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Gemeenten hebben meer geld
en vrijheid nodig

Veel is al gezegd over de taken die gemeenten er in 2015 bijkregen.
Tijd om te stoppen met praten over ‘eigen kracht’ en ‘participatie’
en meer werk te maken van de uitvoering: goede zorg en
begeleiding naar werk voor inwoners die dat nodig hebben.

NILS NIJDAM

Bestuurskundige en jurist, promoveerde in 2020 op een proefschrift over gemeentelijke sturing op de drie

decentralisaties in het sociaal domein

In het augustusnummer van S&D stelt oud
VNG-directeur Jantine Kriens dat gemeenten
hun begrotingen niet meer rondkrijgen. In
haar bijdrage gaat ze in op de oorzaken van

de financiéle problematiek in gemeenten: de
lokale bezuinigingen sinds de financiéle crisis
van 2007, de decentralisaties van 2015, de oplo-
pende kosten van de jeugdzorg en de corona-
crisis die daar vorig jaar nog bovenop kwam.!
Kort na het verschijnen van Kriens’ bijdrage
eisten 175 burgemeesters in de week voor
Prinsjesdag 2020 extra financiéle middelen. Ze
wilden meer geld en minder athankelijkheid
van het Rijk.?

In dit artikel bespreek ik de overheidsvisie
op de participatiesamenleving en de drie de-
centralisaties in het sociaal domein die ervoor
zorgden dat burgers meer op zichzelf zijn
aangewezen.

De decentralisaties en de participatie-
samenleving

In 2015 vindt een overdracht plaats van taken

van het Rijk naar de gemeenten; de drie decen-

tralisaties in het sociaal domein op het gebied
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van werk, zorg en jeugd. In het regeerakkoord
van het kabinet-Rutte II schrijven VVD en PvdA
dat het doel van deze decentralisaties is om
tot een ‘één gezin, één plan, één regisseur’-
aanpak te komen. Gemeenten moeten ervoor
zorgen dat professionals zoveel mogelijk
gaan samenwerken om gezinnen te helpen.
Inwoners moeten zoveel mogelijk bij één aan-
spreekpunt terechtkunnen. De decentralisa-
ties moeten ook stimuleren dat mensen hun
sociale netwerk, ‘eigen kracht’ en gemeen-
telijke voorzieningen beter benutten bij het
oplossen van hun problemen.

Het doel van dit beleid is om te komen
tot een participatiesamenleving waarin
burgers meer verantwoordelijkheid nemen
en minder op de overheid leunen.# In de
troonrede van 2013 licht het kabinet-Rutte
Il via de koning het begrip participatiesam-
enleving toe: ‘De klassieke verzorgingsstaat
[verandert| langzaam maar zeker [...] in een
participatiesamenleving.> Waar de klassieke
verzorgingsstaat volgens het kabinet staat
voor het stelsel van publieke voorzieningen,
staat de participatiesamenleving voor verant-
woordelijkheid nemen voor het eigen leven.
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De gemeenten moeten deze verandering
naar een participatiesamenleving op lokaal
niveau vorm gaan geven, zo is te horen in de
Ridderzaal. De veranderingen zijn volgens
de regering nodig vanwege ‘de noodzaak om
het tekort van de overheid terug te dringen’.
Gemeentelijke overheden werden dus niet
alleen geconfronteerd met een groot nieuw
takenpakket, maar kregen ook de door de
regering ingeboekte miljardenbezuiniging op
hun bordje geschoven.

Na de invoering van de Participatiewet zijn
gemeenten verantwoordelijk voor onder meer
het creéren van beschut werk ter vervanging
van de sociale werkvoorziening (WSW). Door
de invoering van de Wet maatschappelijke on-
dersteuning (Wmo) van 2015 moeten voortaan
gemeenten ervoor zorgen dat mensen langer
zelfstandig thuis kunnen blijven wonen. In de
Jeugdwet is geregeld dat gemeenten voortaan
verantwoordelijk zijn voor alle vormen van
jeugdzorg. Met de decentralisatie van taken
komen er ook geldstromen van de Rijksover-
heid mee naar gemeenten. Per nieuwe taak
krijgen gemeenten een budget voor de uitvoe-
ring, later worden deze middelen grotendeels
toegevoegd aan het gemeentefonds. Met dit
geld mogen gemeenten zelf bepalen hoe ze de
voor hen nieuwe maatschappelijke opdracht
aanpakken en combineren met taken die ze al
langer uitvoeren. Zo is er —althans in theorie
—ruimte voor sturing door de lokale politiek.

