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In 2006 voerden de meeste gemeenten een openbare aanbesteding uit om een
leverancier van thuiszorg te selecteren. De uitvoering van de aanbestedingspro-
cedures leidde tot veel discussie over de resultaten. Ook ontstonden er in veel
gemeenten vragen over de verplichting en wenselijkheid van aanbestedingspro-
cedures in het sociaal domein. Gemeenten zijn in de praktijk veel vaker verplicht
om aan te besteden dan zij denken. Ook hebben zij meer mogelijkheden dan zij
vaak denken om de aanbestedingsprocedures zo in te richten dat deze aansluiten

op de wensen van de gemeente.!
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sociaal domein?

Vaker verplicht dan gedacht, maar ook
met meer mogelijkheden dan gedacht

Uitvoeringspraktijk verschillend ingericht

Maatschappelijke problemen vinden op allerlei manieren hun
weg naar de gemeente. Jongeren die vroegtijdig school verla-
ten, hebben moeite om passend werk te vinden. Gemeenten
ervaren de gevolgen hiervan bij hun pogingen jongeren via
re-integratietrajecten aan werk re helpen. Mensen mert psy-
cho-sociale problemen bezorgen soms zoveel overlast dat zij
uit huis worden gezet. De maatschappelijke opvang die
gemeenten bieden, is dan vaak het enige vangnet. Kinderen
worden in het kader van de jeugdgezondheidszorg door de
gemeente gevolgd in hun fysieke en sociale ontwikkeling.
Indicaties dat er sprake is van een problematische gezinssitu-
atie brengen de verantwoordelijkheid met zich mee om ade-
quaar te verwijzen of bureau jeugdzorg in te schakelen.

Dit zijn slechts enkele voorbeelden van maatschappelijke pro-
blemen in het sociaal domein waarbij van gemeenten wordt
verwacht dar zij bijdragen aan de oplossing. Wij beschouwen
als het sociaal domein alle maatschappelijke problemen die
burgers hebben en waarvoor de gemeente ondersteuning biedt
in de vorm van diensten of voorzieningen.

Bij het aanbod van diensten staan gemeenten voor de keuze
of zij de uitvoering zelf ter hand nemen, of dat zij daarvoor
een andere partij inschakelen. Als zij een andere partij inscha-
kelen, dan is de vraag op welke basis zij dat doen: subsidie-
ring, een overeenkomst op basis van onderhandeling of een
overeenkomst op basis van een aanbesteding. In de prakrijk

zien we dat gemeenten verschillende keuzes maken.

Gemeenten zijn niet vrij om te kiezen op welke basis zij inko-
pen. De aanbestedingswetgeving schrijft voor onder welke
omstandigheden aanbesteden verplicht is. Gezien de breedte
van het sociaal domein en de vele verschillende manieren
waarop gemeenten de uitvoering organiseren, is her van
belang dat zij weten in welke gevallen aanbestedingen ver-

