijke effecten. De aanpak in Almere sluit dus aan 
op zowel de kaderstelling en het maatschappelijk ondernemerschap als 
op de geformuleerde maatschappelijke effecten. De opmaat naar de uit-
voering is klaar. De gemeente moet nu stimuleren dat maatschappelijke 
organisaties veel nadrukkelijker gaan inspelen en aansluiten op initia-
tieven van de inwoners. Dit laatste punt is essentieel omdat in een jonge 
stad als Almere juist die sociale infrastructuur weinig ontwikkeld is. 

Conclusie
Almere heeft ervoor gekozen om voor de sociale pijler de sociale infra-
structuur breed te ontwikkelen. Dat betekent dat de gemeente niet 
alleen aandacht geeft aan onderwerpen als werkloosheid en zorg, maar 
dat ook de betekenis van hoger onderwijs en de diversiteit en differen-
tiatie van het woningaanbod op de agenda staan. Dat is belangrijk om 
de unieke potentie van een groeistad als Almere te benutten. De aanpak 
van Almere kent alle facetten van verandering: de kaders zijn gesteld, 
er is ruimte voor maatschappelijk ondernemerschap (stadsakkoord) en 
de maatschappelijke effecten zijn geformuleerd en kunnen organisa-
torisch vertaald worden naar proces- en programmamanagement. 
De grote uitdaging waar Almere de komende jaren voor staat is om de 
systeemveranderingen te koppelen aan de leefwereld van burgers. 
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was niet krachtig genoeg en de afstand tussen beleid en uitvoering was 
te groot. De opgave was om in het sociaal programma de uitvoering te 
versterken en burgers veel meer te betrekken. Door alle aandacht voor 
de problemen, was er echter helemaal geen aandacht voor de vragen en 
initiatieven van de mensen in Amsterdam-Noord zelf. Hoe kon het 
stadsdeel deze negatieve spiraal doorbreken? Het antwoord was door 
direct aan te sluiten bij de mogelijkheden en initiatieven van de inwoners.

Analyse
In Amsterdam-Noord is een aanjager aangesteld om de initiatieven en 
kwaliteiten van mensen in de wijk te verbinden met de politieke doel-
stellingen van dit stadsdeel. Die aanjagersfunctie was noodzakelijk, 
omdat het stadsdeel de bestaande aanbieders niet zodanig aanstuurde 
dat zij de genoemde relatie vanuit hun expertise zouden kunnen 
leggen. In termen van ons toetsingskader betekent dit dat de aanbieders 
niet in de positie van maatschappelijk ondernemer werden gebracht.

Het is opmerkelijk dat het aangrijpingspunt voor deze verandering bij 
de burgers zelf lag. De vraag en het zelforganiserend vermogen van de 
burgers waren het uitgangspunt. Die aanpak was mogelijk omdat het 
stadsdeel met een strak repressief beleid tegelijkertijd inzette op een 
sociale herovering van de wijk. Burgers konden van daaruit positief 
benaderd worden, waarbij cultuuractiviteiten een belangrijke plaats 
hadden. Vanuit de vraag en kwaliteiten van burgers heeft het stadsdeel 
aansluiting gezocht met de uitvoerende maatschappelijke organisaties. 
De interventie van de aanjager is zeer effectief geweest om de verschil-
lende werelden te verbinden. De leefwereld van de burgers, de profes-
sionele wereld van de maatschappelijke organisaties en de wereld van 
het bestuur van Amsterdam-Noord kregen met de aanjager een 
verbindende schakel. 

Conclusie
Wordt dit succes van de aanjager in Amsterdam-Noord voor de 
toekomst vastgehouden? Dit hangt af of deze vernieuwende aanpak 
doorwerkt naar het reguliere sturingskader van het stadsdeel. Het is 
de vraag waarom de afstand tussen beleid en uitvoering zo groot is. 
Het is ook de vraag waarom maatschappelijke organisaties onvol-
doende antwoord hebben op de initiatieven, vragen en kwaliteiten  
van burgers. De maatschappelijke participatie blijft in elk geval achter 
omdat de beleidsuitvoering te weinig aansluit op de individuele 
behoefteprofielen en het probleemoplossend vermogen van de 
burgers. Daardoor zijn er in de reguliere uitvoering te weinig 

Natuurlijk is het beeld van de relatie tussen de welzijnsinstellingen en 
de stadsdelen niet overal hetzelfde. Er zijn zowel vanuit de stadsdelen 
als vanuit de welzijnsinstellingen ook goede voorbeelden te geven. 
Het lijkt erop dat een betere praktijk begint als partijen de juiste rol op 
zich nemen. Dan worden ook andere partijen gedwongen hun rol op 
zich te nemen.
In de verbeteraanpak moesten de stadsdelen onder elkaar hun 
bestuurlijke relaties aanpassen. Er waren ook aanpassingen nodig in 
de relatie tussen stadsdeel en welzijnsinstelling. In de verbeteraanpak 
is ook de methodiek van de horizontale verantwoording meegenomen. 
Dat kan een eerste stap zijn om de burgers te betrekken in de discussie 
over het welzijnswerk.

Conclusie
Uiteindelijk gaat het erom of de uitvoeringskracht van de welzijns-
instellingen in de buurten en wijken in Amsterdam wordt vergroot. 
Daarvoor moet de kaderstelling inhoudelijk goed geformuleerd zijn 
en moet het beleids- en subsidieproces voldoende ruimte bieden voor 
maatschappelijk ondernemerschap van de welzijnsinstellingen. Dat is 
een voorwaarde om te kunnen aansluiten op initiatieven en mogelijk-
heden in die wijken. 
Voorgestelde structuuraanpassingen leiden niet automatisch tot 
verbeteringen. Er is ook behoefte aan een cultuuraanpassing bij zowel 
stadsdelen als welzijnsinstellingen. Dat gaat niet vanzelf. Het is de 
vraag waar de grootste dwingende kracht ligt om het welzijnswerk 
slagvaardiger te maken. Wij denken dat hiervoor de positie van de 
burger nog veel centraler moet komen te staan. 

Welzijnsinstellingen kunnen afgerekend worden op resultaat als ze 
voldoende responsief zijn naar de buitenwereld en dus naar de 
burgers. Dit vereist maatvoering, flexibel georganiseerde productie, 
tweezijdigheid tussen professional en burger, effectieve interventies 
en hoogwaardig procesmanagement. 

3.5.   Stadsdeel Amsterdam-Noord: versterking 
van de uitvoering

Amsterdam-Noord is het stadsdeel in Amsterdam met de laagste inko-
mens, hoge werkloosheid en veel criminaliteit. Het stadsdeel heeft een 
sociaal programma ontwikkeld om deze sociale vraagstukken aan te 
pakken. De algemene constatering van het stadsdeelbestuur was dat 
dit sociale programma onvoldoende resultaten opleverde. De aanpak 
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Conclusie
De kracht van het werk ligt in de kracht van de directe uitvoering. De 
tweezijdige relatie tussen professional en burger is hierbij uiteindelijk 
bepalend. Die professionaliteit is bij het CvD goed. Interventies zijn 
goed doordacht en ingebed in de maatschappelijke context van buurt en 
gezin. Maatwerk in arrangementen is mogelijk. De kwetsbare schakel 
bij het CvD is de spanning tussen een integrale vraag en een sectoraal 
aanbod. De kracht in de uitvoering is ook de resultante van de kracht 
van de samenwerking. En dat is kwetsbaar omdat de slagkracht van 
organisaties verschilt. Op basis van beoogde maatschappelijke effecten 
zal het CvD zelf de noodzakelijke acties en initiatieven nemen. 
Het tempo mag niet bepaald worden door organisaties met de minste 
slagkracht.

3.7.   Provincie Noord-Brabant: 
opdrachtgevers-opdrachtnemersrelatie 
met steuninstellingen

In deze casus van de provincie Noord-Brabant staat centraal hoe deze 
provincie het opdrachtgevers- en opdrachtnemersschap met zijn steun-
instellingen bezig is te vernieuwen. Traditioneel heeft de provincie 
met de steuninstellingen een subsidierelatie: de provincie bepaalt wat 
er moet gebeuren tegen welke kosten en de steuninstellingen leggen 
verantwoording af aan de provincie. In de nieuwe bestuurlijke relatie 
wil de provincie echter meenemen hoe de afnemers van de steuninstel-
lingen hun producten waarderen, door horizontale verantwoording te 
introduceren. Dat betekent dat steuninstellingen verantwoording 
afleggen aan gemeenten, burgers of andere maatschappelijke organi-
saties over de prestaties die ze leveren. 

