
 

 

Adviescommissie Utrechts 

Bibliotheekstelsel 

 

Modellen voor 

samenwerking van de 

Utrechtse bibliotheken 

 
Utrecht, 15 juni 2010 

 



 

Inhoud 

1 Inleiding 3 

2 Voortzetting huidige situatie (0-optie) 4 

3 Samenwerkingsovereenkomst 5 

4 Coöperatie 6 

5 Federatie 7 

6 Fusie 8 

7 Juridische toetsing 9 

8 Conclusie 11 

 

Juridisch advies  



Adviescomissie Utrechts Bibliotheekstelsel 

p 3 

modellen voor samenwerking van de utrechtse bibliotheken 

1 Inleiding 

In onderstaande vergelijking wordt in een beknopte tekst de door de adviescommissie 

gemaakte analyse weergegeven van de huidige en de mogelijke organisatiemodellen voor het 

Utrechts bibliotheekstelsel. Elk model is getoetst in een bestaande situatie (reality check’), 

doorgaans in een andere provincie. De uitkomst van die toetsing is samengevat. 

 

Het Utrechts bibliotheekstelsel anno 2009 bestaat uit de regiobibliotheken, de SUB en het BiSC 

als voornaamste actoren. Daarbij treden de gemeenten, de provincie en het rijk als bestuurlijke 

opdrachtgevers en subsidiënten op. De SUB is vooral een bestuurlijk samenwerkingsorgaan. 

 

In essentie is de taakverdeling als volgt: 

- SUB geeft een bindend advies aan provincie over de subsidie aan BiSC 

- BiSC voert stelseltaken uit 

- BiSC voert ook opdrachten uit voor individuele bibliotheken. 

 

De SUB is een samenwerkingsstichting waarvan het bestuur beslist op basis van een gewogen 

meerderheid (voornamelijk naar rato van het aantal inwoners in het werkgebied van een 

regiobibliotheek). De SUB benoemt ook enkele leden van de Raad van toezicht van BiSC. Er is 

dus sprake van een bestuurlijke vervlechting in het Utrechts bibliotheekstelsel. 

 

De huidige onderwerpen van samenwerking in de SUB zijn: 

- stelseltaken BiSC (ICT en digitale diensten, vervoer/transport e.d.) 

- systemen (tarieven, gebruiksvoorwaarden, 1 pas, overal halen/brengen en reserveren, BICAT) 

- centraal collectioneren en andere projecten (Werkplan 2010 SUB) 

- voorgenomen onderwerpen: marketing, HRM. 

 

De gezamenlijke sturing aangaande deze onderwerpen vraagt een versterkte sturing. De 

mogelijkheden hiertoe zijn onderzocht voor vijf definitieve vormen van samenwerking
1
: 

1 voortzetting huidige situatie (0-optie) 

2 samenwerkingsovereenkomst 

3 coöperatie 

4 federatie 

5 fusie. 

 

Deze vormen worden hieronder toegelicht, elk met een reality check in een bestaande situatie 

in een provincie. 

 

 
1
 Er heeft ook een oriëntatie plaatsgevonden op het model van de gemeenschappelijke 

regeling tussen overheden. Deze figuur bleek meer geschikt te zijn voor samenwerking 

aangaande publieke taken en minder voor die tussen private uitvoeringsorganisaties. 
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2 Voortzetting huidige situatie (0-optie) 

Structurele vorm van de samenwerking 

- gezamenlijkheid in min of meer losse projecten en systemen 

- afzonderlijke samenwerkingscontracten tussen bibliotheken en BiSC 

- SUB geeft bindend advies over provinciale subsidie BiSC, andere onderwerpen zijn ‘vrij’ 

- SUB is samenwerkingsstichting zonder concrete taken/bevoegdheden 

- projectleiders per onderwerp. 

 

Sterke kanten: 

- pragmatisch, flexibele structuur, makkelijk uit te breiden/krimpen 

- makkelijke intrede/uittrede (eventueel ook op onderdelen) 

- gemeenten positief over ‘lichte’ samenwerking tussen regiobibliotheken. 

 

Zwakke kanten: 

- geen/lage doorzettingsmacht, vrijblijvend, weinig slagkracht 

- kost veel interne energie tussen partners 

- situatie voor gezamenlijke activiteiten (in BiSC) is onzeker, geen continuïteit en ‘massa’. 

 

Reality check: huidige functioneren SUB en Utrechts bibliotheekstelsel. 

