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Bijlage 2  Procesvoorstel begeleiding als algemene voorziening

Achtergrond
In 2017 hebben college en raad in Oosterhout laten zien dat ze lef hadden door het 
vertrekken van een opdracht en middelen om een innovatieve pilot voor twee jaar uit te 
voeren. Dagbesteding / groepsbegeleiding als algemeen toegankelijke voorziening. Toen nog 
slechts op enkele andere plaats in Nederland vertoond. Meer aan de voorkant en preventief 
inzetten op ondersteuning van die inwoners die aangeven daar behoefte aan te hebben. Niet 
eerst deze inwoners door ‘het systeem halen’ en een onderzoek uitvoeren naar de noodzaak 
van eventuele ondersteuning, maar laagdrempelig aan de voorkant aan de slag gaan. 

Twee pilot jaren
Nu bijna twee jaar verder zien we de resultaten van deze pilot. Mooie resultaten (zie bijlage 
1), belangrijke aandachtspunten en soms tegelijk ook moeilijk te meten effecten. De 
laagdrempelige en integrale aanpak vanuit Floralia, met aandacht voor de wijk, was bij de 
start in 2017 het uitgangspunt. Meer maatschappelijke waarde creëren door slimmer te 
organiseren en een andersoortige opdracht te verstrekken. De wijkfunctie en de diversiteit 
aan publiek toegankelijke en laagdrempelige activiteiten een welkome aanvulling op de 
bestaande voorzieningen in de wijk. De verbinding met en de betrokkenheid van vele 
vrijwilligers en inwoners bij de activiteiten op Floralia park is groot.

Voor het onderdeel begeleiding was het uitgangspunt: laagdrempelig en preventief investeren 
aan de voorkant.  Uitgangspunt van een algemene voorziening is dat er geen uitgebreid 
onderzoek plaatsvindt en dat de voorziening voor alle inwoners toegankelijk is. Hoogstens 
vindt een lichte toets aan de voorkant plaats (woonachtig in de gemeente Oosterhout, naam 
en geboortedatum).Vanuit verschillende evaluaties, bezoeken en gesprekken komen 
positieve signalen. Er is een punt waarop je weet of iets klopt en voelt de werkwijze goed, 
maar het is de vraag in welke mate je het meetbaar kan maken. Deze complexiteit maakte de 
afgelopen periode een uitdaging om te bepalen hoe verder te gaan.

Waarom dit procesvoorstel?
Met de pilot Floralia en andere dagbestedingsinitiatieven (Pastorie, Beweegsaam, 
Buurtkamer en Aanloop) hebben we in wisselende settings verschillende effecten van 
begeleiding als algemene voorzieningen gezien én de mogelijkheden om meer 
maatschappelijke waarde te creëren door een meervoudige en integrale opdracht. We zien 
kansen om dit breder te trekken. Om op basis van de pilots het uitvoering en de werkwijze 
aan te passen ‘van maatwerk mits algemeen past, naar algemeen tenzij algemeen niet 
passend is’. Een proces dat we in 2020 met u als raad willen doorlopen en in deze bijlage 
toelichten. Een proces waarin nu nog niet alle antwoorden beschikbaar zijn en waar we 
richting u als raad op dit moment graag transparant over zijn. In deze bijlage stellen we voor 
hoe we samen met u als raad dit traject komend jaar willen doorlopen en welke positie 
Floralia in 2020 binnen dit proces heeft.

Proof-of-concept in 2020
Voor Floralia zien we een bijzondere positie weggelegd. De werkwijze bij Floralia heeft de 
ideeën en ontwikkelrichting gevormd. Het is nu na twee jaar tijd om deze werkwijze een plek 
te geven binnen het bestaande systeem. Om vervolgens dat systeem aan te passen en te 
hervormen. Komend jaar kan Floralia als ‘proof-of-concept’ verder inzicht geven: in de 
werking van begeleiding als algemene voorziening én in de verschuiving van maatwerk 

Terminologie
In de pilots die de afgelopen jaren zijn uitgevoerd zijn verschillende termen gebruikt. Pilots 
innovatieve dagbesteding, dagbesteding als algemene voorziening, en groepsbegeleiding 
(als algemene voorziening). In de basis kennen wij begeleiding, deze begeleiding kan één 
op één worden verzorgd (individuele begeleiding) of binnen een groep 
(groepsbegeleiding). In beide gevallen zijn professionele begeleiders aanwezig. 
Dagbesteding is in de praktijk een andere benaming voor begeleiding in groepsvorming. In 
deze nota spreken we over begeleiding als algemene voorziening. Hiermee wordt zowel 
individuele begeleiding, als groepsbegeleiding (inclusief dagbesteding) bedoeld. 
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voorzieningen naar algemene voorzieningen voor nieuwe instroom en indicaties die in 2020 
aflopen (herindicaties). 