Analyse
Met de introductie van horizontale verantwoording verandert niet 
alleen de verantwoordingsstructuur, maar ook de kaderstelling en 
uiteindelijk ook de institutionele ruimte voor steuninstellingen.  
In termen van ons toetsingskader zien we dat de steuninstellingen 
hun inhoudelijke prioriteiten mede moeten stellen op basis van de 
uitkomsten van de horizontale verantwoording. Dat past in de 
beleidscyclus waarbij verantwoording en evaluatie de basis vormen 
voor politieke prioriteitsstelling. 

maatwerkarrangementen. Het is absoluut noodzakelijk dat de ruimte 
en de resultaatgerichtheid van het maatschappelijk ondernemerschap 
in de reguliere praktijk verankerd worden. Lukt dit niet, dan blijft de 
introductie van een aanjager een bypass en zal de situatie niet structu-
reel verbeteren. 

3.6.   Gemeente Rotterdam: strategische 
oriëntatie van het Centrum voor 
Dienstverlening (CvD)

De komst van een nieuw college van B&W in 2006 en de invoering van 
de Wmo in 2007 waren voor het Rotterdamse Centrum voor Dienstver-
lening (CvD) voldoende aanleiding om zich strategisch te oriënteren 
op de toekomst.
De organisatie had een scherp profiel nodig. Voor welke vraagstukken 
is de organisatie klaar om resultaatverantwoordelijkheid te dragen? 
Op welke manier gaat de gemeente doelstellingen en resultaten 
formuleren? Wat kan het CvD hieraan bijdragen? De corebusiness ligt 
in de wijk. Is de samenwerking met andere zorg- en welzijnsinstellingen 
voldoende krachtig? 

Analyse
De Raad van Bestuur van het CvD heeft een strategische analyse 
gemaakt van de eigen doelstellingen en slagkracht van de organisatie. 
Deze zijn afgezet tegen de ontwikkeling van de gemeente, waarbij het 
gebiedsgericht werken een steeds belangrijkere plaats krijgt. Het 
eigen vermogen tot maatschappelijk ondernemen vraagt om een orga-
nisatie die nog scherper prioriteiten stelt. Daarbij moeten scherpe en 
duidelijke keuzen gemaakt worden omdat een te hybride organisatie 
te weinig profiel heeft. Het CvD heeft de beoogde maatschappelijke 
effecten van de Wmo scherp in beeld gebracht. De welzijnsorganisaties 
hebben hierbij een cruciale rol. De strategische vraag was of de decen-
trale welzijnsorganisaties afdoende allianties kunnen sluiten met de 
zorg en de woningbouwcorporaties. Op wijkniveau moet het maat-
schappelijk effect zich manifesteren. Vraagt dit om een welzijnspoot 
van de CvD die ook op decentraal wijkniveau acteert of kunnen de 
gewenste resultaten ook bereikt worden door de welzijnsinstellingen te 
ondersteunen en met hen samen te werken?
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Toetsingskader als structureringsinstrument
Met het toetsingskader kunnen we ook het proces van een veranderings-
opgave structureren. De uiteindelijke effecten van die opgave zijn pas 
zichtbaar als het toetsingskader ook inhoudelijk wordt ingevuld. In de 
casus van het welzijnswerk in de verschillende stadsdelen in Amster-
dam was de structurering van dat proces de belangrijkste opgave. 
Doordat het proces onvolledig gestructureerd was, gingen de discussies 
tussen de welzijnsinstellingen en de stadsdelen over allerlei beheers-
matige onderwerpen. Dat bood voor alle partijen weinig voldoening 
omdat zowel het bestuur als het welzijnswerk zich wil richten op de 
grote maatschappelijke vraagstukken in Amsterdam. Een gebrek aan 
maatschappelijke identificatie en maatschappelijke betrokkenheid 
zijn bij uitstek vraagstukken die zich voordoen in Amsterdam. En die 
vragen om een aanpak die aansluit op de leefwereld van mensen. 

Om effect te sorteren met aanpak en interventies moet het welzijns-
werk uitgaan van de specifieke burger in relatie tot zijn sociale omgeving. 
Een stadsdeel moet daarom in contracten met het welzijnswerk zowel 
inhoudelijk als procesmatig vastleggen welke maatschappelijke effecten 
in dat stadsdeel worden beoogd. Op basis van een dergelijk contract 
kan het welzijnswerk zijn professionaliteit inzetten en zal het daarop 
ook afgerekend willen worden.
Als dit toetsingskader inhoudelijk wordt toegepast, vraagt dat een 
andere houding en cultuur van het ambtelijk apparaat. Dat moet zich 
meer richten op de buitenwereld en een brugfunctie vervullen tussen 
de politiek en de maatschappelijke organisaties. In Amsterdam-Noord 
is voor deze brugfunctie een aanjager aangesteld. In Almere is hiervoor 
een stadsakkoord afgesloten. Dat zijn belangrijke instrumentele 
oplossingen maar ze zijn niet afdoende. In de ambtelijke cultuur moet 
het ook vanzelfsprekend worden dat de buitenwereld centraal staat. In 
de provincie Noord-Brabant moet de provincie de eigen werkwijze en 
cultuur gaan aanpassen doordat ze de steuninstellingen op hun 
externe gerichtheid aanspreekt.

Het belang van de burgerschapsbenadering
Maatschappelijke organisaties formuleren de maatschappelijke effecten 
die zij willen bereiken en daardoor komt de professionele relatie met 
inwoners en klanten centraal te staan. Als organisaties de burger-
schapsbenadering introduceren, kunnen ze beter maatwerk leveren, 
houden ze meer zicht op individuele behoefteprofielen en kunnen 
hun interventies effectiever worden. Het gaat hierbij natuurlijk niet 
alleen om de verschillen die voortkomen uit burgerschapsprofielen 

Op basis van die politieke prioriteitsstelling hebben de steuninstellingen 
ruimte nodig om de gevraagde resultaten te kunnen leveren. Dat is hun 
professionaliteit. Met andere woorden: de provincie en de steuninstel-
lingen ontwikkelen nieuwe methodieken voor horizontale verant-
woording, maar doen dit in het volle besef dat dit gevolgen heeft voor 
hun relatie als opdrachtgever en opdrachtnemer. 
De provincie Noord-Brabant heeft een veranderingsprogramma 
ontwikkeld voor deze totale aanpassing. In de uitwerking van deze 
beoogde structuurverandering heeft de samenhangende cultuur-
verandering nog nauwelijks aandacht gehad. Omdat de buitenwereld zo 
uitdrukkelijk betekenis krijgt, moeten het provinciaal bestuur en haar 
medewerkers het automatisme loslaten dat ‘wie betaalt, ook bepaalt’. De 
steuninstellingen kunnen zich niet meer eenzijdig richten op de subsidie-
gever, maar moeten een open, marktgerichte houding ontwikkelen. 

Conclusie
De provincie Noord-Brabant heeft het opdrachtgevers- en opdracht-
nemersschap tussen de provincie Noord-Brabant en de steuninstellingen 
vernieuwd vanuit het besef dat die vernieuwing alleen succes kan hebben 
als én de kaderstelling én de ruimte voor maatschappelijk ondernemer 
schap én de formulering van maatschappelijke effecten daarin worden 
meegenomen. De provincie heeft de vernieuwing in eerste instantie 
benaderd als een structuurwijziging in de bestuurlijke relaties. Het 
leek alleen te gaan om een wijziging van de bestuurlijke relatie tussen 
de provincie en de steuninstellingen door het verdisconteren hierin 
van een horizontale verantwoordingssystematiek. 
De provincie weet nu dat het gaat om een brede cultuuromslag bij alle 
betrokkenen. Als de buitenwereld wordt betrokken bij de bestuurlijke 
besluitvorming en bij het werken van de steuninstellingen, dan veran-
dert het openbaar bestuur fundamenteel. 

