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HOOFDSTUK 1 EEN EERSTE KENNISMAKING MET HET ONDERWERP
1.1 Een discussie over kerntaken en verdeling van taken
Centralisatie, focus op kerntaken, schaalvergroting zijn al enkele jaren onderwerpen die op de agenda van het landelijke politiebeleid staan. Samen met de toenemende internationale druk op het gebied van terrorismebestrijding, zetten deze institutionele wijzigingen de positie van de politie al enkele jaren onder druk. Dit heeft ertoe geleid dat de politie op zoek is naar een andere invulling van haar rol. Zaken met betrekking tot openbare orde die geen betrekking hebben op ernstige verstoringen moeten zoveel mogelijk worden overgedragen aan anderen waarbij ze wel de regierol behouden. Hierbij moet gedacht worden aan het controleren van vergunningen, verbaliseren hondenpoep, parkeerproblematiek etc. (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.73).

Binnen de huidige samenleving wordt in een toenemende mate van objectieve en subjectieve onveiligheid en overlast in de samenleving steeds minder vaak getolereerd. Burgers eisen dan ook dat de overheid optreedt. Wanneer dit onvoldoende wordt gedaan wordt de overheid aangetast in haar legitimiteit. Met name de politie als handhaver van de openbare orde heeft het te verduren. Hierdoor heeft de politie onder andere veranderingen ondergaan. Dit is noodzakelijk geweest, omdat de politie steeds meer taken heeft opgepakt waardoor er een verbreding van het takenpakket van de politie is ontstaan. Die verbreding van taken heeft te maken met het feit dat de politie ook betrokken is geraakt bij taken ten aanzien het bestuurlijke preventiebeleid en het integrale veiligheidsbeleid (Mein et al., 2004, p.17). Door het oppakken van taken die door andere instanties niet zijn opgepakt of waarvan sprake is van coproductie is er een overvraging van de politie ontstaan (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.11). Het dagelijks functioneren van de politie heeft voor 80 procent niets van doen met de strafrechtelijke bestrijding van de misdaad (Mein et al., 2004, p.18). Door de overvraging van de politie is legitimiteitsverlies opgetreden aangezien er veel plankzaken (strafrechtelijke zaken die niet opgepakt kunnen worden), vrijplaatsen (locaties waar veel criminaliteit werd of wordt gedoogd) en dwalingen (lage oplossingspercentages) ontstonden (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.11). 
Doordat de politie onvoldoende capaciteit heeft of omdat de politie teveel taken heeft wordt het lokale veiligheidsbeleid steeds belangrijker en met name de verschuiving van “politie” taken naar de gemeente ter uitvoering van het lokale veiligheidsbeleid. De accenten van de politie zijn veranderd en liggen op het gebied van toezicht, opsporing en beperkte hulpverlening, waarbij de nadruk ligt op repressie (Mein et al., 2004, p.27). 
Deze ontwikkelingen hebben ervoor gezorgd dat er niet alleen discussie is over de politieorganisatie maar ook over wat nu precies de kerntaken van de politie zouden moeten zijn en de relatie met het lokale veiligheidsbeleid. Welke taken kunnen worden opgepakt door andere partijen in het kader van het veiligheidsbeleid zoals de gemeenten zelf, bedrijven, particulieren, organisatoren etc. en in het kader van het integrale veiligheidsbeleid. Er zal meer coproductie moeten plaatsvinden zodat de politie kan terugtreden. Binnen politie regio’s en bij verschillende gemeenten kan een discussie plaatsvinden over de verschillende taken. Echter in veel regio’s is er geen expliciete kerntakendiscussie geweest. Wat niet wegneemt dat de politie bepaalde taken niet meer doet. Anderen moeten deze taken oppakken zodat er geen gat ontstaat. Verschillende afspraken kunnen gemaakt worden wie welke taak doet. 
1.2 Probleemanalyse
De eerder genoemde toegenomen taken en de discussie rondom deze taken heeft tot op heden niet geleid tot een constructieve oplossing. Dit betekent dat ondanks het benoemen van kerntaken in diverse stukken dit in de praktijk onvoldoende heeft uitgepakt. Landelijk is geen regie gevoerd op het voeren van deze discussies in de verschillende politieregio’s en gemeenten. De toegenomen taken leiden ondertussen tot onwenselijke situaties. Klachten bij de korpsbeheerders over aangiften die niet meer opgenomen worden, omdat de potentiële aangifte niet meer zou vallen onder de prioriteiten van het korps. Met deze klachten lijkt het erop dat er toch taken niet meer of met een lage prioriteit worden uitgevoerd. De vraag is dan of hier ook taakoverdracht heeft plaatsgevonden of dat er noodgedwongen in de praktijk een bepaalde situatie is ontstaan. Wanneer de politie bepaalde taken niet meer doet zullen andere instanties ze wellicht oppakken. Er zullen taken verdeeld moeten worden. Wie doet wat wanneer de politie steeds meer terugtreedt. Rondom de kerntakendiscussie en de verdeling/overdracht van verschillende taken zit een groot netwerk. Niet alleen de politie is in deze een actor. De gemeente maar ook andere partijen maken onderdeel uit van het netwerk. 
In dit onderzoek staat het probleem van de taakoverdracht in een beleidsnetwerk centraal. We onderzoeken hoe de taakoverdracht van tweetal onderwerpen in tweetal gemeenten heeft plaatsgevonden en hoe betrokken actoren de taakoverdracht in een beleidsnetwerk hebben ervaren. 

1.3 Probleemstelling
Doelstelling
In een beleidsnetwerk kan op verschillende wijze taken overgedragen worden. De overdracht van taken van de politie naar de gemeente speelt op de achtergrond van de kerntakendiscussie. De politie wil in het licht van de kerntakendiscussie bepaalde taken overdragen. In Rotterdam en Almere zijn reeds taken op het gebied van kleine ergernissen en huiselijk geweld van de politie aan de gemeente of andere partners overgedragen. Het onderzoek moet inzicht geven in de wijze waarop deze taken van de politie aan gemeente Almere en Rotterdam zijn overgedragen en hoe de actoren de effectiviteit van het proces en van het resultaat van de taakoverdracht hebben ervaren. Hiermee wordt tevens onderzocht welke invloed de afzonderlijk benoemde kenmerken van een beleidsnetwerk hebben op de ervaringen van de verschillende actoren. Deze invloed kan positief of negatief zijn. Hiermee wordt geprobeerd een beeld te schetsten hoe actoren ervoor kunnen zorgen dat zij een positieve bijdrage kunnen leveren aan de effectiviteit van het proces en het resultaat in een beleidsnetwerk en daarmee ook aan een positieve uitkomst van de effectiviteit. Door dit inzichtelijk te maken wordt het wellicht in de toekomst makkelijker voor actoren om te kiezen welke stappen ze moeten nemen om (sneller) tot een positief eindresultaat te komen. 
Vraagstelling
Om deze doelstelling te kunnen realiseren komen we tot de volgende onderzoeksvraag:

“Hoe is er gekomen tot taakoverdracht bij de gemeente Rotterdam en Almere en de partners en hoe hebben de betrokken actoren de effectiviteit van het proces en het resultaat van de taakoverdracht ervaren?”

De centrale vraag wordt uiteengezet in een aantal deelvragen. De deelvragen behandelen de verschillende onderdelen van de centrale vraag. De antwoorden op deze deelvragen moeten resulteren in de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag.
Deelvragen

Voordat een uitspraak gedaan kan worden over hoe er gekomen is tot taakoverdracht is het noodzakelijk om te kijken naar de verschillende beleidsnetwerken en hoe deze er uit zien. Het gaat dan om de beleidsnetwerken waar taakoverdracht heeft plaatsgevonden. De bedoeling van deze vraag is om alle actoren in beeld te brengen die een rol hebben gespeeld. Hierbij komen we op onze eerste deelvraag: 
1. Hoe ziet het beleidsnetwerk van beide gemeenten eruit waar de taakoverdracht heeft plaatsgevonden?

Door de kenmerken die naar voren komen in het beleidsnetwerk bij elkaar te zetten kan een uitspraak worden gedaan over op welke manier de taken zijn overgedragen. De tweede deelvraag beschrijft dan ook hoe de overdracht heeft plaatsgevonden:

2. Op welke manier zijn de taken overgedragen?

Met deze eerste twee deelvragen wordt antwoord gegeven op het eerste deel van de centrale vraag namelijk: Hoe is er gekomen tot taakoverdracht bij de gemeente Rotterdam en Almere en de partners?
Door uitspraken te doen in algemene zin voor de gemeente Almere en gemeente Rotterdam is het noodzakelijk de overeenkomsten en verschillen van de gemeenten te bekijken. Anders zouden er voor de verschillende gemeenten verschillende uitspraken gedaan moeten worden. In ons onderzoek kiezen we ervoor de effectiviteit van beide gemeenten centraal te beantwoorden. We komen dan op de derde deelvraag:

3. Wat zijn de verschillen en overeenkomsten tussen beide gemeenten?

De invloed van (de onderdelen van) het beleidsnetwerk kan een behoorlijke invloed hebben op hoe de effectiviteit van het proces en van het resultaat wordt ervaren (de effectiviteitsbeleving). Ontevredenheid over het proces kan bijvoorbeeld ontstaan, omdat te weinig vergaderingen zijn belegd. Zo kan ieder kenmerk van een beleidsnetwerk weer leiden tot een bepaalde effectiviteitsbeleving. Dit kan in positieve zin zijn of in negatieve zin. Met deze vraag wordt geprobeerd een raamwerk te maken voor de beantwoording van de vierde vraag:
4. Wat is de invloed van (de onderdelen van) het beleidsnetwerk op het proces en het resultaat van de taakoverdracht geweest?

Door het benoemen van de invloed van de verschillende kenmerken in het beleidsproces kan ook eenvoudiger antwoord gegeven worden wat de beide gemeenten vinden van de effectiviteit van het proces en van het resultaat. Het benoemen van de invloed is gegeven in vraag vier. Bij vraag vijf worden persoonlijke ervaringen van actoren nader toegevoegd en gecombineerd met het antwoord uit vraag vier:
5. Wat vinden beide gemeenten en de partners van de effectiviteit van het proces en van het resultaat van de taakoverdracht?

Vraag drie is toegevoegd om in het algemeen uitspraken te kunnen doen voor de gemeente Rotterdam en Almere gezamenlijk. Vraag vier en vijf zijn toegevoegd om antwoord te kunnen geven op: Hoe hebben de betrokken actoren de effectiviteit van het proces en het resultaat van de taakoverdracht ervaren?
1.4 Onderzoeksaanpak
Onderzoekstype

In het onderzoek hebben we gebruik gemaakt van de strategie van gevalsstudie (casestudie). Hierbij worden twee casussen onderzocht: de gemeente Rotterdam en de gemeente Almere. Omdat de overdracht van taken meer ‘kwalitatief’ van aard is en zich moeilijk laat meten door objectieve feiten hebben we voor ons onderzoek gekozen voor een interpretatieve wetenschappelijke benadering. Hierbij bestaat de waarheid uit beelden, ideeën en opvattingen van centrale actoren (Kickert, 2002, p.11). Dit is ook voor ons onderzoek van toepassing.

Volgens de replicatietheorie zouden dan ook de resultaten van de casussen contrasterend moeten zijn (Thiel, 2007, p.102). Binnen de context van de twee gekozen casussen is het mogelijk om een verklaring van het onderzochte onderwerp te vinden (Thiel, 2007, p.98). Door de twee casussen naast elkaar te zetten kan een beeld worden gevormd van de verschillen en overeenkomsten tussen de beide manieren van taakoverdracht. Een beeld wordt gevormd over de taakoverdracht in een beleidsnetwerk per casus en of dit effectief is geweest. Op deze wijze kunnen uitspraken worden gedaan waar beide steden nu en in de toekomst van elkaar kunnen leren. 

Onderzoeksmethode

Voor de onderzoeksmethode maken we gebruik van triangulatie. Dit houdt in dat er gekozen is voor een combinatie van methoden om de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek te vergroten (Thiel, 2007, p.103). Er is gebruik gemaakt van bestaand schriftelijk materiaal zoals notulen van vergaderingen, jaarplannen, nota’s en statistische onderzoeksgegevens. Een toegepaste methode hierbij is de inhoudsanalyse. Hier wordt de inhoud van documenten geïnterpreteerd (Thiel, 2007, p.68). Ook is gebruik gemaakt van literatuur en andere wetenschappelijke studies, de methode van meta-analyse. De wetenschappelijke studies zijn met name gebruikt om een overzicht te kunnen geven over de ontwikkeling van ons onderwerp. Daar waar mogelijk zijn vergaderingen bijgewoond. Er is geen gebruik gemaakt van niet-schriftelijke bronnen zoals film, foto’s, kleding etc. Deze bronnen waren niet beschikbaar. 
Daarnaast hebben we de methode van interviews toegepast. Er is gebruik gemaakt van de techniek van het semi-gestructureerde interview. De vragen zijn hierbij voornamelijk afgeleid uit het theoretische kader en de probleemstelling en zijn gestructureerd. Er is gewerkt met een checklist. Hiermee wordt ook de betrouwbaarheid en validiteit van de interviews meer gewaarborgd (Thiel, 2007, p.113). Aan de hand van de checklist is bekeken of er antwoord gegeven is op al de vragen. Er is bewust gekozen voor een checklist en niet voor een vaste vragenlijst, omdat iedere respondent een andere rol heeft gehad in het proces waarbij niet exact dezelfde vragen gesteld kunnen worden. De checklist is hiermee gebruikt om alle te onderzoeken onderwerpen voor te leggen aan de respondenten zodat ze vanuit hun eigen rol en informatiepositie konden antwoorden. Het doorvragen op onderwerpen heeft interessante informatie opgeleverd die gemist zou worden door bijvoorbeeld het opsturen van vragenlijsten aan respondenten. Het doorvragen het ook tot doel gehad om consistente reacties van de respondenten te onderzoeken, om de betrouwbaarheid van de antwoorden te toetsen. Het doorvragen heeft dezelfde functie als bijvoorbeeld controle-items in een vragenlijst (Thiel, 2007, p.94).
De interviews zijn gebruikt om feiten te bevestigen en om bijvoorbeeld zicht te krijgen in relaties en percepties, ingezette middelen en strategieën etc. Deze onderwerpen komen dan ook allemaal terug op de checklist. Er is bewust gekozen voor respondenten van verschillende organisaties/afdelingen en/of met verschillende rangen. Hiermee proberen we een zo compleet mogelijk beeld te kunnen vormen en sociaal wenselijke antwoorden te kunnen filtreren. Dit wordt een gestratificeerde selectie van respondenten genoemd (Thiel, 2007, p.109).
Casusselectie
Het empirisch onderzoek richt zich op twee casussen: het beleidsproces rondom de taakoverdracht van een onderwerp in de gemeente Rotterdam en het beleidsproces rondom de taakoverdracht in de gemeente Almere. Deze selectie is gebaseerd op praktische overwegingen, omdat deze gemeenten de werkgevers zijn van beide onderzoekers. In dit geval kan dus gesproken worden van een selectie gebaseerd op toeval (Thiel, 2007, p.102). De onderzoekers kunnen eenvoudig komen aan de informatie die noodzakelijk is voor het onderzoek. Daarnaast hebben deze twee steden een totaal andere achtergrond. Gemeente Rotterdam en de politie regio Rotterdam-Rijnmond als old-town met een lange geschiedenis en gevestigde orde. Als tegenpool hebben we als casus gekozen voor de gemeente Almere en de politieregio Flevoland als new-town met een kort bestaan en een hoge snelheid van groei en waarbij de gevestigde orde minder vanzelfsprekend is. In de twee casussen worden twee verschillende thema’s onderzocht. Bij Rotterdam het proces rondom de bestuurlijke strafbeschikking en bij Almere het proces rondom het instrument tijdelijk huisverbod. Doordat de gekozen steden en thema’s verschillend zijn, is de verwachting dat de uitkomsten van de onderzoeken ook verschillend zullen zijn. 
Een casusstudie gaat meer de diepte in dan de breedte (Thiel, 2007, p.98). Dit is logisch omdat een gering aantal situaties wordt bekeken. Deze geringe situaties worden echter meer uitgediept dan wanneer dat in een ander onderzoek het geval zou zijn. Hiermee kan het soms moeilijk zijn om de bevindingen te generaliseren (Thiel, 2007, p.98). In ons onderzoek willen we dan ook geen antwoord geven op een algemene vraag. Hiermee voorkomen we dat er generalistische uitspraken moeten worden gedaan op basis van twee casussen. Dit neemt niet weg dat er in het toekomstbeeld voorzichtige algemene uitspraken worden gedaan voor de gemeente Almere en de gemeente Rotterdam. 

1.5 Leeswijzer
In hoofdstuk twee zal een korte omschrijving worden gegeven omtrent de achtergrond van de kerntakendiscussie. Het ontstaan van de discussie, recente ontwikkelingen die van belang zijn, het landelijk veiligheidsbeleid en manieren van het voeren van een kerntakendiscussie. Bij de overdracht van taken speelt de kerntakendiscussie een nadrukkelijke rol. Om het functioneren van het netwerk te kunnen analyseren wordt in hoofdstuk 3 het theoretische kader van het concept beleidsnetwerken gegeven. Hier zal ook de begrippen netwerk, spel, percepties, regels en de relatie tussen deze begrippen verder uiteengezet worden. Verder komt ook de sturingsmogelijkheden in netwerken aan bod en worden de evaluatiecriteria in een beleidsnetwerk behandeld. In hoofdstuk 4 zal een koppeling gemaakt worden tussen de theorie en praktijk. Op deze manier wordt inzichtelijk gemaakt hoe we de theoretische begrippen gaan toetsen. Het empirische deel van het onderzoek begint met hoofdstuk 5 waarin de casus van de gemeente Almere wordt omschreven. In hoofdstuk 6 zal de casus van de gemeente Rotterdam worden omschreven. In hoofdstuk 7 wordt eerst een analyse uiteengezet van de casus Almere en daarna zal een analyse uiteengezet worden van de casus Rotterdam. In hoofdstuk 8 zijn de conclusies van ons onderzoek te vinden en volgt in hoofdstuk 9 een slotbeschouwing. 
HOOFDSTUK 2 ACHTERGROND KERNTAKENDISCUSSIE
Bij de verdeling van taken speelt de kerntakendiscussie een belangrijke rol. De kerntakendiscussie heeft al een lange geschiedenis en meerdere aspecten. In eerste plaats was er sprake van een financiële discussie (Weegh, 1995, p.3) en in de tweede plaats een discussie om de legitimiteit van de overheid en in het bijzonder de politie. Ook speelt het lokale veiligheidsbeleid een belangrijke rol in de kerntakendiscussie. De regie over het veiligheidsbeleid hoort bij de gemeenten te liggen en niet bij de politie. Dit inzicht kan leiden tot andere verdeling en overdracht van taken. 
2.1 Ontstaan kerntakendiscussie

Eind jaren ’80 begin jaren ‘90

De kerntakendiscussie gaat terug naar eind jaren tachtig begin jaren negentig. Hoewel hier nog niet zo zeer gesproken wordt over kerntakendiscussie wordt hier gesproken over de taak van de politie ten aanzien van de openbare orde en veiligheid en over de organisatie van de politie (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.27). 

