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1. Inleiding  

1.1 Het sturingsmodel 

Gemeenten geven op dit moment in het voorjaar van 2015 invulling aan de 

Participatiewet. In het najaar van 2014 zijn de noodzakelijke voorbereidingen 

getroffen om de wet uit te kunnen uitvoeren. Dit betreft onder meer het 

opstellen van verordeningen, aanpassen van beschikkingen, wijzigingen in het 

intakeproces en voorlopige keuzes rond de dienstverlening die aan de 

verschillende nieuwe doelgroepen geboden wordt. Daarnaast zijn op het 

niveau van de arbeidsmarktregio afspraken gemaakt over onder meer een 

gezamenlijk marktbewerkingsplan en het vaststellen van de - in de regio - te 

hanteren loonwaarde systematiek. 

 

In het programma ‘Optimale Weg naar Participatiewet’ is helder geworden dat 

de invoering van de Participatiewet niet zomaar een wetswijziging betreft. Er 

is geen sprake van een aanpak waarbij een aantal wettelijke maatregelen 

wordt aangepast en ingevoerd. Er is sprake van een fundamentele herziening 

van de sociale zekerheid in de lokale- en regionale omgeving. 

 

In het overkoepelende rapport ‘Een uitgewerkt sturingsmodel voor de 

Participatiewet’ is beschreven hoe op verschillende niveaus van visie, beleid 

en financiële sturing belangrijke en bepalende keuzes moeten worden 

gemaakt, die vervolgens richting en invulling geven aan meer specifieke 

vraagstukken.  

 

 

Twee dominante invloeden bepalen de uitvoering van de Participatiewet in de 

praktijk:  

 

 De maatschappelijke opgave zoals gemeenten die definiëren; mede op 

grond van lokale, specifieke omstandigheden  
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 De beschikbare middelen voor de uitvoering van de P-wet, voor het 

realiseren van de maatschappelijke opgave  

 

De combinatie van beiden geeft antwoord op de effectiviteit van beleid en 

uitvoering: worden de beschikbare middelen zodanig ingezet dat deze de 

beoogde maximale opgave zoveel mogelijk kunnen realiseren. Beide 

invloeden worden concreter uitgewerkt in beleidskeuzes aan de ene kant en 

uitgangspunten voor financiële sturing aan de andere kant. In de praktijk 

blijken tussen gemeenten aanzienlijke verschillen te bestaan als het gaat om 

de vraag welke budgetten worden ingezet en hoe die worden ingezet.  

Binnen het kader van beleidskeuzes en financiële sturing dat per gemeente 

ontstaat wordt vervolgens bepaald op welke wijze de gemeente, alleen of in 

samenwerking met andere gemeenten, de uitvoering van de Participatiewet 

vorm geeft. Een aantal verschillende uitvoeringsmodellen kan onderscheiden 

worden. Het verschil blijkt met name te zitten op de vraag waarop bij de 

uitvoering primair wordt gestuurd en georganiseerd; op doelgroepen of op de 

inrichting van het uitvoeringsproces. De uiteindelijke keuze die de gemeente 

maakt voor de uitvoering van de P-wet bepaalt vervolgens weer hoe de 

uitvoeringsorganisatie en de regie daarop wordt ingericht. 

 

1.2 De te maken beleidskeuzes 

In deze factsheet gaan we dieper in op de 

verschillende beleidskeuzes die gemeenten maken 

of gemaakt hebben in aanloop naar de 

Participatiewet. Veel gemeenten hebben daarin 

nog geen expliciete standpunten op ingenomen. 

Gemeentelijke verordeningen zijn opgesteld met 

ruime (kan)bepalingen waardoor de mogelijkheid 

bestaat om nieuwe instrumenten in te zetten, 

maar de beoogde omvang en exacte invulling moet 

vaak nog nader worden uitgewerkt.  

 
 

Rode draad hierin is dat de uitvoering van 

Participatiewet gezien wordt als een brede sociaal-

maatschappelijke opgave voor de gemeente met 

daarin een actieve rol voor de burger en een 

actieve betrokkenheid van de werkgever. Naast de 

specifieke kenmerken van de uitgangssituatie zoals 

de omvang en samenstelling van de doelgroep 

Participatiewet en de karakteristieken van de 

regionale arbeidsmarkt, bepalen budgettaire 

kaders en lokale sociaal maatschappelijke kaders 

in grote mate de keuzes die worden gemaakt ten 
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aanzien van de uitvoering van de Participatiewet.  

Keuzes zijn in het najaar 2014 deels ingevuld, vaak nog afwachtend, waarbij 

2015 als overgangsjaar wordt beschouwd. In het rapport ‘Een uitgewerkt 

sturingsmodel’ zijn de volgende  te maken keuzes op hoofdlijnen verwoord: 

 

1. Wel of geen inzet van re-integratiemiddelen uit het P-budget in aanvulling 

op de standaard dienstverlening?  

2. Het instrument loonkostensubsidie breed inzetten voor de gehele 

doelgroep of smal inzetten gericht op de nieuwe instroom 

arbeidsgehandicapten?  

3. Beschut werken aanbieden met dienstbetrekking en passende werkplek of 

zorgdragen voor een inkomensvoorziening ondersteund met voorzieningen 

zoals (arbeidsmatige) dagbesteding? 

4. Voor de doelgroep Zorg en Welzijn participatiemiddelen niet inzetten 

(rusttrajecten), beperkt inzetten (organiseren van collectieve 

voorzieningen), of gerichte individuele voorzieningen (mogelijk mede 

gefinancierd uit WMO-budgetten)? 

5. Wel of niet actief inzetten op dienstverlening aan de nieuwe niet-

uitkeringsgerechtigden, in het bijzonder de schoolverlaters van het praktijk 

onderwijs/ VSO?  

 

In deze factsheet gaan we vervolgens dieper in de op de beleidskeuzes voor 

de eerste vier doelgroepen: 

1. Regulier 

2. Werken in een reguliere omgeving 

3. Beschut werk 

4. Zorg en Welzijn. 

 

Het vraagstuk rond de nieuwe niet-uitkeringsgerechtigden met in het 

bijzonder de schoolverlaters van het praktijk onderwijs/ VSO vraagt om een 

verdere thematische verdieping, die in het voorjaar van 2015 in het kader van 

het programma Optimale Weg verder wordt opgepakt. 
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2. Beleidskeuzes voor de doelgroep perspectief op 

regulier werk  

In het kader van de Participatiewet wordt veel gesproken over mensen met 

een arbeidsbeperking. Dat is begrijpelijk, omdat het voor gemeenten gaat om 

nieuwe doelgroepen en om nieuwe taken. Echter, niet vergeten moet worden 

dat de totale doelgroep Participatiewet groter is dan de groep mensen met 

een arbeidsbeperking. Aandacht voor deze groep blijft nodig, met name ook 

omdat als zij niet snel genoeg uitstromen het risico bestaat dat de afstand tot 

de arbeidsmarkt steeds groter wordt en dat ze langdurig in de bijstand 

blijven.  

 

Door de bezuinigingen op de re-integratiebudgetten, bestaat het risico dat er 

onvoldoende geïnvesteerd wordt in de groep met perspectief op regulier werk. 

Aandacht voor deze groep is te meer van belang vanuit de financiële 

middelen, omdat zij de uitkering kunnen verlaten en op dat moment een 

uitkering besparen. Kortom: de activiteiten van gemeenten moeten er op 

gericht blijven te voorkomen dat deze mensen in de uitkering komen en  - als 

ze er eenmaal inzitten - zo snel mogelijk weer aan de slag te helpen, c.q. te 

laten uitstromen uit de uitkering.  

2.1 De doelgroep 

Het betreft hier een groep die ondanks het perspectief op uitstroom naar 

reguliere arbeid, in de bijstand komt. De inspanningen moeten er op gericht 

zijn dat deze groep zo spoedig mogelijk aan de slag komt en de uitkering 

weer verlaat. Het risico bestaat dat bij langdurig verblijf in de bijstand, de 

afstand tot de arbeidsmarkt steeds groter wordt en de kans op uitstroom 

steeds kleiner.  