3.8  Analyse van het toetsingskader 

Toetsingskader als beoordelingsinstrument
Het toetsingskader lijkt een goed instrument te zijn om te beoordelen 
of een bestuurlijke verandering goed is aangepakt en of daarbij de 
relatie tussen overheid, maatschappelijke organisatie en burger goed 
is ingericht. In de analyse van deze casuïstiek hebben we het toetsings-
kader achteraf toegepast. Het laat zien of in de aanpak aandacht is 
gegeven aan zowel de kaderstelling, de ruimte voor maatschappelijk 
ondernemerschap als aan de beoogde maatschappelijke effecten. Het 
laat ook zien of die aanpak compleet is en of er geen lacunes in zitten. 
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geven. De uitwerking van vormen van horizontale verantwoording 
zoals de Wmo die kent, is hiervoor een goed hulpmiddel. Bij de 
horizontale verantwoording in de Wmo verantwoordt de gemeente 
haar prestaties naar de burgers. Het gaat dan over de manier waarop 
deze wet is uitgevoerd. Bij de casus van de steuninstellingen gaat het om 
de verantwoording die de steuninstellingen afleggen aan de afnemers 
over hun producten en dienstverlening. Voor maatschappelijke orga-
nisaties is de horizontale verantwoording naar burgers en naar andere 
ketenpartners belangrijk om hun externe betekenis te kunnen vast-
stellen. Vanuit de horizontale verantwoording wordt ook inzichtelijk 
of de dienstverlening van maatschappelijke organisaties aansluit op 
de leefwereld van burgers en of de maatschappelijke identificatie en 
maatschappelijke betrokkenheid vergroot is.

Toetsingskader inzicht gevend instrument
Het toetsingskader lijkt ook vooraf gebruikt te kunnen worden om 
inzicht te krijgen in een vraagstelling over bestuurlijke knelpunten. 
Hoe groot is die vraag en hoe hangt hij samen met andere vragen? 
Veelal betreft de eerste vraag slechts een aspect van het toetsingskader, 
bijvoorbeeld de wens om de maatschappelijke effecten van het beleid 
meer in beeld te brengen. Hiervoor is nodig dat daarbij het totale kader 
in zijn onderlinge samenhang wordt betrokken. 
Met de casuïstiek die we in dit hoofdstuk hebben geanalyseerd, hebben we 
de totale samenhang nog niet in beeld gebracht. We hebben specifiek 
ingezoomd op de bestuurlijke relatie tussen de overheid, de maat-
schappelijke organisatie en de burger. In het volgende hoofdstuk 
zullen we onze focus verbreden naar de organisatievragen die deze 
relatie met zich meebrengt. 

maar ook om de integratie hiervan met de verschillende inzichten die 
er zijn vanuit een specifieke professie.
Bij dit laatste kunnen we denken aan de inhoudelijke kennis over 
ouderdom, opvoedingsproblemen, ziekte en de arbeidsmarkt. 
Wij denken dat de burgerschapsbenadering helpt om te begrijpen dat 
mensen niet alleen verschillen in objectieve kenmerken, maar ook in 
hun waardering in de overheid en hun sociale omgeving. Het is 
belangrijk om inzicht te hebben in die verschillen om een effectieve 
aanpak voor een grotere maatschappelijke participatie te kunnen 
ontwikkelen. Dat is de basis voor identificatie en maatschappelijke 
betrokkenheid. Het is een grote opgave voor maatschappelijke organi-
saties om eraan bij te dragen burgers zich maatschappelijk beter 
kunnen identificeren. 

Strategische heroriëntatie nodig
Juist deze opgave vraagt van veel maatschappelijke organisaties dat  
ze zich strategisch heroriënteren. In de uitvoering vraagt dat een 
primaire oriëntatie op het vraagstuk en op mogelijke samenwerking 
met andere professionals. Dat kan een andere oriëntatie zijn dan 
gebruikelijk omdat ook bij maatschappelijke organisaties de eigen 
organisatie de eerste aandacht heeft. Als de klassieke verticale 
aansturing wordt doorbroken, kan het beleid veel krachtiger worden 
gemaakt door nadrukkelijk aan te sluiten op het zelforganiserend 
vermogen van mensen, wijken en organisaties. 
Bij het Centrum voor Dienstverlening (CvD) in Rotterdam betekent dat 
een heroriëntatie op hun corebusiness en op hun samenwerkingsrelaties 
met andere partners in de stad. Deze heroriëntatie is niet vrijblijvend. 
Als een maatschappelijke organisatie niet kan aansluiten op de leef-
wereld en dus op het zelforganiserend vermogen van mensen en van 
hun sociale omgeving, heeft dat invloed op de maatschappelijke bete-
kenis van die organisatie. Bestuurlijke opdrachtgevers moeten vanuit 
dat uitgangspunt resultaatafspraken maken met maatschappelijke 
organisaties. Ook de politiek moet expliciet haar inhoudelijke priori-
teiten benoemen. Dit stelt eisen aan de manier waarop de kaders en de 
maatschappelijke effecten vastgesteld worden. Het gaat primair om het 
vastleggen van middelen en resultaten en niet om controle en beheer. 
Deze externe oriëntatie is een ingrijpende verandering. Dit geldt ook 
voor het ambtelijk apparaat, dat nog grotendeels met beheerstaken is 
toegerust. In een politiek klimaat waarbij elke euro vooraf verant-
woord moet worden, is het niet eenvoudig deze externe oriëntatie te 
praktiseren. Daarom zal juist de verantwoordingsmethodiek een sleutel 
zijn om een inhoudelijk georiënteerd kansgedreven beleid vorm te 
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4   Vertaling naar de 
organisatie

In dit hoofdstuk vertalen we eerst de concrete bevindingen uit het 
vorige hoofdstuk naar maatschappelijke organisaties. Wat kunnen zij 
hiermee om hun kwaliteit te verbeteren en meer contextgericht te 
gaan werken? Deze vraag staat centraal in paragraaf 4.1. Vervolgens 
kijken we in paragraaf 4.2 naar de samenhang tussen de interventies 
die deze organisaties doen. In een laatste paragraaf (4.3) gaat het over 
de communicatie met de burger, een essentiële voorwaarde om maat-
werk te leveren binnen de maatschappelijke context. 

4.1  Kwaliteit van de organisatie

Maatschappelijke organisaties moeten steeds meer presteren in een 
complexe context welke wordt bepaald door de individuele behoefte 
van de burger, de kenmerken van de omgeving en de belangen en 
wensen van derde partijen. 

De stand alone organisatie of de eenzame professional beschikt nog 
maar zelden over alle kennis, innovaties, vaardigheden en overige 
middelen die nodig zijn om vraagstukken op te lossen. Samenwerken 
moet om de juiste mix van kennis en andere middelen te kunnen inzet-
ten. Het gaat dan om complexe samenwerkingsverbanden tussen 
meer dan twee partijen. Is samenwerking tussen twee partijen al lastig 
genoeg, deze ‘meervoudige samenwerking’ komt zeker niet vanzelf 
tot stand. Daar zijn specifieke technieken (of methoden) en competen-
ties voor nodig. Gelukkig hebben de professionals en professionele 
organisaties steeds meer van die technieken en competenties ontwik-
keld. Zij maken er hun werk van om duurzame verbindingen te leggen 
tussen belanghebbende partijen waarin ieder naar vermogen inbrengt. 
Deze uitvoerders van het beleid slagen er steeds vaker in om partijen te 
doen uitstijgen boven het sluiten van complexe compromissen (het 
oude polderen), die uiteindelijk niemand tot een betere performance 
brengen en waarmee ook de maatschappij als geheel niet is gediend.

Door deze externe prikkels verandert ook de organisatiestructuur. 
Binnen de huidige gemeentelijke organisaties ontwikkelt zich nu al 
een uiteenlopende structuur. Aan de ene kant worden resultaatgerichte 
onderdelen (bedrijfsmatig deel) met een dienstverlenend karakter soms 
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stelt de processen tussen de partners in de keten centraal. IKZ verbetert 
de kwaliteit van de productiviteit van processen en verhoogt daarmee 
de toegevoegde waarde van de partners in de keten. Integrale keten-
zorgsystemen moeten flexibel zijn en snel kunnen inspelen op veran-
derende eisen van de omgeving. Kenmerkend is dat eindcontrole van 
producten plaats maakt voor procescontrole. 