Beleidsplan 1999-2002

Het beleidsplan Nederlandse Politie 1999-2002 zette de kerntakendiscussie weer op de politieke agenda in december 1998. In het beleidsplan komt naar voren dat de politie als 24-uurs organisatie vaak taken heeft opgepakt die niet door andere instanties worden opgepakt (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 1998, p.5). Door de nieuwe problemen is er groeiende behoefte om kennis van de politietaken te vergroten (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 1998, p.7). Het aandeel van de politiecapaciteit dat wordt ingezet voor hulpverlening en vormen van toezicht is aanzienlijk, terwijl hier ook een rol ligt voor andere instanties (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.28). De politieorganisatie is erbij gebaat dat er helderheid ontstaat ten aanzien van taken en grenzen (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 1998, p.10). Twee uitgangspunten zijn hierbij omschreven: het openbaar bestuur heeft de bestuurlijke regie voor het veiligheidsbeleid, ze pakt de oorzaken van onveiligheid aan, ze prioriteert en ze maakt samenwerkingsafspraken (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 1998, p.12). Het tweede uitgangspunt is dat de politie de operationele regie krijgt. Dit houdt in dat ze onveiligheid signaleert, afspraken uitvoert en rapporteert aan het bestuur (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 1998, p.12). Het beleidsplan legt meer verantwoordelijkheid neer bij andere partijen zoals gemeenten of private partijen. 

Rapport ‘Naar een veiliger samenleving’
In oktober 2002 wordt het rapport ‘Naar een veiliger samenleving’ gepresenteerd door het Ministerie van Justitie en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). Hierin wordt de nadruk gelegd voor de politie taken op, de aanpak van criminaliteit, zichtbaar handhaven en het bevorderen van een klimaat van veiligheid (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 2002, p.3). Ook wordt benadrukt om publiek-private samenwerking en ketensamenwerking te verbeteren. De burger speelt hierbij ook een rol. Zij hebben een eigen verantwoordelijkheid ten aanzien van veiligheid en overlast. Zij kunnen niet achterover leunen en alles overlaten aan de overheid. 

Brief kerntaken
De Tweede Kamer heeft op 15 juli 2004 een brief ontvangen over de kerntaken van de politie. De ontwikkelingen van de laatste jaren zijn hierin samengevat: het sluipenderwijs uitbreiden van de taken van de politie, ketengericht werken leidde niet tot het afstoten van taken, burgers leggen steeds meer veiligheidstaken bij de overheid. In de brief is benadrukt dat het afstoten van taken door de politie niet tot gevolg moet hebben dat taken in het geheel niet meer worden gedaan. Hier dienen dus afspraken gemaakt te worden. Gemeenten kunnen een grotere rol spelen in het veiligheidsbeleid, waardoor politietaken kunnen verschuiven naar gemeenten. 

Notitie kerntaken
Enigszins als reactie op de kerntakenbrief en anderzijds in het verlengde van de kerntakenbrief is de Notitie Kerntaken van het Ministerie van BZK in 2005. In de notitie wordt ook benadrukt dat de druk op de taken van de politie toeneemt. Steeds meer taken zijn opgepakt door de politie en de politie kan de verwachtingen niet meer waarmaken. Veiligheid is een verantwoordelijkheid voor vele partijen en niet alleen van de politie. Verder wordt in de notitie het doel van de kerntakendiscussie omschreven (Ministerie van BZK, 2005, p.3):

· Het bieden van helderheid over de politietaken.

· Het overdragen van een aantal oneigenlijke taken.

· Het bijdragen aan een verbeterde en meer gestructureerde samenwerking met andere partijen.
Landelijke Kader Nederlandse Politie 2003-2006

Een indicatie wat eigenlijke en oneigenlijke taken zijn staat omschreven in het landelijke Veiligheidsprogramma en het Landelijke Kader Nederlandse Politie 2003-2006. In het Veiligheidsprogramma en het Landelijk Kader Nederlandse Politie 2003-2006 is er dus voor gekozen om taken van de politie specifiek te benoemen. Al de taken die niet benoemd zijn, worden niet meer als kerntaak van de politie opgevat. 

2.2 Recente ontwikkelingen 

Het kabinet heeft meerdere maatregelen moeten treffen in reactie op de financiële en economische crisis waarin de wereld zich op dit moment in bevindt. Deze huidige situatie heeft ook gevolgen voor de financiële positie van de politie. De insteek van het kabinet is om de politie zoveel mogelijk te ontzien (www.minbzk.nl, 2009a). Dit is echter niet altijd realiseerbaar. Vanaf 2010 is er een structureel te kort per jaar van € 148 mln. en dit kan oplopen naar € 206 mln. in 2014 (www.minbzk.nl, 2009a). Ondanks deze tekorten blijft het uitgangspunt dat de operationele capaciteit van de politie in ieder geval gehandhaafd blijft of zelfs vergroot. 

Andere recente ontwikkelingen zijn van andere orde. Het ministerie van BZK bepaalt het budget van de politie. Hierbij worden bepaalde kaders geschetst. Echter hoe het budget wordt verdeeld wordt bepaald door de korpsbeheerder. Capaciteit kan dus worden ingezet in de noodhulp, maar ook bij de stafdienst of de administratieve dienst. De sturing op de politieregio’s is moeizaam en de samenwerking van de politieregio’s is eveneens moeizaam. Om die reden hebben de ministers van BZK en Justitie aangegeven dat als de korpsbeheerders niet beter gaan samenwerken, de regiopolitie wordt opgeheven en een landelijke politie wordt ingevoerd. 
Op voorstel van de minister van Justitie en BZK is er een wetsvoorstel ingediend bij de Tweede kamer om over te gaan van een regionaal georganiseerde politie naar een nationale politie (www.bzk.nl, 2009a). Een landelijke politieorganisatie waardoor er grotere eenheid komt en betere sturing (www.bzk.nl, 2009a). Ook wordt hiermee beoogd het democratische gat te dichten, omdat het hoofd van het korps rechtstreeks verantwoording aflegt aan de minister van BZK en de minister van Justitie (www.bzk.nl, 2009a). 
Op 18 december 2008 is echter besloten om niet over te gaan naar een nationale politieorganisatie. De huidige structuur wordt voortgezet. Het huidige kabinet wil eerst meer resultaten afwachten van de samenwerking tussen de regio’s (www.minbzk.nl, 2009b). De korpsbeheerders hebben met de twee ministers in 2007 negentien samenwerkingsafspraken gemaakt (Inspectie OOV, 2008, p.7). De afspraken gaan onder andere over ICT, personeel, materieel en bovenregionale samenwerking (Inspectie OOV, 2008, p.7). Hiermee is de nationalisering van de politie voorlopig van de baan. 
Dit neemt niet weg dat er een bovenregionaal vaak wordt samengewerkt. Zo is er de bovenregionale recherche en een voorziening tot samenwerking politie Nederland (www.politie.nl, 2009a). Bovenregionale samenwerking wordt als wenselijk ervaren. Met name het bewerkstelligen van meer efficiency en het delen van kennis spelen hier een belangrijke rol. Sommige korpsen hebben een beperkte schaalgrootte. Onduidelijk is nog of op termijn korpsen worden samengevoegd. Een aantal recente ontwikkelingen die zich afspeelt kan invloed hebben op de overdracht van taken in beleidsnetwerken:
· Bezuinigingen

· Discussie rondom het politiebestel
· Samenvoeging van politieregio’s
2.3 Landelijk veiligheidsbeleid

Het veiligheidsprogramma ‘Naar een veilige samenleving’ van het vorige kabinet was succesvol. De criminaliteit en overlast zijn gedurende deze periode gedaald. Het veiligheidsprogramma van het huidige kabinet ‘Veiligheid begint bij Voorkomen’ is een voortzetting van het vorige veiligheidsprogramma. Het beoogde maatschappelijke effect van het programma, zoals verwoord in het regeerakkoord ‘Samen werken, samen leven’ is het verbeteren van de objectieve (en subjectieve) veiligheid. 

Vernieuwend ten opzichte van het eerste veiligheidsprogramma is dat de nadruk ligt op een combinatie van preventie, bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving en nazorg. Daarnaast neemt integrale aanpak met goed op elkaar afgestemde en elkaar versterkende bijdragen van alle betrokken partners een belangrijke plaats in het veiligheidsprogramma. Uitgangspunt voor het kabinet is dat veiligheid alleen gecreëerd kan worden door een effectieve en efficiënte samenwerking van alle partijen. In dit kader dienen de eventuele afgestoten taken van de politie te worden opgepakt door andere partijen die zich bezighouden met het handhaven van de openbare orde en veiligheid. 
Integrale samenwerking moet ertoe leiden dat burgers zich veiliger voelen en dat overlast wordt verminderd. Niet alleen integrale samenwerking is een doelstelling maar ook een integraal lokaal veiligheidsbeleid, waar verschillende partijen zich in kunnen vinden. Het lokale veiligheidsbeleid zal vorm moeten krijgen op lokaal niveau waar gemeenten hun lokale integrale veiligheidsplannen maken. De gemeente dient ook de regie te voeren op het lokale veiligheidsbeleid. Door de overbelasting van het politieapparaat zal het beroep op de gemeentelijke interventie steeds meer stijgen (Andere overheid, 2005, p.7). 
Niet alleen gemeentelijke instanties maar ook bedrijven, particulieren etc. zullen allemaal hun steentje bij moeten dragen aan het lokale veiligheidsbeleid. Er zijn reeds al diverse verschuivingen waar te nemen. Zo zorgen organisatoren van evenementen voor eigen beveiligingspersonen en treedt de politie echt alleen op bij openbare orde problemen. Hetzelfde geldt bij bepaalde voetbalverenigingen. Het lokale integrale veiligheidsbeleid is hiermee zeer van belang bij de kerntakendiscussie. Er komt steeds meer aandacht voor dit beleid waardoor verschuivingen kunnen optreden en afspraken gemaakt kunnen worden wie welke taken uitvoert. 
2.4 Het voeren van een kerntakendiscussie
Naast het maken van afspraken over wie welke taken oppakt ten aanzien van het veiligheidsbeleid of een bepaald probleem of dossier kan er ook op een expliciete wijze een kerntakendiscussie gevoerd worden binnen een politieregio en de gemeenten en andere partners die hierbij zijn betrokken. In 2007 heeft Advies en Onderzoeksgroep Beke een onderzoek gedaan waarin ook gekeken is naar de manieren waarop een kerntakendiscussie kan worden gevoerd. Beke komt tot zeven manieren. Er zijn geen uitspraken gedaan over welke manier het beste zou zijn. Ook is niet overal in Nederland geconstateerd dat er een kerntakendiscussie is gevoerd. De zeven manieren zijn:
1. Kerntakendiscussie als aspect

Deze wijze houdt in dat er geen formele besluitvorming plaatsvindt in het regionaal college over de kerntaken. Onderkend wordt dat de politie en het bevoegd gezag de taken van de politie moeten bijstellen, maar dit hoeft niet via stukken en besluitvorming, maar al doende (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.46). Daarbij is gelijk aan de orde wat voor taken anderen moeten doen. 

2. Kerntakendiscussie op geselecteerde dossier


Heroriëntatie op geselecteerde dossiers leidt ertoe dat de aandacht gaat naar verbeteringen op niveau van dossiers (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.48). De discussie gaat niet over welke taken de politie zou moeten overdragen, maar over de vraag welke taakuitoefening door de politie zou moeten plaatsvinden. Door middel van dossiersturing wordt duidelijk welke rol de politie zou moeten hebben bij welke dossiers zoals bij veiligheidsdossiers. Als duidelijk is wat de politie voor taak heeft in een bepaald dossier dan is het ook duidelijk welke taken door anderen opgepakt moeten worden. Er kan bijvoorbeeld per dossier zoals de aanpak van jeugdcriminaliteit een casusoverleg ontstaan waarbij per partner wordt uitgesproken wie wat doet. Daarnaast kan de politie een inventarisatie maken van de dossiers die veel tijd kosten en kijken welke organisaties bepaalde werkzaamheden kunnen overnemen (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.49). 

3. Kerntakendiscussie via een omweg


Het bestuurlijke veiligheidsbeleid moet eerst verbeterd worden voordat een kerntakendiscussie echt gevoerd kan worden (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.50). Niet alleen verbetering van het beleid is noodzakelijk ook dienen er vakbekwame mensen belast te zijn met het bestuurlijke veiligheidsbeleid. Er dient meer sturing te komen vanuit gemeenten. Wanneer hiervan sprake is zal snel inzichtelijk worden welke taken gemeenten ook zelf kunnen uitvoeren. Daarna kan hier verder over gesproken worden met de politie ten aanzien van taakoverheveling.

4. Kerntakendiscussie informeel


Informeel dienen de korpsbeheerder, de hoofdofficier van justitie, de sleutelburgemeesters en de politiebazen met elkaar afspraken te maken (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.51). Er dient geen formele besluitvorming plaats te vinden omdat dit slechts weer leidt tot vage omschrijvingen waar niemand iets mee kan (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.51). De informele houding zou moeten zijn voor wat, hoort wat. 

5. Kerntakendiscussie formaliseren


Heldere omschrijvingen van de kerntaken dienen op schrift gesteld te worden en vastgesteld door het regionaal college (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.52). De bestuurlijke aansturing van de politie kan hiermee ook worden verbeterd. De vastgestelde kerntaken leidt tot meer rust en stabiliteit. Bovendien wordt het makkelijker om elkaar aan te spreken. Wanneer de politie verantwoordelijk is voor heel veel uiteenlopende taken dan is het ook moeizaam om de politie aan te spreken op bijvoorbeeld onvoldoende inzet van capaciteit op een bepaald onderwerp. Niet alleen het vaststellen van de kerntaken is belangrijk, maar ook het vaststellen van een implementatieplan. 

6. Kerntakendiscussie benoemen ‘oneigenlijke´taken


Oneigenlijke politietaken worden benoemd en overgedragen aan anderen (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.54). Op regionaal niveau wordt een lijst gemaakt van oneigenlijke taken welke opgepakt moeten worden door anderen. Hier moeten duidelijke afspraken over gemaakt worden willen taken niet in een gat vallen waarbij niemand ze meer oppakt. Daarnaast dient er op regionaal niveau besluitvorming omtrent de oneigenlijke taken plaats te vinden.

7. Geen kerntakendiscussie


Deze wijze houdt in dat er geen kerntakendiscussie gevoerd moet worden, maar er gekeken moet worden naar werkzaamheden waarbij de politie een toegevoegde waarde heeft (Advies en Onderzoeksgroep Beke, 2007, p.56). De kerntakendiscussie wordt in deze visie gezien als een bezuinigingsoperatie zonder visie en een bestuurlijke impasse. Er moet niet gediscussieerd worden, maar een aantal thema’s moet worden overgedragen aan andere bevoegde instanties.

In dit hoofdstuk is kort de achtergrond van de kerntakendiscussie beschreven. Het ontstaan van de kerntakendiscussie is hierbij aan de orde gekomen. Ook de mogelijke vormen van kerntakendiscussie hebben de revue gepasseerd. Om goed inzicht te krijgen wat de kerntakendiscussie betekent in de werkelijkheid, wordt in het volgende hoofdstuk de theorieën vanuit de bestuurskundige wetenschap beschreven. Deze theorieën zullen de wetenschappelijke bril vormen waarmee gekeken wordt naar de casussen in het onderzoek. 
HOOFDSTUK 3 HET THEORETISCHE KADER VAN HET ONDERZOEK
In dit hoofdstuk zal het theoretische kader van het onderzoek uiteengezet worden. Het theoretische kader is de wetenschappelijke bril waarmee naar het onderzoek wordt gekeken. De omgeving waarin de taakoverdracht zich afspeelt kenmerkt zich als onzeker en complex. Op welke wijze speelt het netwerk hierbij een rol? Wat is een netwerk en wat zijn de kenmerken van een netwerk? 
3.1 De veranderende en complexe samenleving
In het vorige hoofdstuk hebben we een beeld geschetst van de samenleving die veranderd is. De verschillen in maatschappelijke waarden en normen zijn gestegen. De wereld is groter geworden. Waar vroeger criminelen zich nog beperkten tot een klein werkgebied, is door de ontwikkeling van kennis en technologie de vormen van criminaliteit enorm toegenomen. Criminelen bevinden zich niet meer op een vaste locatie, maar overal door de technische ontwikkelingen (Castells, 2000, p.453). Deze ontwikkelingen en verschuivingen maken het ontstaan van specialisaties onvermijdelijk. Hier is sprake van een paradoxale ontwikkeling. Aan de ene kant is er een toenemende mate van fragmentatie door het ontstaan van specialisatie, professionalisering, individualisering, decentralisatie en informatisering. Aan de andere kant is de afhankelijkheid tussen de verschillende actoren toegenomen (Castells, 2000, 102). Als gevolg van deze ontwikkeling is de samenleving een web van netwerken geworden.
In deze netwerken zijn steeds meer partijen en organisaties (actoren) betrokken bij de oplossing van problemen. Deze actoren hebben hun eigen preferenties en beeldvorming over de werkelijkheid (percepties) en beschikken over eigen middelen. Voor het bereiken van hun doelen hebben ze middelen nodig die in het bezit zijn van de andere actoren. Ze zijn dus op elkaar aangewezen. Hierdoor ontstaan wederzijdse afhankelijkheden tussen verschillende actoren. Deze afhankelijkheden zorgen ervoor dat actoren met elkaar moeten samenwerken. Hierbij proberen actoren door hun strategisch gedrag hun eigen doelen zoveel mogelijk te verwezenlijken. Uit een samenspel van strategieën en interacties, waarbij doelen en uitkomsten voortdurend veranderen, wordt het beleid gerealiseerd. Aangezien er geen centrale actor is die zijn wil eenzijdig kan opleggen, is het proces om het beleid gerealiseerd en uitgevoerd te krijgen er een van onderhandeling en compromisvorming. Wanneer de afhankelijkheden en interacties in netwerken langdurig zijn, zal er een zekere vorm van institutionalisering ontstaan. Er ontstaan vaste regels en omgangspatronen. De structuur van het netwerk beïnvloedt op deze wijze ook toekomstige interacties die binnen het netwerk plaatsvinden. 