Het is de bedoeling dat mensen die aan de slag kunnen in de intake- en 

diagnosefase al aan de slag gaan of een andere oplossing vinden dan een 

uitkering of ondersteuning ontvangen van de gemeente. Maar, dat zal niet in 

alle gevallen lukken. Zeker bij de diagnose - wanneer wordt vastgesteld dat 

mensen aan de slag kunnen, maar op dat moment nog geen baan hebben - 

zal de gemeente verder moeten en de betrokkenen moeten blijven stimuleren 

om te zoeken naar werk, al dan niet met (beperkte) ondersteuning.  
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Daarnaast is er ook een groep die al langer in de bijstand zit en waarbij 

perspectief ontstaat op arbeid. Deze groep behoort ook tot de groep 

‘perspectief op regulier werk’. 

In het onderstaand overzicht hebben we de doelgroep ondergebracht in 

‘wel/niet kunnen’ en ‘wel/niet willen’. Per doelgroep lijkt ander beleid effectief. 

Voor de groep met perspectief op regulier werk, hebben wij het feitelijk over 

de ‘wel-kunners’. De vraag is dus wat je doet als je binnen deze groep niet-

willers of wel-willers tegenkomt.  

 

2.2 Wettelijk- en financieel kader 

Voor deze groep is niets specifiek geregeld. De normale regels zijn van 

toepassing. De betrokkenen hebben recht op een uitkering. Daarnaast zijn er 

verplichtingen verbonden aan de uitkering. Mensen hebben een arbeids- en 

sollicitatieplicht.  

De vraag is in hoeverre deze groep prioriteit krijgt bij de besteding van re-

integratiemiddelen. Wij komen veel gemeenten tegen die de beschikbare re-

integratiemiddelen vooral op deze groep willen inzetten, omdat deze groep 

perspectief heeft op werk. De effectiviteit van de re-integratiemiddelen wordt 

voor deze groep het grootst geacht. Gemeenten willen besparen op het 

inkomensdeel. Zij verwachten vanuit dat perspectief dat investeren in de 

groep met perspectief op regulier werk, het meest rendabel is.  

Deze mensen hebben een relatief grote kans om de bijstand te verlaten. De 

uitvoering moet erop gericht zijn dat deze kans wordt benut. Het is echter de 

vraag of er veel re-integratiemiddelen op deze groep moeten worden ingezet. 

Mogelijk volstaat handhaving en controle. Indien men actief zoekt naar werk, 

komt men mogelijk zelfstandig aan de slag, zonder investeringen van de 

gemeente. De gemeente moet zich er dan wel van vergewissen dat er in 

voldoende mate handhaving en controle plaatsvindt.  

2.3 Sociaal maatschappelijke waarden en normen 

Zoals hiervoor aangegeven, treffen wij veel gemeenten aan die de groep met 

perspectief op regulier werk, ziet als prioritaire groep. Investeren in deze 

Wel kunnen, 
niet willen: 

Sanctioneren, 
handhaving, 

controle 

Wel kunnen , 
wel willen: 

positief 
stimuleren 

Niet kunnen, 
niet willen: 
rusttraject.  

Niet kunnen, 
wel willen: 

begeleid 
werken, 

beschutte 
arbeid e.d.  
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groep wordt als meest rendabel gezien, omdat de kans op besparingen op het 

inkomensdeel het grootst zijn.  

Wij zien ook gemeenten die er juist voor kiezen om de ruimte in de re-

integratiemiddelen (het bedrag aan re-integratiemiddelen dat resteert na 

aftrek van de verplichtingen aan het zittend WSW-bestand) te besteden aan 

mensen met een grotere afstand tot de arbeidsmarkt. Deze groepen krijgen 

dan meer prioriteit. Zij stellen dat de groep met perspectief op reguliere 

arbeid ook zonder extra investeringen in re-integratie aan de slag komt. Zij 

zien investeren in re-integratie voor deze groep als ‘dead weight loss’. Een 

voorwaarde is dan wel dat er in voldoende mate sprake is van handhaving en 

controle.  

2.4 Keuzes in beeld 

Belangrijke keuzes die voor deze groep gemaakt moeten worden is of deze 

groep geldt als prioritaire groep (veel re-integratiemiddelen inzetten) of geldt 

als niet-prioritaire groep (gemiddelde inzet van middelen), of dat er voor 

wordt gekozen helemaal geen re-integratiegeld in te zetten en te volstaan 

met handhaving en controle.  

 

Voor deze groep is het de vraag of het zinvol is om fors in te zetten op re-

integratie. De groep ‘willers’ heeft waarschijnlijk beperkt re-integratie-

ondersteuning nodig. Zij zijn van zichzelf goed gemotiveerd. Mogelijk is het 

vanuit dat perspectief interessant om met het uitzendbureau (i.p.v. zelf doen) 

na te gaan onder welke voorwaarden ze bereid zijn om taken van gemeenten 

over te nemen, wat leidt tot besparingen op de uitvoeringskosten.  

Voor de niet-willers is het mogelijk niet efficiënt om veel re-

integratiemiddelen in te zetten De vraag is immers of zij gemotiveerd willen 

meewerken aan re-integratie. Handhaving en controle zijn dus met name van 

belang. Het is mogelijk ook interessant om te blijven investeren in deze 

groep, met name vanwege de preventieve werking. ‘Niet-willers’ haken 

mogelijk af als zij verplicht of gestimuleerd worden om aan re-integratie mee 

te werken (denk bijvoorbeeld aan een ‘Workfirst-plek’, waarbij een groot 
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aantal uren in de week moet worden gewerkt). Feitelijk heeft de re-integratie 

die op deze manier wordt ingezet een handhavings- of controlekarakter.  

2.5 Nadere uitwerking 

In het vervolgtraject willen wij onderzoeken welke keuzes gemeenten maken. 

Hoeveel gemeenten hanteren de groep ‘perspectief op regulier werk’ als 

prioritaire doelgroep en hoeveel gemeenten zien dit juist niet als prioritaire 

doelgroep?  

De volgende vraag is hoe efficiënt het is om re-integratiemiddelen op deze 

groep in te zetten. We proberen na te gaan wat de effectiviteit is van de inzet 

van middelen voor deze groep. Daarbij moeten we ook nagaan hoe deze 

groep precies is afgebakend. Wanneer kunnen we spreken van daadwerkelijk 

'perspectief op regulier werk’? En wanneer is dat perspectief beperkt?  

De vraag is welke keuzes voor de verschillende groepen (wel/niet kunnen, 

wel/niet willen) gemaakt worden ten aanzien van handhaving en re-integratie. 

De vraag is ook op welke wijze de groepen zinvol worden afgebakend: hoe 

bepaal je of bepaalde groepen voor een bepaalde vorm van dienstverlening in 

aanmerking komen?  

 

Daarnaast gaan we na hoe verstandig het is om de investeringen in deze 

groep te beperken tot handhaving en controle. De vraag is of een gemiddeld 

niveau van handhaving en controle volstaat of dat – bij het achterwege laten 

van re-integratie - extra investeringen in handhaving en controle nodig zijn. 

Ook zullen we onderzoeken wat het effect is van extra inzet op re-integratie, 

juist als manier om mensen uit de bijstand te krijgen.  

  

veel 
handhaving, 

weinig re-
integratie 

Veel 
handhaving, 

veel re-
integratie 

weinig 
handhaving, 

weini re-
integratie 

weinig 
handhaving, 

veel re-
integratie 
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3. Beleidskeuzes voor de doelgroep ‘werken in een 

reguliere omgeving’ 

3.1 Inleiding op het thema 

 

De doelgroep ‘werken in een reguliere omgeving’ beschouwen wij als de 

doelgroep die niet in staat is regulier te werken, maar met een passende 

vorm van begeleiding/ondersteuning en eventueel gebruikmakend van het 

nieuwe instrument loonkostensubsidie, wel in staat wordt geacht om bij een 

werkgever aan de slag te gaan.  

Het heeft de voorkeur dat mensen met een beperkte loonwaarde zo regulier 

mogelijk aan de slag gaan en in dienst treden bij reguliere werkgevers. De 

verwachting is echter dat om substantiële aantallen te kunnen plaatsen, 

gebruik moet worden gemaakt van detachering. De loonkostensubsidie mag 

ook voor detachering worden ingezet. Mensen zijn dan in dienst van de 

gemeente of een van de gemeente afgeleide organisatie1.  