plicht zijn. Ook is het van belang dat zij de mogelijkheden

kennen om de aanbestedingsprocedure zo in te richren, dat
de inkoop van een dienst of voorziening leidt tor de beoogde
maatschappelijke resultaten.
Verplicht volgen vanderegels , .
pese aan
bestedingsregels hebben als doel de markt voor overheidsop-
drachten in Europa open te stellen voor meer leveranciers. Op
die manier moet een bijdrage worden geleverd aan de
Europese economische ontwikkeling en de efficiénte inzet
van overheidsgelden. De principes die aan de Europese regels
ten grondslag liggen zijn transparantie, non-discriminatie en
objectiviteit. Deze basisprincipes zijn uitgewerkt in een aantal
formele regels en procedures. Deze regels zijn omgezet in
Nederlandse wetgeving en zijn dus ook in Nederland een wet-
telijke plichr.?
De regels hebben betrekking op de uitgaven van alle overheids-
instellingen (Rijk, gemeenten, waterschappen, enzovoorts, en
alle zelfstandige bestuursorganen), maar ook op een groot aan-
tal zogenaamde publiekrechtelijke instellingen. Dit zijn orga-
nisaties die zijn opgericht voor het algemeen belang en die 6f
voor meer dan 50% worden gefinancierd uit algemene midde-
len 6f onder toezicht staan van de overheid 6f waarvan het
bestuur in meerderheid benoemd wordt door de overheid.
Deze zogenaamde ‘aanbestedende diensten’ moeten opdrach-
ten boven de drempelbedragen volgens voorgeschreven proce-
dures aanbesteden. In het sociale domein gaar het daarbij vrij-
wel altijd om de drempel van € 211.000 (diensten te leveren
aan een lokale overheid). Het splitsen van opdrachten (om per
opdrachr onder de drempel te blijven) is niet toegestaan.
Sterker, de waarde van soortgelijke opdrachten moet worden
opgeteld (en van doorgaande opdrachren zelfs over 48 maan-
den) om ze te kunnen vergelijken met de drempelwaarden.
In de prakrijk moeten gemeenten veel opdrachten aanbeste-
den, maar wat houdt dat dan in? Voor Europese aanbestedin-

gen gelden onder meer de volgende regels:
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- Zowel de aanbesteding als het resultaat (wie heeft gewonnen)
worden openbaar gepubliceerd. De publicaties zijn gratis en
voor iedereen in te zien op de TED (Tender Electronic Daily)
op htep://ted.europa.eu. De publicatie van een aanbesteding
stelt aanbieders in staat zelf ook een aanbieding te doen.

- Er geldt een aantal procedurevoorschriften (minimaal aan-
tal dagen wachten op offertes, publiceren gunningscriteria,
etc.). Deze komen wellicht bureaucratisch over, maar doen
in feite niet veel anders dan een professioneel inkoopproces
waarborgen.

- De aanbestedende dienst kan kiezen tussen een zogenaamde
open of een zogenaamde restricted procedure®. In de open
procedure kunnen alle aanbieders meteen een offerte indie-
nen. In de restricted procedure melden potentiéle leveran-
ciers zich eerst aan waarna de aanbestedende dienst er ten
minste vijf selecteert om een offerte re maken

- De aanbestedende dienst kan kiezen of zij de opdracht gunt
aan de aanbieder met de laagste prijs of aan de aanbieder die
op een heel scala (zelf te bepalen) andere criteria de meeste
punten scoort. Tot die andere criteria mogen zeker ook ele-
menten als kwaliteit, levertijd, behandelplan en dergelijke
worden gerekend. Wel moet worden aangetekend dat er geen
discriminerende criteria mogen worden gebruikr, zoals de
vestigingsplaarts van de dienstverlener of het merk van de in

te zetten materialen.

Hert halverwege wijzigen van (belangrijke onderdelen van) het
bestek of de criteria is uiteraard niet toegestaan. Ook onder-
handelen vormt in principe geen onderdeel van de Europese

aanbestedingsprocedures.

Verschillende regimes voor verschillende
diensten

Voor dienstverlening wordt in de aanbestedings-
regels onderscheid gemaakt naar zogenaamde 2A en 2B dien-
sten.® De 2A diensten vallen volledig onder het regime van de
Europese aanbestedingsregels.

Voor de 2B diensten geldt een zogenaamd ‘verlicht’ regime:
alleen achreraf moet in de TED gepubliceerd worden wie de
opdracht heeft gewonnen. Wel blijkr uit recente jurispruden-
tie duidelijk dat ook vooraf voldoende bekendheid aan de
opdracht moet worden gegeven, om alle potentiéle aanbie-
ders in de gelegenheid te stellen een aanbieding te doen.
Mogelijkheden om bekendheid aan de aanbesteding te geven
zijn onder meer een gemeentelijke website of een publicatie in

een vakblad. Verder is de aanbesteding procedurevrij en mag

onderhandelen daar dus wel degelijk een onderdeel van uit-
maken. Wel moeten uiteraard ook dan de basisprincipes
(transparantie, objectiviteit, non-discriminatie) worden
gehanteerd. Ook de verlichte 2B procedure is dus een
Europese aanbesteding.