Kwaliteitsverbetering als sociaal proces 
Vanuit het kwaliteitsmanagement wordt kwaliteitsverbetering steeds 
meer gezien als een sociaal proces. Dit impliceert de participatie van 
sociale actoren. Hun gedrag wordt gestuurd door percepties van de 
werkelijkheid, sociale constructies, verwachtingen, normen, opvattingen, 
belangen, motieven, doeleinden en waarden (verwachtingsmanage-
ment). Kwaliteitsmanagement staat voor de opgave om ‘permanent 
georganiseerd leren’ vorm en inhoud te geven. De factor ‘arbeid’ wordt 
daarbij opgevat als ‘menselijk kapitaal’. Dit ‘kapitaal’ wordt in de 
eerste plaats bewaakt en vergroot doordat kennis en ervaring in de 
organisatie bij elkaar komt en zich verspreidt. Organisaties moeten 
voortdurend investeren in ‘human capital’ om systematisch en 
continu verbeteringen en vernieuwingen tot stand te kunnen brengen. 

Organisaties moeten hun kwaliteit managen op systeem- en proces-
niveau, waardoor ze optimaal kunnen functioneren in hun ketens. 
Dan kunnen ze zich concentreren op de interne interactie (tussen 
medewerkers) en op de externe interactie (tussen partnerorganisatie 
en burgers) bij de productie van de diensten/producten en het maat-
schappelijk ondernemerschap. 

Ontwikkeling integraal kwaliteitsmanagement
De audits van de kwaliteitsprijzen stellen ‘klanttevredenheid’ centraal. 
Het doel van kwaliteitsprogramma’s is om tevreden klanten te krijgen. 
Gale (1994) wijst er echter op dat klanttevredenheid op zichzelf niet 
voldoende is. Hij pleit voor ‘customer value management’, waarbij het 
kwaliteitsmanagement wordt geïntegreerd in het strategisch manage-
ment. Daarbij is het de vraag hoe de organisatie op lange termijn opti-
maal scoort bij de klanten, de medewerkers, de stakeholders en in de 
maatschappij. Kwaliteitsmanagement wordt geleidelijk geïntegreerd 
in de strategische beleidsvorming. 

Vanuit het strategisch management is integraal kwaliteitsmanage-
ment een aspect van het totale prestatiegedrag van een organisatie of 
instelling. Kwaliteitsdoelstellingen zijn onafscheidelijk verbonden met 

al in regionaal verband georganiseerd zoals sociale zaken en milieu-
inspectie. Aan de andere kant pakken de vaak projectmatig georgani-
seerde organisatieonderdelen (creatief en beleidsmatig deel) met 
behulp van programmamanagement actuele maatschappelijke vraag-
stukken aan zoals veiligheid, integratie, participatie of economische 
ontwikkeling.

De nieuwe betrokkenheid van de overheid kan alleen worden vorm-
gegeven in samenwerking met de overige betrokken private en  
maatschappelijke partners. Na de institutionele fase met checks-and-
balances, en de operationele fase met het leiderschap, is nu de netwerk-
organisatie sterk in opkomst met de daarbij behorende wisselende 
coalities. Er is behoefte aan flexibele oplossingen binnen een wisselende 
context. 

Strategisch kwaliteitsmanagement
Behoeften en verwachtingen van de afnemers worden het uitgangspunt 
voor ontwerpkwaliteit en bepalen vervolgens de uitvoeringskwaliteit. 
Maatschappelijke organisaties hebben behoefte aan strategisch  
kwaliteitsmanagement want dit vergroot de effectiviteit van hun  
organisatie. Werd voorheen bij kwaliteitsmanagement vooral de 
inspectie en de controle gemanaged, nu gaat het hierbij veel meer om 
een strategisch verankerd management van verandering en vernieuwing 
in en van organisaties (Garvin, 1988). 

Kwaliteitsdoelstellingen zijn onafscheidelijk verbonden met strate-
gische doelstellingen. Volgens Juran (grondlegger strategisch kwaliteits-
management) gaat het bij 80% van alle kwaliteitsproblemen om  
knelpunten en defecten in het systeem van de organisatie. Hiervoor  
is het management verantwoordelijk. Een relatief klein deel van alle 
kwaliteitsproblemen kan maar door de uitvoerende medewerkers zelf 
worden aangepakt. De aandacht moet daarom in de eerste plaats uitgaan 
naar kwaliteitsproblemen die een systematisch karakter hebben. 

Ketenkwaliteit
Steeds meer organisaties functioneren in ketens. Ze ruilen daarbij hun 
zelfstandige positie in voor die van partner in een netwerk. Het 
management van de deelnemende organisaties krijgt er hiermee een 
taak bij: integraal ketenmanagement. Hierbij gaat het erom de positie 
te bewaken van de eigen organisatie in de keten en om de keten als 
geheel te versterken. Het succes van een organisatie wordt steeds meer 
bepaald door het succes van de keten. De integrale ketenzorg (IKZ) 
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4.2  Een samenhangend aanbod

Het uiteindelijke succes van een organisatie wordt vooral bepaald door 
de samenhang tussen de interventies die de organisatie doet. Hoe 
kunnen organisaties die samenhang optimaal maken?

In figuur 4.2 wordt die samenhang als volgt opgebouwd. Aan de basis 
liggen de drie fasen van organisatieontwikkeling. Elke fase behoeft de 
minimale ondersteuning van één of meer van de vijf handvatten uit 
hoofdstuk 2:
1. Identificatie. 
2. Verwachtingsmanagement.
3. Doen wat je zegt.
4. Interactie.
5. Transparantie en openheid.

Afhankelijke burger 
Routinematig vertrouwen 
Neutrale houding 
Volgzaam/vertrouwend

Actieve burger 
Systeemvertrouwen 
Actieve houding 
Ondernemend/vertrouwend

Afwachtende burger 
Ideologisch vertrouwen 
Offensieve houding 
Participatief/vertrouwend

Afzijdige burger 
Onzekerheid /het lot 
Defensieve houding 
Passief/wantrouwend

Hoog

Laag

Vrijwel 

afwezig

Interactionistische en 

ketenkwaliteit

Systeem- en 

proceskwaliteit 

Operationele kwaliteit

Constitutionele 

kwaliteit

Institutionaliseringsfase
Identificatie

Operationaliseringsfase
Transparantie en openheid
Doen wat je zegt

Contextuele fase
Verwachtingen managen
Meer interactie

Organisatieontwikkeling in tijdsfasen

F iguur  4 .2 :   Samenhang  tussen  burgerschapsst i j l en ,  organ isat ieontwikke l ingen ,  kwa l i te i tsmanagement  en  
ident i f i cat ie/ver t rouwen  van  burgers  (Der ickx ,  2007)
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de strategische doelstellingen. Bij dit integraal kwaliteitsmanagement 
zijn de kwaliteitsdoelen bekend, maar worden deze wel voortdurend 
aangepast aan de nieuw ontstane toestand. Het gaat om een vitaal 
kwaliteitsbewustzijn dat medewerkers gemeenschappelijk beleven 
waarbij groepen en individuen hun eigen activiteiten sturen, met de 
afgesproken kwaliteitsdoelen voor ogen. 

Bij integraal kwaliteitsmanagement organiseert de organisatie zich-
zelf. Ze heeft een groot vermogen tot zelfvernieuwing, en kan voort-
durend bestanddelen vernieuwen, terwijl de overkoepelende struc-
tuur in stand blijft. Ze heeft ook de capaciteit om over de eigen gren-
zen heen te reiken (Zwart, 1990). Kwaliteitsverbetering is daarmee een 
aspect van organisatieontwikkeling geworden. In grote lijnen is het 
kwaliteitsmanagement ontwikkeld volgens figuur 4.1.