3.2 De doelgroep 

In hoofdstuk 2.4 is aangegeven dat de nieuwe doelgroep regulier zal oplopen, 

van 1.700 in 2015, stapsgewijs naar 15.500 in 2020 tot structureel 60.500. 

Daarnaast is binnen de bestaande groep WWB’ers (378.000) een substantieel 

aantal uitkeringsgerechtigden met vergelijkbare karakteristieken en 

beperkingen. De inschattingen van de omvang van deze groep varieert van 

enkele- tot tientallen procenten van de WWB-populatie.  

Voor het in dienst nemen van deze doelgroep bij de werkgever is, naast een 

compensatie voor een te laag verdienvermogen door middel van 

loonkostensubsidie, een ondersteuningsbehoefte gewenst. In onderstaande 

figuur is schematisch samengevat dat deze ondersteuning per individu en 

werkgever kan variëren. 

                       

1
 Detacheringen tellen in het kader van de baanafspraak vooralsnog alleen mee bij de juridische werkgever en niet bij de 

inlenende werkgever. Dat komt omdat deze aantallen niet geteld kunnen worden vanuit bestaande administraties. 

Onduidelijk of en zo ja wanneer dat wel mogelijk wordt. Dat betekent dus dat bij het inlenen van mensen met een beperkte 

loonwaarde, bij werkgevers andere overwegingen gelden dan het voldoen aan de baanafspraak. 
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Het ligt voor de hand dat bij een lagere loonwaarde naar verhouding meer 

aanpassingen nodig zijn in begeleiding in jobcoach, soms in andere 

(groepsgerichte) werkwijzen en aanpassingen in de werkprocessen bij de 

werkgever. 

Daarnaast blijkt dat een aantal personen goed kunnen functioneren in de 

(veilige) omgeving van een groep, maar zeker niet in een individuele 

werksetting. Voor deze personen kan een groepsdetachering met begeleiding 

een passend antwoord kan zijn. 

Maar er zijn evenzeer individuele situaties waarin een medewerker een hoge 

loonwaarde heeft, maar een specifieke beperking (bijvoorbeeld een 

psychische-) die om een intensieve begeleiding op de werkvloer vraagt. Met 

andere woorden: de hoogte van de loonwaarde biedt een grove indicatie van 

de ondersteuningsbehoefte, maar zal op individueel niveau bepaald moeten 

worden. 

3.3 Het wettelijk kader 

Gemeenten verstrekken al jaren loonkostensubsidies. Het gaat dan om 

tijdelijke vormen die vooral als stimulans dienen. Deze worden gefinancierd 

uit het participatiebudget. De hier beschreven vorm van loonkostensubsidie is 

nieuw. Deze vorm van loonkostensubsidie is niet per definitie tijdelijk en is 

gericht op mensen met een arbeidsbeperking. Deze nieuwe vorm wordt 

gefinancierd uit het inkomensdeel. Behalve een stimulans voor 

werkzoekenden om te gaan werken, is het vooral een compensatie voor de 

werkgever voor verminderde productiviteit van zijn werknemer.  

Er kan loonkostensubsidie worden verstrekt voor mensen die, als ze voltijds 

zouden werken, niet het WML kunnen verdienen. Dit betekent dat ze per uur 

minder productief zijn dan anderen. Zij hebben een loonwaarde van minder 

dan 100% van het wettelijk minimumloon. Het kan gaan om mensen met een 

bijstandsuitkering, maar ook om mensen met een uitkering op grond van de 

Anw, IOAW of IOAZ. Of om niet-uitkeringsgerechtigden die wel aanspraak 

kunnen maken op ondersteuning bij arbeidsinschakeling. De wijze waarop 
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vastgesteld wordt wie tot de doelgroep loonkostensubsidie behoort, is 

afhankelijk van wat in de verordening is geregeld. 

De loonkostensubsidie is het verschil tussen het wettelijk minimumloon en de 

loonwaarde. Dit bedrag wordt vervolgens vermeerderd met een vergoeding 

voor de werkgeverslasten. De hoogte van de vergoeding voor de 

werkgeverslasten wordt geregeld bij ministeriële regeling. De hoogte van de 

subsidie is maximaal 70 procent van het wettelijk minimumloon. Wanneer de 

werknemer een Cao-loon heeft dat hoger is dan het WML, dan komen de 

loonkosten boven WML voor rekening van de werkgever. De gemeente gaat 

bij het vaststellen van de loonkostensubsidie dus altijd uit van het WML. 

De hoogte van de loonkostensubsidie is afhankelijk van de loonwaarde van de 

werknemer: hoe hoger de loonwaarde, hoe lager de subsidie. Ook de duur is 

afhankelijk van de loonwaarde. Elk jaar wordt die opnieuw bepaald. Bij een 

loonwaarde van 100 % WML stopt de subsidie. Wanneer iemand dat nooit 

bereikt kan de loonkostensubsidie blijven doorgaan. Aan de 

loonwaardemeting zelf zijn een paar minimumeisen gesteld. 

 

Loonwaardemeting 

In het ontwerpbesluit loonkostensubsidie worden drie minimumeisen 

benoemd die landelijk moeten gelden voor loonwaardebepaling:  

loonwaarde-bepaling door- of onder verantwoordelijkheid van een deskundige 

op de werkplek met inbreng van de werkgever op basis van een beschreven 

objectieve methode. 

Ook bevat het besluit een delegatiebepaling voor een ministeriële regeling, 

waarin aanvullend nadere eisen voor loon-waardebepaling worden gesteld. 

Deze nadere eisen zijn van kracht totdat in het regionale Werkbedrijf hierover 

afspraken zijn gemaakt. De regionale afspraken gelden dan in plaats van de  

bij ministeriële regeling gestelde aanvullende eisen. 

In de landelijke Werkkamer hebben sociale partners en gemeenten 

aangegeven het belangrijk te vinden dat de verschillende partijen binnen de 

arbeidsmarktregio’s samen voor één loonwaarde methodiek kiezen. Dat 

voorkomt dat werkgevers in een arbeidsmarktregio met verschillende 

methodieken worden geconfronteerd, maar: regio’s zijn hier niet wettelijk toe 

verplicht.  

 

3.4 Financieel kader 

De middelen voor de inzet van dit instrument loonkostensubsidie worden 

beschikbaar gesteld via het inkomensdeel (de BUIG). In de WWB vallen de 

loonkostensubsidies onder het Participatiebudget of het werkdeel. De 

loonkostensubsidie zoals die onder de Participatiewet valt, is niet alleen een 

voorziening voor arbeidsinschakeling (stimulans), maar een compensatie voor 

verminderde productiviteit ten opzichte van het loon. Dit is ook van belang 

voor de effecten bij het inzetten van dit instrument. 
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Doordat de middelen uit het inkomensdeel komen, worden ze meegeteld bij 

het vaststellen van het macrobudget in het jaar daarop. Dit past beter bij het 

structurele karakter dat de loonkostensubsidie kan hebben. Er is ook een 

directere link met de prikkel dat gemeenten bespaarde uitkeringslasten zelf 

mogen houden. 

Binnen de Participatiewet wordt rekening gehouden met een nieuwe instroom 

van een aantal personen met lagere loonwaarde dat gebruik zal maken van 

loonkostensubsidie. In de Participatiewet is binnen het landelijke budget een 

bedrag gereserveerd in het Inkomensdeel van respectievelijk € 430 mln. en € 

600 mln. Per werknemer komt dit neer op een loonkostensubsidie van 

respectievelijk € 9.900 en € 14.200.  

Daarnaast wordt in het Participatiebudget rekening gehouden met 

aanvullende kosten voor begeleiding van de nieuwe instroom. Voor deze 

groepen is in het landelijke budget en bedrag gereserveerd van respectievelijk 

€ 243 mln. en € 260 mln. Per werknemer komt dit neer op begeleidingskosten 

van respectievelijk € 4.000 en € 8.500.  