Relevante diensten in het sociaal domein die op de 2B lijst
staan, zijn onder andere de ‘diensten voor gezondheid en
sociale diensten’. Andere potentieel relevante 2B categorieén
zijn: ‘diensten voor onderwijs’ en ‘diensten voor recreatie, cul-
tuur en sport’. Op de 2A lijst staan onder andere: ‘financiéle

diensten’ en ‘diensten voor (bedrijfs) advisering’.

Voor het sociaal domein geldt een aantal specifieke regels en
uitzonderingen.

Als gemeenten derden inschakelen voor de uitvoering van
diensten zijn zij in principe verplicht om aan te besteden. Op
dit principe kunnen uitzonderingen worden gemaakt als er
sprake is van inbesteden of van subsidiéring. Maar inbeste-
den of subsidiéren mag alleen onder bepaalde voorwaarden.
Inbesteden Gemeenten kunnen diensten ook inbesteden.
Zij geven dan als her ware opdrachren aan eigen afdelingen.
Die ‘eigen afdelingen’ mogen in principe ook zelfstandige
organisaties zijn (bijvoorbeeld voormalige gemeentelijke activi-
teiten (zoals een sociale werkplaats) of een organisatie die op
basis van een gemeenschappelijke regeling alleen voor overhe-
den werkt (zoals sommige GGD’s). Er geldt dan wel een aantal
beperkingen. Inbesteden mag alleen als de uitvoerende organi-
satie vrijwel geen eigen beleidsvrijheid bezit en dus niet zelf-
standig kan bepalen wat ze wel en niet doet. Daarnaast mag de
uitvoerende organisatie ook vrijwel geen activiteiten verrichten

voor anderen dan de opdrachtgevende organisatie.

Deze beperkingen geven aan dat het van tweeén één is: 6f een
uitvoerende organisatie moet in aanbesteding concurreren
om opdrachten van de moederorganisatie omdat zij zelfstan-
dig actief is en ook andere opdrachten verwerft, of zij voert
alleen de oorspronkelijke raken uit en mag daarom onder-
hands opdrachten van de moederorganisatie ontvangen. Van
twee walletjes eten is er dus niet bij. Gemeenten staan vaak te
weinig stil bij dit aspect als zij besluiten een organisatie te
verzelfstandigen.

Subsidiéren In het sociaal domein onderhouden

gemeenten vaak subsidierelaties met instellingen die diensten




leveren. In die relatie is het de vraag of de gemeente de dienst
niet moet inkopen (en dus aanbesteden). De exacte grens tus-
sen subsidiéren en aanbesteden is lastig te trekken. Wel zijn er

drie vuistregels die aangeven in welke situaries rechtstreekse

subsidiering minder voor de hand ligt:

- Als er ook andere organisaties zijn die de diensten leveren (er
is een markt voor deze diensten);

* Als de oorspronkelijke behoefte aan de dienstverlening van-
uit de gemeente komr;

- Als de gesubsidieerde instelling ook commerciéle diensten

verricht.

Langs deze lijn moeten diverse diensten die instellingen in
het sociaal domein leveren in een subsidierelatie, eigenlijk
aanbesteed worden.

Dart dit vroeger anders lag is niet zozeer te wijten aan een ont-
wikkeling in de aanbestedingsregels als wel aan de ontwikke-
ling bij veel gesubsidieerde instellingen en hun omgeving. De
afgelopen jaren nam het aantal aanbieders van diensten in
het sociaal domein die niet territoriaal georiénteerd zijn roe
(zie voorwaarde a). Daarnaast zijn veel instellingen in de loop
der tijd extra activiteiten begonnen (voorwaarde c). Ook hier
is het van tweeén één: of een instelling beperkr zich ror de
activiteiten voor de gemeente en onderhoudt daarvoor een
subsidierelatie met de gemeente, 6f de instelling is ook com-
mercieel actief, maar moet dan om opdrachten van de moe-
derorganisatie te krijgen meedoen aan aanbestedingen.