Inspectiefase
productiegericht

Interactionistische fase
omgevingsgericht

Integratiefase
organisatiegericht

Beheersingsfase
procesgericht

Meer

functies

omvattend

Interactionis-

tische 

ketenkwaliteit 

Systeem en 

proceskwaliteit 

Operationele 

kwaliteit

Constitutionele 

kwaliteit

Institutionaliseringsfase Operationaliseringsfase Contextuele fase

Kwaliteitsmanagement Tijd

F iguur  4 .1 :  Ontwikke l ing  van  kwa l i te i tsmanagement  door  de  t i jd  (Der ickx ,  2007)
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Als overheden en maatschappelijke organisaties hun verantwoorde-
lijkheden delen moeten zij een grote empathie aan de dag leggen voor 
de knelpunten binnen de beleidsdomeinen en een hoogwaardige crea-
tieve inbreng hebben om de gewenste innovatieve oplossingen vorm 
te geven. Dit vergt bestuurders met visie, creatieve ambtenaren en 
maatschappelijke partners met commitment en verantwoordelijk-
heidsgevoel. Daarnaast moet de overheid optimaal communiceren 
met de burgers en de maatschappelijke partners inspireren om samen, 
al dan niet met de inzet vanuit de overheid, tot de gewenste prestaties 
te komen. De veelal rigide bestuurlijke relaties tussen overheid en 
maatschappelijke organisaties moeten worden aangepast. 

Een organisatie kan pas naar de volgende organisatiefase als de identi-
ficatie en het vertrouwen van de burger een voor die fase passend 
niveau heeft bereikt. De invulling van de vijf handvatten en de organi-
satieontwikkelingen versterken ook de ontwikkeling van het rationele 
(zij doen de goede dingen) en emotionele (zij betekenen wat voor mij) 
vertrouwen. Dit vertrouwen is randvoorwaardelijk voor het ontwikke-
len van een actievere burgerschapsstijl. Zo hangt dus de basiskwaliteit 
van de organisatie en de invulling van de vijf handvatten samen met het 
rationele en emotionele vertrouwen dat burgers hebben in de sturende 
rol van de overheid. In figuur 4.2 maken we die samenhang zichtbaar.

4.3  Communicatie met de burger

De aanpak binnen verschillende beleidsdomeinen (zorg, onderwijs, 
sociale zekerheid, veiligheid) vindt moeizaam aansluiting bij de 
verwachtingen van de burger. Het kabinet hanteert de ‘open bestuurs-
stijl’. Dit betekent dat het de verantwoordelijkheden wil delen met 
partijen in de maatschappij. Deze open bestuursstijl erkent de veran-
derende positie van de overheid, om vandaar uit nieuwe samenwer-
kingsvormen te ontwikkelen. 

Deze bestuursstijl stelt nieuwe eisen aan de communicatie door en met 
de overheid. De overheid beweegt zich nu in een open omgeving, 
waarbij de overige actoren in die omgeving steeds meer over gelijk-
waardige informatie beschikken. Gekoppeld aan de wens om de 
gewenste effecten samen met de maatschappelijke partijen te realise-
ren (co-productie), dient dit open bestuur er rekening mee te houden 
dat de verhoudingen steeds horizontaler worden. Dit zal in de beleids-
domeinen leiden tot verschillende uitvoeringsmodaliteiten en flexibi-
liteit vergen bij de ontwikkeling van de organisatievormen. 

Deze open organisatie moet er zowel op gericht zijn administratieve 
processen stabiel uit te voeren, als met de nodige snelheid en flexibili-
teit kunnen reageren op maatschappelijke en/of bestuurlijke impul-
sen (responsiviteit). De gewenste open bestuursstijl is daarom gebaat 
bij een optimale communicatie met de maatschappelijke actoren. 
Contact met de bewegingen in de samenleving is een randvoorwaarde 
om effectieve bestuurlijke interventies te ontwikkelen. Dit betekent 
dat organisaties die hun taak eenzijdig benaderen vanuit de beleidsre-
aliteit of die vooral bezig zijn met de juridische uitvoeringsvoorwaar-
den, dus bij voorbaat een achterhoedegevecht leveren.
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5   Tien wegen naar 
maatschappelijk 
ondernemerschap

We geven in dit hoofdstuk tien wegen om het maatschappelijk onder-
nemerschap van maatschappelijke organisaties te vergroten en te 
versterken. Dat ondernemerschap is nodig om maatschappelijke 
vraagstukken effectief aan te pakken. Een effectieve aanpak is een 
aanpak die bijdraagt aan het oplossend vermogen in de samenleving 
zelf. De overheid moet de maatschappelijke organisaties hiervoor in 
positie brengen. De centrale vraag in deze publicatie luidt dan ook:

‘Hoe kunnen overheid en maatschappelijke organisaties hun bestuurlijke relatie 
zodanig vormgeven dat ze het probleemoplossend vermogen in de samenleving 
versterken?’

Het vraagt om maatschappelijk ondernemerschap om als maatschap-
pelijke organisatie aan te kunnen sluiten op het zelforganiserend 
vermogen van (groepen) burgers en van hun sociale omgeving. Dat is 
de basis voor het probleemoplossend vermogen in de samenleving zelf. 
In de huidige praktijk gaat het te vaak om eenzijdige sectorale inter-
venties. Bijvoorbeeld: een buurthuis als enkelvoudig antwoord op de 
overlast van jongeren in een buurt. Vanuit een probleemgeoriënteerde 
benadering gaat het om het te bereiken resultaat. Daarvoor is zelden 
een eenzijdige sectorale interventies geschikt. Het vraagt om maat-
schappelijk ondernemerschap om het antwoord te geven. Dat antwoord 
is krachtig als het leidt tot een oplossing in de samenleving zelf. In het 
voorbeeld van de jongerenoverlast is het meest krachtige antwoord als 
ouders zelf toezien op hun kinderen en de jongeren zelf gemotiveerd 
zijn om naar school te gaan. Het is de vraag wat de aanpak van maat-
schappelijke organisaties moet zijn om dit doel uiteindelijk te kunnen 
bereiken. 
Dit vraagt om goed functionerende professionele maatschappelijke 
organisaties, die in staat zijn maatschappelijke vraagstukken effectief 
en probleemgeoriënteerd aan te pakken. 
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Weg 1:  Gebruik de burgerschapsbenadering voor een nieuwe 
analyse en aanpak.

Een samenleving waarin mensen zich op zichzelf terugtrekken heeft 
weinig perspectief. Mensen kunnen zich breder oriënteren als ze meer 
kunnen participeren en daarbij ook worden ondersteund. Door te 
participeren in betaald of in onbetaald werk, in een vereniging of 
buurt kunnen mensen zich makkelijker identificeren met die omge-
ving. Dat is een belangrijke basis om maatschappelijke betrokkenheid 
te ontwikkelen.

De maatschappelijke organisaties (zorg, onderwijs, woningbouw-
corporaties, welzijn) spelen een centrale rol in het vergroten van parti-
cipatiemogelijkheden voor mensen. Het is hun professionele opgave 
om in hun dienstverlening aan te sluiten op de leefwereld van mensen. 
Die leefwereld kent zeer grote verschillen, en wordt niet alleen 
bepaald door objectieve verschillen in opleidingsniveau, inkomen en 
gezondheid, maar ook door grote verschillen in persoonlijke waarden. 
De burgerschapsbenadering, die ondermeer door de WRR is uitge-
werkt, is een goed instrument om aan te sluiten bij de verschillende 
waarden van mensen. De benadering gaat uit van vier burgerschaps-
stijlen (de afhankelijke burger, de afzijdige burger, de afwachtende 
burger en de actieve burger). Bij die stijlen passen verschillende waarden 
over de betekenis van familie, buurt, werk en eigen verantwoordelijk-
heid. Deze benadering maakt het voor maatschappelijke organisaties 
mogelijk om meer dan in het verleden aan te sluiten bij waarden van 
groepen burgers. 

Weg 2:  Betrek de maatschappelijke context bij een nieuwe 
analyse en organiseer een aanpak gebaseerd op 
samenwerking.