De huidige structuur is te vrijblijvend, maar ten dele wordt ook geen gebruik gemaakt van wel 

gegeven mogelijkheden (statuten SUB). Anderzijds zijn er wel belangrijke stappen gezet in de 

samenwerking, met gebleken voordelen. In de toekomst gaat het echter om nieuwe en 

‘zwaardere’ samenwerkingsonderwerpen die een veel grotere gezamenlijke sturing 

veronderstellen (centraal collectioneren, marketing, HRM, wellicht franchising). Het risico van 

een te moeizame voortgang wordt daarbij te groot. 

 

Deze conclusie leidt tot de volgende eisen aan de versterkte sturing: 

 

a Sturingskracht op de 6 gekozen essentiële samenwerkingsthema’s tussen de SUB en de 

regiobibliotheken 

 

b Lokale speelruimte voor de regiobibliotheek en keuzemogelijkheden voor gemeenten 

behouden in de lokale situatie 

 

c Eenvoud in de structuur, voorkomen van overmaat aan structuur en sturingsniveaus 

 

d Juridische toets wat betreft aanbestedingsrechtelijke aspecten, dus correctheid met het oog 

op het terecht voorkomen van aanbestedingsverplichtingen 

 

e Continuïteit in de gezamenlijke activiteiten, nu belegd bij BiSC; voldoende volume in opbouw 

van de professionele organisatie 

 

f Beheersbaar transitieproces, voorkomen van onzekerheden en fricties die blokkerend 

kunnen werken in de overgang naar een grotere onderlinge afhankelijkheid 

 

g Draagvlak bij gemeenten door voldoende inzicht en invloed bij de gezamenlijke activiteiten. 
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3 Samenwerkingsovereenkomst 

Structurele vorm van de samenwerking 

- keuze specifieke onderwerpen, voortvloeiend uit keuzes SUB 

- samenwerkingscontract in de vorm van meerjarig raamcontract tussen SUB, regiobibliotheken 

en BiSC met helder afgebakende programma’s en uitonderhandelde tarieven 

- SUB functioneert als een stuurgroep met portefeuillehouders (gemandateerd), bestaande uit de 

organisatiebestuurders van de regiobibliotheken 

- BiSC ‘levert’ projectorganisatie met projectleiders en (aansturing) gedetacheerde medewerkers 

- projectleiders rapporteren via portefeuillehouders aan stuurgroep. 

 

Sterke kanten: 

- pragmatisch, flexibele structuur, makkelijk uit te breiden/krimpen 

- makkelijke intrede/uittrede (eventueel ook op onderdelen) 

- betrekkelijk eenvoudige structuur en goed beheersbare transitie 

- ruim draagvlak bij gemeenten te verwachten. 

 

Zwakke kanten: 

- lage sturingskracht, al gauw vrijblijvend, weinig slagkracht 

- risico van aanbestedingsverplichting SUB-BiSC 

- kost veel interne energie tussen partners 

- uitbreiding van samenwerking afhankelijk van steeds nieuwe consensus. 

 

In het algemeen is de samenwerkingsovereenkomst geschikt voor ketensamenwerking tussen 

heterogene partners en organisatie van shared services tussen homogene organisaties. 

 

Reality check: Convenant tussen 4 bibliotheken Zeeland. 

Overeenkomst bevat afspraken over o.m. uniform tarief, collectiebeleid, één kaart en 

gastlenerschap, ontwikkeling en beheer ICT, marketing. De Zeeuwse Bibliotheek (ook PSO) 

ondersteunt dit met een programmamanager. Deze situatie kan groeien naar een gezamenlijke 

backoffice. Lastig blijft het regelmatig moeten onderhandelen over (bijstelling van) contracten. 

Dank zij een beperkt aantal partners blijft de situatie hanteerbaar en groeit de samenwerking. 

 

Conclusie: 

Een samenwerkingsovereenkomst geeft in Utrecht meer structuur dan de huidige situatie maar 

ontbeert besliskracht om in tempo substantiële voordelen te realiseren. 
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4 Coöperatie 

Structurele vorm van de samenwerking: 

- alle samenwerkingsprojecten/programma’s worden gekapitaliseerd, zodat ze in financiële vorm 

kunnen worden gedeeld 

- SUB wordt coöperatieve vereniging (met eventueel een vennootschap), daarin financiële 

participaties met verrekeningen tussen de bibliotheken, BiSC wordt de vennootschap 

- bestuurders regiobibliotheken vormen het coöperatiebestuur, die BiSC aanstuurt met 

(product)portefeuilles 

- programmamanager(s) voeren projecten uit, zijn in dienst van BiSC of van vennootschap. 