3.2 Beleidsnetwerken

Om de complexiteit van de werkelijkheid te analyseren wordt gebruik gemaakt van modellen. In eerste instantie wordt hierbij uitgegaan van eenvoudige modellen over beleids- en besluitvorming. Deze modellen gaan uit van de beslissingssituatie van een individuele beslisser als referentiepunt en gaan ervan uit dat beleidsprocessen kunnen worden gestuurd of in ieder geval kunnen worden geanalyseerd vanuit het perspectief van een centrale actor (Klijn, 1996, p.25). De overheid wordt als centrale actor beschouwd en kan door beleidsinstrumenten in te zetten andere maatschappelijke actoren sturen. Door de veranderende en complexe samenleving is in latere modellen hiervan afstand genomen en wordt het beleid voorgesteld als het resultaat van een complex interactieproces tussen verschillende actoren met eigen doelen en belangen. Het concept beleidsnetwerk is hieruit voortgekomen. Hierbij wordt verondersteld dat het beleidsproces een complex interactieproces is tussen verschillende actoren met verschillende doeleinden, percepties en strategieën. Omdat deze actoren zich daarnaast veelal in meerdere beleidsprogramma’s en complexe interactienetwerken bevinden, is het ook van belang om naar de omgeving van organisaties kijken. Aangezien organisaties niet in staat zijn alle middelen zelf te genereren, bezitten zij beperkte mogelijkheden om hun doelen te realiseren. Voor het functioneren zijn zij dus afhankelijk van middelen van andere organisaties. De structuur en het functioneren van organisaties is dan ook voor een groot deel afhankelijk van andere organisaties in haar omgeving.

Dat de belangrijkste omgevingsfactoren voor organisaties andere organisaties zijn, komt ook in de theorie over bronafhankelijkheid (resource dependency) naar voren (Mudambi & Pedersen, 2007, p.2). Deze theorie houdt in feite in dat partijen bereid zijn om samen te werken om bepaalde middelen of hulpbronnen te verkrijgen die de partijen zelf niet hebben of kunnen realiseren (Mudambi & Pedersen, 2007, p.2/3). Machtsargumenten om samen te werken. Het gebrek aan bepaalde middelen zorgt ervoor dat er netwerken ontstaan zodat verschillende partijen uitvoering kunnen blijven geven aan hun organisaties. Hulpbronnen van buiten de eigen organisatie zijn hierbij nodig om taken van de eigen organisatie uit te blijven voeren. Dit kan zijn geld, kennis, menskracht. Gebrek aan deze middelen kan een reden zijn om samen te werken of bepaalde afspraken te maken tussen partijen, omdat het voortbestaan van een organisatie in het geding is of de legitimiteit van een organisatie. Een organisatie wordt afhankelijk van een andere organisatie, maar het kan ook visa versa. Afhankelijkheden kunnen leiden tot controle situaties. Een externe organisatie kan macht krijgen in een eigen organisatie. Hierdoor kunnen a-symmetrische afhankelijkheden en de volgende situaties ontstaan:
· Samenwerking tussen organisaties door gebrek aan middelen of hulpbronnen

· Afhankelijkheden door gebrek aan middelen of hulpbronnen

· Macht voor degene met de meeste middelen of hulpbronnen

3.2.1 Beleidsnetwerk als spel

Vanuit het beleidsnetwerk gezien zijn beleidsprocessen complexe interactieprocessen die bestaan uit samenhangende strategieën van verschillende actoren die gericht zijn op het bereiken van een doel en uitwisseling van bronnen (Klijn, 1996, p.41). Als er geen overeenstemming is over de voorwaarden en uitkomsten van die uitwisselingsprocessen kunnen er stagnaties ontstaan met het falen van beleidsprocessen als gevolg. Vanuit de netwerkbenadering worden samenwerkingsproblemen als een belangrijke oorzaak voor het falen van beleidsprocessen beschouwd. 

Om dit te voorkomen is het belangrijk om overeenstemming te bereiken over de aard van het probleem en de manier waarop dit probleem kan worden aangepakt. Hierbij dient rekening gehouden te worden dat het beleid een pakket van doeleinden moet bevatten die acceptabel is voor de dominante coalitie. Dit is de partij die in staat is om uitkomsten te realiseren. Ook de verdeling van baten en kosten moet voor de dominante coalitie acceptabel zijn. Daarnaast moeten de strategieën van actoren op elkaar worden afgestemd om zo de gewenste uitkomsten te kunnen bereiken. 

Om de complexiteit en het strategische karakter van handelen van actoren in netwerken aan te duiden, gebruikt Klijn ook het begrip ‘spel’ (Klijn & Koppenjan, 2004, p.70). Spel wordt gezien als een mechanisme waarin actoren structuren gebruiken, hun relaties reguleren en tegelijkertijd hun handelingsvrijheid bewaken (Klijn, 1996, p.46). Door het spel en met name door spelregels komt de structuur van het netwerk naar boven. Hierdoor is het mogelijk om de complexiteit en de dynamiek van de interacties weer te geven en een analyse te geven van de relatie tussen interacties en de structuur van het netwerk. Ook de afhankelijkheid tussen actoren komt met het spel naar voren. De uitkomst voor elke speler is immers afhankelijk van de strategieën van de andere spelers. Met deze kennis over het concept spel kunnen beleidsnetwerken worden omschreven als “min of meer stabiele patronen van sociale relaties tussen wederzijds afhankelijke actoren, die zich formeren rondom beleidsproblemen en/of clusters van middelen en die gevormd, in stand gehouden en veranderd worden door reeksen van spelen” (Klijn, 1996, p.47).
3.3 De kenmerken van een beleidsnetwerk

De kern van een beleidsnetwerk is wederzijdse afhankelijkheid. Organisaties beschikken over middelen die voor andere organisaties van belang zijn. Door de beperkte substitueerbaarheid van middelen, ontstaat er een zekere duurzaamheid in de interactiepatronen van actoren en is er sprake van een langdurige afhankelijkheid. De drie belangrijke kenmerken van een beleidsnetwerk zijn: 

1. Wederzijdse afhankelijkheid

2. Complexiteit en verwevenheid van doeleinden

3. Duurzaamheid van de relaties

Wederzijdse afhankelijkheid

Afhankelijkheid is een belangrijk kenmerk voor het ontstaan en het voortbestaan van beleidsnetwerken. Partijen beschikken niet altijd over de benodigde middelen en hebben zo beperkte mogelijkheden om hun doelen te bereiken. Om deze doelen toch te kunnen bereiken zijn ze afhankelijk van andere partijen die wel over deze middelen beschikken (Teisman, 1992, p.52). De mate van afhankelijkheid wordt bepaald door de perceptie van de actor over de belangrijkheid en de vervangbaarheid van de bron. Als partijen zich realiseren dat deze afhankelijkheid bestaat, zullen de mogelijkheden om gezamenlijk aan een oplossing van beleidsproblemen te komen toenemen.

Complexiteit en verwevenheid

In een beleidsnetwerk zijn verschillende actoren aanwezig die relatief autonoom zijn en geen homogene groepen vormen. Deze actoren hebben allemaal hun eigen doeleinden en belangen. Deze kunnen tegenstrijdig zijn waardoor ze conflicten met andere actoren kunnen veroorzaken. Maar ze kunnen ook met elkaar verbonden zijn. Daarnaast kunnen strategieën en opvattingen van actoren in de loop van het beleidsproces wijzigen. In dit complexe spanningsveld tussen afwijkende en gedeelde opvattingen van actoren vinden er reeksen van interacties plaats. Beleid maken betekent dan ook dat er niet één doel centraal staat maar dat verschillende doelen op elkaar afgestemd moeten worden. Er is geen centrale actor in het netwerk aanwezig die mogelijkheden heeft om het gedrag van andere actoren te bepalen of te sturen. Iedereen stuurt en wordt gestuurd. Onderhandelen, ruilen en overtuigen zijn hierbij belangrijke aspecten. Het is dan ook van belang dat interacties continue op elkaar worden afgestemd. 

Duurzaamheid

Naarmate organisaties meer afhankelijk van elkaar zijn, zullen zij meer geneigd zijn om interacties te reguleren om relaties en organisatorische arrangementen te onderhouden. Er zullen patronen van relaties tussen actoren en processen van institutionalisering ontstaan. Deze patronen vertonen een bepaalde mate van langdurige hechtheid en duurzaamheid en zorgen ervoor dat er regels en gedeelde waarden zijn. Deze bemoeilijken buitenstaanders om een positie binnen het netwerk te krijgen en hebben ook invloed op toekomstige interacties. 

3.4 Onderdelen van een beleidsnetwerk

Uit de kenmerken van een beleidsnetwerk blijken de onderdelen interacties, percepties, regels, strategieën, cultuur, middelen en doelen een belangrijke rol te spelen. In deze paragraaf zullen we deze onderdelen een voor een nader beschouwen. 
3.4.1 Interacties
Actoren hebben interacties met elkaar in verschillende spelen binnen een netwerk. Deze actoren participeren niet allemaal even intensief in elk spel. Zij maken steeds een afweging in welke spelen zij willen participeren. Daarnaast kunnen de interacties tussen actoren in en buiten het netwerk erg van elkaar verschillen. Over het algemeen is de intensiteit van interacties binnen een netwerk hoger dan de intensiteit van actoren buiten het netwerk. De frequentie van interacties met actoren binnen het netwerk voor de meeste actoren varieert tussen de één keer per twee weken en één keer per vier maanden. Voor de interacties met buiten het lokale netwerk staande, landelijke organisaties, ligt het merendeel van de frequenties tussen de één keer per vier maanden en een keer per anderhalf jaar (Klijn, 1996, p.124). 
3.4.2 Percepties 

Een spel kent meerdere spelers, staat zelden alleen en actoren zijn zelden slechts bij één spel betrokken. Veelal is het spel verbonden met andere spelen waarin beslissingen over (gelijkwaardige) onderwerpen worden genomen die voor het spel van belang zijn. Niet alleen zijn er verschillende sets van spelen te onderscheiden. Ook laten actoren zich bij het maken van keuzes leiden door beslissingen vanuit andere spelen. Binnen een netwerk is vaak een groot aantal spelen tegelijkertijd aanwezig. Het handelen van een speler wordt bepaald door het interpretatiekader van de speler. Aangezien er meerdere spelers in een spel betrokken zijn, zijn er ook meerdere interpretatiekaders. Alle spelers hebben hun eigen beelden (van de werkelijkheid), kiezen hun eigen strategieën en evalueren op hun eigen manier uitkomsten. Beleidsprocessen zijn complexe spelen. De complexiteit wordt veroorzaakt door de verscheidenheid in actoren met ieder een eigen beeld van de werkelijkheid. Eén objectieve werkelijkheid bestaat dus niet. De werkelijkheid wordt gecreëerd door wederzijdse interacties tussen actoren. Deze geconstrueerde werkelijkheid is de perceptie van de actoren. Soms is er dominante sets van percepties bij een aantal actoren aanwezig. Er is dan sprake van een grote mate van eensgezindheid in een netwerk. 
3.4.3 Spelregels

Door reeksen van spelen die met elkaar samenhangen, ontwikkelen actoren niet alleen gedeelde percepties maar ook regels. Deze constitueren weer toekomstige spelen. Deze institutionaliseringsprocessen zijn vaak onbedoeld en ontstaan veelal uit de behoefte van spelers om terugkerende interacties te reguleren. Regels zijn gebaseerd op traditie (dit zijn onze manieren, zo doen we het eenmaal), effectiviteit (het loopt goed zo) en wettelijke voorschriften. Hiermee wordt getracht de onzekerheid van het spelen te reduceren. Aangezien regels niet situatie- en actorafhankelijk zijn, worden ze veelal voor het handelen breed gedragen. Dit maakt regels minder snel veranderlijk. 
Interactieregels bepalen hoe er gespeeld wordt en wat bij interacties wel en niet is toegestaan. Interactieregels kunnen ook als fatsoensnormen worden beschouwd. Interactieregels zijn, met uitzondering van wettelijke regels, niet formeel vastgelegd en kunnen niet worden afgedwongen. Stabiliteit en betrouwbaarheid in een netwerk is mogelijk als er aan de volgende interactieregels wordt gehouden (De Bruijn & Ten Heuvelhof, 1999, p.107):
· Niet op twee borden tegelijk schaken: actoren moeten in het spel voor een bepaalde oplossing kiezen. Het is niet toegestaan om verschillende opties lang open te houden om zo de mogelijkheid te kiezen voor een aantrekkelijkere oplossing open te houden. 
· Spelregels mogen tussentijds niet gewijzigd worden: op momenten dat een partij op verlies staat, mogen de spelregels niet tijdelijk in haar voordeel worden gewijzigd zodat de kansen op winst weer toenemen.

· Een overleg mag nooit geweigerd worden: dit geldt zelfs wanneer het al overduidelijk is dat het verlies niet meer is af te wenden.
· Plichten zijn omkeerbaar: wanneer actoren toegeven zetten zij een sociaal krediet uit wat in latere onderhandelingen verhaald kan worden.

· Acties en reacties moeten in verhouding zijn: bij disproportionele acties is de kans op langdurige beschadiging van relaties groot en dus niet productief.

· De kernwaarden mogen niet worden aangetast: de waarden die de kern van het bestaanrecht raken, mogen niet worden aangetast. Wanneer dit wel gebeurt, kan het vertrouwen worden aangetast. De bereidheid om opnieuw samen te werken zal dan erg laag zijn.
· Overleggen zijn niet oneindig: op een bepaald moment moeten over bepaalde onderwerpen overeenstemming worden bereikt.
3.4.4 Strategieën 

Om een bepaalde oplossing te willen realiseren kunnen actoren verschillende strategieën inzetten. Strategieën zijn een dominante factor in een besluitvormingsproces. Klijn en Koppenjan onderscheiden vijf verschillende strategieën die kunnen worden toegepast (Klijn & Koppenjan, 2004, p.49):

· ‘Go-alone’ strategieën: strategieën om een oplossing er doorheen te krijgen, zonder al te veel rekening te houden met afhankelijkheden van andere actoren. Deze strategie kan worden toegepast op het moment dat een actor andere partijen denkt niet nodig te hebben. 

· ‘Conflictual’ strategieën: strategieën gericht op het tegenhouden van een oplossing die als ongewenst wordt beschouwd. Deze strategie zal worden toegepast wanneer het vinden van een oplossing minder belangrijk is dan het tegenhouden van een bepaalde oplossing. 

· ‘Avoidance’ strategieën: strategieën die leiden tot passiviteit en weinig interesse in een oplossing. Deze strategie zal toegepast worden wanneer actoren van mening zijn dat ze geen belang hebben bij een bepaald onderwerp. Eigenlijk kunnen ze niet als actor worden beschouwd.

· ‘Cooperative’ strategieën: strategieën waarbij wederzijdse afhankelijkheid wordt erkend en er overlegd wordt om tot een oplossing te komen. Bij deze strategie zien alle partijen dat ze er beter van worden door gezamenlijk tot een goede oplossing te komen dan wanneer dit niet zou gebeuren. Er wordt gestreefd naar win-win situatie. 
· ‘Facilitating’ strategieën: strategieën gericht op het bij elkaar brengen van partijen waardoor het mogelijk is oplossingen te krijgen waarmee verschillende partijen tevreden zijn. Deze strategie zal vaak door een onafhankelijke derde worden ingevuld. Het kan echter zijn dat deze partij door een andere actor is gevraagd om een dergelijke rol te vervullen. 

Naast bovengenoemde strategieën zijn er ook de volgende strategieën te benoemen: 
· ‘Slachtofferstrategie’: de actor presenteert zich dan als slachtoffer om op die manier een bepaalde oplossing te verwezenlijken of juist tegen te houden. In deze strategie wordt bijvoorbeeld benadrukt dat in verband met onvoldoende kennis bepaalde zaken echt niet opgepakt kunnen worden en dat het dan maar beter is dat een andere actor het gaat doen of blijft doen.
· ‘Dominante strategie’: een actor beseft afhankelijkheid van andere actoren, maar neemt het risico ze te overbluffen door net te doen alsof andere partijen zeer afhankelijk zijn van de “dominante” actor. Deze strategie brengt een risico met zich mee dat andere actoren niet meer mee willen werken aan een oplossing. 