Een contextuele benadering maakt een einde aan de eenzijdige verticale 
aansturing door de overheid. Maatschappelijke organisaties moeten 
aansluiten op de leefwereld van mensen, en dit vraagt om maatschap-
pelijk ondernemerschap. Het is de opgave voor de maatschappelijke 
organisatie om de maatschappelijke context van een vraag op een 
goede manier in de dienstverlening te betrekken. Daar ligt ook de 
professionele inbreng en kwaliteit. 

We hebben de kernelementen voor het organiseren van maatschappelijk 
ondernemerschap in een toetsingskader geformuleerd:
·  Kaderstelling. Binnen welk formeel kader (doelstelling, verantwoor-

ding) functioneert de instelling?
·  Maatschappelijk ondernemerschap. Welke ruimte heeft de instel-

ling om zijn primaire taak uit te oefenen?
·  Resultaten en maatschappelijke effecten. Welke effecten worden 

verwacht?

Het toetsingskader kan gebruikt worden als beoordelings-, als 
sturings- en als inzichtgevend- instrument.

Als afzonderlijke sociale vraagstukken effectief worden aangepakt, 
heeft dit een bredere betekenis voor de samenleving, omdat burgers 
zich daardoor beter kunnen identificeren met de maatschappij om hen 
heen. Maatschappelijke identificatie ontstaat vaak op een vanzelfspre-
kende manier als mensen actief participeren in een samenleving en als 
ze daarin ook een duidelijke verantwoordelijkheid hebben. Vanuit 
identificatie ontstaat maatschappelijke betrokkenheid.

Het is belangrijk om deze ambitie te vertalen naar de praktijk, omdat 
het perspectief van participatie en betrokkenheid wel wordt bevestigd 
door de overheid en door maatschappelijke organisaties, maar er op 
veel plaatsen toch verlegenheid ontstaat bij de vraag hoe je dat 
perspectief invult. En dat is begrijpelijk, want die nieuwe aanpak 
vraagt een ingrijpende meerdimensionale verandering van bestuur-
ders, van ambtenaren en van maatschappelijke organisaties zoals 
welzijnsinstellingen, zorgaanbieders en woningbouwcorporaties.  
Het gaat om een nieuwe oriëntatie op vraagstukken, om nieuwe analy-
ses en om nieuwe interventies en toepassingen. Ten slotte gaat het om 
de kunst om de innovaties te verankeren en te gebruiken om nieuwe 
kwaliteit op te bouwen. 
Deze verandering vereist een andere werkcultuur en moet gerealiseerd 
worden op verschillende niveaus. Wij hebben de afgelopen jaren op die 
verschillende niveaus veel praktijkervaring opgedaan. Misschien is 
onze duidelijkste conclusie uit die ervaring wel dat er geen standaard 
manier is om de vernieuwing in te vullen. Wel zien wij steeds meer een 
koers voor een aanpak, en die formuleren we hierna in een aantal 
‘wegen’ die in samenhang kunnen worden gevolgd. 
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Weg 3:  Ontwikkel sociaal beleid op potentie en kansen in 
plaats van op tekorten en problemen.

Om maatschappelijke betrokkenheid te bevorderen, is een omkering 
nodig in het sociaal beleid. Potenties en kwaliteit centraal stellen is een 
nieuw paradigma voor welzijnsorganisaties, zorgaanbieders en 
woningbouwcorporaties. De ontwikkeling vanuit dit perspectief staat 
nog in de kinderschoenen en leidt naar verwachting tot nieuwe 
concepten, ook als het gaat om arrangementen en voorzieningen. 

Uiteindelijk gaat het om het maatschappelijk effect. Omdat dit effect 
in onze benadering wordt gedefinieerd op het niveau van de burger, 
moeten de burgers direct bij de ontwikkeling worden betrokken. Het 
maatschappelijk effect is geen abstractie, maar een concrete verbete-
ring in de leefwereld van een burger. Vanuit de individuele burger 
bezien gaat het erom of zijn leefwereld aansluit op het proces van het 
maatschappelijk ondernemen. 

We hebben in het voorgaande beschreven langs welke lijn die nieuwe 
aanpak kan worden ontwikkeld en getoetst. Een hulpmiddel om die 
benadering te ontwikkelen wordt gevormd door de volgende analyse-
punten:
·  Wordt het Potentieel aan probleemoplossend vermogen van een 

burger goed aangesproken? 
·  Is de gewenste Prikkel (interventie) voor een burger goed vastgesteld?
·  Is het Programma vastgesteld vanuit de tweezijdigheid van professio-

nal en afnemer?
·  Is de Productie voldoende flexibel georganiseerd, en is het procesma-

nagement hoogwaardig?

Een concreet voorbeeld uit de beschreven casuïstiek is de inzet van een 
aanjager in Amsterdam-Noord. Het bestaande aanbod aan voorzienin-
gen sloot onvoldoende aan bij initiatieven en mogelijkheden van 
mensen. Een nieuw arrangement, een talentencentrum, dat door deze 
inzet is gerealiseerd is, legde deze verbinding wel. Het resultaat is een 
talentencentrum waar kinderen uit de wijk op allerlei terreinen (sport, 
cultuur, ict) met elkaar kunnen werken aan hun ontwikkeling en aan 
kwaliteit.

Het is de kunst aan te sluiten op bestaande initiatieven, mogelijkheden, 
waarden en sociale verbanden en netwerken van mensen. Dan ontstaat 
beweging, maatschappelijke dynamiek en een basis voor identificatie 
en maatschappelijke betrokkenheid.
De overheid en maatschappelijke organisaties moeten aansluiten in 
plaats van opleggen, een aanpak ontwikkelen die is gebaseerd op ‘pull’ 
in plaats van op ‘push’. Die omslag leidt tot een grote verandering.  
Het zal leiden tot een einde aan de aanpak waarin organisaties en over-
heden een oneindige serie projecten organiseren in het sociaal beleid. 
In plaats daarvan ontstaan initiatieven uit de bewegingen die er maat-
schappelijk al zijn. Dat vraagt andere activiteiten en andere interventies. 
Minder correctief en meer preventief handelen, vanuit een vroegtijdige 
signalering van de maatschappelijke ontwikkelingen. In veel voor-
beelden zal de grootste uitdaging zelfs zijn om juist geen interventies 
te plegen, om het zelforganiserend vermogen van mensen, in relatie en 
samenhang met hun directe sociale omgeving en andere beschikbare 
netwerken, niet in de weg te staan. 

In deze ontwikkeling wordt voor het overheidsbeleid de maatschappe-
lijke context steeds belangrijker. De benadering vanuit een externe 
oriëntatie zal leiden tot andere vragen van de overheid aan maatschap-
pelijke organisaties. Vanuit deze bestuurlijke filosofie wordt de kracht 
van de omgeving maximaal benut. Als in nieuwe individuele en collec-
tieve arrangementen voor maatschappelijke ondersteuning de 
aanwezige mogelijkheden worden benut van de mantelzorg of de 
buurt, kan dit veel effectiever zijn dan een standaard geïndiceerd 
aanbod. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de casus over Wmo-ontwikkelpilot 
in Almere.
Alleen als het de maatschappelijke organisaties lukt om vorm te geven 
aan de behoeften vanuit de verschillende burgerschapsstijlen en de 
verschillende niveaus van vertrouwen (identificatie), kunnen zij een 
aanbod ontwikkelen waarin het zelforganiserend vermogen van 
burgers wordt gestimuleerd en gefaciliteerd. Zo’n aanbod kan alleen 
zonder sectorale verkokering worden ontwikkeld. Daarom zal het 
noodzakelijk zijn dat maatschappelijke organisaties allianties organi-
seren en hun kracht zoeken in samenwerking. Die oriëntatie ontstaat 
bijvoorbeeld in de strategie die het Centrum voor Dienstverlening 
organiseert. Dezelfde ontwikkeling ontstaat ook door de inzet van de 
aanjager in Amsterdam-Noord.
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Weg 5:  Stel in de sturing de beleidscyclus weer centraal in 
plaats van de subsidiecyclus.