Gemeentelijke aanpak van
de decentralisaties

Bij een overdracht van taken van één Rijks-
overheid naar (toen nog) 393 gemeenten zou
je verwachten dat verschillen in beleid en
aanpak tussen gemeenten toenemen. De ver-
onderstelling daarbij is dat gemeenten na de
decentralisaties zelf veel meer beleidskeuzes
kunnen maken over de inrichting van het soci-
aal domein. Uit mijn promotieonderzoek naar
de gemeentelijke praktijk blijkt echter dat

er in de aanpak van de decentralisaties meer
overeenkomsten zijn dan verschillen.®
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De opgave in het sociaal domein is rond
2015 voor alle gemeenten ongeveer gelijk en
de aanpak van de decentralisaties moet plaats-
vinden onder grote tijdsdruk en met beperkte
financiéle middelen. Dit maakt de ruimte
voor gemeenten uiterst klein om een andere
weg in te slaan dan de regering voorstaat.
Lokale overheden nemen daarom de door de
regering geintroduceerde visie van de partici-
patiesamenleving over en voeren ook de bij de
decentralisaties ingeboekte bezuinigingen op
het sociaal domein door. Ze kunnen ook moei-
lijk anders want elders in de gemeentebegro-
tingen is amper geld te vinden. Zoals Jantine
Kriens in haar S&D-artikel terecht opmerkt,
hebben gemeenten door eerdere bezuinigen
geen vet meer op te botten om te snijden in
de eigen organisatie, op lokale voorzieningen
of de openbare ruimte.” Bovendien moet de
gemeentebegroting anders dan de rijksbegro-
ting altijd sluitend zijn.

In mijn onderzoek bestudeer ik twee casus-
sen: de tegenprestatie in de context van de
Participatiewet en de thuiszorg in de context
van de Wmo 2015.8 De werkwijze is op deze
beleidsthema’s in alle gemeenten ongeveer
hetzelfde. De Participatiewet moet zoveel
mogelijk mensen met een afstand tot de ar-
beidsmarkt aan werk helpen. In de praktijk
blijkt dat gemeenten echter vooral kansrijke
mensen begeleiden naar werk en veel minder
inzetten op mensen met een forse afstand tot
de arbeidsmarkt. Op het gebied van zorg be-
perken gemeenten allemaal de maatschappe-
lijke ondersteuning waardoor hulpbehoeven-
den meer op zichzelf en hun sociale netwerk
zijn aangewezen.d

Achterblijvende resultaten

Uit mijn onderzoek blijkt dat gemeenten

het door het kabinet-Rutte Il ingezette beleid
vanaf 2015 consequent hebben uitgevoerd.
Gemeenten hebben de nieuwe gedecentrali-
seerde taken zonder uitzondering aangepakt,
de door het Rijk opgelegde bezuinigingen
doorgevoerd en zijn aan de slag gegaan met
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een participatiesamenleving op lokale schaal.
Afgelopen najaar heeft het Sociaal en Cultu-
reel Planbureau een onderzoek gepubliceerd
over het effect van de decentralisatie van werk,
zorg en jeugd.'® Het SCP concludeert dat het
sociaal domein stagneert en de ondersteu-
ning van kwetsbare burgers niet op orde is.
Het streven was meer participatie in de sa-
menleving van mensen die dit niet (helemaal)
op eigen kracht kunnen, maar in de praktijk
blijven de resultaten achter. De kans op werk
voor mensen met een afstand tot de arbeids-
markt is nauwelijks verbeterd, deelname aan
de samenleving door mensen met een beper-
king is niet toegenomen en er zijn nog steeds
grote knelpunten in de jeugdzorg. Het SCP
pleit voor een realistische benadering van zelf-
redzaamheid van burgers en de gemeentelijke
financién. Ook pleit het Planbureau voor een
brede benadering van het sociaal domein en
minder complexe regels voor burgers.