3.4.5 Cultuur

Een cultuur komt tot uiting in gedragingen van mensen in een organisatie of een beleidsnetwerk. Nieuwe mensen in een organisatie of beleidsnetwerk zullen zich vaak aanpassen aan deze gebruikelijke gedragingen van de organisatie. Cultuur krijgt hiermee een duurzaam karakter welke moeilijk beïnvloedbaar is. Er zijn diverse cultuurmodellen en per branche/doelstelling van een organisatie of beleidsnetwerk verschilt de cultuur. De samenstelling van de organisatie of het beleidsnetwerk en de plaats van de organisatie of het beleidsnetwerk in een bredere maatschappelijke context hebben invloed op de organisatiecultuur of de cultuur in een beleidsnetwerk. Voor ons onderzoek maken we gebruik van het cultuurmodel van Harrison (www.btsg.nl, 2009). Het model bestaat uit vier soorten cultuur: 

· Machtscultuur: De machtscultuur wordt gesymboliseerd door een spinnenweb, waar alle draden samenkomen. Zonder de spin worden geen beslissingen genomen, en regels of procedures kunnen alleen met diens goedvinden worden genegeerd. Dit soort organisaties probeert zowel de omgeving als de eigen medewerkers te beheersen. Over macht en invloed beschik je op basis van je functie. Er is een grote afstand tussen de baas en de medewerkers
· Rollencultuur: De rollencultuur wordt gesymboliseerd door een piramide. Bovenaan de piramide komen de verschillende functies samen. Vanuit hier vindt de coördinatie plaats in de organisatie. Er is sprake van hiërarchie en omgangsvormen. Veel wordt geregeld via vaste procedures die leiden tot voorspelbaarheid (Handy, 1978, p.56). Macht en invloed zijn met name afhankelijk van je positie in de piramide. Een kenmerk van deze organisaties is dat ze inflexibel zijn.
· Taakcultuur: De taakcultuur wordt gesymboliseerd door een netwerk en stelt het bereiken van resultaten voorop. Procedures worden gebruikt als ze nuttig zijn. Macht en invloed krijg je door deskundigheid, toewijding en succes. Veel decentrale bevoegdheden en gericht op het behalen van het doel (Handy, 1978, p.60).
· Persoonscultuur: De persoonscultuur is gericht op de behoeften van de medewerkers. De organisatie wordt gebruikt om eigen doeleinden te verwezenlijken zoals eigen ontwikkelingen. Hiërarchie is weinig aanwezig of gewenst. Macht en invloed krijg je hooguit door persoonlijkheid, expertise en uitzonderlijke prestaties.

3.4.6 Middelen

In een beleidsnetwerk rondom taakoverdracht spelen middelen ook een zeer belangrijke rol. Wie de beschikking heeft over veel middelen heeft ook meer kans om een bepaalde stempel te drukken op een bepaalde oplossing. Met een middel kun je een afhankelijke actor eenvoudiger sturen naar de kant waar je zelf naar toe wil. In zijn onderzoek beschrijft Teisman de middelen autoriteit, financiën, informatie, grond, steun en legitimiteit die belangrijk zijn in investeringsprojecten (Teisman, 1992, p.53). Een aantal van deze middelen zal in ons onderzoek een rol spelen. Voor het onderzoek wordt gebruikt gemaakt van de volgende typering van middelen: 

· Informatie/kennis: het gaat hierbij om kennis waarover de actoren beschikken en die nodig is om een gezamenlijk doel te bereiken. Met een bepaalde kennis heb je een voorsprong op andere actoren. Je bent expert op een bepaald gebied of je hebt kennis van komende ontwikkelingen die in je voordeel zijn. Belangrijke actoren doen er verstandig om zo zich goed te laten adviseren door deskundige personen. Het kan ook zijn dat niet een bepaalde persoon een bepaalde kennis heeft, maar een organisatie als geheel door ervaring op een bepaald werkgebied. Deze kennis is een belangrijk middel om te onderhandelen.

· Macht: kan als middel handig zijn om een bepaalde oplossing erdoorheen te krijgen. Het gevaar hierbij is dat actoren zich in de besluitvorming laten overrulen door degene met de meeste macht, maar dat ze in de uitvoering toch anders besluiten. 
· Gezag: sommige personen hebben een hoge functie en daarmee bepaalde macht en invloed andere personen kunnen een lagere functie hebben maar wel veel gezag hebben. Met gezag als middel kunnen er veel dingen worden bereikt ondanks dat de macht formeel ergens anders ligt. Dan bestaat ook de mogelijkheid dat een persoon macht en gezag heeft. Dit is een prettige combinatie om dingen voor elkaar te krijgen. Wanneer men gezag voor iemand heeft dan is haar of zijn mening erg van belang. 

· Financiën: hierbij gaat het om geld of de mogelijkheid om deze te verkrijgen. Uiteindelijk draait alles om geld. Wie geld heeft kan voor een groot deel de zaken bepalen.

· Capaciteit: geld kan ook eenvoudig worden vervangen door capaciteit, personen die de nieuwe ideeën en oplossingen moeten gaan uitvoeren zijn erg belangrijk voor het resultaat van de onderhandelingen in een beleidsnetwerk. 

· Creativiteit: het kan zijn dat een actor geen geld, geen capaciteit etc. heeft, maar dat de actor wel creatief is. Een creatieve oplossing kan soms leiden tot een niet voorspelbare situatie en oplossing. Dit kan een belangrijk middel zijn.

3.4.7 Doelen

Organisaties kunnen verschillende doelen hebben. Ondanks dat bepaalde percepties hetzelfde kunnen zijn, kan door het doel van de organisatie de te kiezen oplossing een hele andere kan zijn. Hierdoor wordt het ook niet eenvoudiger om tot een bepaalde oplossing te komen. Doelen zijn richtinggevend voor een organisatie en bepalen dus ook voor een belangrijk deel waar een organisatie heen gaat in een beleidsnetwerk. 
3.5 Evaluatiecriteria in een beleidsnetwerk
In tegenstelling tot het één-actorperspectief, waarbij uitkomsten van beleidsprocessen goed zijn als ze overeenstemmen met het doel van de centrale actor (doelbereiking), is het evalueren van uitkomsten van spelen in netwerken een stuk complexer. Hier kan niet de mate waarin de doeleinden van één actor zijn bereikt als maatstaf worden gebruikt. Er moet dus gekeken worden in hoeverre de doelstellingen van alle actoren zijn gehaald. Dit hoeven niet de oorspronkelijke doelstellingen zijn, aangezien doelen tijdens het proces kunnen veranderen. Het spel is succesvol als het spel op adequate wijze doelstellingen van verschillende actoren heeft bevredigd (Klijn, 1996, p.84). Er is dus sprake van succesvol beleid als er sprake is van bevredigend resultaat. 

Teisman geeft aan dat om na te gaan of er sprake is van succesvol beleid, naar zowel de gepresenteerde als de niet gepresenteerde belangen gekeken moet worden. Als de resultaten van het beleid systematisch nadelig zijn voor de actoren buiten het netwerk kan er namelijk niet gesproken worden van succesvol beleid. Om te beoordelen of er sprake is van een succesvol beleid is volgens Teisman dan ook de volgende vragen van belang (Teisman, 1992, p.96):
· Wat vinden actoren van het resultaat?

· In hoeverre zijn de doelen gerealiseerd en voor welke actoren zijn deze interessant?

· In hoeverre zijn er in de interacties nieuwe doelen ontwikkeld of verworpen?

· In hoeverre is er sprake van openheid van het proces?

De laatste vraag houdt in dat de interactie niet geblokkeerd mag worden en dat er mogelijkheid is tot verandering en er geen sprake is van het verdringen van opvattingen van andere actoren. Er is dus sprake van succesvol beleid als volgens de betrokken actoren sprake is van een bevredigende uitkomst en er sprake is van een open spel zonder uitsluiting van opvattingen en/of actoren. Deze bevredigende uitkomst zal bekeken worden aan de hand van drie aspecten doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid. Wanneer er sprake is van een hoge mate van doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid spreken wordt er gesproken over dat er sprake is van effectiviteit. In paragraaf 4.3 zal dit nader toegelicht worden. 
3.6 Relevantie onderdelen van een beleidsnetwerk voor de effectiviteit

In het onderzoek wordt gekeken naar twee casussen waar taakoverdracht plaatsvindt in een beleidsnetwerk. Deze beleidsnetwerken bestaan uit bepaalde onderdelen zoals eerder omschreven. Deze onderdelen komen in bepaalde categorieën voor. Ook dit is hiervoor omschreven. Zo kunnen er bijvoorbeeld veel, weinig, geen interacties zijn etc. 
Als er veel actoren zijn, wordt het beleidsnetwerk steeds complexer. Meer belangen, meer tegenstrijdige zaken die een rol kunnen gaan spelen, waardoor de kans tot minder doelvervlechting en tevredenheid groter is. Het is dan mogelijk dat naarmate er meer actoren betrokken zijn, het moeilijker wordt om te komen tot effectiviteit. Wanneer er weinig tot geen interacties zijn, lijkt de kans groot dat er minder effectiviteit zal zijn. Actoren kennen elkaar niet erg goed. Wanneer er weinig interacties zijn dan kunnen actoren ook minder naar voren brengen dan dat ze willen. Actoren die in een beleidsnetwerk betrokken zijn, hebben een eigen beeld van de werkelijkheid. Aan de hand van deze werkelijkheid bepalen zij de gewenste oplossingen en de daarvoor noodzakelijke strategieën. Wanneer de percepties gelijk zijn, zal het vinden van een oplossing mogelijk ook eenvoudiger zijn. Ook zullen partijen sneller tevreden zijn over de oplossingen. Spelregels hebben met name te maken met regels die betrekking hebben op vertrouwensregels. Veel spelregels leidt dan over het algemeen tot veel vertrouwen. Wanneer er meer spelregels zijn gaan actoren vaak ook al langer met elkaar om en zal er sneller sprake zijn van duurzaamheid en dit zal tot een grotere effectiviteit kunnen leiden. Wanneer er maar weinig strategieën worden gebruikt zal de onderhandeling mogelijk beperkter worden en daarmee ook de invloed op het eindresultaat. Het gebruik van meerdere strategieën zal dan waarschijnlijk sneller leiden tot meer effectiviteit dan beperkte inzet van strategieën. Cultuur kan een grote invloed hebben op een bepaalde effectiviteit. Een cultuur kan ook iets zeggen over de hechtheid van een beleidsnetwerk of juist het ontbreken daarvan. Wanneer een beleidsnetwerk nog niet duurzaam is, kan het zijn dat er geen cultuur zichtbaar is. Wanneer er wel degelijk een cultuur te herkennen is, zal er zeer waarschijnlijk sprake zijn van een duurzame relatie met elkaar en dit heeft een positieve invloed op de effectiviteit in het algemeen. De inzet van veel, normaal, weinig of geen middelen kan iets zeggen over de positie van een actor. Wanneer er weinig middelen zijn, zal de actor zich sneller moeten aanpassen aan de andere actoren dan wanneer een actor veel middelen tot zijn beschikking heeft. Wanneer een actor zich sneller moet aanpassen, zal dit mogelijk leiden tot minder effectiviteit. De actor kan namelijk onvoldoende naar voren brengen wat hij zou willen. Wanneer actoren een probleem willen oplossen, terwijl ze heel verschillende doelen nastreven, dan kan dit de effectiviteit negatief beïnvloeden. Er komen geen oplossingen of oplossingen waar alle actoren zich beperkt in kunnen vinden door de uiteenlopende doelstellingen. Doelvervlechting zal niet snel plaatsvinden. Daarentegen zullen gelijke doelstellingen mogelijk wel een positief effect hebben op de effectiviteit. 
Het in kaart brengen van de onderdelen en de categorieën van deze onderdelen is relevant voor het onderzoek, omdat onderzocht zal worden of de verschillende onderdelen in hun categorie hebben bijgedragen aan een effectieve overdracht van taken en hoe ze dit hebben gedaan. 
In dit hoofdstuk is de theoretische focus van het onderzoek aangegeven. In het volgende hoofdstuk wordt de theorie vertaald naar de praktijk. Er wordt dan ingegaan op de wijze waarop de theoretische begrippen meetbaar en/of observeerbaar worden gemaakt.

HOOFDSTUK 4 DE WETENSCHAPPELIJKE BRIL VERTAALD 
4.1 Beleidsnetwerk

Om te bepalen of er sprake is van een beleidsnetwerk, worden eerst de betrokken actoren in beeld gebracht. Vervolgens zullen we aan de hand van deze actoren de kenmerken van het beleidsnetwerk (wederzijdse afhankelijkheid, complexiteit en verwevenheid en duurzaamheid) verder uitwerken. 
Van wederzijdse afhankelijkheid is sprake wanneer een probleem niet meer zonder andere actoren kan worden opgelost. Er zal in kaart gebracht moeten worden wat het probleem is en of actoren afzonderlijk een oplossing kunnen vinden voor het probleem. Daarbij dient het doel van de actor bekend te zijn en de middelen die hiervoor nodig zijn om ze te bereiken. Er moeten meerdere actoren aanwezig zijn voordat er sprake kan zijn van wederzijdse afhankelijkheden. Daarnaast zal worden onderzocht of de actoren volledig zelfstandig kunnen opereren zonder rekening te houden met de andere actoren. De invloed die actoren hebben, is hierbij van belang en de resultaten die eenzijdig zonder afhankelijkheid zijn behaald. 
Complexiteit houdt hier nauw mee samen. Een probleem is vaak dusdanig complex dat hier geen één beste oplossing voor is. Verschillende doelen moeten samen komen in een oplossing. Dit maakt een oplossing voor een probleem tot een complex geheel van actoren, percepties en interacties. Ook complexiteit laat zich meten in het aantal actoren, maar ook in de verschillende doelen. Hoe meer actoren en hoe meer verschillende doelen hoe complexer bepaalde zaken worden.
Een derde kenmerk van een beleidsnetwerk is duurzaamheid. Duurzaamheid houdt in dat er sprake is van een samenwerking op langere termijn, maar ook qua intensiviteit. Dit betekent dat er niet alleen langdurig wordt samengewerkt maar ook op meerdere gebieden. Langdurige samenwerking wordt gezien als een samenwerking van meer dan een jaar. Er is sprake van beperkte duurzaamheid als partijen niet meer in dezelfde setting bijeen komen, maar elkaar weten te vinden en op andere gebieden samenwerken. 
	Kenmerk
	Meetbaarheid

	Wederzijdse afhankelijkheid
	Aantal betrokken actoren

Zelfstandige invloed

Eenzijdige resultaten

	Complexiteit en verwevenheid
	Aantal betrokken actoren

Aantal verschillende doelen

	Duurzaamheid
	Aantal x bijeenkomen actoren
Periode van bijeenkomen

Gebieden van bijeenkomen


Tabel 4.1 Kenmerken van een beleidsnetwerk

4.2 Onderdelen van een beleidsnetwerk
De vraag is in eerste instantie hoe we een beleidsnetwerk kunnen identificeren. Het antwoord ligt in het helder krijgen van de onderdelen van een beleidsnetwerk. We zullen deze onderdelen uitwerken en aan de respondenten voorleggen. Aan de hand van de antwoorden van de respondenten en de beschikbare documenten zal er een beeld ontstaan hoe de onderdelen eruit hebben gezien in het beleidsnetwerk.
Interacties

Actoren hebben interacties met elkaar in verschillende spelen binnen een netwerk. In deze interacties vinden uitwisseling van informatie, doelstellingen en middelen plaats. In de manieren van samenwerken is de mate van interacties gecategoriseerd van geen tot heel veel interacties. Tussen deze twee uiterste zitten nog een aantal variëteiten van interacties die gevoerd kunnen worden. In totaal worden vijf variëteiten van interacties benoemd welke bekeken gaan worden in het beleidsnetwerk: geen, laag, normaal, veel en heel veel interacties. Het gaat hierbij om aantallen. Om deze aantallen te kunnen benoemen wordt gekeken naar het aantal vergaderingen, informele bijeenkomsten zoals etentjes, telefoongesprekken of e-mailcontact. Het aantal interacties wordt op deze manier goed inzichtelijke gemaakt en kan iets zeggen over de manier waarop de besluitvorming in een beleidsnetwerk plaatsvindt. 

Om te bepalen bij welk aantal sprake is van hoog en laag, gebruiken we het door Klijn gedefinieerde aantal als leidraad (Klijn, 1996, p.124). Klijn geeft aan dat de frequentie van interacties met actoren binnen het netwerk voor de meeste actoren varieert tussen de één keer per twee weken (hoog) en één keer per vier maanden (laag). Voor de interacties met buiten het lokale netwerk staande, landelijke organisaties, ligt het merendeel van de frequenties tussen de één keer per vier maanden (hoog) en een keer per anderhalf jaar (laag). 

Geen interacties betekent dat er niet gesproken wordt tussen de actoren over het onderwerp of probleem. Op deze manier is het moeizaam om tot een oplossing te komen. Een laag aantal interacties is één keer per vier maanden tot anderhalf jaar. Normaal aantal interacties is één keer per zes weken. In de drukke overlegcultuur van de overheid kan één keer per zes weken als normaal worden gezien. Overleggen worden vaak structureel voor een dergelijke periode vastgelegd. Veel interacties vinden plaats wanneer er één keer per twee weken interactie plaatsvindt en heel veel interacties wanneer er bijna dagelijks contact is. 