 

Sterke kanten: 

- zakelijke (financiële) prikkels om gezamenlijke voordelen te behalen 

- duidelijke scheiding van gezamenlijke/afzonderlijke activiteiten 

- voldoende draagvlak bij gemeenten te verwachten. 

 

Zwakke kanten: 

- risico van te calculerend gedrag, spanning tussen rollen van participant en afnemer 

- risico van aanbestedingsverplichting SUB-BiSC 

- weinig flexibel, lastig uit te breiden/krimpen 

- ingewikkeld model en lastige transitie (kapitaliseren niet altijd reëel). 

 

In het algemeen is het coöperatiemodel geschikt voor losstaande projecten en producten 

buiten het primaire proces die gemakkelijk in financiën (kosten/baten) zijn uit te drukken. 

 

Reality check: discussie over coöperatie in Overijssel. 

25 Overijsselse bibliotheken hebben vanuit gezamenlijke visie (‘long tail’) op drie punten 

vernieuwingsprojecten ontwikkeld: winkelformule, website en bediening scholen (‘biebsearch’).  

Dit brede programma wordt gedragen door een overlegstructuur op meerdere niveaus 

(bibliotheken, ambtenaren, wethouders). Er is echter vrijwel geen formele structuur, maar het 

samenwerkingsklimaat is robuust en de PSO trekt veel. Er wordt wel gezocht naar een minder 

vrijblijvende structuur. Het coöperatiemodel is verkend maar de daarbij behorende 

verenigingsstructuur (algemene ledenvergadering, (dagelijks) bestuur e.d.) wordt te ingewikkeld 

gevonden. Inzet nu: duidelijker mandatering van bibliotheekdirecteuren (vaak nog niet in de rol 

van bestuurder van hun eigen organisatie). 

 

Conclusie: 

Het coöperatiemodel creëert oplossingen maar ook veel problemen. 
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5 Federatie 

Structurele vorm van de samenwerking: 

- SUB kiest gezamenlijke beleidsgebieden/programma’s die ook in de afzonderlijke 

regiobibliotheken moeten worden doorgezet 

- SUB krijgt als bestuurlijke rechtspersoon aanwijzingsbevoegdheid (mandaat) ten opzicht van 

regiobibliotheken op gekozen gebieden/programma’s 

- SUB wordt geleid door federatiebestuur met beleidsportefeuilles, met hiërarchische 

sturingsbevoegdheid t.o.v. organisatiebestuurders 

- federatiebestuur kan bestaan uit 7 bestuurders, uit een apart (gekozen) bestuur (á la Rabobank 

Nederland) of een mengvorm (b.v. met vrijgesteld dagelijks bestuur of voorzitter) 

- BiSC ‘levert’ federatiebureau (met secretariaat en programmamanagers) en overeengekomen 

diensten in kader van beleidsgebieden/programma’s. 

 

Sterke kanten: 

- voldoende doorzettingsmacht, niet vrijblijvend 

- ruimte voor nieuwe onderwerpen in de samenwerking 

- beperkt risico van aanbestedingsverplichting SUB-regiobibliotheken 

- lokale speelruimte blijft (buiten de gezamenlijke beleidsgebieden). 

 

Zwakke kanten: 

- risico van competentieconflicten federatie-partners, bestuurlijk complex, kost interne energie 

- transitie lastig (overdracht bevoegdheden en aansturing) 

- draagvlak bij gemeenten is nu beperkt (zij het toegenomen). 

 

In het algemeen is de federatie geschikt voor continue, structurele samenwerking over diverse 

gebieden en voor externe machtsvorming (onderhandelingspartij – samen één vuist maken). 

 

Reality check: Brabantse Netwerkbibliotheek. 