We zien in onze adviespraktijk een ontwikkelingskans die in ieder geval 
geldt voor de relatie tussen de overheid (Rijk, provincies, gemeenten) 
en gesubsidieerde instellingen. De afgelopen jaren hebben overheden, 
veelal juist vanuit de wens om meer te sturen, erg de nadruk gelegd op 
het subsidieproces in relatie tot de instellingen. In zakelijker verhou-
dingen vraagt de overheid steeds meer beheersmatige informatie aan 
instellingen. Daarmee gaat in veel gevallen stuurkracht verloren. 
Daarom is het belangrijk om de relatie tussen de beleidscyclus (gericht 
op inhoud en doelen; op ontwikkeling) en de subsidiecyclus (gericht 
op het contracteren van uitvoerders; op beheersing) opnieuw te beoor-
delen, en om de bestuurlijke inzet sterk op de beleidscyclus te richten. 
De kernelementen in de beleidscyclus zijn de kaderstelling, de ruimte 
voor maatschappelijk ondernemerschap en de beoogde maatschappe-
lijke effecten, waarbij de interactie met de burger centraal staat. Deze 
drie kernelementen vormen het toetsingskader, dat als basis gebruikt 
kan worden om het sociaal beleid samenhangend te vernieuwen. 

In de casuïstiek van het welzijnswerk in de verschillende stadsdelen in 
Amsterdam waren de drie kernelementen van het toetsingskader 
onvolledig uitgewerkt in de beleidscyclus. Dit leidde tot een eenzijdige 
oriëntatie op het beheer. Door het beleidsproces te versterken, kan er 
weer een juiste balans ontstaan tussen het beleids- en het subsidie-
proces. Dat zal de inhoudelijke sturing vanuit de stadsdelen ten goede 
komen. We denken dat deze opgave er vooral ligt voor de overheden.

Weg 6:  Verbind politieke uitgangspunten met de leefwereld 
van mensen.

Er is een brede consensus over het belang van politieke doelstellingen 
zoals een veilige samenleving, minder werkloosheid, een betere volks-
gezondheid, meer participatie en minder vereenzaming en huiselijk 
geweld. Mensen kunnen echter moeilijk beoordelen wat het voor hen 
betekent als die doelstellingen concreet worden vertaald. Vanuit de 
burgerschapsstijlen kunnen burgers verschillend reageren zoals:  
‘Als mijn dienstverlening maar niet in gevaar komt’, ‘Wat heb ik hiermee 
te maken?’ of: ‘Wat zou ik aan deze doelstellingen kunnen bijdragen?’ 
Het gaat om de aansluiting van de leefwerelden op die doelstellingen. 
Maatschappelijke organisaties staan voor de opgave om die aansluiting 
te maken en op die basis de individuele behoefteprofielen te  

Weg 4:  Geef ruimte (overheid) en neem ruimte 
(maatschappelijke organisaties) voor maatschappelijk 
ondernemerschap.

De meest ingrijpende verandering in de relatie tussen overheid en 
maatschappelijke ondernemers is dat er veel meer ondernemersruimte 
nodig is. De centrale opgave voor de overheid is om meer ruimte voor 
ondernemend vermogen van maatschappelijke organisaties te realise-
ren. Dat stelt andere eisen aan de sturing; aan de invulling van de rol 
van opdrachtgever of aan de regierol, zowel vanuit het bestuur als 
vanuit de ambtelijke organisatie. Er zal meer nadruk liggen op 
ontwikkeling en op inhoud en minder op beheersing en positionering. 
Maatschappelijke organisaties zetten professionele deskundigheid in 
vanuit de politiek vastgestelde doelstellingen en maken resultaat-
afspraken. Ze verwerven ruimte door de rol van professional te claimen 
en door die in te vullen. In de feitelijk uitvoering blijkt dan of de  
organisatie de ruimte waarmaakt en het vertrouwen wint van burgers 
en overheid. Dit traject stelt hoge eisen aan organisaties, in visie, in 
uitvoering, bedrijfsvoering en in partnerschap. Voor een samenhangende 
aanpak of voor het genereren van uitvoeringskracht zal het regelmatig 
nodig zijn om allianties aan te gaan met andere organisaties.

Hierbij moet de overheid als opdrachtverstrekker kunnen ‘loslaten’. 
De overheid is verantwoordelijk voor het ’wat’ en de maatschappelijke 
organisatie voor het ‘hoe’. Om te beoordelen of de gewenste resultaten 
behaald zijn, komen afnemers en andere betrokkenen in beeld. 

We zien in onze praktijk een goed voorbeeld van deze aanpak in de 
provincie Noord-Brabant. Daar wordt het perspectief van horizontale 
verantwoording ingevuld voor verschillende steunfuncties. Opvallend 
is dat die instellingen vanuit hun eigen professionaliteit zo’n benade-
ring in de praktijk al gebruiken. Het oordeel over hun diensten geeft 
hun activiteiten steeds meer richting. De feedback van afnemers 
vergroot het lerend vermogen van deze steuninstellingen. Het is voor 
de overheid, in dit geval de provincie, een uitdaging om de nu verticale 
verantwoording te vervangen door horizontale verantwoording, en 
om de informatie die daaruit voortkomt te vertalen voor het bestuur. 
In deze weg is dus een belangrijke rol weggelegd voor zowel de overheid 
als voor de uitvoerende instellingen.
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De overheid zal de opdrachten voor de interventies minder verkokerd 
moeten verstrekken. Niet de instituties moeten centraal staan, maar de 
inhoudelijke vraag. Het betreft veelal de opdrachtverstrekking aan een 
netwerk van betrokken instellingen. Daarom is er behoefte aan 
‘netwerkopdrachtverstrekking’: een samenhangende combinatie van 
opdrachten om de gewenste maatschappelijke effecten te bereiken.  
De overheid is verantwoordelijk voor deze vorm van contractering. 
Met programmamanagement kan de overheid de uitvoering volgen.
Aan de andere kant zijn maatschappelijke organisaties in de gelegen-
heid ook als de vraag (nog) niet op deze manier wordt gesteld, toch 
strategische allianties te vormen om het juiste aanbod te kunnen doen.
In onze voorbeelden verwachten we dat in Almere een dergelijke vorm 
van contractering ontstaat. Het Centrum voor Dienstverlening in 
Rotterdam zal zich oriënteren op dergelijke kansen vanuit de uitvoering. 
In het voorbeeld van het ontwikkelde talentencentrum in Amsterdam-
Noord zien we een gecombineerd aanbod vanuit bibliotheek, muziek-
school en welzijnswerk.

De inzet op netwerkbenadering kan ontstaan door de vraagstelling 
van de opdrachtgever. De overheid kan hierin een zeer stimulerende 
rol vervullen. Ook uitvoerende instellingen kunnen het initiatief 
nemen om door netwerkvorming tot nieuwe arrangementen en nieuw 
aanbod te komen om daarmee een grensoverstijgende overstijgende 
aanbieding te kunnen doen.

Weg 8:  Ontwikkel kansgedreven beleid; genereer kwaliteit en 
vernieuwing door te zoeken naar beweging en zoek 
samenwerking op inhoud.

We hebben in voorgaande hoofdstukken aangegeven dat de door ons 
voorgestelde aanpak leidt tot een omkering. Veel overheidsbeleid is 
erop gebaseerd dat doelstellingen en bijpassende interventies worden 
geformuleerd. Wij vinden dat maatschappelijke organisaties meer 
institutionele ruimte nodig hebben om effectieve professionele inter-
venties te kunnen doen. Die interventies moeten rekening houden 
met verschillen in de vraag van burgers en met verschillende maat-
schappelijke contexten.
Het maatwerk wordt ontwikkeld op basis van de inzet en betrokkenheid 
van die burger; op de kansen die zij zien en op de beweging die zij 
genereren. Die aanpak wordt nog veel krachtiger als het lukt om bewe-
gingen en kansen aan elkaar te verbinden zodat ze elkaar versterken. 
In de praktijk zal daar de innovatie ontstaan van bijvoorbeeld het 

onderscheiden, de potentie van mensen te benutten, arrangementen 
voor mensen te ontwikkelen en resultaatafspraken te maken met de 
overheid als opdrachtgever. 