	Interacties
	Aantallen

	Geen
	0

	Laag
	1x per vier maanden of minder

	Normaal
	1x per zes weken

	Veel
	1x per twee weken

	Heel veel
	Bijna dagelijks


Percepties

Verschillende partijen kunnen verschillende beelden bij een bepaald probleem hebben of juist dezelfde beelden. Deze beelden zijn percepties. Om het beleidsnetwerk verder in kaart te brengen wordt ook onderzoek gedaan naar de percepties. Er zijn meerdere perceptievormen omschreven. Zo kunnen er gelijke percepties zijn. Deze situatie is gunstig voor het vinden van een oplossing. Ook kunnen er gelijke percepties zijn met een andere oplossing voor het probleem. De uitdaging is om dan toch te komen met een gezamenlijke oplossing. Als de percepties niet hetzelfde zijn, zal geprobeerd worden om wel tot gezamenlijke percepties te komen. Hierbij zullen sommige percepties makkelijker te beïnvloeden zijn dan anderen. Om de verschillende soorten percepties in beeld te krijgen wordt gekeken naar de discussiepunten. Discussiepunten zeggen iets over het beeld wat er bij een bepaald probleem is. Daarnaast zal gekeken worden naar het verloop van die discussiepunten. Door het verloop te bekijken wordt een beeld geschetst over de mate van beïnvloeding van de percepties. In het verloop wordt ook gekeken of er uiteindelijk een compromis is gevonden over het discussiepunt of niet. 
	Gelijke percepties 

	Gelijke percepties, andere oplossing(en)

	Geen gelijke percepties, maar te beïnvloeden

	Geen gelijke percepties, moeilijk te beïnvloeden


Spelregels

In het theoretische kader zijn de zeven spelregels benoemd die volgens De Bruijn & Ten Heuvelhof moeten leiden tot stabiliteit en betrouwbaarheid in een beleidsnetwerk. Dit neemt niet weg dat er sprake kan zijn van andere spelregels in het beleidsnetwerk. Het aantal spelregels dat gebruikt wordt, leidt tot een bepaalde manier van samenwerken in een beleidsnetwerk. De spelregels die er zijn, zijn niet limitatief op te sommen. Om te bepalen of er sprake is van veel, gemiddeld of weinig spelregels gebruiken we de zeven benoemde spelregels als leidraad. Hierbij zal worden bekeken of de huidige actoren veel en lang met elkaar in contact zijn en of de persoonlijke verhoudingen goed zijn. Verder zal onderzocht worden of er sprake is van steeds wisselende ideeën en oplossingen bij actoren waarbij de betrouwbaarheid in het geding is. Ook zal nader bekeken worden of afspraken worden nagekomen en of vergaderingen of bijeenkomsten worden afgezegd of niet te regelen zijn. 

Van veel spelregels kan worden gesproken wanneer er zeven of meer spelregels zijn. Hiervoor is gekozen omdat de zeven genoemde spelregels leiden tot stabiliteit en betrouwbaarheid. Het is aannemelijk dat in de meeste beleidsnetwerken zoveel mogelijk gestreefd wordt naar stabiliteit en betrouwbaarheid waardoor een groot aantal van de hierboven genoemde regels aanwezig zullen zijn in een beleidsnetwerk. Dat de meeste van deze regels vaak aanwezig zullen zijn, leidt er toe dat er gesproken wordt over veel regels wanneer zeven of meer regels zijn. Dus naast de genoemde regels (of gedeelte van deze regels) ook nog anderen regels zijn. Gemiddeld kan worden gesteld dat vijf tot zes regels moeten zijn. De zes regels worden ook weer afgeleid van de zeven regels die voor stabiliteit en betrouwbaarheid zorgen. De meeste regels zullen aanwezig zijn maar sommige ook niet en wellicht enkele andere wel zodat er gemiddeld vijf of zes regels zullen zijn. Alles onder het gemiddelde wordt gezien als weinig. 

	Spelregels
	Aantallen

	Veel
	7 of meer

	Gemiddeld
	5 of 6

	Weinig
	Minder dan 5


Strategieën

Er zijn verschillende strategieën benoemd die ingezet kunnen worden in een beleidsnetwerk om een bepaalde besluitvorming te beïnvloeden. Om een beeld te krijgen van de verschillende strategieën zal gelet worden op welke personen aanwezig zijn in het netwerk. Wanneer een actor altijd schittert door afwezigheid dan zegt dit iets evenals het sturen van een stagiaire. Deze heeft bijvoorbeeld geen mandaat om ook maar iets te besluiten. De houdingen van actoren is ook een belangrijk actor om een strategie te bepalen. Bij de houding wordt ook bedoeld of de actoren voorbereid zijn. Het kan ook zo zijn dat de stukken iedere keer nog op kantoor liggen of dat de inhoud van de stukken totaal onbekend is. Om te bepalen of en in welke mate strategie(ën) wordt gebruikt, gebruiken we de in het theoretische kader aangegeven strategieën als leidraad. Het kan voorkomen dat niet één van aangegeven strategieën wordt gebruikt. Andere mogelijkheden die voorkomen is dat er bijvoorbeeld maar één strategie wordt toegepast door de actoren of juist verschillende strategieën. Het toepassen van verschillende strategieën kan dus inhouden dat iedere actor maar één strategie toepast, maar dat deze niet dezelfde strategie is als die van een andere actor. Ten aanzien van strategieën zijn dus de volgende variëteiten te omschrijven. 

	Geen strategie

	Eén strategie

	Verschillende strategieën


Cultuur

Een cultuur is niet iets wat zomaar wordt gekozen. Cultuur is een gegroeid fenomeen wat grote invloed kan hebben op verschillende organisaties en hoe ze omgaan met andere partijen of met de uitvoering van gemaakte afspraken. Bijvoorbeeld de manier waarop gewerkt wordt of de manier hoe er met elkaar wordt omgegaan. Hoewel een cultuur een interne gelegenheid is, heeft dit ook zijn effect op omgaan met externe actoren. De manier waarop je gewend bent te acteren zal ook in deze relaties plaatsvinden. Daarnaast kan een gezamenlijke oplossing ook te maken krijgen met een cultuur in een organisatie. Ook hier kan sprake zijn van een mengeling van meerdere culturen. Een cultuur kan invloed hebben op manier van samenwerken. Het kan zijn dat de cultuur is dat er veel gewerkt wordt volgens vaste procedures of juist niet. Er zal dan ook bekeken worden of er sprake is van grote invloed, resultaatgerichtheid, procedures en coördinatie en hiërarchie. Omgangsvormen in organisaties vertellen iets over de cultuur. De omgangsvormen zullen dan ook worden bekeken en de geschiedenis van de organisatie. De geschiedenis van een organisatie kan veel vertellen over de cultuur binnen een dergelijke organisatie. 
Een cultuur zal niet altijd een belangrijke invloed uitoefenen in een beleidsnetwerk. Zo is het mogelijk dat cultuur geen, beperkt, normaal en veel invloed uitoefent. Geen invloed behoeft weinig toelichting. Dit betekent niet dat er geen bepaalde cultuur hoeft te zijn, maar deze heeft geen invloed in het beleidsnetwerk. Beperkt invloed betekent dat de invloed geen doorslaggevende rol speelt. Op de achtergrond is cultuur aanwezig. Actoren zijn zich wellicht niet eens van bewust dat cultuur echt een rol speelt. Een normale invloed kan worden gezien wanneer partijen zich meer richten op een bepaald kenmerk van een cultuur dan op kenmerken van andere culturen. Dit is waarneembaar. Bij veel invloed van cultuur zal gemerkt worden dat een actor moeilijk beïnvloedbaar is door die kenmerken van die bepaalde cultuur. 

	Cultuur
	Zichtbaarheid

	Geen invloed
	Niet zichtbaar

	Beperkt invloed
	Moeilijk zichtbaar 

	Normale invloed 
	Zichtbaar kenmerk cultuur

	Veel invloed
	Zichtbaar en moeilijk beïnvloedbaar


Middelen

In het theoretische kader zijn zes middelen omschreven. Sommige actoren maken geen gebruik van middelen andere actoren doen dit wel. Zo kan er één middel worden ingezet of meerdere middelen. Om de middelen te achterhalen zal gekeken worden naar de functies van de actoren. Bijvoorbeeld een burgemeester van een kleine of grote gemeente. De mate van invloed en aanzien zal worden bekeken. De rol van financiën, kennis en creativiteit in het besluitvormingsproces wordt inzichtelijk gemaakt. Gekeken zal worden welke financiën een rol spelen. Welke bedragen en wie beschikt erover. Tevens zal gekeken worden of er sprake is van inventieve oplossingen wanneer partijen het niet eens zijn met elkaar. De rol van kennis wordt inzichtelijk gemaakt door de inhoud van de besluitvorming. Worden er beslissingen op grote lijnen genomen of op detailniveau? Gaat het om inhoud of over processen? Het middel kennis kan hierbij een bepaalde rol vervullen. 
Het kan zijn dat er geen middelen beschikbaar zijn en die kunnen dan ook niet ingezet worden. Wanneer er één middel ingezet wordt, kan gesteld worden dat er een beperkt aantal middelen worden ingezet. De inzet van twee middelen is een normale inzet. Wanneer er meer dan twee middelen ingezet wordt dan worden er veel middelen ingezet. Het is niet aannemelijk dat de verschillende actoren heel veel middelen kunnen inzetten. Wanneer er veel van het één is, is er vaak minder van het andere. 

	Middelen
	Aantallen

	Beperkt
	1

	Normaal
	2

	Veel
	Meer dan 2


Doelen

Verschillende actoren streven vaak ook verschillende doelen na. Ook kan het zijn dat de doelen gedeeltelijk hetzelfde zijn of volledig hetzelfde. De doelen van een actor zijn afgeleid van de doelstellingen van de organisatie. Deze kunnen naargelang de beschikbaarheid van middelen, landelijke en lokale (college) prioriteiten wijzigen.

Er kunnen homogene doelen zijn, beperkt homogene doelen met overlappingen, geen homogene doelen. Homogeen houdt in dat de doelen hetzelfde zijn. Bij beperkt homogene doelen met overlappingen zullen de doelen niet volledige hetzelfde zijn, maar er zijn overeenkomsten en gedeeltelijk dezelfde doelen. Wanneer er geen homogeniteit is, zijn de doelen van de actoren verschillend. Ten aanzien van doelen zijn de volgende variëteiten te omschrijven. Bij homogene doelen zal de oplossing sneller gevonden worden dan wanneer dit niet het geval is. 

	Homogen doelen

	Beperkt homogene doelen

	Geen homogene doelen 


4.2.1 Samenvatting

De verschillende kenmerken en hoeveelheden van interacties, percepties, spelregels, strategieën, cultuur, middelen en doelen in beleidsnetwerken zijn hieronder weergegeven in een overzichtelijke tabel. 

	Onderdelen
	Kenmerken/hoeveelheden

	Interacties


	Geen
	Laag
	Normaal
	Veel
	Heel veel

	Percepties


	Gelijk
	Gelijk met andere oplossing
	Niet gelijk, 

maar beïnvloedbaar
	Niet gelijk, moeilijk beïnvloedbaar
	

	Spelregels
	Weinig
	Gemiddeld
	Veel
	
	

	Strategieën


	Geen
	Eén
	Meerdere strategieën 
	Verschillende strategieën 
	

	Cultuur
	Geen invloed
	Beperkt invloed
	Normale invloed
	Veel invloed
	

	Middelen
	Geen 
	Beperkt
	Normaal 
	Veel
	

	Doel(en)
	Homogeen
	Minder homogeen
	Geen homogeniteit
	
	


Tabel 4.1 Onderdelen van een beleidsnetwerk met kenmerken en hoeveelheden

In het onderzoek zullen de verschillende onderdelen van het beleidsnetwerk worden onderzocht. Door alle onderdelen naast elkaar te leggen wordt inzichtelijk gemaakt hoe de taakoverdracht heeft plaatsgevonden en wat de invloed van de onderdelen op de taakoverdracht is geweest. 

4.3 Effectiviteit

Bij het woord effectief wordt al snel gedacht aan doelbereiking. Iets wat gemeten kan worden of iets dat is bereikt. In het onderzoek wordt onder effectiviteit gedeeltelijk een subjectieve beleving verstaan. Wanneer gekeken wordt naar doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid kan er niet alleen sprake zijn van objectieve meetbare feiten. Met name tevredenheid is subjectief. De personen die geïnterviewd zijn hebben hun visie gegeven over tevredenheid. De verschillende gedachten hierover en de beschikbare feiten worden gecombineerd om tot een gedegen uitspraak te komen met betrekking tot effectiviteit. Dit neemt niet weg dat de betrokkenen hun ervaringen en belevingen hebben verteld, waardoor er altijd gedeeltelijk sprake zal zijn van subjectiviteit. In ons onderzoek spreken we daarom ook over effectiviteitsbeleving.
Om na te gaan hoe betrokken actoren de effectiviteit van de taakoverdracht hebben ervaren zal een aantal elementen worden onderzocht. 

· Wat vinden actoren van het resultaat?

· Zijn de doelen gerealiseerd en voor welke actoren zijn deze interessant?

· Zijn in de interacties nieuwe doelen ontwikkeld of verworpen?

· Is er sprake van openheid van het proces?

Vanuit het netwerkperspectief is er dus sprake van succesvol beleid als volgens de betrokken actoren sprake is van een bevredigende uitkomst en er sprake is van een open spel zonder uitsluiting van opvattingen en/of actoren. In ons onderzoek wordt de taakoverdracht als effectief ervaren als:

1. Uiteenlopende doelstellingen met elkaar vervlochten raken

2. Partijen tevreden zijn over het proces en de oplossingen

3. Duurzame samenwerkingsrelaties ontstaan tussen partijen
Doelvervlechting

De legitimiteit van de overheid neemt af onder andere doordat de taken van de politie niet goed of onvoldoende worden uitgevoerd. Er dient een oplossing te komen voor de taken van de politie. Verschillende actoren willen hiervoor een oplossing. Hoe dit echter vorm moet gaan krijgen is onduidelijk. Om te achterhalen of er sprake is van doelvervlechting zullen we achterhalen of de actoren dezelfde doelen hebben of dat het netwerk hetzelfde doel heeft. Als er verschillen zijn in doelen gaan we na wat deze verschillen zijn en of er mogelijkheden zijn om deze toch samen te brengen. 
Tevredenheid

Onder tevredenheid wordt verstaan dat het proces en de oplossingen ten aanzien van de samenwerkingsvorm gedragen worden door de verschillende partijen. Het resultaat dient hierbij concreet, helder en werkbaar te zijn. We zullen hierbij nagaan of er een concrete, heldere en werkbare oplossing is en of deze oplossing door alle actoren worden gedragen. Ook zullen we hierbij nagaan of de actoren naar voren hebben kunnen brengen wat hun percepties zijn en of ze zich serieus gevoeld hebben door de andere actoren. Daarnaast zal gekeken worden of er compromissen zijn gesloten om de verschillende doelstellingen nader tot elkaar te laten komen.
Duurzaamheid

De verdeling van taken is geen afgerond proces. In de praktijk zullen nog steeds vragen open blijven staan die opgelost dienen te worden. Het is daarbij van belang dat er tussen de verschillende partijen niet alleen afspraken zijn gemaakt ten aanzien van de overdracht van taken, maar ook dat er duurzame samenwerkingsrelaties ontstaan. Uit deze duurzame samenwerkingsrelaties kunnen nieuwe of andere problemen sneller en makkelijker worden opgepakt. Om te bepalen of er sprake is van duurzame samenwerkingsrelaties wordt bekeken of actoren nog regelmatig bijeenkomen en zo nee, of ze elkaar snel kunnen vinden. Ook wordt bekeken na of actoren op andere gebieden met elkaar samenwerken en of er wederzijds vertrouwen is (wat noodzakelijk is voor een duurzame relatie). Van een beperkt duurzame relatie is sprake als de setting van actoren niet meer bestaat, maar dat zij elkaar weten te vinden en ook dat ze samenwerken op een ander gebied. 
Met dit hoofdstuk wordt het theoretische deel van ons onderzoek afgesloten. In de volgende twee hoofdstukken wordt verder ingegaan op het empirische deel van het onderzoek. We beginnen eerst met de casus in gemeente Almere. Het onderwerp hierbij is huiselijk geweld. Vervolgens wordt in de casus van gemeente Rotterdam het onderwerp kleine ergernissen nader bekeken. 

HOOFDSTUK 5 HUISELIJK GEWELD IN GEMEENTE ALMERE
Voor het empirische deel zijn veel personen geïnterviewd. Er is gekozen voor personen van verschillende organisaties die een belangrijke rol hebben gespeeld in het proces. Daarnaast is gekeken naar personen die iets konden zeggen over de algemene visies over de kerntakendiscussie en taakoverdracht en is gekeken naar personen die een beeld konden schetsen specifiek over het thema huiselijk geweld en het instrument tijdelijk huisverbod. Het is onmogelijk om iedere persoon die betrokken is geweest te spreken en ook de meerwaarde wordt hiervan niet gezien. Een belangrijk aantal personen is geïnterviewd. Er is sprake van of een sleutelpersoon of een persoon die dichtbij een sleutelpersoon opereren. De antwoorden van de interviews in combinatie met de interne en externe stukken geven een compleet beeld over de ideeën binnen de organisaties, de ervaringen en de wijze waarop taakoverdracht heeft plaatsgevonden.
5.1 De geschiedenis van Almere
De oplevering van de eerste huizen in Almere was op 30 november 1976 (www.dronten.nl, 2009). Almere is op dat moment nog geen officiële gemeente. Het gebied viel onder het Openbaar Lichaam Zuidelijke IJsselmeerpolders met een Landdrost, J.Ch.J. (Han) Lammers, aan het hoofd. Hij werd ook de eerste burgemeester van Almere op 1 januari 1984 (www.dronten.nl, 2009).

Het aantal inwoners groeide hard. Binnen vier jaar van 0 naar ongeveer 10.000 inwoners (Ulijn, 2008, p.15). Deze inwoners woonde allemaal in Almere Haven. Het eerste stadsdeel in Almere. In Almere wordt continu gebouwd met het resultaat dat er op dit moment meer dan 185.000 inwoners zijn in Almere. De zevende stad in Nederland. Sommige wijken worden in een jaar gebouwd en iedereen in Almere is gewend aan alle bouwwerkzaamheden die plaatsvinden (Ulijn, 2008, p.23). Ondertussen zijn er de volgende stadsdelen, Almere Haven, Almere Stad centrum, Almere stad Oost, Almere stad West, Almere Buiten, Almere Hout, Almere Poort (in aanbouw), Almere Pampus (in ontwerp) (www.almere.nl, 2009).
Een dergelijke geschiedenis van groei heeft consequenties voor de sturing van de stad en prioritering van de stad. Zo is de gemeente altijd bezig geweest met bouwen en uitbreiden. Hele wijken zijn uit de grond gerezen om vervolgens met de volgende wijk verder te gaan. Totdat op een gegeven moment het besef is gekomen dat er ook een bestaande stad is. Niet alleen het bouwen is van belang, maar ook de bestaande stad dient aandacht te krijgen. Wat gebeurt daar allemaal en zijn inwoners tevreden, voelen ze zich veilig en hoe staat het met de veiligheid in het algemeen. 
Van een dorp uitgegroeid tot een grote stad. Ook dit heeft consequenties voor de professionaliseringslag van de gemeentelijke organisatie, maar ook bijvoorbeeld voor de politieorganisatie. De groei brengt met zich mee dat personen ook snel groeien en bepaalde vaste plaatsen weer verlaten. Organisaties die zo snel groeien dienen op een andere manier aangestuurd te worden. 