3.5 Sociaal-maatschappelijke uitgangspunten 

Sociaal-maatschappelijke uitgangspunten betreffen onder meer:  

 de waarde die een werknemer hecht aan een baan boven een uitkering 

(zelfrespect, maatschappelijk aanzien, welbevinden, sociale contacten) 

 de waarde die de gemeente als gemeenschap hecht aan een baan boven 

een uitkering (gezondheid burgers, voorbeeldgedrag, sociale cohesie) 

 de indirecte voordelen die de gemeente heeft als een iemand een inkomen 

geniet in plaats van een uitkering (minder beroep op schuldhulpverlening, 

zorgkosten, overige voorzieningen). Verschillende onderzoeken hebben 

geprobeerd om deze zogenoemde schadelastbeperking financieel in beeld 

te brengen. De onzekerheden daarover zijn echter groot. In dit onderzoek 

hebben wij geen poging gedaan deze verregaand te kwantificeren 

 de wens van de werkgever om invulling te geven aan maatschappelijke 

verantwoordelijkheid (eigen overtuiging, imago, een veelzijdig 

werknemersbestand). in het sociaal akkoord heeft de Rijksoverheid met 

werkgevers en vakbonden afspraken gemaakt over het aantal banen voor 

arbeidsgehandicapten. De landelijk te realiseren aantallen worden wettelijk 

vastgelegd. Ook op regionaal niveau worden vergelijkbare intenties 

uitgesproken of afspraken gemaakt. Een individuele werkgever is in 

bepaalde mate gecommitteerd aan deze landelijke afspraken. 

 het belang dat bij de inzet van loonkostensubsidie gehecht wordt aan een 

stimulans tot verdere ontwikkeling en niet juist een belemmering tot 

doorstroming of uitstroom. Sommige gemeenten geven vanuit dit 

perspectief de voorkeur aan alleen tijdelijke loonkostensubsidies. 



14 

 

3.6 Verschillende beleidskeuzes 

De beleidskeuzes met betrekking tot het werken in een reguliere omgeving 

spitsen zich met name toe op de mate waarin wordt ingezet op het nieuwe 

instrument van loonkostensubsidie. We zien hierin verschillende accenten. In 

onderstaande figuur zien we dat het instrument soms ingezet wordt voor de 

nieuwe instroom van arbeidsgehandicapten: de doelgroep die de wetgever 

specifiek hiervoor heeft benoemd. Andere gemeenten zien 

toepassingsmogelijkheden voor een bredere doelgroep, niet alleen in de 

instroom, maar ook bijvoorbeeld in de bestaande WWB-populatie. 

 

Daarnaast zien we verschillen in hoe het instrument van loonkostensubsidie 

een rol speelt in het palet van werkgeversdiensten, en daarmee in de wijze 

waarop werkgevers worden benaderd en werk wordt geacquireerd. 

 
Naast de beleidskeuzes zien we dat verschillende uitvoeringskeuzes worden 

gemaakt. Meestal zijn deze direct gerelateerd aan de keuzes die gemaakt 

worden met betrekking tot welke uitvoeringsorganisatie de dienstverlening 

voor een bepaalde doelgroep verzorgt. Als onderdeel van de dienstverlening 

zetten logischerwijs de desbetreffende medewerkers 

(detacheringsconsulenten, casemanagers) dit instrument in. 

Situaties waarin het instrument van loonkostensubsidie een actieve rol speelt 

voor werkgevers, bijvoorbeeld als detacheringsfaciliteit, kan het verstandig 

zijn om dit via een aparte entiteit te doen (anders dan de gemeente). 
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Hierdoor kunnen andere arbeidsrechtelijke afspraken worden gemaakt met de 

ingehuurde medewerkers en kunnen mogelijke financiële risico’s van 

arrangementen niet direct ten laste van de gemeente worden gelegd. 

Deze entiteit kan onderdeel zijn van het nieuw in te richten Werkbedrijf, 

onderdeel van het huidige SW-bedrijf, maar ook van een separate nieuwe 

entiteit (verlonings BV). 

3.7 Afwegingskader bij de te maken keuzes 

 
Figuu r 4. 1.  Afwe gings kad er  bij  b elei dskeuzes  loon kos tensubs idie  

Verschillende overwegingen leiden uiteindelijk tot een ruimere- of beperkte 

inzet van loonkostensubsidie. In de voorgaande paragraaf zijn verschillende 

elementen al aan de orde gesteld: 

 de beoogde doelgroep wordt soms beperkt bezien (nieuwe instroom 

arbeidsgehandicapten) en soms als een grote doelgroep (inclusief een deel 

van huidige populatie) 

 in relatie tot de werkgevers wordt loonkostensubsidie soms beperkt en 

passief ingezet als hulpmiddel bij vacaturebemiddeling en soms als actief 

financieringsmiddel voor verschillende samenwerkingsvormen 

 wettelijke kaders bieden ruimte voor inzet loonkostensubsidie, mits aan de 

bepalingen rond de hoogte en vaststelling en de voorwaarden van 

loonwaardemeting is voldaan 

 sociaal-maatschappelijke kaders geven daarnaast in de lokale /regionale 

context richting aan de gewenste inzet van loonkostensubsidie. 

Met name een goed inzicht op de (financiële) voor- en nadelen van het 

inzetten van loonkostensubsidie is voor veel gemeenten nog een zoekproces. 

In het rapport ‘Werken Loont!’2 zijn eerder de voordelen en nadelen geschetst 

van het inzetten van het instrument loonkostensubsidie. 

                       

2
 Capeladvies. Werken Loont!, januari 2014 
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Werken met loonkostensubsidie (LKS) kan onder voorwaarden een goed 

werkend instrument worden. Als de bedrijfskosten bij de werkgever beperkt 

zijn (gemakkelijk inpasbaar in de bedrijfsvoering) dan is LKS een serieuze 

optie voor het realiseren van een overeenkomst tussen werkgever en 

werknemer. Dit zal gemakkelijker het geval zijn bij een individueel 

dienstverband (relatief weinig extra kosten naast de personeelskosten). Het 

succes wordt met name bepaald door de ervaren maatschappelijke 

verantwoordelijkheid en sociale meerwaarde voor de werkgever in relatie tot 

een mogelijk beperkt financieel tekort bij het in dienst nemen van deze 

individuele medewerker. 

Als de bedrijfskosten daarentegen niet gemakkelijk inpasbaar zijn in de 

bedrijfsvoering van de werkgever en de integrale kosten moeten worden 

doorberekend, dan ontstaat er een tekort in de exploitatie bij de werkgever. 

Bij een loonwaarde van 50% is dit in de orde van € 4.000 per werknemer. 

Een dergelijk tekort per werknemer zal vaker voorkomen bij groepsgewijze 

plaatsingen, wanneer de werkgever een integrale kosten-batenafweging 

maakt en hiervoor een business case opstelt. Werkgevers maken naast een 

financiële afweging ook andere afwegingen om een bijdrage te leveren aan de 

sociaal maatschappelijke opdracht. De balans tussen de financiële factoren en 

de sociale factoren is ook hier bepalend.  

Ondersteuning en begeleiding van zowel werkgever als werknemer door de 

gemeente zal vaak noodzakelijk zijn en blijven. De werkgever wil goed 

geïnformeerd worden over mogelijke risico’s, de wijze van aansturing en 

begeleiding en wil geen onnodige financiële risico’s lopen of administratieve 

rompslomp. De werknemer heeft mogelijk begeleiding nodig in bijvoorbeeld 

opleiding of aanpassing van de werkplek. 

Daarnaast is in de zomer van 2014 onderzoek gedaan in opdracht van AWVN 

in het kader van het programma ‘Werkgevers gaan inclusief’3. Daarin is voor 

vier businessmodellen onderzocht wat de voor- en nadelen zijn voor 

werkgevers bij: 

1. medewerkers met een beperking die eenvoudig werk verrichten op grote 

schaal 

2. medewerkers met een beperking die eenvoudig werk verrichten in 

eenvoudige omgeving 

3. medewerkers met een beperking die eenvoudig werk verrichten in een 

complexe omgeving 

4. medewerkers met een beperking die eenvoudig werk verrichten en kunnen 

functioneren op mbo-/hbo-niveau. 

Als gemeenten scherper zicht hebben op de voor- en nadelen voor 

werkgevers, kunnen zij het instrument loonkostensubsidie gerichter inzetten 

en tot betere afspraken komen met werkgevers.   

                       

3
 Berenschot, 19 september 2014. Businesscases inzet mensen met een arbeidsbeperking vanuit vier perspectieven 
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4. Beleidskeuzes voor de doelgroep Beschut werk  

4.1 Inleiding  

In het sociaal akkoord is overeengekomen dat voor een specifieke groep 

binnen de doelgroep van de Participatiewet de mogelijkheid moet worden 

geboden om loonvormende arbeid te verrichten in een beschutte omgeving. 