Wat betreft de participatie van mensen
in de samenleving hebben diverse PvdA’ers
inmiddels aangegeven dat de Participatiewet
niet heeft opgeleverd wat men er destijds van
had verwacht." Of explicieter bij monde van
Tweede Kamerlid en woordvoerder Sociale
Zaken Gijs van Dijk: ‘Die wet is mislukt!"**
De Participatiewet en de daarin opgenomen
verplichtingen, zoals de verplichte tegenpres-
tatie, blijken niet goed te werken om mensen
naar werk te helpen. Ook ambities als zorg
dichtbij mensen organiseren en meer maat-
werk leveren zijn in de praktijk (nog) niet
gerealiseerd.

Drie afwegingen voor de toekomst

Ik bespreek hieronder drie afwegingen die
spelen rondom de decentralisaties in het so-
ciaal domein en de invulling van de participa-
tiesamenleving. In deze drie afwegingen ligt
de vraag besloten hoe we met elkaar willen
samenleven en wat we daarbij verwachten van
onze landelijke en lokale overheden. De eerste
afweging is veerkracht versus verantwoordelijk-
heid. Deze afweging gaat over de verhouding

S&D Jaargang 78 Nummer2 April 2021

tussen overheid en samenleving en de rol van
veerkracht en zelfredzaamheid. Met de decen-
tralisaties is ingezet op veerkracht, maaris
iedereen wel zo veerkrachtig en moet het niet
veel meer gaan over de verantwoordelijkheid
van de samenleving?'3

De taken van gemeenten
namen toe terwijl de
budgetten krapper werden

De tweede afweging is decentralisatie versus
deconcentratie en gaat over de bestuurlijke
en financiéle verhoudingen tussen Rijk en
gemeenten. In 2015 zijn taken gedecentrali-
seerd, maar is dat wel echt een decentralisatie
geweest?'4 De derde afweging is invulling ver-
sus uitvoering en gaat over beleid en organisa-
tie. In 2015 was er veel beleidsmatige aandacht
voor alle veranderingen in het sociaal domein,
maar zou het juist niet meer om de uitvoering
en de ondersteuning van mensen moeten
gaan?'>

Veerkracht versus verantwoordelijkheid

De relatie tussen overheid en samenleving is
voortdurend aan verandering onderhevig.'®
Waar de nadruk tijdens de kabinetten Drees
en Den Uyl vooral lag op het correct uitvoe-
ren van wet- en regelgeving (de rechtmatige
overheid), kwam het perspectief in de jaren
tachtig en negentig vooral te liggen op het
behalen van concrete doelen en efficiénte
prestaties (de presterende overheid). Rond de
millenniumwisseling was er vooral aandacht
voor samenwerking met maatschappelijke
partners (de netwerkende overheid).

Het recentst is de ontwikkeling waarin de
overheid vooral naar de samenleving kijkt als
het aankomt op het bieden van dienstverle-
ning en het creéren van publieke waarde. In
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dit perspectief (participerende overheid) doet
de overheid een stap terug om ruimte te bie-
den aan initiatief vanuit de samenleving.'” Het
uitgangspunt is dat burgers zo veel mogelijk
actief en zelfredzaam zijn, en op ‘eigen kracht’
verantwoordelijkheid nemen voor hun leven.
Dit perspectief op de participatiesamenleving
is goed te herkennen in de hierboven aange-
haalde troonrede van 2013 en in het beleid van
het kabinet-Rutte I1.8

In de praktijk blijkt dat gemeenten zich in
het sociaal domein inderdaad terugtrekken
en meer aan hun inwoners zelf overlaten. Er
wordt vaak gesproken over de maatschap-
pelijke veerkracht van mensen. Met veerkracht
wordt het vermogen van mensen bedoeld om
met veranderingen in hun leven en hun om-
geving om te gaan en deel te kunnen (blijven)
nemen aan de samenleving. Ik wil dit begrip
hier ter discussie stellen. Binnen het sociaal
domein is het namelijk niet zo dat het ten
gunste van de samenleving is dat de overheid
zich terugtrekt. Juist van kwetsbare inwoners
kan immers weinig maatschappelijk initiatief
worden verwacht.