Op dit moment zijn er plannen voor de gemeente om in de periode 2010-2030 uit te groeien tot een stad van meer dan 350.000 inwoners (Bruinsma et al., 2009, p.5). De gemeente en de politie dienen rekening te houden met deze ambities in hun plannen en organisatiestructuur. Wanneer het veiligheidsniveau gelijk moet blijven dient geanticipeerd te worden op de komende groei in het veiligheidsbeleid van de gemeente. 
5.2 Beleidsnetwerken

Het thema wat in de casus gemeente Almere wordt besproken is het instrument tijdelijk huisverbod. Het instrument is een manier om huiselijk geweld aan te pakken. Er zijn diverse partijen die bezig zijn met de aanpak van huiselijk geweld in algemene zin. Maar iedere partij weer op een andere manier. OM en politie zijn betrokken, omdat zij huiselijk geweld aanpakken via het strafrecht. Daarnaast zijn er diverse hulpverleningsorganisaties die bezig zijn met de opvang en nazorg van slachtoffers en daders om te zorgen dat huiselijk geweld in de toekomst niet meer zal plaatsvinden. De ene organisatie is meer gericht op de dader (bijvoorbeeld de reclassering) en andere meer op de slachtoffers (bijvoorbeeld Bureau Jeugdzorg). De gemeente voert de regie op de aanpak wat betreft het onderdeel van de hulpverlening en wat betreft het onderdeel openbare orde en veiligheid. De nadruk zal meer liggen op veiligheid dan openbare orde, omdat huiselijk geweld achter de voordeur plaatsvindt. Op landelijk niveau is de aanpak van huiselijk geweld een prioriteit bij diverse ministeries. Deze ministeries hebben dan ook gezorgd voor wetgeving die het instrument tijdelijk huisverbod mogelijk maakt. De ministeries worden gezien als actoren op afstand en zijn bij het onderzoek verder niet betrokken. 
In Flevoland is de aanpak van huiselijk geweld regionaal georganiseerd (Regioplan, 2009, p.3). Om daadwerkelijk tot een keuze te komen en afspraken te maken rondom het tijdelijk huisverbod zijn diverse partijen betrokken. Deze partijen maken deel uit van het beleidsnetwerk. In deze paragraaf worden de actoren in de beleidsnetwerken die voor de invoering en de implementatie van het tijdelijk huisverbod hebben gezorgd kort omschreven. Op regionaal niveau is dat het regionaal college en op lokaal niveau is dat de werkgroep (coördinatie hulpverlening) en overige actoren. 
Regionaal college

In het regionaal college zitten alle zes de burgemeesters van Urk, Noordoostpolder, Zeewolde, Dronten, Lelystad en Almere. Daarnaast is de (fgd) hoofdofficier van justitie aanwezig en de korpschef. 
Zoals aangegeven is huiselijk geweld een onderwerp dat regionaal wordt opgepakt. Afspraken, besluitvorming etc met betrekking tot huiselijk geweld wordt besproken in het regionaal college. De projectleider van een extern bureau is aangesteld om het project tijdelijk huisverbod te trekken. De projectleider heeft dan ook een rol gespeeld in het regionaal college als zijnde de schakel tussen het andere beleidsnetwerk de werkgroep coördinatie hulpverlening. De projectleider bevindt zich dan ook in het beleidsnetwerk van het regionaal college ondanks dat hij formeel hier geen zitting in heeft. 
Werkgroep

De werkgroep bestaat uit actoren die allemaal bezig zijn met de aanpak van huiselijk geweld. Om een aansluitende keten te kunnen maken is het noodzakelijk dat iedere partij een deel van de keten op zich neemt. Het is dus ook noodzakelijk dat al die partijen vertegenwoordigd zijn in de werkgroep. De gemeente als trekker maar ook als besluitvormingsorgaan op lokaal niveau dient betrokken te zijn. Daarnaast de politie en OM voor het strafrechtelijk deel. De diverse hulpverleningsorganisaties zijn verder onmisbaar in het traject. De volgende actoren zijn betrokken bij de werkgroep:
· OM

· Blijfgroep

· De Waag

· Bureau Jeugdzorg

· Projectleider van het adviesbureau Regioplan

· Reclassering

· Burgemeester gemeente Almere

· Korpschef van de politie regio Flevoland

· College van b&w gemeente Almere

· Gemeenteraad gemeente Almere

· Gezagsdriehoek

5.3 Korte terugblik veiligheidsbeleid gemeente Almere

Sinds 2002 is er een integraal veiligheidsbeleid in Almere. Het eerste integrale veiligheidsbeleid is in 2006 geëvalueerd. Uit de evaluatie van het programma integrale veiligheid 2002-2005 is een aantal belangrijke elementen naar voren gekomen. Het programma is veelomvattend, waardoor het noodzakelijk is om te prioriteren. De prioritering komt onvoldoende naar voren en ook zijn er geen doelen geformuleerd. Onduidelijk is gebleken wie wat doet. De afdeling kabinet van de burgemeester is verdeeld in het programma en de ondersteunende en adviestaken voor de portefeuille openbare orde en veiligheid, waardoor er intern en extern onduidelijkheid ontstaat wie aanspreekpunt is waarvoor. Vanuit het college is geen gezamenlijke ambitie, doelstelling en resultaatverwachting geformuleerd voor het onderwerp veiligheid (Gemeente Almere, 2006, p.4). 
De gemeente Almere heeft het programma integrale veiligheid 2006-2010 opgesteld voor het college programma 2006-2010. De uitgangspunten van dit beleid zijn gericht op aandacht voor objectieve en subjectieve veiligheid, risicobenadering, integrale veiligheid, ketenaanpak en monitoren (Gemeente Almere, 2006, pagina 1). Om dit te bereiken is er veel aandacht voor het beperken van overlast door aanpak van overlastjongeren, veelplegers en verbetering van de toezicht- en handhavingsfunctie. In het beleid wordt benadrukt dat de aanpak van veiligheid een gezamenlijke aanpak vereist van diverse partijen zoals politie, Openbaar Ministerie, zorginstellingen, woningcorporaties en jeugdinstellingen. De rol van de gemeente kan per situatie verschillen. Soms zal er sprake zijn van een regisserende rol of een uitvoerende rol, maar op het gebied van veiligheid is een belangrijke rol weggelegd voor de gemeente. Grote aandacht dient er besteed te worden aan samenwerking, samenhang, gerichte inspanningen, meetbare afspraken, structurele inbedding en synergie (Gemeente Almere, 2006, p.3). Er zijn ruime thema’s benoemd waarop ingezet wordt namelijk vergunningverlening, toezicht, handhaving, crisisbeheersing, jongeren en veiligheid, leefbaarheid en veiligheid, gebouwde omgeving en veiligheid en geweld en agressie (Gemeente Almere, 2006, p.3). Extra aandacht krijgt bijvoorbeeld huiselijk geweld door onder andere een nieuwe bevoegdheid van de burgemeester (Gemeente Almere, 2006, p.11). 

In het onderzoek criminaliteit en veiligheid in Almere 1984-2030 is ook aandacht besteed aan het veiligheidsbeleid van de gemeente Almere tussen 2000-2008. Uit het onderzoek zijn 28 aanbevelingen geformuleerd die een leidraad vormen voor het toekomstige integrale veiligheidsbeleid 2011-2015. Het nieuwe veiligheidsbeleid wordt gemaakt met de input van diverse partners. Het veiligheidsbeleid moet een beleid worden van alle partners waarbij de regie bij de gemeente ligt. Er worden drie bijeenkomsten georganiseerd (één daarvan is reeds geweest) waarbij de gemeente vele partners heeft uitgenodigd om input te leveren voor het nieuwe veiligheidsbeleid. Samenwerking wordt steeds belangrijker waardoor het creëren van draagvlak voor het veiligheidsbeleid noodzakelijk is voor een goede en effectieve samenwerking. Ook is het noodzakelijk om goede afspraken te maken over wie welke taken oppakt zodat er geen gaten ontstaan. 
5.4 Gemeentelijke organisatie op het gebied van openbare orde en veiligheid
De gemeenteraad is het algemene bestuur in de gemeente en is eindverantwoordelijk. Het college van burgemeester en wethouders is het uitvoerend bestuur en verantwoordelijk voor de dagelijkse aansturing. Onder het college zit de ambtelijke organisatie die wordt aangestuurd door de algemeen directeur, de gemeentesecretaris. In de gemeente Almere wordt gewerkt met een dienstensysteem. Dit houdt in dat de gemeentelijke organisatie verdeeld is in diverse diensten. De dienst waar de ondersteuning van de burgemeester plaatsvindt, is de stafdienst bestuurszaken. Deze dienst bestaat uit meerdere afdelingen. De afdeling kabinet en veiligheid (voorheen afdeling kabinet van de burgemeester) ondersteunt en adviseert de burgemeester op alle vraagstukken ten aanzien van openbare orde en veiligheid en de daarbij behorende burgemeesterbevoegdheden. 
Concernbreed luidt de missie: “wij werken met lef en ambitie aan de nieuwste stad van Nederland”. Voor de nieuwe afdeling kabinet en veiligheid is de missie: “wij werken aan het, bij de onstuimige groei die de stad kenmerkt, behoud van het huidige veiligheidsgevoel van bewoners en ondernemers van Almere” (Gemeente Almere, 2009, p.11). De taken die hierbij horen worden als volgt omschreven:

· Adviseren op (en doen laten uitvoeren van) de wettelijke taken en bevoegdheden op het terrein van openbare orde en veiligheid, de Opiumwet en andere (nieuwe) bevoegdheden. Politie, OM, brandweer, veiligheidsregio zijn belangrijke partners. Beleidsthema’s zijn: (soft)drugsbeleid, horecabeleid, BIBOB, aanpak georganiseerde criminaliteit, huiselijk geweld, rampenbestrijding en crisisbeheersing, adequate inbedding van evenementen (Gemeente Almere, 2009, p.11). 

· Regie op de ontwikkeling en uitvoering van het door de gemeenteraad vastgestelde gemeentelijk veiligheidsbeleid in samenwerking met interne betrokkenen en externe partners. Voor de periode van 2006-2010 is het vastgestelde programma het kader. Monitoren ontwikkelingen in de stad, van gevoerd beleid en gepleegde inspanningen, doen van voorstellen voor nieuwe instrumenten en maatregelen. Samenbrengen van ketenpartners, entameren van overleg, opmaken van strategische agenda. Overall regie voor inzet gemeente  in het veiligheidshuis i.c. afstemmingsoverleg met gemeentelijk regisseur (Gemeente Almere, 2009, p.11).

· Aanjaagfunctie vervullen binnen de organisatie voor de integrale aanpak van bestaande speerpunten van beleid en het stroomlijnen van inspanningen. Hierbij geldt als uitgangspunt  dat de verantwoordelijkheid voor de uitvoering  in de lijn ligt. Inhoudelijk overleg met de veiligheidsmanagers over de gebiedsgerichte vertaling van de speerpunten van beleid, monitoren etc. (Gemeente Almere, 2009, p.11).
Als rode draad voor de inzet van de afdeling geldt dat de regiefunctie op de bevordering van veiligheid in en voor de stad vooral zal worden vervuld door het stimuleren van samenwerking van de interne en externe partners. 

De afdeling kabinet en veiligheid in de huidige vorm bestaat sinds 1 januari 2009. Door deze nieuwe afdeling wordt de regie gevoerd op veiligheid en het veiligheidsbeleid wat voorheen ontbrak. Voorheen waren de personen die zich met veiligheid bezighielden verspreid in de organisatie en ze waren niet zichtbaar. 
5.5 Zichtbare feiten en visies in de verschillende organisaties

Enkele feiten in de gemeentelijke organisatie
Stukken die over de kerntaken van de politie gaan zijn binnen de gemeente niet te vinden. Er zijn eveneens geen stukken te vinden die expliciet de taken van de gemeente betreffen. Dit neemt echter niet weg dat er de laatste jaren door velen is geconstateerd dat er verschuivingen plaatsvinden en dat er taken worden overgedragen. Het Politiekeurmerk Veilig Wonen bijvoorbeeld is een taak die voorheen bij de politie lag. De politie is teruggetreden en de gemeente voert de regie over het Politiekeurmerk Veilig wonen (Sevenhuijsen, 2007, p.1). Daarnaast is bekend dat parkeerboetes ten aanzien van belastingen voorheen werden uitgeschreven door de politie en dat de gemeente Almere dit nu ondergebracht heeft bij een stichting, namelijk de stichting veiligheidszorg Almere een particuliere organisatie. Volgens respondenten zijn er wel degelijk  verschuivingen tussen verschillende organisatie waar te nemen. 
Enkele feiten in de politieorganisatie Flevoland
De regio Flevoland is één van de 25 regio’s. De regio is onderverdeeld in twee districten met op ieder district een districtchef die daadwerkelijk belast is met de dagelijkse uitvoering. Er is district noord en district zuid. De gemeente Almere ligt in district zuid.

Binnen de politieorganisatie wordt hard gewerkt aan een aantal pijlers en de uitwerking van gebiedsbonden politiezorg. Wat opvalt, is dat er geen stukken beschikbaar zijn waar gesproken wordt over een kerntakendiscussie binnen de politie Flevoland. 
Enkele feiten bij het OM

Het OM is met name gericht op opsporing en vervolging. De politiecapaciteit zou met name hiervoor ingezet moeten worden conform de landelijke prioriteiten. Het OM is kritisch naar de politie toe met name als het om de kwaliteit van de ingezonden dossiers gaat. Het aantal plankzaken bij de politie vindt het OM zorgelijk. Een plankzaak is een zaak die nog opgepakt moet worden, maar in verband met gebrek aan capaciteit of prioriteit nog niet kan worden opgepakt. Ieder korps heeft te maken met enkele plankzaken. Het OM is zich hier van bewust, maar in het korps Flevoland is de achterstand van zaken erg groot aan het worden. 
Visie taakoverdracht gemeente
Binnen de gemeente heerst volgens de respondenten de visie dat er geen expliciete kerntakendiscussie is gevoerd in de regio Flevoland of binnen de gemeente Almere. Er heerst met betrekking tot bepaalde taken onduidelijkheden wie wat doet en ook met name wie waarvoor verantwoordelijk is. Partijen kunnen aangesproken worden op de gemaakte afspraken. Een aantal respondenten verwacht dat er een kerntakendiscussie gevoerd zal gaan worden en dat deze als wenselijk wordt ervaren. De recente ontwikkelingen zijn hierop van invloed:

· Bezuinigingen

· Discussie rondom het politiebestel

· Samenvoeging van politieregio’s

Ondanks dat er tot op heden geen sprake is van een nationale politie (zie het besluit van 17 december 2008) is de visie van de gemeente volgens enkele respondenten dat de politie op termijn weer nationaal wordt. Op die manier wordt er op landelijk niveau meer gestuurd op de prioriteiten van opsporing en vervolging en zal er een soort gemeentepolitie ontstaan die zich meer gaat richten op de andere taken van de politie. Hierdoor zal er zeker een kerntakendiscussie gevoerd moeten worden. Ook denken respondenten dat de gemeentelijke organisatie anders georganiseerd moet worden. De gemeente gaat al gedeeltelijk mee in de ontwikkeling door het organiseren van de gemeentelijk “bedrijf” stadstoezicht. Een “bedrijf” waar alle handhavers deel van gaan uitmaken. Op dit moment wordt de dienst nader vorm gegeven. Er moet volgens enkele respondenten eenduidigheid komen van de handhavers waardoor er in de toekomst ook effectiever kan worden opgetreden. Stadstoezicht is dan in staat om afgestoten taken van de politie deels op zich te nemen. Deels zal het niet mogelijk zijn en is wellicht ondersteuning nodig vanuit de particuliere sector onder andere in verband met de werktijden van de gemeenteambtenaren. Uit interviews komt naar voren dat het bijna niet meer mogelijk is om in deze situatie geen kerntakendiscussie te voeren. Op regionaal zijn hier echter problemen te verwachten volgens enkele respondenten met een aantal kleine gemeenten. Zij hebben andere belangen en andere problemen. Organisatorisch zijn bepaalde zaken voor kleine gemeenten moeilijker te realiseren waardoor het moeizaam is om harde afspraken met elkaar te maken waar alle partijen zich in kunnen vinden. 
Visie taakoverdracht politie Flevoland
Uit de interviews komt naar voren dat de kerntakendiscussie niet gevoerd is in Flevoland. Hier is behoefte aan. De politie kan niet alles meer doen. In de loop van de tijd heeft de politie zoveel taken opgepakt die niet meer realistisch zijn voor de huidige capaciteit en de huidige eisen. Er zijn prestatiecontracten met het Rijk waaraan moet worden voldaan. Respondenten benadrukken de landelijke prioritering van taken. Dit is erg belangrijk voor de politie. Het is niet noodzakelijk vinden de respondenten dat alle taken in het regionaal college tot in detail worden omschreven. Op regionaal niveau is het wenselijk dat de hoofdlijnen worden bepaald en op lager niveau kan per onderwerp worden afgesproken wie met welke taak belast wordt. Zo bestaat er ook nog de mogelijkheid om maatwerk te leveren. Uit de respondenten blijkt dat de politie Flevoland ook bezig is om gebiedsgebonden politiezorg op te gaan zetten. Gebiedsgebonden politiewerk houdt in dat het politiewerk in een gebied van beperkte geografische omvang, wordt uitgevoerd door een vaste groep politiemensen vanuit een vestiging binnen dat gebied. Het doel van gebiedsgebonden politiezorg is meer contact met de burger en meer verantwoordelijkheid voor diezelfde burger en samenwerkingspartners. Ten aanzien van veiligheid in de gebieden ligt het primaat bij het bestuur (gemeenten). De politie signaleert en adviseert vanuit de veiligheidssituatie in een gebied (www.politie.nl, 2009b). De kerntaken van de politie ten aanzien van gebiedsgebonden politiezorg zijn opsporen, handhaven, noodhulp verlenen, signaleren en adviseren (www.politie.nl, 2009b). Uit de interviews komt ook naar voren dat de politie veel meer repressief moet optreden in plaats van preventief. Preventief optreden kan eenvoudig bij andere organisaties worden neergelegd waardoor de politie zich veel meer kan bezig houden met de opsporing. Daar waar anderen een rol kunnen spelen in het voortraject moet dat gebeuren. Bovendien zorgen preventieve middelen dat personen niet afglijden in het criminele circuit, waardoor de politie op die manier minder werk krijgt. Op het gebied van preventie ziet de politie en grote meerwaarde voor andere organisaties zodat de politie zich kan terugtrekken.
Visie taakoverdracht OM
Een respondent geeft aan dat het OM de voordelen ziet van het voeren van een kerntakendiscussie. De politie zet reeds met name in op opsporing van zware criminaliteit. Openbare orde en handhaving is in principe maar een fractie van wat de politie doet. Echter volgens enkele respondenten voldoen de boetes en de proces-verbalen die op basis van bijvoorbeeld de APV worden geschreven niet aan de gestelde kwaliteit waardoor zaken vaak worden geseponeerd. Het OM maakt zich zorgen over de deskundigheid van de politie, maar ook van de gemeenteambtenaren. Het OM zou graag zien dat er duidelijke afspraken gemaakt worden. 
5.6 Taakverschuivingen
In de loop der tijd hebben er al diverse verschuivingen plaatsgevonden in taken. Sommige zijn al kort genoemd, maar worden hier iets uitgebreider omschreven. Als eerste kan buurtbemiddeling worden genoemd. Uit de interviews komt naar voren dat de politie voorheen veel tijd kwijt was aan het blussen van ruzies tussen buren. Het grote knelpunt hierbij was volgens enkele respondenten dat de politie niet opgeleid is om te bemiddelen tussen personen. De politie is opgeleid in het strafrecht en kreeg deze taak erbij, omdat hulpverleningsorganisaties vaak niet bereikbaar zijn in de avonduren of in het weekend. Volgens respondenten heeft de politie een signaal afgegeven dat burenruzies en bemiddeling geen taak is voor de politie. De organisatie de Schoor, welzijnswerk te Almere heeft deze taak nu op zich genomen. De Schoor is een brede, lokale welzijnsorganisatie die grotendeels in opdracht van de gemeente Almere uitvoering geeft aan het welzijnswerk in Almere (www.deschoor.nl, 2009). Het is volgens respondenten niet het geval dat de politie volledig is teruggetrokken, maar op dit gebied zijn zij signalerend en adviserend en stappen terug zodra de Schoor van de zaak kennis heeft genomen. Deze verschuiving heeft zich al twaalf jaar geleden voorgedaan. 
Het Politiekeurmerk Veilig Wonen is door de politie in Nederland ontwikkeld. Het instrument is gericht op criminaliteitspreventie (Sevenhuijsen, 2007, p.1). Huizen worden volgens respondenten inbraakwerend gemaakt en krijgen ook een melding dat ze voldoen aan het Politiekeurmerk Veilig Wonen. Dit heeft en preventieve werking tegen inbrekers. De naam geeft volgens een aantal respondenten aan dat de politie altijd trekker is geweest van het project. Echter landelijk is volgens de respondenten de lijn gekozen om de regie bij de gemeenten neer te leggen en ook is ervoor gekozen om meer verantwoordelijkheid neer te leggen bij woningbouwcorporaties. Met name in een nieuwe stad als Almere is het van belang dat de gemeente haar integrale veiligheidsbeleid actief uitvoert bij nieuwbouw. Dit is ook één van de redenen dat zelfs bij wet is vastgelegd dat de regie bij de gemeente ligt en niet meer bij de politie. Op het gebied van voorlichting zal ook een rol liggen bij private partners (Sevenhuijsen, 2007, p.2). De politie treedt ook terug op dit punt. Sinds 2006 heeft volgens enkele respondenten de gemeente Almere het Politiekeurmerk Veilig Wonen overgenomen van de politie. Ze hebben het uitgebreid met het Keurmerk Veilig Ondernemen welke ook onderdeel is van het integrale veiligheidsbeleid. 
Controles van coffeeshops worden volgens enkele respondenten van oudsher gedaan door de politie. De gemeente geeft de gedoogbeschikking af en de politie controleert een aantal keer per jaar of de exploitanten zich houden aan de voorwaarden zoals gesteld in de gedoogbeschikking. In 2008 is er een nieuw coffeeshopbeleid vastgesteld. Afzonderlijk is er een handhavingsarrangement vastgesteld wat de gemeente gaat ondernemen bij welke overtreding van de gedoogvoorwaarden (Gemeente Almere, 2007, p.1). Voorheen was er volgens een aantal respondenten geen handhavingsarrangement en was het onduidelijk of de gemeente iets ondernam bij overtreding. In het handhavingsarrangement is expliciet benoemd dat de gemeente de regie voert bij de controles van coffeeshops en dat de politie eventueel mee gaat ter ondersteuning (Gemeente Almere, 2007, p.1). 
Andere thema’s die genoemd zijn waar taakverschuivingen plaatsvinden zijn parkeren, bepaalde APV artikelen en huiselijk geweld. 
5.7 Onduidelijkheden en knelpunten tot nu toe
Ondanks de verschuivingen die tot nu toe plaats hebben gevonden zijn er onduidelijkheden en knelpunten te constateren. De knelpunten komen met name naar voren op de werkvloer bij de werknemers die uitvoerende werkzaamheden vervullen. De knelpunten en onduidelijkheden zijn ook gebaseerd op de interviews. Er wordt met deze paragraaf geprobeerd een beeld te schetsen wat er op de werkvloer leeft in het algemeen met betrekking tot de taakverdeling gemeente/politie. 

Omdat er volgens meerdere respondenten over veel onderwerpen geen afspraken zijn gemaakt wie wat doet komt het voor dat of geen enkele organisatie iets doet of dat twee organisaties iets doen, maar dan ook nog op een compleet andere manier. Ook voor de burger worden zaken er niet duidelijker op. 
Een andere respondent noemde dat er soms in de uitvoering is van concurrentie. De geïnterviewde bedoelde hiermee concurrentie tussen politie en gemeentelijke ambtenaren. Samenwerking wordt hiermee bemoeilijkt. Samenwerking kan een goede kans van slagen hebben in Flevoland, maar dat is vaak gekoppeld aan de mensen die je kent. Samenwerking wordt ook bemoeilijkt door personele wisselingen. In een groei stad als Almere veranderen werknemers snel van plaats waardoor er weer nieuwe mensen komen. Nieuwe mensen moeten eerst weer ingewerkt worden en vaak zijn ze kort daarna weer doorgegroeid naar een andere functie etc. Andere problemen die samenwerking niet bevorderen is dat de afzonderlijke organisaties onvoldoende op orde zijn. Hierdoor wordt samenwerking bemoeilijkt ook bijvoorbeeld in het kader van uitwisselen van gegevens. Het ontbreken van beleid of het hebben van verouderd beleid zijn ook elementen waar tegenaan gelopen wordt in de uitvoering. Gebrek aan kennis voor beide organisaties leidt tot onbegrip. De gemeente vindt dat de politie onvoldoende kennis heeft en andersom. 
Een ander knelpunt wat naar voren kwam uit de interviews is dat op de werkvloer wordt ervaren is dat de politie zaken over de schutting gooit zonder hier afspraken over te maken met de gemeente of andere organisaties. 
De indruk bestaat bij meerdere respondenten dat op regionaal niveau of binnen de organisaties op hoog niveau niet duidelijk is wat de problemen zijn op lager niveau wanneer er geen duidelijke afspraken zijn over taken. Het lijkt alsof er op hoger niveau geen zicht is op wat er allemaal moet gebeuren qua taken op het gebied van handhaving openbare orde en veiligheid. Op de werkvloer ontstaat de indruk dat handhaving openbare orde en veiligheid een sluitstuk is en waar alleen korte termijn gedachten over bestaan. De ambitie zou moeten zijn dat er op termijn ook een leefbare stad is en niet alleen op het huidige moment. Het is als bestuur goed om de ambitie die er is op handhavingsniveau uit te spreken en goed te communiceren. Daarbij is het eveneens noodzakelijk een helder beeld te schetsen wie waarover de regie voert en wie niet. 
Als laatste knelpunt wordt naar voren gebracht door de respondenten dat de boa’s (buitengewoon opsporingsambtenaar) niet op gelijke voet staan als de politie. De boa’s zouden ook gebruik moeten kunnen maken van geweldsmiddelen zoals in Rotterdam of Amsterdam. Nu dit niet het geval is willen de boa’s bepaalde taken niet uitvoeren in verband met de eigen veiligheid. De politie zou hier de boa’s kunnen ondersteunen, maar hier zijn geen afspraken over. 
5.8 Huiselijk geweld
Het thema wat in de gemeente Almere uitgewerkt wordt in het kader van de taakoverdracht is huiselijk geweld. De beleidsnetwerken rond de taakoverdracht van dit onderwerp zullen worden bekeken en worden beoordeeld. Er is gekozen voor dit thema, omdat huiselijk geweld een actueel onderwerp is waar de politie bepaalde taken niet meer doet. Politie richt zich op noodhulp en hierbij is vaak geen sprake bij huiselijk geweld. Andere instanties dienen andere vormen van hulpverlening te bieden. In dit kader is het een interessant onderwerp om te kijken of er taken zijn overgedragen aan andere instanties en op welke manier dit is gegaan. Het kan ook zijn dat er taken overgedragen zijn of niet meer gedaan worden die niet opgepakt zijn door andere instanties. 
Eerst zal omschreven worden wat huiselijk geweld is. Daarbij wordt ook een aantal landelijke cijfers benoemd. Vervolgens zal gekeken worden naar het huiselijk geweld in Flevoland. Het proces in de beleidsnetwerken dat bekeken wordt heeft betrekking op een nieuwe bevoegdheid van de burgemeester welke is opgenomen in de Wet tijdelijk huisverbod. Deze wet zal dan ook besproken worden in paragraaf 5.8.3. Het proces wat onderzocht wordt speelt zich af in de regio Flevoland. Hier wordt kort in paragraaf 5.8.4 over verteld. De actoren en andere onderdelen van een beleidsnetwerk worden verder inzichtelijk gemaakt door te bekijken wat er in verschillende vergaderingen van het regionaal college is besloten en door de kijken wat er op het niveau van de werkgroepen is gebeurd. In paragraaf 5.8.5 zal worden afgesloten met de huidige stand van zaken met betrekking tot het tijdelijk huisverbod. 
5.8.1 Huiselijk geweld en landelijke cijfers

Huiselijk geweld is geweld dat wordt gepleegd in de privé-sfeer, waarin de relatie

tussen slachtoffer en plegers centraal staat (www.huiselijkgeweld.nl, 2009a). De huiselijke kring bestaat daarbij uit (ex-)partners, gezins- en familieleden en huisvrienden (www.huiselijkgeweld.nl, 2009a). Bij huiselijk geweld is sprake van ongelijkwaardige relaties, waardoor er machtsverschil ontstaat. Het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport vindt het belangrijk dat niet alleen slachtoffers van huiselijk geweld, maar ook slachtoffers van andere vormen van geweld in afhankelijkheidsrelaties (zoals eergerelateerd geweld, mensenhandel en vrouwelijk genitale verminking) tijdig goede opvang en hulp krijgen. 

Er zijn dus verschillende soorten van huiselijk geweld zoals:
• fysiek geweld (slaan, schoppen, door elkaar schudden)

• seksueel geweld (verkrachting binnen relatie of seksuele kindermishandeling)

• psychisch geweld (vernederen, schelden)

• verwaarlozing

 (www.huiselijkgeweld.nl, 2009a)
Niet al deze vormen van huiselijk geweld is even zichtbaar. Bij fysiek geweld zijn er vaak schendingen aan het lichaam vast te stellen, dit is anders dan bij bijvoorbeeld schending van rechten of psychisch geweld. Dit betekent dat ondanks dat er sprake is van een strafbaar feit dat er niet altijd kan worden over gegaan tot vervolging van de dader. 
Vaak uit zich huiselijk geweld in situaties waarbij er sprake is van alcohol- of drugsgebruik. Andere factoren kunnen zijn financiële problemen of relatieproblemen (www.huiselijkgeweld.nl. 2009a). 
In 2004 is de politie begonnen met de landelijke registratie van aard, omvang en achtergronden van huiselijk geweld (www.huiselijkgweld.nl, 2009b).

Het aantal meldingen in 2004 56.335 incidenten, het jaar daarna 57.421 en in 2006 zijn

in totaal in alle politieregio’s in Nederland 63.131 incidenten huiselijk geweld geregistreerd (www.huiselijkgweld.nl, 2009a). Alles bij elkaar worden er in 2007 in totaal in alle politieregio’s in Nederland 64.822 incidenten huiselijk geweld geregistreerd (www.beke.nl, 2009). Dit aantal ligt 3% hoger dan in 2006. Wanneer het aantal incidenten huiselijk geweld gerelateerd wordt aan het aantal inwoners in Nederland  betekent dit 4 incidenten huiselijk geweld per 1.000 inwoners (www.beke.nl, 2009). 
Naar schatting wordt 10-12% van de incidenten bij de politie gemeld, dus de daadwerkelijke omvang is vele malen groter (www.huiselijkgeweld.nl, 2009a).

Met deze hoge cijfers van huiselijk geweld zal het dan ook niet verbazen dat geweld in algemene zin waaronder huiselijk geweld valt een landelijke prioriteit is (Ministerie van BZK, 2007, p.1).

5.8.2 Huiselijk geweld in Flevoland

In Flevoland is er sprake van een lichte stijging van het aantal gewelddelicten. In 2006 waren er 3.107 aangiften van geweldsdelicten. In 2007 waren dit er 3.155 en in 2008 3.289 (Politie Flevoland, 2009, p.17). Het aantal meldingen van huiselijk geweld was in 2008 2.233 een lichte stijging ten opzichte van 2007 (Politie Flevoland, 2009, p.19). Van deze incidenten wordt niet allemaal aangifte gedaan. Ongeveer een derde van het aantal aangiften geweldsdelicten betreft huiselijk geweld (Politie Flevoland, 2008, p.10). In het jaarverslag 2008 wordt vermeld dat de politie een expliciete taak heeft om geweld tegen te gaan ook achter de voordeur, maar omdat huiselijk geweld zich afspeelt in relationele sfeer komen slachtoffers hier vaak niet mee naar buiten (Politie Flevoland, 2009, p.19). Als er een melding komt is er vaak al meerdere keren sprake geweest van huiselijk geweld. Een ander knelpunt is dat wanneer de verdachte is aangehouden deze vaak na de 6-uurs termijn weer terug naar huis kan. Slachtoffers worden op deze manier vaak gedwongen om uit huis te vertrekken. Een aantal respondenten geeft aan dat ondanks dat hier geen sprake is van een politietaak de politie vaak helpt met het zoeken naar een plek voor de slachtoffers. Wanneer de slachtoffers niet vertrekken en de verdachte snel weer terugkeert naar huis worden per dag vaak meerdere meldingen gedaan van huiselijk geweld. Ook probeert de politie vaak de hulpverlening op te starten vaak zonder succes. De hulpverlening komt vaak traag op gang, terwijl juist haast geboden is. Een reden hiervoor is volgens een aantal respondenten dat de hulporganisatie geen 24-uurs organisatie is zoals de politie. 
5.8.3 Wet tijdelijk huisverbod

Op 1 januari 2009 is de Wet tijdelijk huisverbod in werking getreden (Regioplan, 2009, p.1). De wet is een product van het ministerie van Volksgezondheid, Sport en Welzijn en het ministerie van Justitie (Wet tijdelijk huisverbod). De wet voorziet in de mogelijkheid om een huisverbod op te leggen aan degene van wie een dreiging van huiselijk geweld uitgaat (Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 30 657, nr. 3. p.1). Het verbod houdt in dat de betreffende persoon gedurende bepaalde periode – in beginsel tien dagen – zijn woning niet mag betreden en ook geen contact mag opnemen met zijn huisgenoten, zoals zijn echtgeno(o)t(e), partner, of kinderen (Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 30 657, nr. 3, p.1). Hiermee wordt beoogd de veiligheid van de slachtoffers te vergroten. Tevens wordt hiermee bereikt dat niet het slachtoffer maar de verdachte uit huis weg moet. Gedurende deze periode heeft zowel verdachte als slachtoffer de mogelijkheid om hulp te accepteren. Cruciaal is voor het instrument van tijdelijk huisverbod dat er ook daadwerkelijk een hulpaanbod plaatsvindt (Regioplan, 2009, p.1). Hulpverlening dient om die reden goed georganiseerd te zijn. Volgens respondenten wil de ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport huiselijk geweld aanpakken in het kader van de volksgezondheid. Het ministerie van BZK wil normen en waarden verbeteren en het ministerie van Justitie wil het strafbaar feit aanpakken. Respondenten geven aan dat het ministerie van BZK een beperkte rol heeft gespeeld, omdat zij de wet niet heeft ondertekend. 
Het opleggen van het huisverbod is een bevoegdheid van de burgemeester (artikel 2 Wet tijdelijk huisverbod). De burgemeester kan deze bevoegdheid echter mandateren aan de hulpofficier van justitie (artikel 3 Wet tijdelijk huisverbod). Er is sprake van een bestuursrechtelijk instrument kan het naast het strafrecht worden toegepast. De achtergrond is echter dat wanneer de zaak met het strafrecht kan worden afgehandeld dat strafrechtelijk zal worden opgetreden voordat bestuursrechtelijk wordt opgetreden. Vaak in strafrechtelijke zaken kan een verdachte na zes uur terugkeren naar huis, omdat er onvoldoende aanleiding is om de verdacht langer vast te houden. In deze situaties kan het tijdelijk huisverbod worden toegepast naast het strafrecht. Hiermee wordt beoogd dat er niet meerdere keren achter elkaar meldingen van huiselijk geweld binnenkomen. Het slachtoffer moet beschermd worden. Toebedeling van de taak aan de burgemeester ligt mede voor de hand aangezien deze op grond van artikel 12 van de Politiewet 1993 ook reeds het gezag heeft over de politie die in het kader van de in dat artikel omschreven taken ook veelal in situaties van huiselijk geweld aanwezig is (Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 30 657, nr. 3, p.3). 
Hoewel het bij huiselijk geweld niet gaat om een bevoegdheid in het kader van de openbare orde, kan wel gesproken worden over een bevoegdheid in het kader van de lokale veiligheidszorg die primair bestuurlijk van aard is (Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 30 657, nr. 3, p.3). Het instrument van het tijdelijk huisverbod is een zwaar middel en wordt dan ook niet zomaar ingezet. Voordat een dergelijk verbod wordt opgelegd wordt gekeken naar de kans op herhaling op korte termijn, het concrete dreigingsbeeld van het huiselijk geweldsincident waar de politie bij geroepen is (Beke, 2008, p.13). Bij dat laatste gaat het om een beoordeling van de ernst van de feiten en omstandigheden. Om deze beoordeling te maken is een Risicotaxatie - instrument Huiselijk Geweld (RiHG) ontwikkeld (Beke & Rullens, 2008, p.13). Een soort checklist om te beoordelen of het instrument van het tijdelijk huisverbod kan worden toegepast. Wanneer het RiHG ingevuld is dient er nog een beslissing genomen te worden door de burgemeester of de hulpofficier van justitie afhankelijk van het mandaat. 
Het huisverbod geldt voor tien dagen en kan met nog maximaal 18 dagen worden verlengd (artikel 9 Wet tijdelijk huisverbod). 