Uitgangspunt is dat mensen die tot de doelgroep voor het instrument ‘beschut 

werken’ behoren, na een onafhankelijke indicatiestelling door het UWV, een 

dienstverband krijgen dat wordt beloond met het wettelijk minimumloon, of 

het loon dat overeenkomt met functie in de CAO waaronder de werknemer 

valt.  

(2) Perspectief op
regulier werk

(3) Begeleiding 
regulier en/of LKS

(4) Beschut werk

(5) Welzijn en zorg

(1) 
Intake 
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4.2 De doelgroep van ‘beschut werk’ 

Bij de doelgroep ‘beschut werk’ gaat het om mensen die door hun 

lichamelijke-, verstandelijke- of psychische beperking een zodanige mate van 

begeleiding en aanpassing van de werkplek nodig hebben, dat niet van een 

reguliere werkgever mag worden verwacht dat hij deze mensen in dienst 

neemt. Uitgangspunt van de regering bij de voorziening ‘beschut werk’ is dat 

mensen met een arbeidsbeperking, die loonvormende arbeid kunnen 

verrichten, een volwaardige positie op de arbeidsmarkt kan worden geboden. 

Dit betekent dat zij beloond worden conform de van toepassing zijnde cao, 

dan wel minimaal conform de Wet minimumloon en minimum vakantie 

bijslag. Het onderscheid tussen dagbesteding (niet loonvormend) en beschut 

werk is dus juist gelegen in het aangaan van een dienstbetrekking. (Memorie 

van antwoorden, juni 2014)  

Aangegeven wordt dat de regering verwacht in de structurele situatie 30.000 

beschutte werkplekken nodig te hebben. Daar wordt in de financiering ook 

rekening mee gehouden. Ook wordt benoemd dat de gemeenten bij de 

inrichting van beschut werk de vrijheid krijgen om maatwerk te leveren in 

samenhang met de mogelijkheden die andere decentralisaties - zoals de Wmo 

- bieden.  
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4.3 Het wettelijk kader 

Met de komst van de Participatiewet wordt de toegang tot de WSW per 1 

januari 2015 afgesloten. Wel voorziet de wet in een nieuwe vorm van beschut 

werk. Hieronder wordt uitgewerkt welke keuzes en afspraken er in de 

wettelijke kaders gemaakt zijn rond beschut werk.  

Artikel 10 b. tekst Participatiewet; 

1. Het college kan ter uitvoering van artikel 7, eerste lid, onderdeel a, 

ambtshalve vaststellen of iemand uitsluitend in een beschutte omgeving 

onder aangepaste omstandigheden mogelijkheden tot arbeidsparticipatie 

heeft. 

2. Indien het college voornemens is om vast te stellen of een inwoner 

uitsluitend in een beschutte omgeving onder aangepaste omstandigheden 

mogelijkheden tot arbeidsparticipatie heeft, verricht het 

Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen, op grond van bij of 

krachtens algemene maatregel van bestuur te stellen regels, voor het 

college de werkzaamheden ten behoeve van die vaststelling en adviseert 

het college hierover. 

3. Indien op grond van het eerste lid door het college is vastgesteld dat een 

persoon uitsluitend in een beschutte omgeving onder aangepaste 

omstandigheden mogelijkheden tot arbeidsparticipatie heeft, zorgt het 

college ervoor dat deze persoon een dienstbetrekking verkrijgt waar hij in 

een beschutte omgeving en onder aangepaste omstandigheden 

4. In de verordening, bedoeld in artikel 8a, eerste lid, onderdeel e, stelt de 

gemeenteraad in elk geval vast: a. op welke wijze wordt bepaald welke 

personen in aanmerking komen voor de ambtshalve vaststelling, bedoeld 

in het eerste lid; b. welke voorzieningen gericht op arbeidsinschakeling 

worden aangeboden om de in het eerste lid bedoelde werkzaamheden 

mogelijk te maken; c. de wijze waarop de omvang van het aanbod van de 

voorziening, bedoeld in het eerste lid, wordt vastgesteld.  

5. De voordracht voor een krachtens het tweede lid vast te stellen algemene 

maatregel van bestuur wordt niet eerder gedaan dan vier weken nadat het 

ontwerp aan beide kamers der Staten-Generaal is overgelegd. 

 

In de memorie van antwoorden bij de Participatiewet van 6 juni 2014 wordt 

aangegeven welke ruimte gemeenten hebben ten aanzien van de inzet van 

beschut werk als instrument. Zie onderstaand citaat uit pagina 9 van de 

genoemde toelichting: 

“Gemeenten krijgen met de voorziening beschut werk veel beleidsvrijheid. De 

voorziening beschut werk is een voorziening die een gemeente kan inzetten 

om mensen te ondersteunen in arbeidsparticipatie. De gemeente bepaalt, op 

basis van maatwerk, welke instrumenten zij in gaat zetten om inwoners te 

ondersteunen naar participatie. Gemeenten bepalen door een voorselectie 

welke mensen zij met een voorziening beschut werk in een dienstbetrekking 

aan de slag willen helpen. Het ligt daarom in de rede dat de gemeente, 
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alvorens zij besluit een persoon voor een beoordeling beschut werk aan UWV 

voor te dragen, heeft nagedacht over het aanbieden van een 

dienstbetrekking. De gemeente kan daarbij zelf optreden als werkgever of een 

werkgever vinden die een dienstbetrekking in een beschutte omgeving wil 

aanbieden. “ 

Het UWV voert een onafhankelijke beoordeling uit van kandidaten die door 

gemeenten worden voorgedragen voor beschut werk. De manier waarop dat 

gebeurt moet nog verder worden uitgewerkt. Uitgangspunt is dat kandidaten 

die door de gemeenten worden voorgedragen en die volgens de beoordeling 

van het UWV tot de doelgroep van beschut werk behoren, een dienstverband 

krijgen aangeboden. Bij de gemeente zelf of bij een particuliere werkgever. 

Het instrument loonkostensubsidie kan worden ingezet. In combinatie met 

loonwaardemeting. Voor de doelgroep in beschut werk moet één keer per drie 

jaar de feitelijke loonwaarde opnieuw worden bepaald. Uitgangspunt is dat 

het dienstverband voor onbepaalde tijd is.  

4.4 Financieel kader 

In deze paragraaf wordt ingegaan op de middelen die beschikbaar zijn voor 

de financiering van beschut werk als participatie-instrument.  

Het Rijk stelt in het gebundeld re-integratiebudget jaarlijks voldoende 

middelen beschikbaar om beschut werk te realiseren. Er is sprake van een 

geleidelijke opbouw naar 30.000 werkplekken in de eindsituatie. Voor 2015 

stelt het Rijk geld beschikbaar voor 800 beschutte werkplekken. De jaren 

erna mogen er jaarlijks 1500 beschutte werkplekken bijkomen, met een 

maximum van 30.000 plekken landelijk. Volgens de vierde nota van 

‘wijzigingen Participatiewet’ is er per werknemer op een beschutte werkplek € 

14.000,- uit het i-deel beschikbaar en € 8.500,- in het p-budget. Per 

kandidaat is dat € 22.500,-. Het structureel beschikbaar budget voor beschut 

werk, voor 30.000 full time plekken, bedraagt uiteindelijk voor het 

Inkomensdeel aan loonkostensubsidie € 430 mln en voor het P-budget aan 

begeleiding € 255 mln.  

Indicatief geldt dat een gemeente van 100.000 inwoners in 2015 ruimte heeft 

voor ongeveer vijf beschutte werkplekken en in de jaren daarna telkens 10 

werkplekken beschut werk per jaar erbij.  

 

De baten van het instrument ‘beschut werken’ 

Voor de mensen die in aanmerking komen voor beschut werken zijn de baten 

evident. Zij hebben een werk- en inkomensgarantie op het niveau van het 

wettelijk minimum loon. Zij participeren middels loonvormend werk en 

versterken daarmee hun economische zelfredzaamheid. Ook als zij niet full 

time (kunnen) werken verdienen zij vaak meer dan wanneer zij een 

bijstandsuitkering ontvangen.  