De 22 Brabantse bibliotheken en de PSO (Cubiss) hebben zich gebonden tot gezamenlijk beleid 

en projecten via een samenwerkingsovereenkomst. De directeuren (Vereniging van Brabantse 

bibliotheken – VBB) wijst Cubiss aan als enige leverancier voor stelseltaken, heeft een ‘aan 

instemming grenzend adviesrecht’ t.o.v. provinciale subsidie en benoemt de Raad van Toezicht 

van Cubiss. In beide statuten is deze afhankelijkheidsrelatie vastgelegd. Cubiss plaatst de 

commerciële activiteiten in aparte BV. De VBB stuurt via 5 programmalijnen en -commissies, in 

het kader van landelijk beleid. Deze structuur is nieuw en moet zich inhoudelijk nog bewijzen. 
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6 Fusie 

Structurele vorm van de samenwerking: 

- één nieuwe rechtspersoon met overdracht van alle middelen en mensen van alle 

regiobibliotheken en van BiSC 

- één organisatiebestuur met portefeuilles (eventueel ook bij managers) 

- onafhankelijke Raad van Toezicht 

- integrale managers (lokaal of naar producten), met mogelijkheid van programmamanagement 

- met gemeenten productafspraken in termen van locaties, uren, diensten, programmaring en 

initiatieven 

- provincie draagt stelseltaken op aan rechtspersoon en geeft subsidie. 

 

Sterke kanten: 

- doorzettingsmacht van strategie naar uitvoering, slagkracht 

- realiseren voordelen m.b.t. efficiency en vernieuwing (op termijn) 

- hiërarchie geeft eenvoud (eenheid van beleid en besluitvorming). 

- geen risico van aanbestedingsverplichting. 

 

Zwakke kanten: 

- toename van managementlagen, grotere afstand bestuur-uitvoering 

- kan los komen van de locale situatie 

- transitie complex, ten dele destructief (‘breken en bouwen’) 

- draagvlak bij gemeenten is nu beperkt (zij het toegenomen). 

 

In het algemeen is het fusiemodel geschikt voor een brede krachtenbundeling met veel diverse 

voordelen en voor externe machtsvorming (onderhandelingspartij en bestuurlijk). 

 

Reality check: Biblionet Groningen. 

Fusie tussen 2 partners: PBCG en stadsbibliotheek Groningen. Integratie backoffices, vorming 

van 8 gebiedsclusters (elk 50.000 inwoners). Van de 65 zittende managers werden 8 opgeleid 

tot integrale (locatie)managers, de overigen werden specialist. De integrale (locatie)managers 

zijn resultaatverantwoordelijk, inclusief het ‘trekken’ van organisatiebrede specialismen en de 

lokale verankering bij gemeenten. Gemeenten zijn begeleid richting opdrachtgeverschap en 

doen nu zaken met de integrale managers. Er wordt veel efficiencywinst gerealiseerd. Extern 

treedt Biblionet Groningen als stevige partij. De organisatie is stabiel en geaccepteerd, intern en 

extern. 
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7 Juridische toetsing 

In het voorgaande overzicht van de organisatiemodellen is ook een typering gegeven van de 

toetsing die is uitgevoerd op de rechtspersoonlijke en aanbestedingsrechtelijke aspecten van 

de gekozen oplossingen. Deze juridische toetsing heeft het volgende uitgewezen: 

 

Samenwerkingsovereenkomst 

Een (aanvullende) samenwerkingsovereenkomst is een nuttig en onmisbaar instrument in 

aanvulling op het instrument van de SUB als samenwerkingsstichting. Hiermee kunnen nieuwe 

afspraken snel en zonder de rompslomp van een statutenwijziging vastgelegd worden. Voor 

zover die afspraken flexibel moeten zijn is een overeenkomst een praktisch instrument. Wel is 

het goed steeds goed te kijken welke afspraken bij voorkeur in de statuten verwerkt moet 

worden (structurele taken en bijhorende bevoegdheden) en welke taken (uitwerking op 

detailniveau en met de taken samenhangende financiële afspraken) meer geschikt zijn voor de 

samenwerkingsovereenkomst. 

 

Het risico van aanbestedingsverplichting is bij de samenwerkingsovereenkomst zonder meer 

groot en op termijn onhoudbaar. 

 

Coöperatie 

Een coöperatie is een in de wet geregelde rechtsvorm (vereniging) met (artikel 53 lid 1 Boek 2 

Burgerlijk Wetboek) als doel: “in bepaalde stoffelijke behoeften van haar leden te voorzien 

krachtens overeenkomsten, anders dan van verzekering, met hen gesloten in het bedrijf dat zij 

te dien einde te hunnen behoeve uitoefent of doet uitoefenen”. De aangesloten leden (hier de 

regiobibliotheken) blijven zelfstandige lichamen. De BiSC kan blijven bestaan als zelfstandige 

organisatie maar kan geen lid worden van de coöperatie. De (taken van de) BiSC kunnen wel 

worden verplaatst naar de coöperatie. Deze structuur vergt een relatief grote ombuiging. De 

samenwerking wordt dan georganiseerd in een vereniging in plaats van een stichting zoals nu. 