Van maatwerk naar (meer) algemene voorzieningen
Onder de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) biedt de gemeente algemene 
voorzieningen en maatwerkvoorzieningen aan. Een algemene voorziening is voor alle 
inwoners van de gemeente beschikbaar. Een maatwerkvoorziening is ondersteuning die is 
gekoppeld aan een specifieke inwoner. Deze voorzieningen stellen mensen in staat om 
(ondanks hun beperkingen) zelfredzaam en zelfstandig te zijn en mee te blijven doen 
(participatie).

Voor een algemene voorziening is geen indicatie van de gemeente nodig. De gemeente mag 
wel een lichte toets uitvoeren, bijvoorbeeld om te checken of iemand ook daadwerkelijk in de 
gemeente woonachtig is of dat iemand binnen de doelgroep valt. Voor een 
maatwerkvoorziening is wel een indicatie nodig. In de Wmo is bepaald dat als er een 
passende algemene voorziening is, een inwoner dan van deze algemene voorziening gebruik 
dient te maken. Pas wanneer deze niet passend is, komt de inwoner in aanmerking voor een 
maatwerkvoorziening. 

Ook in ons gemeentelijke beleidsplan (Ontwikkelagenda Wmo) is reeds benoemd dat de 
gemeente Oosterhout gaat investeren in algemene, laagdrempelige en vrij toegankelijk 
voorzieningen. Ook in de Wmo verordening is opgenomen dat algemene voorzieningen 
voorrang hebben op maatwerkvoorzieningen hetgeen verder is uitgewerkt in het 
Uitvoeringsbesluit maatschappelijke ontwikkeling 2019. 

In de praktijk zien we deze beweging bij het SWT nog onvoldoende van de grond komen. Het 
toeleiden van inwoners naar Floralia is in 2018 en 2019 in te beperkte mate gebeurd. In 2020 
wordt daar nadrukkelijker op gestuurd door het uitwerken van een werkinstructie en in de 
aansturing, zodat de mind-set op dit onderwerp meebeweegt met de beoogde procedure.

Ook zal in 2020 monitoring op basis van NAW-gegevens van de deelnemers aan de 
algemene voorziening begeleiding plaatsvinden, zodat kan worden gevolgd of de beoogde 
afname aan indicaties en kosten aan de maatwerkkant kan worden geconstateerd.

Hotspots voor begeleiding
Wanneer begeleiding ook als algemeen voorzienig wordt vormgeven, dan zijn de volgende 
componenten de bouwstenen (deze bouwstenen zijn gevoed door de pilots):

 Tevreden cliënten - de positieve effecten en resultaten vanuit cliënten komen uit de 
evaluaties (bijlage 1) nadrukkelijk naar voren;

 Preventief – de preventieve werking voorkomt zwaardere (en dus duurdere) 
ondersteuning. Inwoners worden in voorkomende gevallen eerder ondersteund;

 Wijkfunctie – het open en wijkgerichte karakter versterkt de wijk;
 Lagere kosten – door volume afspraken en een aanbieder zekerheid te bieden kan 

een duurzame relatie met cliënten én de wijk worden opgebouwd tegen lagere 
kosten, dan wanneer losse indicaties worden verstrekt;

 Laagdrempeliger - zonder onderzoek aan de voorkant ontstaat er sneller en 
makkelijker een vertrouwensband tussen inwoners en zorgprofessionals. 

 Integraal – vaak hebben inwoners met vraagstukken op meerdere levensdomeinen 
te maken. Door ze niet vanuit één wet te gaan ondersteunen kan er tegelijk op 
meerdere terreinen voortgang worden geboekt;

 Minder inzet toegangsteam – er gaan minder uren naar onderzoek en 
indicatiestelling, omdat inwoners bij een algemene voorziening niet door dit systeem 
hoeven. In een systeem van algemene voorzieningen kunnen deze direct in het 
ondersteunen van inwoners worden gestoken.