Voor de gemeenten is er een instrument met daarvoor beschikbare middelen, 

om ook deze groep perspectief te bieden.  
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De kosten van beschut werken  

Er is een inventarisatie gemaakt van de kostensoorten die aan de orde zijn bij 

het invullen van beschutte werkplekken. Dat levert het onderstaande beeld 

op:  
 

Kostensoorten bij beschut werken:  

 Loonkostensubsidie  

 Begeleidingskosten  

 Werkplekkosten  

 Werkplek aanpassing  

 Uitvoeringskosten gemeente  

De werkplekaanpassing is veelal een eenmalige kostenpost. Deze kosten 

kunnen opnieuw aan de orde zijn bij een verandering van werkplek. De 

overige kosten zijn structurele kosten. De hoogte van deze kosten kan in de 

loop der tijd variëren.  

De afspraak is dat bij mensen die beschut werken één keer per drie jaar 

bepaald wordt hoeveel loonwaarde zij feitelijk realiseren. De 

loonkostensubsidie wordt daar op afgestemd. De loonwaarde kan stijgen en 

dalen.  

Aan een werkplek zijn kosten verbonden: directe kosten zoals infrastructuur 

en energie. Daarnaast ook meer integrale kosten die deel uitmaken van de 

overhead. Afhankelijk van de wijze waarop de werkplek georganiseerd wordt, 

kunnen deze kosten verschillen. 

 

 Regulier bedrijf  

 Sociale werkvoorziening 

 Dagbesteding 

 

Belangrijk hierbij is om te realiseren dat bij een aantal beschutte 

werkplekken, afhankelijk van de doelgroep, de begeleiding op de werkvloer 

hoofdzakelijk kan plaatsvinden door de leidinggevende (bijvoorbeeld de 

productiechef). In dat geval maken de begeleidingskosten integraal onderdeel 

uit van de totale bedrijfsvoeringskosten van de werkgever (en daarmee de 

kosten-batenafweging). In zo’n situatie kunnen de extra begeleidingskosten 

beperkt zijn, maar zijn in de reguliere bedrijfsvoering mogelijk aanvullende 

kosten. 

Het feit dat een bedrag van maximaal € 8.500,- beschikbaar is voor 

begeleiding wil niet zeggen dat het bedrag volledig ingezet moet worden voor 

aanvullende begeleiding. In veel omstandigheden kunnen de 

begeleidingskosten - bijvoorbeeld van een jobcoach - beperkt zijn en kan het 

resterende budget worden ingezet om overige kosten en/of geringe baten bij 

werkgever of bijvoorbeeld SW-bedrijf te compenseren.  
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Beïnvloeding van kosten en baten  

De hoogte van de loonwaarde van een medewerker in beschut werk lijkt 

beperkt beïnvloedbaar. De persoon in kwestie is niet voor niets aangewezen 

op beschut werk. Daarmee is ook de hoogte van de loonkosten subsidie 

beperkt beïnvloedbaar.  

Begeleiding is bij deze doelgroep noodzakelijk. Kenmerkend voor de 

doelgroep is dat zij structurele begeleiding nodig hebben. Afhankelijk van de 

setting waarin iemand komt te werken, kan de begeleiding worden 

vormgegeven. Die vormgeving kan de kosten verlagen of verhogen.  

De kosten van een werkplek kunnen vanuit het perspectief van de gemeente 

het best worden beïnvloed in de keuze waar deze werkplekken worden 

gerealiseerd. Als de gemeente een eigen voorziening inricht voor beschut 

werk komen de kosten en baten voor haar rekening.  

Als de beschutte werkplekken bij reguliere werkgevers worden geregeld 

ontstaat een andere situatie. Er zijn voorbeelden van aanbesteding waarbij 

wel loonkostensubsidie en begeleidingsbudget worden ingezet, maar geen 

vergoeding wordt betaald voor de werkplekkosten.  

De hoogte van loonkostensubsidie wordt beïnvloed door twee factoren: de 

aanwezige loonwaarde en de omvang van het dienstverband. Berekend is dat 

mensen met een aanstelling van 75% een inkomen ontvangen dat boven de 

bijstandsgrens ligt. De loonkostensubsidie is 25% lager van bij een volledig 

dienstverband. Gemeenten kunnen er voor kiezen om dienstverbanden in 

beschut werken te zoveel mogelijk in te vullen met dienstverbanden van 75 

tot 80%.  

 

Risico’s  

Vanuit het perspectief van de gemeente gezien zitten de voornaamste risico’s 

in werkplekkosten en in de feitelijke verdiencapaciteit van mensen die een 

dienstverband krijgen in beschut werk.  

Als de gemeente beschut werk in eigen beheer organiseert moet zij dekking 

vinden voor de werkplekkosten en inspanningen plegen om de kosten van 

werkplekken zo laag mogelijk te houden. Het risico op tekorten binnen dit 

onderdeel ligt dan volledig bij de gemeenten.  

Als medewerkers met een indicatie beschut werken in dienst zijn van reguliere 

werkgevers of intermediairs dan liggen de werkplekkosten daar. De gemeente 

elimineert zo deze kostenpost en de werkgever ontvangt vice versa de baten.  

De omvang van dienstverbanden in beschut werk wordt ook als een mogelijk 

risico genoemd. Bij dienstverbanden die kleiner zijn dan 75% ontstaat het 

risico van dubbele uitvoeringskosten, omdat er sprake is van beschut werken 

met een aanvullende uitkering.  

Gemeenten die beschut werk in eigen beheer organiseren lopen een 

inkomstenrisico op realisatie van de loonwaarde. Prijsvorming van arbeid 

vindt echter op de markt plaats., ook als het gaat om gesubsidieerde arbeid. 

Uit onderzoek blijkt dat de feitelijke opbrengst van medewerkers die werken 
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op interne afdelingen van SW-bedrijven varieert van € 1.500,- tot € 11.000,- 

per jaar, waarbij ongeveer 75% zich bevindt onder de € 6000,-.  

Gemeenten die beschutte werkplekken realiseren bij reguliere werkgevers of 

via intermediairs lopen minder risico op onderrealisatie van de gemeten 

loonwaarde. Zij sluiten per medewerker overeenkomsten over de in te zetten 

subsidies als de werkgever een dienstverband aangaat. Zij missen echter ook 

het voordeel als er sprake is van overrealisatie.  

4.5 Sociaal-maatschappelijke uitgangspunten 

De principes en uitgangspunten die gemeenten kiezen voor de uitvoering van 

de Participatiewet werken ook door in de keuzes die gemaakt worden ten 

aanzien het instrument ‘Beschut werk’. De uitgangspunten die uit fase 1 naar 

voren komen zijn:  

 Iedereen doet mee: we zetten in op een passend aanbod voor alle mensen 

uit de doelgroep  

 We streven twee doelstellingen na: zoveel mogelijk mensen verrichten 

betaald werk. En we realiseren zoveel mogelijk van de aanwezige 

loonwaarde. Daar zetten de beschikbare middelen op in.  

 Het beschikbare budget voor de Participatiewet is leidend. Binnen dit 

budget zetten we op een zo optimaal mogelijk resultaat in termen van 

uitstroom uit de uitkering. 

4.6 Verschillende keuzes 

Op basis van bovenstaande uitgangspunten komen gemeenten tot 

uiteenlopende keuzes. We zullen hier de verschillende keuzes benoemen. Bij 

intake en WGD gaat het om inrichtingskeuzes. Bij de vier doelgroepen 

noemen we het beleidskeuzes. 

In de praktijk komen tot nu toe onderstaande beleidskeuzes voor:  

 Keuze 1: conform de wet : de gemeente vult beschut werk in zoals 

voorzien in de wet en start met ingang van 1 januari 2015 met de 

uitvoering daarvan. Zelf doen of samen met SW-bedrijf. Veelal wordt het 

principe van “drie eruit, één erin” gehanteerd. Soms wordt het volume 

beperkter gehouden.  

 Keuze 2: Conform de wet, op termijn: de gemeente kiest voor invulling 

van beschut werk. En maakt invulling in de praktijk afhankelijk van het 

moment waarop het volume beschut werk uit de WSW lager wordt dan het 

aandeel van de gemeente in de beoogde 30.000 banen beschut werk in de 

Participatiewet. Dat kan in de praktijk leiden tot uitstel van de feitelijke 

invulling met tien tot vijftien jaar.  

 Keuze 3: geen beschut werk: de gemeente focust op toeleiding naar 

betaald werk bij een reguliere werkgever binnen een bepaalde termijn. 