 

Voor de coöperatie is het aanbestedingsrisico minder dan bij de samenwerkingsovereenkomst, 

maar er kan niet worden gesproken van een zekere en veilige constructie, hooguit dat vanwege 

de ontwikkelingen in de jurisprudentie de kans groter mag worden geacht dan voorheen dat 

een coöperatie de toets der kritiek kan doorstaan. 

 

Federatie 

De federatie is als rechtsvorm niet in de wet geregeld. Dit betekent dat daarmee in de praktijk 

verschillende rechtsvormen kunnen worden aangeduid. In het spraakgebruik wordt daarmee in 

de regel aangeduid een vereniging van rechtspersonen. Als dat het geval is dan heeft de 

federatie de rechtsvorm coöperatie. In de situatie van de Utrechtse bibliotheken wordt de term 

federatie gereserveerd voor de (verdergaande) samenwerking georganiseerd in een stichting.  

Inhoudelijk biedt dit model op hoofdlijnen de zelfde mogelijkheden als de coöperatie. Voordeel 

is dat deze vorm kan krijgen door een verdere uitwerking / aanpassing van de SUB. Feitelijk is 

dit dan ook eenvoudiger te realiseren dan de coöperatie.  

 

Voor de federatie geldt een vergelijkbaar aanbestedingsrisico als bij de coöperatie. 

 

Fusie 

De fusie is het enige model waarbij de oude organisaties verdwijnen. De wijze waarop de fusie 

vorm moet krijgen en hoe de nieuwe organisatie zal worden ingericht verdient wel aandacht. 

Juridisch is totstandkoming van dit model betrekkelijk complex en vergt investeringen. Het 
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veronderstelt een opheffing van de huidige rechtspersonen en een overdracht van middelen 

naar één (eventueel nieuwe) rechtspersoon. De wenselijkheid van dit model is afhankelijk van 

de keuzes die gemaakt gaan worden, en van de aanbestedingsrechtelijke aspecten.    

 

Het fusiemodel heeft geen risico van aanbestedingsverplichting. Als de regiobibliotheken, de 

SUB en het BiSC opgaan in één organisatie is er aangaande de taken die nu door BiSC worden 

uitgevoerd geen sprake van uitbesteden en geen sprake van een aanbestedingsverplichting.  
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8 Conclusie 

In deze analyse zijn vijf organisatiemodellen voor het Utrecht bibliotheekstelsel vergeleken, 

zowel wat betreft hun algemene kenmerken als wat betreft het functioneren in een 

vergelijkbare praktijk in andere provincies. De vergelijking betreft de langere termijn, dus met 

als uitgangspunt de sturingskracht die nodig is voor het realiseren van inhoudelijke voordelen 

aangaande tenminste de zes onderwerpen zoals die hiervoor zijn geanalyseerd, aan te vullen 

met onderwerpen die de SUB verder op de agenda zal plaatsen. Een realisatietermijn van drie 

tot vijf jaar is hiervoor realistisch. 

 

Voor het realiseren van de versterkte sturing is het een voortzetting van de huidige situatie op 

deze langere termijn ongewenst. De versterking kan alleen worden gerealiseerd op basis van 

een gedeeltelijke integratie van de activiteiten en de besturing van de regiobibliotheken. Vanuit 

deze invalshoek kan de vergelijking van organisatiemodellen verder worden beoordeeld. 

 

De totale vergelijking levert het volgende beeld op: 
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+ 

 

+ + 

 

- 
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De conclusie is dat een voortzetting van de huidige situatie, een samenwerkingsovereenkomst 

en een coöperatie geen bruikbare modellen zijn voor een versterkte sturing van gezamenlijke 

activiteiten maar op dit moment wel op het grootste draagvlak bij gemeenten kunnen rekenen. 

Een gezamenlijke sturing kan alleen goed tot stand worden gebracht door een federatie of 

fusie, maar deze modellen hebben vragen een transitieperiode en hebben tot dusverre een 

beperkt draagvlak bij gemeenten, hoewel dit draagvlak tijdens de discussies tussen 

adviescommissie en gemeenten wel is gegroeid. 
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