Uiteraard wordt het belang van een passende ondersteuning niet uit het oog verloren. In het 
komende jaar en met het aflopen van de huidige aanbesteding maatwerk begeleiding zien we 
een kans om verspreid over de gemeente verschillende locaties voor begeleiding als 
algemene voorziening op te zetten. Zogenaamde ‘hot-spots’ voor begeleiding die door 
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verschillende aanbieders worden ingevuld. Iedere hot-spot met een eigen identiteit, invulling 
van dagactiviteiten en primaire doelgroep. Hot-spots die naast de functie van 
begeleiding/dagbesteding ook een breder maatschappelijk belang dienen. Denk aan de 
wijkgerichte opzet van Floralia. Een model dat verder uitwerking vraagt. Een model waar een 
visie voor nodig is. Die visie is nog niet uitgewerkt. Het proces om daar te komen en de 
momenten waarop de raad komend jaar om besluitvorming wordt gevraagd zijn in het 
overzicht op de volgende pagina in beeld gebracht.

Proces
In onderstaand overzicht zijn de te nemen stappen opgenomen, inclusief de momenten 
waarop de raad wordt geïnformeerd of een besluit wordt voorgelegd. 

Wat Wanneer Raadsvergadering 
Raadsnota Floralia november november 2019

Overeenkomst 2020 – Floralia december -
Monitoring Floralia 2020 maart -
Raadsnota ‘Visie en uitgangspunten uitvoering 

begeleiding als algemene voorziening’

april april 2020

Uitvoeringsplan juni -

Monitoring Floralia 2020 juni -

Halfjaarverslag resultaten Floralia 2020 juni juli 2020

Programma van eisen Floralia 2021-2024 juli juli 2020

Aanbesteding locatie Floralia 2021-2024 (verlicht 

regime)

augustus -

Programma van eisen begeleiding maatwerk september

Gunning Floralia 2021-2024 september -
Programma van eisen 

Toekomstige locaties (‘hotspots’)

november november 2020

Risico’s
Uiteraard is bovenstaande omslag niet zonder risico. In het kort zijn de volgende van belang 
om zorgvuldig mee om te gaan en in de visie en het uitvoeringsplan nader uit te werken. 
Zeker gezien de financiële binnen het sociale domein dient hier nader op de volgende risico’s 
te worden ingezoomd: 

 ‘Dubbele’ kosten in overgang van huidige stelsel aan nieuwe stelsel zijn aannemelijk;
 Minder grip en controle bij algemene voorzieningen;
 Het toeleiden naar algemene voorzieningen vóór een maatwerk voorziening wordt 

beschikt is cruciaal om een financiële verschuiven waar te nemen en te 
rechtvaardigen dat om aan de voorkant te investeren (van p x q naar lumpsum vorm 
financiering);

 De eerdere genoemde preventieve werking kan ook worden gezien als een 
aanzuigende werking: inwoners gaan gebruik maken van de voorziening, terwijl ze 
volgens de geldende richtlijnen en procedures niet in aanmerking zouden komen voor 
maatwerk begeleiding;

 Dagbesteding en begeleiding wordt niet alleen geboden vanuit de Wmo, Jeugdwet of 
Participatiewet. Inwoners met een indicatie en bijbehorende financiering vanuit een 
andere wet kunnen ook gebruik maken van algemene voorzieningen. Het omgaan, 
sturen op en   Verschillende financieringsstromen;

 Monitoren op individueel niveau blijft een uitdaging en kan op gespannen voet staan 
met het laagdrempelige en vrij toegankelijke karakter van de voorziening. Ook werpt 
de privacy wetgeving voorwaarden op die moeten worden nageleefd. Tegelijk valt of 
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staat het aantoonbaar maken en onderbouwen van een nieuwe opzet met het meten 
en monitoren. Financiële grip hebben en houden is een blijvend aandachtspunt 
binnen het sociaal domein;

 Het op grotere schaal aanbieden van begeleiding als algemene voorziening voor een 
deel van de ondersteuningsvragen past binnen de wet, onze beleidsdoelstellingen en 
het uitvoeringsbesluit Wmo, maar wordt in Nederland niet op grote schaal toegepast. 
Juridisch is er dan ook niet veel jurisprudentie wanneer inwoners bezwaar zouden 
maken tegen ‘eerst algemeen en pas als dat niet passend blijkt maatwerk 
begeleiding’. 

Naast de inhoudelijke en financiële risico’s zijn er nog belangrijke aandachtspunten ten 
aanzien van opdrachtverstrekking, aanbesteding en verhuur.