Daartoe wordt zo nodig loonkostensubsidie (tijdelijk) ingezet.  
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In de praktijk treffen we een aantal varianten aan van keuze 3. Zo zijn er ook 

gemeenten die beschut werk alleen bij reguliere werkgever willen invullen en 

alleen voor kandidaten met een loonwaarde van 40% van het WML of hoger. 

Voor de groep met een lagere loonwaarde wordt aangestuurd op 

maatschappelijke participatie met behoud van uitkering. De kern is telkens 

hetzelfde: alleen werk in een reguliere omgeving wordt ingezet.  
 

Zelf doen of uitbesteden  

Als wordt gekeken naar de uitvoeringskeuzes dan zien we dat bij de 

beleidskeuze om beschut werk alleen bij reguliere werkgevers te organiseren 

twee verschillende aanpakken voorkomen:  

 

 Zelf plaatsen bij reguliere werkgevers: bij deze keuze is de toeleiding 

van kandidaten naar beschut werk een opdracht die de eigen 

uitvoeringsorganisatie uitvoert. Dat kan de sociale dienst zijn, het SW-

bedrijf, of een nieuwe uitvoeringsorganisatie met een publiek karakter. 

 Aanbesteding van beschut werken : bij deze keuze kiest de gemeente 

ervoor om de invulling van beschut werk te realiseren middels 

aanbesteding. Kandidaten met een indicatie voor beschut werken worden 

dan overgedragen aan contractpartijen in de aanbesteding. Zij pakken het 

proces vanaf dat moment op. De dienstverbanden die hieruit voortkomen 

zijn altijd met private werkgevers. Voor dienstverbanden beschut werk die 

langs deze weg ontstaan is loonkostensubsidie en een budget voor 

begeleiding beschikbaar.  

4.7 Afwegingskader bij de te maken keuzes 

Welke argumenten dragen gemeenten aan bij hun keuze ten aanzien van 

beschut werk? Gebruik makend van onderstaand model kunnen de 

argumenten voor- en tegen het inzetten van het instrument beschut werk 

worden gepresenteerd:  
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Argumenten om het instrument ‘beschut werken’ in te zetten zijn:  

 Het is een maatschappelijke opdracht voor een kwetsbare groep die wel 

loonvormend vermogen heeft, maar niet structureel bij een reguliere 

werkgever kan werken. 

 Het is een wettelijke opdracht. 

 Er zijn specifieke middelen voor beschikbaar en kosten zijn beheersbaar. 

 Het biedt bestaanszekerheid aan een kwetsbare groep. 

 Het versterkt de participatie en gevoel van eigenwaarde voor mensen uit 

de doelgroep. 

 

Argumenten om het instrument ‘beschut werken’ niet in te zetten zijn:  

 Er is geen wettelijke verplichting om het instrument in te zetten. De 

gemeente mag het instrument inzetten. Er is ruimte voor andere 

overwegingen en keuzes. 

 Het instrument sluit niet aan op de keuze van de gemeente om primair te 

investeren in de groep met een minimum loonwaarde en/of een korte 

doorlooptijd naar betaald werk bij een reguliere werkgever. 

 Voor een specifieke groep wordt een uitzonderingspositie gecreëerd; dat is 

ongewenst. 

 Er ontstaat een ‘lock in effect’ dat opstroom en afstroom tussen de 

onderscheiden doelgroepen belemmert. 

 De gemeente ziet loonkostensubsidie en inzet van het begeleidingsbudget 

als iets wat bij voorkeur tijdelijk is. Dus alleen inzetten als het echt niet 

anders kan en dan zo kort mogelijk. Daar past beschut werk niet goed bij. 

Er is sprake van langdurig vastzetten van middelen. Dat maakt inflexibel.  

 Beschut werken als instrument in eigen beheer is duur en risicovol. 
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5. De beleidskeuzes voor de doelgroep ‘zorg en 

welzijn’  
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5.2 De doelgroep  

Uit literatuur komt naar voren dat het gaat om mensen met medische en/of 

gezondheidsproblemen: lichamelijk, geestelijk, verstandelijk. Daarnaast 

worden verslavingsproblemen en gedragsproblemen genoemd als kenmerken 

van mensen uit de doelgroep. Verslavingsproblemen worden zowel als een 

medisch- als ook een sociaal probleem gelabeld.  

In geval van medische problemen wordt er vrijwel altijd via aanvullend 

onderzoek vastgesteld dat deze problemen aanwezig zijn en iemand 

(structureel) niet in staat is tot arbeid. De praktijk bij sociale problematiek is 

gevarieerder. Bij mensen met deze problematiek zijn het vaker professionals 

van de sociale dienst die bepalen of er sprake is van ongeschiktheid voor 

arbeid.  

 

Ontwikkelpotentieel  

De vrijstelling van de arbeidsplicht is gebaseerd op de inschatting dat iemand 

niet of nooit in staat is tot loonvormende arbeid. Onderzoeken laten zien dat 

de praktijk genuanceerder is. Het komt toch regelmatig voor dat mensen uit 

deze doelgroep een ontwikkeling doormaken die resulteert in betaald werk en 

tot uitstroom uit de bijstand. Zo werd tijdens een onderzoek vastgesteld dat 

41% van de mensen uit deze doelgroep die hebben deelgenomen aan een 

traject, gericht op sociale activering, in het verlengde hiervan gaan 

deelnemen aan een op werk gericht traject.  

 

Volume van de doelgroep 
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Bij het verzamelen van informatie over deze doelgroep - en meer specifiek 

over de omvang van de doelgroep - komen regelmatig de begrippen ‘stroom’ 

en ‘stand’ aan de orde. De term ‘stroom’ wordt daarbij gebruikt om aan te 

geven wat het aandeel van deze doelgroep is van het totaal van nieuwe 

aanvragen voor een WWB-uitkering. De term ‘stand’ wordt gebruikt om aan te 

geven wat het aandeel van deze doelgroep is in het zittend bestand van de 

WWB.  

Uit de interviews komt naar voren dat mensen uit deze doelgroep 10 tot 15% 

uitmaken van de groep die jaarlijks nieuw instroomt in een WWB-uitkering. 

Soms zitten in die 15% ook nog mensen die op grond van een taalachterstand 

(het niet beheersen van de Nederlandse taal) niet ingezet kunnen worden op 

werk.  

Kijkend naar de stand blijkt dat meer dan 50% van het zittend bestand van 

de WWB langer dan vijf jaar in de WWB zit. Daarbij is niet eenduidig vast te 

stellen of al deze mensen zijn aangewezen op zorg en welzijn. In ieder geval 

zitten in deze groep ook alleenstaande ouders met kinderen onder de vijf 

jaar: mensen die op sociale gronden zijn vrijgesteld van de arbeidsplicht en 

mensen waar om andere redenen geen inzet meer op wordt gepleegd.  

 

Willers en kunners  

Voor de groep die bij instroom in de WWB, en straks de Participatie-uitkering, 

op medische gronden wordt vrijgesteld van arbeidsplicht is er een feitelijke 

grond voor de conclusie dat deze mensen (tijdelijk) niet kunnen werken.  

Binnen de veel bredere groep die gedurende langere tijd een WWB-uitkering 

ontvangt kan voorgaande conclusie niet zo eenduidig worden getrokken. Er 

zijn naast medische redenen diverse andere oorzaken voor een lang(er) 

verblijf in de uitkering. Een deel van de groep kan getypeerd worden als ‘niet-

willers’. Het onderscheid tussen niet kunnen en niet willen is van belang voor 

de aanpak die wordt gekozen voor mensen uit deze doelgroep.  

5.3 Het wettelijk kader  

Het gaat om mensen die nu een WWB-uitkering ontvangen en straks een 

participatie uitkering, en die op grond van medische en/of sociale problemen 

structureel niet in staat zijn tot het verrichten van arbeid. Op grond van 

genoemde problemen worden zij vrijgesteld van de arbeidsplicht. In veel 

gevallen is er wel sprake van een participatieplicht.  

De wet verwijst naar de mogelijkheden van het voeren van een integraal 

beleid in het sociaal domein, ook waar het gaat om mensen uit deze 

doelgroep. Er worden koppelingen gelegd naar de Jeugdwet en naar de Wmo; 

meer specifiek naar de functie begeleiding die vanaf 1 januari 2015 onderdeel 

uitmaakt van de Wmo en voorheen onderdeel was van de AWBZ.  