Gemeenten hebben het door
het kabinet-Rutte Il ingezette
beleid vanaf 2015 consequent
uitgevoerd

Als de gemeente minder begeleiding biedt
bij het zoeken naar werk of minder thuis-
zorg biedt aan ouderen of mensen met een
beperking, dan is het niet zo dat mensen die
verantwoordelijkheden ineens ‘veerkrachtig’
zelf kunnen dragen. De beweging van een te-
rugtrekkende overheid gaat vooral ten koste
van een groep mensen die minder of zelfs he-
lemaal niet veerkrachtig is.'9 De overheid par-
ticipeert of faciliteert, de overheid trekt zich
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terug en draagt taken en daarmee verantwoor-
delijkheid over aan de samenleving en aan
individuele burgers. Binnen deze context is het
dan ook beter om te spreken van maatschappe-
lijke verantwoordelijkheid dan van veerkracht.
Kim Putters stelde in zijn Deeslezing van
2016 dater ‘zonder wederkerigheid in col-
lectieve arrangementen [...] onvoldoende
draagvlak [is| voor een verzorgingsstaat
of participatiesamenleving’.>® De hulp of
begeleiding vanuit de overheid hoeft niet
vrijblijvend te zijn. Er mag best een vorm van
tegenprestatie of een financiéle eigen bijdrage
naar draagkracht tegenover staan. Zo dragen
we de maatschappelijke verantwoordelijkheid
met z'n allen als collectief, maar draagt ook
een individuele burger naar rato bij als hij of
zij ergens een beroep op doet.

Decentralisatie versus deconcentratie

De overdracht van taken op het gebied van
werk, zorg en jeugd naar gemeenten staan
bekend als de drie decentralisaties in het
sociaal domein. Bij een decentralisatie gaat
het om een overdracht van alle verantwoor-
delijkheden: de aan te pakken taken, maar
ook de bijbehorende financiéle middelen en
de zeggenschap.”" Maar zoals gezegd zijn de
decentralisaties gepaard gegaan met forse
bezuinigingen en is mede daardoor de finan-
ciéle nood bij gemeenten hoog.>* Dat geldt
zowel op het gebied van werk en inkomen met
participatie- en inkomensbudgetten die onder
druk staan, als op het gebied van zorg en wel-
zijn met korting op middelen voor zorgtaken.

Ook hebben gemeenten slechts beperkte
beleidsvrijheid. In de Participatiewet, de Wet
maatschappelijke ondersteuning en de Jeugd-
wet van 2015 en in aanvullende regelgeving is
gedetailleerd uitgewerkt hoe gemeenten hun
nieuw verkregen taken uit moeten voeren.
Bijvoorbeeld bij de verplichte tegenprestatie
waarvoor de gemeente een passend aanbod
moet bieden of bij de thuiszorg waarvoor de
gemeente een gemaximeerde eigen bijdrage
mag rekenen.”
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Gemeenten passen de bezuinigingen van de
decentralisaties toe door te korten op sociale
voorzieningen en gaan uit van ‘eigen kracht’
van burgers in de lokale participatiesamenle-
ving. Daarmee voeren ze de facto vooral beleid
uit dat het Rijk heeft uitgezet.>4 We kunnen
dan ook beter spreken van de drie deconcentra-
ties dan van de drie decentralisaties in het so-
ciaal domein.?> Zonder voldoende financiéle
middelen en zeggenschap zijn gemeenten im-
mers slechts gedeconcentreerde uitvoerings-
apparaten van het Rijk.

Indien het Rijk meer ruimte zou bieden
voor gemeentelijke keuzes, ontstaan automa-
tisch meer verschillen tussen gemeenten. Van-
uit een gedachte van rechtsgelijkheid is dit
misschien spannend of zou dit op bezwaren
kunnen stuiten. Echter als we ervan uitgaan
dat decentralisaties voor meer maatwerk moe-
ten zorgen dan moeten we ook accepteren dat
verschillen naar behoefte, mogelijkheden en
omstandigheden tussen gemeenten de norm
worden.?°