 
Overheidsopdracht versus subsidie
Als overheid zijn er twee mogelijkheden wanneer gelden worden verstrekt: een 
overheidsopdracht of subsidie. In onderstaande alinea’s wordt hier nader op ingegaan en 
wordt geëindigd met een conclusie ten aanzien van de casus Floralia. 

Het kenmerkende verschil heeft te maken met de bezwarende titel. Wanneer aan een 
verstrekking van gelden nadere voorwaarden worden verboden in de vorm van afdwingbare 
tegenprestaties, is eerder sprake van een overheidsopdracht. Subsidies worden op 
verschillende manieren vorm gegeven en verleend. Het is vrijwel onmogelijk om een 
algemene uitspraak te doen over de vraag of sprake is van een subsidie of 
overheidsopdracht; dit dient voor iedere casus afgewogen te worden. 

In de aanbestedingswetgeving moet met de volgende aspecten rekening worden gehouden:
1. Is er een verband tussen betaling en prestatie?

- Geen verband: subsidie. Wel verband: overheidsopdracht.
- Wanneer de activiteiten nauwkeurig omschreven zijn en de subsidiegever 

zeggenschap over de invulling van de activiteiten heeft, vormt dit een indicatie 
dat er sprake is van een overheidsopdracht. Een overheidsopdracht suggereert 
een grote mate van wederkerigheid (uitwisseling prestaties), terwijl bij subsidies 
in principe geen wederzijdse verplichtingen, maar alleen een eenzijdige 
aanspraak op financiële middelen bestaat. Kunnen de gemaakte afspraken 
afgedwongen worden. Hoe meer voorwaarden (sturingsmogelijkheden) er aan de 
werkzaamheden zijn gekoppeld, hoe eerder het de kant van een opdracht op 
gaat.

2. Van welke partij is het initiatief uitgegaan?
- Bij de zorgverlener, dan subsidie. Bij de gemeente: dan overheidsopdracht. 
- Ligt dit bij de opdrachtgever die de inhoud van de opdracht bepaalt, dan is een 

aanbesteding de geëigende weg. Komt het initiatief van de aanvrager, (slechts 
een algemeen kader aanwezig waarbinnen de opdrachtnemer activiteiten 
uitvoert) die de behoefte aan een subsidie aantoont?

3. Worden eisen gesteld aan de wijze van uitvoering?
- Denk hierbij aan bedrijfsvoering, personeel, organisatie, huisvesting, etc. 

4. Welk belang wordt gediend? Wat is het doel van de activiteit?
- Algemene belang: subsidie. Economisch (eigen) belang gemeente: 

overheidsopdracht.
- Let op: Niet het feit of een activiteit in het algemeen belang wordt uitgevoerd is 

doorslaggevend hierin, maar de wijze waarop invulling wordt gegeven aan deze 
bevoegdheid! Hoe nauwgezetter subsidiabele activiteiten worden omschreven en 
hoe meer voorwaarden en verplichtingen in de beschikking tot subsidieverlening 
worden opgenomen, hoe meer zeggenschap een bestuursorgaan heeft over de 
invulling van een projectaanvraag en over de prestatie. Hoe meer het stellen van 
eisen gepaard gaat met een verplichting om gesubsidieerde activiteiten 
daadwerkelijk uit te voeren, hoe eerder sprake zal zijn van een overeenkomst  / 
opdracht. 

5. Is er sprake van commerciële activiteiten (winst, kostprijs, onderneming, 
concurrentie)? Oftewel is de tegemoetkoming een vergoeding van de kosten of een 
marktconforme betaling?
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- Geen commerciële activiteit / tegemoetkoming in de kosten: subsidie. 
- Wel commerciële activiteit / marktconforme betaling: overheidsopdracht. 
- Is de subsidieontvanger een onderneming (met winstoogmerk)? Verricht de 

instelling ook werk voor anderen? Dan is er vaak sprake van een potentiele markt 
en lijkt een opdracht het meest geëigend. 

6. Is er sprake van een opdracht die in het economisch verkeer kan worden verricht 
door andere opdrachtnemers?
- Kan deze opdracht ook door andere partijen uitgevoerd worden? Zo ja: 

overheidsopdracht.

In de opdrachtverstrekking dienen deze zaken goed afgewogen te worden om te bepalen of 
een aanbesteding of een subsidie de beste methode is.

In het relatie tot de casus Floralia zijn bovenstaande zes aspecten afgewogen en volgt de 
conclusie dat het om een overheidsopdracht gaat. Er is sprake van een verband tussen 
betaling en prestatie (bijvoorbeeld geleverde eenheden), het initiatief is van beide kanten 
uitgekomen, er worden eisen gesteld aan de uitvoering (bijvoorbeeld personeel, certificering 
en kwaliteitseisen), er is verder sprake van een marktconforme betaling en de opdracht kan in 
het economisch verkeer worden uitgevoerd. 

