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De ervaringen van de centrumgemeenten 

In Nederland zijn 44 centrumgemeenten verantwoordelijk voor het beleid en financiering van 
zorg en opvang voor dakloze mensen, ook tijdens de COVID-19 pandemie. Het Ministerie van 
VWS heeft COVID-19-beleidsrichtlijnen ontwikkeld voor gemeenten over de zorg en opvang 
van dakloze mensen. Gedurende de afgelopen anderhalf jaar zijn de richtlijnen meerdere 
malen aangepast.  

Deze factsheet beschrijft de implementatie van dit beleid en de ervaringen hiermee van 
ambtenaren in de centrumgemeenten. De informatie is gebaseerd op de deelstudie in 
Werkpakket 3 van de door ZonMw gefinancierde studie “Corona en dakloosheid”.1 
 
 
 

DE BELANGRIJKSTE CONCLUSIES  
 

 
 De centrumgemeenten hebben in de lente van 2020 op korte termijn extra opvanglocaties georganiseerd voor 

zowel nacht als 24-uursopvang, zodat er minder mensen samen op één slaapkamer hoefden te liggen en de 
anderhalve meter afstand gehandhaafd kon worden.  

 De implementatie van het overheidsbeleid werd bevorderd door de duidelijke en dwingende richtlijnen, de 
uitstekende samenwerking tussen verschillende organisaties betrokken bij de zorg voor dakloze mensen, extra 
financiering vanuit de overheid en brede steun vanuit de samenleving.  

 Onverwachte wijzigingen of wijzigingen op korte termijn in de richtlijnen, onduidelijkheid over de duur van de 
maatregelen, en het niet in acht nemen van verschillen tussen de centrumgemeenten belemmerden de 
implementatie.  

 Personeelstekort belemmerde de organisatie van dagopvang, extra nachtopvang en quarantaine- en 
isolatieplaatsen.  

 De organisatie van individuele huisvesting was een uitdaging vanwege het woningtekort.  
 De kleinschalige opvang en 24-uursopvang zorgden voor meer rust voor dakloze mensen. Meer rust zorgde 

weer voor betere begeleiding, een snellere weg naar zelfredzaamheid en minder incidenten in de opvang. 
Gemeenten willen deze vorm van opvang handhaven, maar daarvoor is meer geld nodig. 

 Gemeenten signaleren een toename van het aantal dakloze mensen ten gevolge van de pandemie.  
 Het niet meer beschikbaar kunnen stellen van opvang voor niet-rechthebbende baart meerdere gemeenten 

zorgen.  
 

 
1Zie voor meer informatie Van Loenen, T., van den Muijsenbergh, M. Daklozen en Corona. Factsheet 1: Opzet en methode. Radboudumc, 
Nijmegen 2021 
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TOELICHTING BELANGRIJKSTE 
CONCLUSIES  

 
Inhoud gemeentelijk beleid 
De meeste centrumgemeenten  hebben de 
overheidsrichtlijnen binnen enkele weken na de start van 
de pandemie omgezet in lokaal beleid, meestal in 
samenwerking met opvanginstellingen (78%) en vaak ook 
de GGD (39%) en soms met de straatdokters. 
 
Overal kwamen extra plaatsen voor de nachtopvang, en in 
bijna de helft van de gemeenten meer 24-uursopvang 
overdag. De organisatie van een 24-uursopvang was 
noodzakelijk, omdat er minder dagopvang / 
dagbesteding kon worden aangeboden door de invoering 
van de 1,5 meter en omdat openbare locaties 
(bijvoorbeeld restaurants, winkels en bibliotheken) tijdens 
de lockdown gesloten waren. Daarnaast werden speciale 
plaatsen gecreëerd voor quarantaine en isolatie, hoewel 
al snel bleek dat hieraan minder behoefte bestaat dan 
gevreesd. In ongeveer een vijfde van de gemeente was het 
moeilijk voldoende quarantaineplaatsen te realiseren.  In 
minder dan de helft van de centrumgemeenten die 
deelnamen aan dit onderzoek (43%) is er een uitbraak van 
COVID-19 geweest onder dakloze mensen.  
 
De regelingen met betrekking tot de 1,5 meter afstand 
waren gemakkelijk te implementeren. 
 

Uitstroom uit de opvang naar individuele huisvesting was 
moeilijk door het woningtekort. Dit probleem bestond al 
voor de COVID-19 pandemie, maar in sommige 
centrumgemeenten is de uitstroom naar huizen nog 
verder gestagneerd.  
 