En zelfs als gemeenten bewust voor her eerste kiezen, dan nog
kan de markt zich zodanig ontwikkelen dat andere aanbie-
ders ontstaan en daarmee de subsidierelatie onder druk komt
te staan (zie bijvoorbeeld de ontwikkeling van commerciéle

kinderdagopvang).

Mogelijkheden binnen aanbesteden

bestaat veel aversie tegen Europees aanbesteden, zeker ook in
het sociaal domein. Die aversie is voor een groot deel geba-
seerd op de angst dar de kwaliteit van de dienstverlening
onder druk komt doordat er Europees is aanbesteed. Voor
een belangrijk deel is die angst gebaseerd op misverstanden.
Wij behandelen hier vier misverstanden: de sociale dimensie
verdwijnt, de aanbieder met de laagste prijs krijgt de opdracht,

er is één winnaar en lange termijn relaties zij niet mogelijk.

Bij Europese aanbestedingen verdwijnt de sociale dimensie

niet per definitie. In de publicatie ‘Sociaal Overwogen
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Aanbesteden’ heeft Significant bijvoorbeeld 25 mogelijkhe-
den uitgewerkt om sociale elementen in de aanbesteding van
de Hulp bij het Huishouden in het kader van de WMO gestal-
te te geven. De aanbestedende dienst is volledig vrij om in het
programma van eisen, maar ook in de selectie- en gunnings-
criteria, die elementen op te nemen die het behoud van de

sociale dimensie waarborgen.

Een ander misverstand is dat de laagste prijs altijd doorslag-
gevend is. In werkelijkheid is de aanbestedende dienst geheel
vrij om de gunningscriteria te kiezen: het is zelfs mogelijk om
prijs geen enkele rol te laten spelen in een aanbesteding, bij-
voorbeeld door deze vooraf vast te zetten of door voor een

vast budget zoveel mogelijk kwaliteit in te kopen.

Her is evenmin verplicht om de aanbesteding te laten uit-
monden in één winnaar. Vele aanbestedingen zijn er juist op
gericht om met meer organisaties zogenaamde raamcontrac-
ten af te sluiten. Binnen die raamcontracten kunnen indivi-
duele opdrachren dan via een vaste verdeelsleutel of per
opdracht na een (vormvrije, maar wel transparant, non-discri-
minerende en objectieve) minicompetitie aan één van de

raamcontracranten worden EGEgEWEZEI“L

Ook wordt vaak verwezen naar de vermeende onmogelijkheid
om lange termijn relaties op te bouwen via aanbestedingen.
Ook dit is een misverstand: als er een inhoudelijke reden voor
is mogen aanbestedingen best betrekking hebben op een lan-
gere periode. In veel aanbestedingen van PPS of DBFM con-
structies wordt onderhoud van infrastructuur voor termijnen
van wel 20 of 30 jaar opgenomen. In het sociale domein ver-
gen begeleidingstrajecten soms ook aanzienlijke perioden
waarbij een vaste begeleider een duidelijke meerwaarde is.
Denk bijvoorbeeld aan de aanbesteding van verslavingszorg
of de ondersteuning van langdurig zorgathankelijke parién-
ten in het kader van OGGZ.

Betere resultaten door maatwerk , . .
veel onderwerpen in het sociaal domein zijn de toeleiding van
jongeren naar passend werk, psycho-sociale ondersteuning en
de jeugdgezondheidszorg inhoudelijk complexe opgaven.
Beleid dat is gebaseerd op creativiteit en visie is weliswaar een
voorwaarde om maatschappelijke problemen daadwerkelijk
op te lossen, maar op zichzelf niet voldoende. Dit vraagt

namelijk ook om een doordachte opzet van de uitvoerings-
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praktijk. Daarbij hoort inmiddels ook dat gemeenten naden-
ken over de vraag hoe zij met Europese aanbestedingen
omgaan. Want zoals wij al opmerkten zijn gemeenten ook in
het sociaal domein vaak verplicht om aan te besteden.