Een goede decentralisatie vergt ook ver-
trouwen in de lokale democratie, in lokale
keuzes over taken én middelen. Of zoals Job
Cohen het treffend omschreef in zijn oratie
‘devierde D’ in 2015: ‘Decentraliseren is los-
laten, en loslaten is moeilijk, zeker wanneer
er op zichzelf valide argumenten zijn om het
toch maar weer anders te doen. En die zijn er
altijd.*7

Invulling versus uitvoering

In de afgelopen jaren is het politieke debat
wat betreft de drie decentralisaties en de parti-
cipatiesamenleving vooral over complexe ab-
stracties gegaan. Bijvoorbeeld in debatten in
de Tweede Kamer over de systeemverantwoor-
delijkheid van de minister van Binnenlandse
Zaken en waar hij wel en niet op is aan te spre-
ken. Of in debatten in gemeenteraden over de
noodzaak om met de transitie (overdracht)
ook een transformatie (verandering) in het
sociaal domein door te maken. Zo is in enkele
jaren zowel landelijk als lokaal een ingewik-
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keld jargon ontstaan dat bol staat van ‘partici-
patieladders’ en ‘keukentafelgesprekken’.

Een van de doelen van de decentralisaties
was om verschillende aandachtsgebieden bin-
nen het sociaal domein met elkaar te verbin-
den, bijvoorbeeld verschillende vormen van
zorg of scholing in combinatie met begelei-
ding naar werk. Het zou allemaal minder com-
plex moeten worden voor mensen die hulp
van de gemeente nodig hebben.?® Maatwerk
zodat niemand tussen wal en schip belandt.

De nadruk zou daarom in het sociaal do-
mein niet moeten liggen op de beleidsmatige
invulling, maar op de organisatorische uitvoe-
ring. Als de uitvoering op rolletjes loopt, komt
dat het vertrouwen in de overheid ten goede.
Of zoals Herman Tjeenk Willink het heel mooi
verwoordde in zijn boek Groter denken kleiner
doen: ‘De kwaliteit van de uitvoering bepaalt
de geloofwaardigheid van de overheid’.*9

Maak werk van goede dienstverlening

Hoe moet het nu verder met de participatie-
samenleving vanuit sociaal-democratisch
perspectief? Als we niks doen eindigen we
met lokale participatiesamenlevingen waarin
mensen op elkaar en hun omgeving zijn
aangewezen en de overheid zich heeft terug-
getrokken.

Er is tot dusver veelal vanuit een te roos-
kleurig mensbeeld over maatschappelijke
veerkracht gesproken. Het is tijd om hiertegen
stelling te nemen en vanuit een realistisch
perspectief naar het sociaal domein te kijken.
Maatschappelijke verantwoordelijkheid moet
daarbij het uitgangspunt zijn.3° Veel mensen
kunnen die verantwoordelijkheid zelf indi-
vidueel dragen, maar niet iedereen. Voor hen
dienen we als samenleving oplossingen te
bieden, zoals goede (thuis)zorg, jeugdhulp en
begeleiding naar werk.3!

Gemeenten hebben hard gewerkt om de
decentralisaties mogelijk te maken en alles
goed te laten functioneren en de samenwer-
king met werkbedrijven en zorgorganisaties
te organiseren. Er is tijd geinvesteerd in het
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ontwikkelen van beleidsplannen, financiéle
kaders, monitoringsinstrumenten en analyses
vanrisico’s. Nu is het tijd om de prioriteiten te
verleggen naar de uitvoering, naar de gemeen-
telijke dienstverlening aan inwoners: eenvou-
dige aanvraagtrajecten, laagdrempelige en
snelle hulp.

Als het Rijk wil decentraliseren, dan moet
zij ook durven loslaten en verschillen tussen
gemeenten accepteren, hoe moeilijk dat mis-

schien ook is. Bovendien moet de centrale
overheid zorgen voor voldoende financiéle
middelen of meer mogelijkheden creéren om
lokaal belasting te heffen. Als het Rijk echte
verschillen tussen gemeenten toestaat, kun-
nen die gemeenten op hun beurt ook echt het
verschil maken voor hun inwoners. Laten we
daarom de ruimte bieden aan de lokale demo-
cratie om een goed ideologisch debat te voe-
ren over wat nodig is in het sociaal domein.
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