BTW
Bij een overheidsopdracht is in principe BTW verschuldigd en bij een subsidie niet. Echter in 
de relatie tot de huidige aanbieder zijn meerdere activiteiten te onderkennen, waaronder 
natuurlijk de uitvoer van de activiteiten zelf, maar ook de verhuur van onroerend goed en een 
vergoeding voor het uitvoeren van onderhoud. Op dit moment lopen er nog gesprekken 
tussen de gemeente Oosterhout en de huidige aanbieder (en hun fiscaal adviseurs) over de 
huidige overeenkomsten en de fiscale consequenties hiervan. Omdat dit geen eenvoudige 
situatie is, is het niet de verwachting dat hier op korte termijn volledige duidelijkheid zal zijn 
over de fiscale consequenties van de keuzes tussen overheidsopdracht of subsidie en wat te 
doen met de (ver)huur van het bijbehorende onroerend goed. Daarom wordt ook op dit terrein 
geadviseerd om een nieuwe overeenkomst af te sluiten met een beperkte looptijd (maximaal 
1 jaar), zodat ook de fiscale aspecten op een rij kunnen worden gezet.

Procedure voor sociale en specifieke diensten: verlicht regime
Uit de conclusie dat er sprake is van een overheidsopdracht volgt dat er dient te worden 
voldaan aan inkoopvoorwaarden. Voor sociale en specifieke diensten is er sprake van een 
verhoogd drempelbedrag van €750.000. Kosten van opeenvolgende jaren dienen bij elkaar te 
worden opgeteld. In deze situatie dienen de kosten van de twee pilot jaren bij de opdracht 
voor 2020 te worden opgeteld. Dan blijft er nog een opdrachtvolume van €430.000,- over. 
Daarna dient er te worden aanbesteed. 

Nu heeft de aanbestedingswet sociale en specifieke diensten, waar de inzet op de locatie 
Floralia onder valt, specifieke voorwaarden. Voor de procedure voor sociale en specifieke 
diensten zijn slechts een aantal verplichte procedurestappen waardoor we bij de inrichting 
van deze procedure meer vrijheid hebben dan bij één van de reguliere procedures. De 
verplichte regels bij het gebruik van de procedure voor sociale en specifieke diensten zijn:

- een (voor)aankondiging via Tenderned;
- technische specificatie;
- verslaglegging en bekendmaking via Tender.

Dit betekent concreet dat in het geval van een specifieke dienstverlening waarbij het aanbod 
gering is we kunnen volstaan met een aankondiging. Deze aankondiging staat een redelijke 
termijn op Tenderned. Indien er geen partijen zich melden met de mededeling dat zij deze 
dienstverlening op exact dezelfde wijze kunnen verlenen kan de opdracht via een 
aankondiging van een gegunde opdracht afgemeld worden op Tenderned waarna de 
opdracht kan worden verstrekt. Een periode van een maand kan in dit kader bijvoorbeeld als 
redelijke termijn worden gezien. 
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Kostprijsdekkende huur en para commercieel
De gemeente is eigendom van de grond en gebouwen op de locatie Floralia. De panden zijn 
tientallen jaren niet in onderhoud van de gemeente geweest en er is sprake van achterstallig 
onderhoud. Tijdens de twee pilot jaren is er gewerkt met een gebruikersvergoeding, waardoor 
niet meerjarig hoefde te worden geïnvesteerd in de locatie zonder dat aan de voorkant 
duidelijk was of de innovatieve opzet ook zou gaan werken. Nu dit perspectief er blijkt te zijn 
wordt voorgesteld Floralia te benoemen als locatie voor begeleiding in de vorm van een 
algemene voorziening en de noodzakelijke investeringen die volgen uit deze functie in beeld 
te brengen. In 2020 worden vervolgens de noodzakelijk investeringen gedaan en deze 
worden vanaf 1 januari 2021 doorberekend in een kostprijsdekkende huur. Voor 2020 wordt 
voorgesteld om te werken met de gebruikersvergoeding van de afgelopen twee jaar. Een 
kostprijdekkende huur is geen commercieel huurtarief. Het betekent dat ook in de toekomst 
sprake zal zijn van een locatie (en horecavoorziening) op basis van para commerciële 
bepalingen.