Om beter te presteren op de inhoudelijk complexe opgaven in
het sociaal domein adviseren wij gemeenten om energie te
steken in het ‘slim’ omgaan met de regels. Voorbeelden van
slim omgaan met de regels zijn:

- Het ‘gunnen op marge’. Dit is een in de sfeer van uitzendbu-
reaus gebruikelijke manier om niet her salaris van een kracht
onder druk te zetten, maar slechts de marge van het uitzend-
bureau. Deze manier van gunnen is een antwoord op het
ongewenste effect in de thuiszorg dat aanbieders onder de
kostprijs zijn gaan leveren.

- Het gunnen van een traject per cliént (in plaats van de
dienstverlening over een vaste periode). Dit is een oplossing
voor hulpverlening waarbij meerjarige en persoonlijke bege-
leiding van cruciaal belang is voor het bereiken van de hulp-
verleningsdoelstellingen.

- Individuele voorkeuren als gunningscriterium. Dit is bij-
voorbeeld toe te passen bij het aanbesteden van individuele
muzieklessen, waarbij de mate waarin de doelgroepen bereikt
gaan worden en zullen participeren (bijvoorbeeld op welke
wijze wordt aan hun individuele voorkeuren qua tijden en

locaties tegemoet gekomen) het gunningscriterium is.
g

Wij zijn er van overtuigd dat gemeenten die goed nadenken
over de vraag hoe zij hun aanbestedingsprocedures inrichten,
zullen zien dat deze inspanning aan de ‘voorkant’ zich aan de

‘achterkant’ uitbetaalt in de vorm van betere resultaten in het
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sociaal domein. Wij hopen dat gemeenten zich door dit arti-
kel realiseren dat zij veel vaker verplicht zijn aan te besteden
dan zij denken, maar ook dar zij tegelijkertijd veel meer moge-
lijkheden hebben om de aanbestedingsprocedure zo in te

richten dat burger krijgr wat hij nodig heeft. m

Prof. dr. Jan Telgen is partner bij Significant en hoogleraar
Inkoopmanagement en Besliskunde aan de Universiteit Twente.
Dr. Nadja Jungmann werkt als adviseur bij Hiemstra & De Vries en is

verbonden aan de Erasmus Universiteit Rotterdam.

Noten

1 In Sociaal Bestek nr. 10 (oktober 2007) stond een artikel van Nadja Jungmann
waarin zij ingaat op de wenselijkheid van her aanbesteden van schuldhulp-
verlening. De juridische informatie die zij daarvoor gebruikee klopt op een
aantal punten niet, Dit artikel dient mede ter correctie.

2 De term ‘richtlijnen’ kan de indruk wekken dat overheidsinstellingen en
publiekrechtelijke instellingen een keuze hebben, maar het volgen van de
Europese aanbestedingsrichtlijnen is een wettelijke verplichring.

3 Deze drempelwaarde wordr telkens voor 2 jaar vastgesteld op een waarde in
euros berekend op grond van de koersontwikkeling van de SDR. Per 1 januari
2008 wordr een verlaging van de drempel met 10 - 15% verwacht.

4 Wij prefereren deze Engelse termen boven de enigszins verwarrende
Nederlandse termen ‘openbaar’ en ‘niet-openbaar’ omdar beide procedures
in feite openbaar zijn.

5 Dit onderscheid is voor het sociaal domein vele malen belangrijker dan de
levering van goederen of het uitvoeren van bouwwerken.

6 Samengesteld door Significant in opdracht van het ministerie van VWS
(bureau Invoering WMO) en de VNG. De tekst is te vinden op www.signifi-

cant.nl en op www.invoeringwmo.nl.

Advertentie-exploitatie

Abonnementen