Een basisvoorwaarde voor de ontwikkeling van maatschappelijk 
ondernemerschap is dat de burger betrokken is bij de beoordeling of 
de gewenste maatschappelijke effecten worden gerealiseerd. Daarbij is 
het in het sociaal beleid niet altijd mogelijk om effecten rechtstreeks te 
meten of om ze direct te relateren aan een interventie. Ook dan blijft 
het mogelijk om vanuit de leefwereld van de burger een beeld te krijgen 
van het effect. Cruciaal is dat met die burgers wordt gecommuniceerd 
over de interventie en het effect daarvan. Bijvoorbeeld de relatie tussen 
bewegen (sport) en overgewicht. Deelname aan een sportclub is echter 
niet in een afname van een aantal kilo’s uit te drukken. Toch is in 
gesprekken wel na te gaan waarom iemand is gaan sporten en of dat 
van invloed is op zijn lifestyle.

We herkennen dit vraagstuk bij de casuïstiek over de herziening van 
de subsidiemethodiek in Haarlemmermeer. In dat traject worden 
aanbieders uitgedaagd de politiek geformuleerde doelstellingen te 
vertalen in een plan van aanpak. Daarin zal de relatie worden opgeno-
men tussen de voorgestelde aanpak en de beoogde maatschappelijke 
effecten, waarbij de mening van de burgers over het bereiken van 
maatschappelijke effecten een onderdeel is. Dat kan alleen als de 
beoogde effecten ook op individueel niveau vertaald zijn naar de leef-
wereld van betrokken burgers.

We denken dat het heel belangrijk is dat de maatschappelijke organi-
saties de bestuurlijke ambitie vertalen, omdat zij juist hierin hun 
professionaliteit kunnen laten zien. Deze inzet geeft bovendien de 
ruimte aan bestuurders om zich te concentreren op hun bestuurlijke 
en sturende taak.

Weg 7:  Contracteer combinaties van uitvoerders; 
bied aan vanuit strategische allianties; vorm 
netwerkorganisaties.

Als we uitgaan van een aanpak die is gericht op participatie, identificatie 
en betrokkenheid, zullen vragen van burgers leiden tot een integraal 
aanbod. Immers maatschappelijke vraagstukken zijn vaak samenge-
steld uit meer aspecten. Voor de uitvoering is dan de inzet van meer 
aanbieders noodzakelijk. 
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Het gaat om een ontwikkeling:
· Van interne naar externe oriëntatie.
· Van plan naar beweging.
· Van beheersing naar ontwikkeling.
· Van subsidiecyclus naar beleidscyclus.
· Van verkokering naar samenwerking.
· Van marktgedrag naar ketensamenwerking.

Deze nieuwe aanpak vraagt om een wezenlijk andere manier van 
werken en van aankijken tegen de problematiek. Het vraagt ook om 
andere methodieken om dat te bereiken. We hebben bijvoorbeeld 
samengewerkt met een theatergezelschap om op interactieve wijze de 
maatschappelijke vraagstukken op persoonlijk niveau te verbeelden. 
Deze methodiek van ‘verbeelden & verbinden’ maakt de noodzaak tot 
maatschappelijke participatie en betrokkenheid tastbaar. Het legt een 
brug tussen het beleid en de praktijk.

Weg 10:  Verbind kwaliteitsmanagement aan strategische 
doelstellingen.

De geschetste nieuwe ontwikkeling is vooral gericht op loslaten; op 
nemen en geven van ruimte. Die verandering moet verankerd worden, 
niet alleen in de cultuur, maar ook in de structuur van organisaties. 
Daarvoor beschikken we over een krachtig kader: het kwaliteitsma-
nagement. Het kwaliteitsmanagement moet worden gewaarborgd op 
systeem-, proces- en ketenniveau: integraal kwaliteitsmanagement 
dus. Vanuit het strategisch management is integraal kwaliteitsma-
nagement een aspect van het totale prestatiegedrag van een organisa-
tie. De organisatie is een zichzelf organiserend systeem en heeft een 
groot vermogen tot zelfvernieuwing. Ze heeft ook de capaciteit om 
over haar eigen grenzen heen te reiken (Zwart, 1990). Kwaliteitsverbe-
tering is daarmee een voorwaarde voor de door ons voorgestelde orga-
nisatieontwikkeling geworden.

De samenhang tussen de interventies is uiteindelijke bepalend voor het 
succes van een organisatie. Zo hangt de basiskwaliteit van de organisatie en 
de invulling van de ‘vijf handvatten’ voor het versterken van het probleem-
oplossend vermogen in de samenleving, samen met het rationele en 
emotionele vertrouwen dat burgers hebben in de sturende rol van de 
overheid. Dit vertrouwen is randvoorwaardelijk voor het ontwikkelen 
van maatschappelijke betrokkenheid door aan te sluiten op de speci-
fieke burgerschapsstijl. Vertrouwen biedt een basis voor het meedoen 

welzijnswerk. We zien al voorbeelden van deze werkwijze, bijvoorbeeld 
in de samenwerking tussen zorgaanbieders en welzijnsinstellingen, 
maar ook in de vernieuwing van het jeugdbeleid. 
Zo ontstaat kansgedreven beleid. Een aanpak die veel meer effect heeft 
dan een eenzijdige interventie vanuit een maatschappelijke organisa-
tie. Zodat kansgedreven beleid kan worden uitgewerkt door de over-
heid door een actieve sturing op die benadering. Maatschappelijke 
organisaties worden dan sterk als ze zich richten op kwaliteit, op 
kansen en op samenwerking waar nodig, en minder op instituties en 
op disciplines.

De inhoudelijke betekenis van deze aanpak zal bijvoorbeeld in de 
casuïstiek van het welzijnswerk in de verschillende stadsdelen van 
Amsterdam zichtbaar zijn als de stadsdelen de voorgestelde proces-
aanpak ook concreet in de praktijk gaan brengen.

Weg 9:  Maak een cultuuromslag bij overheid en 
maatschappelijke organisaties.

Maatschappelijke vraagstukken moeten worden aangepakt op basis 
van de mogelijkheden en potenties van mensen zelf. Dat betekent dat 
veel meer dan nu een externe oriëntatie nodig is bij de overheid en bij 
maatschappelijke organisaties. Die externe oriëntatie vraagt om een 
forse cultuuromslag bij de overheden (opdrachtgever) en bij de maat-
schappelijke organisaties (opdrachtnemer). Zij zijn vaak zeer intern 
gericht. Binnen zowel de overheden als de maatschappelijke organisa-
ties vraagt de geformuleerde benadering om hoogwaardig proces-
management, waarbij de uitvoering voortdurend wordt gevolgd. De 
aanpak slaagt alleen als iedereen in zijn rol blijft en de juiste verant-
woordelijkheid neemt. 

Wij hebben in een kritische analyse van onze eigen praktijk vastgesteld 
dat we sterk geneigd zijn om ons te concentreren op de inhoud en op 
het proces en dat we minder gericht zijn geweest op cultuuraspecten. 
We zijn ervan overtuigd dat een daadwerkelijke omslag in het sociaal 
beleid op het niveau van de opdrachtgevers en van de opdrachtnemers 
alleen systematisch kan worden georganiseerd als in de trajecten 
cultuur van bestuur, management en medewerkers wordt geïnves-
teerd. In de nieuwe aanpak gaat het om een ingrijpende verandering.  
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in de samenleving. Voor organisaties betekent dit het kunnen hanteren 
van verschillende kwaliteiten ( constitutionele kwaliteit, operationele 
kwaliteit, systeem en proceskwaliteit en interactionistische kwaliteit).
De gedeelde verantwoordelijkheid tussen de overheden en de maat-
schappelijke organisaties vereist een hoogwaardige creatieve inbreng 
om de gewenste innovatieve oplossingen vorm te geven. De overheid 
moet optimaal communiceren met de burgers en de maatschappelijke 
partners inspireren om samen, al dan niet met de inzet vanuit de over-
heid, tot de gewenste prestaties te komen. De veelal rigide bestuurlijke 
relaties tussen overheid en maatschappelijke organisaties moeten 
worden aangepast. 

We zien de kracht van die aanpak in de aanpak in Noord-Brabant. De 
grote steunfuncties zijn inmiddels gecertificeerd. Op basis daarvan is 
het mogelijk om een snelle invulling te geven aan nieuwe vormen van 
verantwoording, waarbij de interne kwaliteitszorg wordt gestuurd 
door de waardering van de afnemers. 
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