Een kleine meerderheid van de gemeenten heeft de extra 
nachtopvangplaatsen tot op heden in stand gehouden; 
anderen alleen tijdens de eerste en/of tweede golf of de 
lock-down.  Er zijn het afgelopen jaar ook nieuwe locaties 
georganiseerd vanwege de toename in het gebruik van de 
opvang (zie hieronder). 

 

Onzekerheid over de duur van de opvang 
voor niet-rechthebbende dakloze mensen 
veroorzaakte onrust en belemmerde 
afschalen 
Aanvankelijk werden de richtlijnen van de overheid als 
helder ervaren, maar de verschillende wijzigingen in het 
beleid gedurende het beloop van de pandemie 
(bijvoorbeeld ten aanzien van wel of niet open houden 
van voorzieningen en wel of niet toelaten van niet 
rechthebbenden) leidden tot onduidelijkheden. Na de 
eerste golf (juni 2020) en na de lockdown (april 2021) 
werden richtlijnen aangereikt aan de centrumgemeenten 
over het afschalen van de opvang, met name voor niet-
rechthebbende dakloze mensen. In november 2020 
adviseerde VWS om twee weken lang opvang te 
organiseren voor niet-rechthebbenden. Allereerst kwam 
deze aanbeveling zeer onverwacht en moest de opvang 
voor niet-rechthebbende mensen in een weekend worden 
georganiseerd, wat voor sommige gemeenten niet 
realistisch was. Daarnaast zorgde de korte opvangduur 
voor veel onduidelijkheid bij niet-rechthebbende 
daklozen. Eerst werd hoop gegeven aan de niet-
rechthebbende dakloze door onderdak te bieden en 
daarna werd deze opvang na twee weken weer beëindigd. 
Het feit dat er na deze opvangperiode geen alternatief 
was voor huisvesting of onderdak voor deze mensen 
benadrukte hun kwetsbare positie. De onzekerheid over 
hoe lang de richtlijnen zouden gelden veroorzaakte 
onrust. Het was onduidelijk hoe lang er extra 

METHODE  

De gegevens in deze deelstudie zijn verzameld door 
middel van een online enquête onder de 
verantwoordelijke ambtenaren in juli 2020 en vervolgens 
in april 2021. Deze is door 24 van de 44 gemeenten 
beantwoord (respons 55%), zowel klein, middelgrote als 
grote gemeenten.    
Aanvullend vonden in 2020 en opnieuw  in 2021 diepte 
interviews plaats met enkele ambtenaren uit verschillende 
steden.   
Zowel over de dataverzameling in 2020 als die in 2021 is 
een uitgebreid onderzoeksverslag op aanvraag 
beschikbaar bij de onderzoekers.  
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opvanglocaties moesten worden gerealiseerd en niet-
rechthebbende daklozen wisten niet hoe lang ze in de 
opvang konden blijven.  
Ook de afschaling werd belemmerd door deze 
onzekerheid: sommige niet-rechthebbende daklozen 
wilden alleen maar nadenken over alternatieven, als het 
zeker was dat de opvang zou worden beëindigd. 
Sommige ambtenaren waren het niet eens met de afbouw 
omdat zij zagen dat er een toenemend aantal niet-
rechthebbende arbeidsmigranten op straat kwamen door 
de pandemie. 
 

Implementatie bevorderende en 
belemmerende factoren 
Uitstekende samenwerking en korte lijnen 
resulteerden in snelle beslissingen en schakeling 
Een belangrijke bevorderende factor bij de implementatie 
van de richtlijnen was de uitstekende samenwerking 
tussen de verschillende organisaties (bijvoorbeeld 
gemeenten, opvangorganisaties, zorgaanbieders, GGD, 
straatdokters). Er waren korte lijnen en de verschillende 
organisaties hadden hetzelfde doel: zorg en opvang zo 
goed mogelijk regelen voor de daklozenpopulatie. 
 
Financiële zekerheid maakte de implementatie 
eenvoudiger 
Sommige ambtenaren meldden dat onduidelijkheid over 
de financiering hen aanvankelijk belemmerde om actie te 
ondernemen. Toen echter duidelijk was dat de overheid 
de relatief hoge extra kosten van de andere vormen van 
opvang zou compenseren, was deze extra financiering een 
bevorderende factor. Door de extra financiering was een 
snelle implementatie van kleinschalige opvang, opvang 
voor niet-rechthebbende dakloze mensen en 24-uurs 
opvang mogelijk.  
 