In termen van loonwaarde gaat het om mensen met een loonwaarde van 0 tot 

20, 30% van het WML: een indicatie voor het (structureel) niet in staat zijn 

tot het verrichten van arbeid.  
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Instrumenten die vanuit de Participatiewet ingezet kunnen worden voor deze 

doelgroep zijn sociale activering en participatieplekken. Het laatste instrument 

gaat uit van een perspectief op loonvormend werk op termijn.  

Voor mensen uit deze doelgroep geldt in de Participatiewet de verplichting tot 

het leveren van een tegenprestatie. De invulling daarvan wordt lokaal 

geregeld, tenzij er ook sprake is van een vrijstelling van de verplichting tot 

het leveren van genoemde tegenprestatie.  

Vanuit het perspectief van de Wmo gezien kunnen voor deze doelgroep 

diverse instrumenten worden ingezet. Vanuit de Participatiewet gezien liggen 

instrumenten op het terrein van (arbeidsmatige) dagbesteding het dichtst bij.  

5.4 Het financieel kader  

De financiële kaders van de Participatiewet gelden ook voor deze doelgroep. 

Wel komt het thema van de ontschotting van het sociaal domein - en de 

daarvoor beschikbare financiën - juist bij deze doelgroep nadrukkelijk aan de 

orde. Sociale activering is het instrument dat het beste past bij mensen uit de 

doelgroep die is aangewezen op zorg en welzijn. Het realiseren van 

participatie is een doelstelling die zowel met de Participatiewet als met de 

Wmo wordt nagestreefd. Juist bij deze doelgroep is steeds de vraag en de 

afweging aan de orde: is sociale activering nu gericht op maatschappelijke 

participatie of op arbeidsparticipatie? In het verlengde daarvan wordt de 

vraag gesteld uit welk budget sociale activering betaald moet worden.  

5.5 Sociaal maatschappelijke uitgangspunten  

De principes en uitgangspunten die gemeenten kiezen voor de uitvoering van 

de Participatiewet werken ook door op de keuzes die gemaakt worden ten 

aanzien van de doelgroep participatie met zorg en welzijn en het inzetten van 

instrumenten als sociale activering. De uitgangspunten die uit fase 1 naar 

voren komen zijn:  

 

 Iedereen doet mee: we zetten in op een passend aanbod voor alle mensen 

uit de doelgroep. 

 We streven twee doelstellingen na: zoveel mogelijk mensen verrichten 

betaald werk. We realiseren zoveel mogelijk van de aanwezige 

loonwaarde. Daar zetten de beschikbare middelen op in.  

 Het beschikbare budget voor de Participatiewet is leidend. Binnen dit 

budget zetten we in op een zo optimaal mogelijk resultaat in termen van 

uitstroom uit de uitkering. 

5.6 Verschillende keuzes  

Gemeenten maken op basis van de uitgangspunten verschillende keuzes. Ook 

ten aanzien van de doelgroep participatie met zorg en welzijn. De kern van 

die keuzes is telkens:  
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 Zetten we wel of geen middelen uit de Participatiewet in voor de doelgroep 

participatie met zorg en welzijn?  

 Als we besloten hebben om geen P-middelen in te zetten, waar leggen we 

dan de knip?  

Hieronder wordt een samenvattend beeld gegeven van de keuzes die 

gemeenten maken. Onderscheiden keuzes:  

 Keuze 1:  We zetten een vooraf bepaald budget of percentage van 

het totale budget in voor de doelgroep participatie met zorg en welzijn.  

 Keuze 2: We zetten alleen participatiemiddelen in voor mensen met een 

minimaal vereiste loonwaarde. 

 Keuze 3: We zetten alleen participatiemiddelen in voor mensen die binnen 

een vooraf bepaalde tijd weer loonvormend werk kunnen doen bij een 

reguliere werkgever. 

 

Bij de uitwerking van keuze 2 en 3 wordt de knip op verschillende plekken 

gelegd. In onderstaand figuur is samengevat welke keuzes gemeenten in de 

praktijk maken.  

Doorlooptijd naar de arbeidsmarkt
6 maanden           12 maanden          18 maanden          24 maanden 

Loonwaarde 

80 tot 
100% 

60 tot 
80% 

40 tot 
60% 

20 tot 
40% 

0 tot 
20% 

 

Toelichting op bovenstaand figuur, waarin twee aanpakken zijn 

samengebracht. Langs de verticale as staat de afbakening van doelgroepen 

aan de hand van loonwaarde. Langs de horizontale as staat de afbakening van 

doelgroepen aan de hand van de maximaal toegestane doorlooptijd naar 

betaald werk.  Anders gezegd: hoe lang mag iemand er maximaal over doen 

om betaald werk te verwerven?  Cliënten met een WWB- of Participatie 

uitkering die in de rode of roze vakken terechtkomen, komen niet in 

aanmerking voor de inzet van middelen uit het P-budget.  
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Zowel de indeling naar loonwaarde als de indeling op doorlooptijd worden 

gebruikt om te bepalen waar de gemeente de knip legt tussen de 

Participatiewet en de Wmo, als het gaat om participatie.   

Voor beide invalshoeken, loonwaarde en doorlooptijd naar de arbeidsmarkt, 

geldt dat de doelgroep participatie met zorg en welzijn niet apart wordt 

onderscheiden. Ook wordt het instrument sociale activering niet ingezet. In 

beide aanpakken wordt verwezen naar de doelstellingen van de Wmo. Vaak 

wordt ook een koppeling gelegd met de overheveling van middelen voor 

begeleiding en dagbesteding, uit de AWBZ naar de Wmo.  

5.7 Afwegingskader bij te maken keuzes  

In de figuur hieronder is het afwegingskader specifiek gemaakt voor de 

doelgroep participatie met zorg en welzijn. Aansluitend op de figuur worden 

de argumenten gepresenteerd bij de keuze om vanuit de Participatiewet en de 

beschikbare middelen wel, of juist niet, te investeren in deze doelgroep. 

De afwegingen die aan de orde zijn met betrekking tot de doelgroep die is 

aangewezen op participatie met zorg en welzijn zijn van een verschillend 

niveau. De afwegingen hebben niet zo zeer betrekking op de vraag of het 

noodzakelijk is voor deze doelgroep om aan een zinvol perspectief op 

participatie te werken. Veeleer gaat het om de vraag wat de dominante 

invalshoek is die gekozen moet worden.  
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Meer dan bij de andere doelgroepen die in dit rapport aan de orde komen is 

de vraag aan de orde of het ontschotte sociaal domein niet als uitgangspunt 

moet worden genomen bij de vraag hoe om te gaan met de doelgroep 
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participatie met zorg en welzijn. De raakvlakken met de Wmo en mogelijk ook 

de Jeugdwet liggen voor de hand.  

De meest basale afweging die gemaakt moet worden is: vindt de gemeente 

dat zij zich bij de uitvoering van de Participatiewet zich uitsluitend moet 

richten op arbeidsparticipatie, op loonvormende arbeid? Of vindt de gemeente 

dat het realiseren van arbeidsparticipatie en van maatschappelijke participatie 

tot de opdracht van de Participatiewet hoort, en de middelen breed moet 

worden ingezet.  

 

Argumenten om vanuit de Participatiewet wel te investeren op de doelgroep 

participatie met zorg en welzijn zijn:  

 Iedereen doet mee, dus ook deze groep. 

 Ze maken deel uit van de doelgroep van de  Participatiewet. 

 Mensen uit deze doelgroep stromen toch regelmatig door naar betaald 

werk; daar moeten we in blijven investeren. 

 

Argumenten om vanuit de Participatiewet niet te investeren op de 

doelgroep participatie met zorg en welzijn zijn:  

 We zetten als gemeente in op loonvormende arbeid bij reguliere 

werkgevers. Dat gaat met deze doelgroep niet lukken. 

 We kiezen als gemeente voor een integrale aanpak op het sociaal domein. 

Daarbinnen werken we twee sporen uit: een gericht op arbeidsparticipatie 

met inzet van middelen uit de Participatiewet. Het tweede spoor gericht op 

maatschappelijke participatie met inzet van middelen uit de Wmo. De 

doelgroep participatie met zorg en welzijn past in het tweede spoor.  