Brede steun vanuit de samenleving en hulp van 
individuen maakten implementatie makkelijker 
De meeste centrumgemeenten noemden als 
bevorderende factor voor de implementatie van de 
richtlijnen de brede steun was vanuit de samenleving 
tijdens de COVID-19-pandemie. Maatregelen ter 
uitvoering van de richtlijnen werden algemeen 
geaccepteerd. Hierdoor konden bepaalde plannen die 
vóór de COVID-19-crisis discussie veroorzaakten, zoals 

het openen van nieuwe opvanglocaties, nu makkelijk 
doorgevoerd worden. 
 
Onnodige problemen werden veroorzaakt doordat er 
geen rekening werd gehouden met de diversiteit in 
centrumgemeentes. Sommige ambtenaren, voornamelijk 
uit centrumgemeenten met een kleine daklozenpopulatie, 
gaven aan dat de richtlijnen heel algemeen waren 
geformuleerd. Daarom waren zij niet altijd toepasbaar in 
hun eigen gemeente. Er werd bijvoorbeeld geadviseerd 
om quarantaine- en isolatieplaatsen te organiseren,  
waarvoor personeel nodig was. Dit leidde tot 
personeelstekorten op de huidige opvanglocaties, terwijl 
de quarantaine- en isolatiegebieden nauwelijks nodig 
waren.  
 
Personeelstekort belemmerde de organisatie van 
extra locaties, inloopfaciliteiten en quarantaine- en 
isolatieplaatsen.  
Een belangrijke belemmerende factor voor het 
organiseren van extra locaties, inloopfaciliteiten en 
quarantaine- en isolatieplaatsen was het ontstaan van 
personeelstekorten door verschillende oorzaken. Ten 
eerste moest er meer personeel worden ingezet in het 
geval van besmettignen en vanwege de extra 
opvanglocaties. Ten tweede was het personeel kwetsbaar 
of raakte besmet of overwerkt, wat resulteerde in meer 
ziekteverzuim. Door goede samenwerking, extra inzet van 
beveiliging en een noodopvang in de buurt van de 
permanente opvang is het gelukt om het personeelstekort 
op te lossen. 
 

Vaccinaties 
Vaccinatie tegen het SARS-CoV-2 virus is in januari 2021 
in Nederland gestart. Tijdens de periode van het invullen 
van de tweede vragenlijst (april 2021) waren er nog veel 
onzekerheden over de organisatie hiervan en waren er 
nog geen richtlijnen voor vaccinatie van deze doelgroep. 
Deze richtlijnen pas na de interview ronde gekomen. De 
meeste  ambtenaren gaven aan dat vaccinatie de 
verantwoordelijkheid is van opvanginstellingen, de GGD 
of de overheid en niet van de gemeente. Zij hadden wel 
de groep dakloze mensen al onder de aandacht van de 
GGD gebracht. 
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Toekomstperspectief 
Toename van dakloosheid 
De gemeenten signaleerden het afgelopen jaar een 
toename van het aantal mensen die een beroep deden op 
de opvang. Voor veel dakloze mensen was het moeilijker 
om in hun eigen netwerk te overnachten. Bovendien 
waren er meer relatiebreuken en een vertraagde 
uitstroom naar huisvesting, waardoor er meer druk kwam 
op de opvang. 
Ook zorgde de opvang van niet-rechthebbende dakloze 
mensen ervoor dat er nieuwe opvanglocaties moesten 
worden georganiseerd, en zag men in de loop van de 
pandemie een toename van het aantal dakloze 
arbeidsmigranten (niet-rechthebbenden). 
 

Positieve effecten van de COVID-19 
pandemie  
Kleinschalige opvang geeft rust 
De effecten van de kleinschalige en 24-uurs opvang waren 
over het algemeen positief. Dakloze mensen 
ondervonden minder stress, waardoor er minder 
incidenten in de opvang waren. Door het verminderen van 

stress en omdat zij overdag binnen mochten blijven 
konden zij beter werken aan hun herstel. Omdat mensen 
langer konden blijven, was er bovendien meer tijd voor 
betere begeleiding. Dit alles resulteerde in een snellere 
weg naar zelfredzaamheid en in sommige gemeenten een 
versnelde uitstroom naar zelfstandig wonen.  
Daarom willen veel centrumgemeenten de kleinschalige 
en 24-uurs opvang in de toekomst voortzetten. De meeste 
centrumgemeenten geven echter aan dat de financiering 
die momenteel in het vooruitzicht is gesteld niet 
voldoende zal zijn om deze andere vorm van opvang in 
de toekomst te realiseren.  
 
Meer oog voor de problemen van dakloosheid  
De COVID-19-pandemie heeft ook de ogen van 
buitenstaanders geopend voor de daklozenpopulatie. 
Meer mensen werden zich bewust van de kwetsbare en 
afhankelijke situatie van dakloze mensen. 

  

 