5.8.4 Tijdelijk huisverbod Flevoland
In Flevoland is de aanpak van huiselijk geweld regionaal georganiseerd en verwoord in het Convenant Ketenaanpak huiselijk geweld van 2005 (Regioplan, 2009, p.3). In Almere, Lelystad en Noordoostpolder/Urk functioneren fysieke steunpunten huiselijk geweld en in deze gemeenten en de gemeente Dronten functioneren casuïstiekoverleggen (Regioplan, 2009, p.3). In totaal zijn er drie fysieke steunpunten. De gemeente Almere als grootste gemeente in de regio heeft een centrumfunctie ten aanzien van huiselijk geweld en vrouwenopvang. Als centrumgemeente in de aanpak van huiselijk geweld is de gemeente Almere de trekker voor een regulier regionaal beleid ten aan van het nieuwe instrument tijdelijk huisverbod (Regioplan, 2009, p.3). In het algemeen hebben de centrum gemeenten een grotere rol gekregen en meer taken ten behoeve van de bestrijding van huiselijk geweld (www.minbzk.nl, 2009f). 
De minster van Justitie en de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport hebben ten aanzien van huiselijk geweld een aantal speerpunten benoemd voor de komende periode. Deze speerpunten zijn, privacy in relatie tot beroepsgeheim, opvang van en hulpverlening aan slachtoffers van huiselijk geweld, preventie en vroegsignalering en onderzoek naar effectiviteit (www.minbzk.nl, 2009f). Gemeenten krijgen financiën van het rijk om deze speerpunten zoveel mogelijk na te streven. Wanneer gemeenten afspraken maken met hun partners in het kader van huiselijk geweld zal de gemeenten moeten betalen, omdat de rijksfinanciering via het gemeentefonds loopt. In de regio Flevoland is er totaal € 300.000,00 beschikbaar voor het instrument tijdelijk huisverbod voor 2008/2009 (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). Vanuit het ministerie van BZK is geen extra beschikbaar gesteld voor de capaciteit voor de politie (Binnenlands bestuur, 2009, p.7). Uitgebreide informatie over het instrument tijdelijk huisverbod is te vinden op de websites van de ministeries en op de speciale website www.huisverbod.nl. 
Zoals gezegd is de aanpak van huiselijk geweld regionaal georganiseerd. Dit houdt in dat het onderwerp besproken wordt in het regionaal college. In het regionaal college zit namens de hoofdofficier van justitie de fungerend (fgd) hoofdofficier van justitie. 
De deelnemers van het regionaal college hebben veel contact met elkaar. De korpsbeheerder heeft naast de formele bijeenkomsten veel contact met de andere burgemeesters, de korpschef en de hoofdofficier van justitie. Bijna wekelijks wordt er gebeld. Daarnaast hebben de burgemeesters één keer per maand een burgemeesterslunch. Hier worden allerlei zaken besproken en afgestemd zodat er tijdens de formele bijeenkomsten niet veel meer gediscussieerd hoeft te worden. Hetzelfde geldt voor de korpschef en de (fgd) hoofdofficier van justitie. Er is geen specifieke lunch die maandelijkse terugkomt, maar telefonisch of via de mail worden heikele punten vooraf besproken. 

Het regionaal college werkt met een agenda opgesteld door de secretaris van het regionaal college. De agenda wordt grotendeels bepaald door de beheersdriehoek en door de wet. Ook komen stukken op de agenda op verzoek van één of meerdere burgemeesters. Stukken dienen voor een bepaalde periode vastgesteld te worden door het regionaal college. Deze agendapunten worden dus wettelijk bepaald. Daarnaast zijn er een aantal standaard agendapunten. Zo is een standaard agendapunt een praktijkcasus. Hiermee wordt om de beurt een succes casus besproken uit één van de gemeenten. Meestal komen er stukken op de agenda die te maken hebben met het beheer van de politie, maar wanneer en onderwerp betekenis heeft voor de gehele regio komt een onderwerp eveneens op de agenda. Verschillende burgemeesters waren op de hoogte van de komst van de nieuwe Wet tijdelijk huisverbod. Omdat huiselijk geweld van oudsher (sinds 1994) regionaal is georganiseerd wilden de burgemeesters meer informatie ontvangen in het regionaal college omtrent deze nieuwe wet (www.rivm.nl).

Volgens de respondenten zijn de contacten in het regionaal college formeel. Er wordt door de respondenten aangegeven dat er met respect met elkaar wordt omgegaan. Een ieder is formeel even belangrijk en er wordt naar elkaar geluisterd. De agenda is erg belangrijk. Dit zijn de punten die besproken worden en geen andere punten. De agenda is ook altijd vrij vol. De respondenten geven aan dat er in een flink tempo wordt vergaderd en er is vaak geen tijd om lang stil te staan bij bepaalde zaken. De manier van werken is dus snel, efficiënt en resultaatgericht. Vooraf dienen grote verschillen al opgelost te zijn. Dit doen de burgemeesters volgens de respondenten door elkaar wekelijks te bellen en te mailen en maandelijks met elkaar te gaan lunchen. De respondenten geven aan dat er informeel al veel vooraf wordt besloten. 
De respondenten geven aan dat de gemeente Almere zich in de zomer van 2008 is gaan voorbereiden voor de komst en invoering van de Wet tijdelijk huisverbod in de provincie Flevoland op verzoek van het regionaal college. Het begin van de voorbereiding is gestart bij de Dienst Maatschappelijke Ondersteuning. Respondenten geven aan dat hiervoor is gekozen, omdat de regionaal coördinator Huiselijk geweld is ondergebracht in deze dienst. Deze coördinator onderhoudt alle contacten in de regio met betrekking tot huiselijk geweld. Volgens een aantal respondenten is er vanuit het regionaal college in mei 2008 verzocht één en ander op papier te zetten ten behoeve van de nieuwe wet en de mogelijkheden. Eveneens heeft het regionaal college verzocht  het regionaal college hier in juni 2008 over te informeren. 
5.8.4.1 Regionaal college 25 juni 2008

De (fgd) hoofdofficier van justitie was verhinderd evenals de burgemeester van Urk (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). 

De regionaal coördinator Huiselijk geweld heeft op 25 juni 2008 een presentatie gegeven in het regionaal college over de Wet tijdelijk huisverbod (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). De presentatie ging over de uitleg van het instrument van het tijdelijk huisverbod in algemene zin. Het regionaal college wilde namelijk ingelicht worden over de mogelijkheden van de wet en het nieuwe instrument. De prestatie is begonnen met de introductie van de Wet tijdelijk huisverbod (Presentatie Wet tijdelijk huisverbod, 2008, p.2). Een aantal discussiepunten is benoemd namelijk (Presentatie Wet tijdelijk huisverbod, 2008, p.3): 

· één regionale aanpak;
· Mandaat;

· Besluitvorming;

· Te behalen resultaat.

Het doel van de wet is meerledig en wordt omschreven als het doorbreken van een geweldsspiraal, het bieden van veiligheid, het creëren van een time out en het starten van samenhangende hulp voor het systeem (Presentatie Wet tijdelijk huisverbod, 2008, p.4).
In de presentatie zijn verder de kenmerken van het tijdelijk huisverbod omschreven en de bevoegdheden en verplichtingen van de burgemeester. Daarnaast is een korte uitleg gegeven over dat de centrumgemeente de regionale projectleider is (Presentatie Wet tijdelijk huisverbod, 2008, p.9). Ondanks dat de gemeente Almere centrumgemeente is blijft iedere gemeente zelf verantwoordelijk voor de invoering van het instrument wanneer hiertoe wordt besloten. 
De burgemeesters van de verschillende gemeenten en de korpschef waren enthousiast over de heldere presentatie (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). 
Respondenten geven aan dat het instrument van tijdelijk huisverbod door de politie goed ontvangen is. Het huidige instrumentarium is onvoldoende gebleken om daadwerkelijk huiselijk geweld goed aan te pakken. Meerdere meldingen bij dezelfde gezinnen vaak op één dag, zonder dat er daadwerkelijk iets verandert. Respondenten geven aan dat het strafrecht onvoldoende zorgt voor het doorbreken van patronen en de hulpverlening is te vrijblijvend waardoor deze onvoldoende wordt geaccepteerd. Wanneer de hulpverlening niet op gang komt zal er weinig veranderen. Er wordt door respondenten verteld dat er het afgelopen jaar in de regio ook een aantal zware gevallen van huiselijk geweld is geweest. Zij benadrukken dat ook hier het huidige instrumentarium onvoldoende effect heeft gehad. Huiselijk geweld blijft hiermee hoog op de agenda staan bij de politie. 
Het strafrecht is punitief van aard en niet reperatoir zoals het bestuursrecht. Het bestuursrecht beoogt een einde te maken aan de huidige situatie. Volgens de respondenten wordt het instrument van het tijdelijk huisverbod vanuit de politie gezien als een welkome aanvulling voor een groot maatschappelijk probleem. Het instrument beoogt een ander doel dan het strafrecht. De respondenten geven aan dat de burgemeesters van de verschillende gemeenten de visie delen dat huiselijk geweld een groot maatschappelijk probleem is en daarmee een probleem van alle partners. Normen en waarden worden overschreden. Huiselijk geweld wordt ook gezien als een groot probleem aangezien er vaak een taboe op rust en het vaak gekoppeld is aan schaamte. Nu het strafrecht en de hulpverlening afzonderlijk en met elkaar niet voldoende succesvol kunnen zijn bij de aanpak van huiselijk geweld vinden de burgemeesters en de korpschef volgens respondenten het de moeite waard om te gaan werken met het nieuwe instrument tijdelijk huisverbod. Wellicht is het tijdelijk huisverbod een effectief instrument tegen huiselijk geweld. Vanuit de politieorganisatie wordt gedacht dat er een stagnatie zal optreden ten aanzien van huiselijk geweld. Respondenten geven aan te verwachten dat dit op termijn minder werkzaamheden oplevert voor de politie. Hier zal echter een behoorlijke termijn overheen gaan wanneer hiervan sprake zal zijn. Andere taken kunnen op voorhand overgedragen worden zodat de belasting op de capaciteit van de politie wordt beperkt. 
Wanneer er gewerkt wordt met het tijdelijk huisverbod is de korpschef van mening dat het essentieel is dat de hulpverlening direct wordt opgestart (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). Wanneer dit namelijk niet het geval is heeft het instrument geen toegevoegde waarde. De overige partijen delen deze mening (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). Volgens respondenten dient de hulpverleningsorganisatie dan anders georganiseerd te worden, omdat het op dit moment geen 24-uurs organisatie is. Dit is een voorwaarde voor het instrument. Uitgezocht dient te worden hoe één en ander georganiseerd kan worden. 
In principe wordt besloten om het nieuwe instrument tijdelijk huisverbod te gaan toepassen in de regio Flevoland (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). Opties om geen gebruik te maken van het instrument zijn volgens de verslagen en respondenten niet besproken. Naast de keuze om het instrument te gaan toepassen dienen andere keuzes gemaakt te worden. Zoals strafrecht voor bestuursrecht of juist niet, werken met mandaat of juist niet. 
In het regionaal college van 25 juni 2008 is al direct een belangrijke keuze voorgelegd namelijk of er gewerkt gaat worden met een mandaat (Verslag regionaal college, 25 juni 2008, p.1). De ideeën hieromtrent zijn verschillend geweest. Er zijn drie mogelijkheden vastgelegd in de Wet tijdelijk huisverbod, de burgemeester vult het RiHG in en neemt vervolgens een besluit over het al dan niet opleggen van een huisverbod. Een andere mogelijkheid is de hulpofficier van justitie vult het RiHG in en het besluit wordt genomen door de burgemeester. Als laatste mogelijkheid is het mogelijk om niet alleen het RiHG door de hulpofficier van justitie te laten invullen, maar ook de besluitvorming te laten doen door de hulpofficier van justitie. 
Vanuit de politieorganisatie komen volgens respondenten twee visies naar voren. De hulpofficieren van Justitie zijn vanuit het strafrecht deskundig op het gebied van huiselijk geweld. Aangezien een tijdelijk huisverbod alleen opgelegd mag worden in een situatie dat er sprake is van dreiging van geweld en dus een onveilige situatie kan worden gezegd dat het logisch is dat de hulpofficier van justitie wordt belast met het invullen van het RiHG en de besluitvorming. Een bestuurder hoe deskundig ook kan die inschatting onvoldoende maken. Bovendien is het vaak lastig om een bestuurder te bereiken, terwijl het opleggen van een huisverbod snel moet en niet kan wachten. De andere kant is dat de politie geen extra capaciteit krijgt voor het huisverbod en het een bestuursrechtelijk instrument is wat kan worden toegepast door een bestuurder. Het invullen van een RiHG kost veel tijd, de burgemeesters hebben eveneens eigen adviseurs in huis die een inschatting kunnen maken. De politie zou in deze optie geen rol hebben, behalve om zijdelings te adviseren wanneer hierom wordt gevraagd. 
Een aantal burgemeesters van de kleinere gemeenten kon zich volgens respondenten vinden in de eerste optie. Een volledig mandaat voor de politie in verband met de deskundigheid en beperkte belasting in de eigen organisatie en voor de bestuurders. Hier waren echter andere burgemeesters volgens respondenten het niet mee eens waaronder de voorzitter, de burgemeester van Lelystad en de burgemeester van Almere. Volgens respondenten was de bestuurlijke verantwoordelijkheid het probleem. De bestuurlijke verantwoordelijkheid kon met dit mandaat onvoldoende gewaarborgd worden. Het is een nieuw instrument en een zwaar middel. Zeker in een begin periode moeten bestuurders hier zelf actief mee bezig zijn. Het is een preventief bestuursrechtelijk instrument. De burgemeester van Lelystad en de burgemeester van Almere vonden volgens de respondenten dat dit bestuursrechtelijke instrument niet hoort te liggen bij een hulpofficier van justitie. De korpschef kan instemmen dat er geen mandaat wordt verleend voor de beslissing omtrent het wel of niet opleggen van het tijdelijk huisverbod, wanneer er voor de hele regio hetzelfde geldt. Het kan niet zo zijn dat er in de ene gemeente een mandaat is gegeven voor de besluitvorming en in een andere gemeente niet. Dit is een onwerkbare situatie, waardoor er volgens respondenten door de politie ook niet gewerkt gaat worden met het instrument. Volgens respondenten waren de burgemeesters het erover eens dat er gekozen moet worden voor een uniforme lijn in verband met de uitvoeringsproblemen. De meeste burgemeesters zijn voor een beperkt mandaat, dus geen besluitvorming door de hulpofficier van justitie. Respondenten geven aan dat de voorgaande argumenten en de mening van de meerderheid van de burgemeesters de doorslag heeft gegeven om te kiezen voor een beperkt mandaat waarbij er geen mandaat wordt verleend wat betreft de oplegging van het tijdelijk huisverbod, maar slechts het invullen van het RiHG formulier. 
Wat betreft het invullen door de burgemeester of adviseur van de burgemeester van het RiHG zitten de burgemeesters op één lijn. De deskundigheid van de politie kan niet gemist worden en bovendien is op landelijk niveau afgesproken dat de politie het RiHG zou invullen. Hier wordt op lokaal niveau niet vanaf geweken! Ook is het onmogelijk om voor burgemeesters of adviseurs van de burgemeesters 24-uur per dag bereikbaar te zijn om een dergelijk formulier in te vullen. Dit is voor de kleine gemeenten niet te organiseren. 

Besloten is het instrument van het tijdelijk huisverbod te gaan toepassen in de regio Flevoland. Hierbij wordt gewerkt met een beperkt mandaat. De hulpofficier van justitie vult het RiHG formulier in en de bestuurders beslissen zelf over het opleggen of niet opleggen van het tijdelijk huisverbod. Respondenten geven aan dat vanuit de politie aangegeven is dat er een behoorlijke last bij komt voor de hulpofficieren van Justitie. Bovendien zijn er kosten aan de opleiding verbonden die de politie niet vergoed krijgt door het ministerie van BZK. Volgens de respondenten wilde de politie alleen met het instrument gaan werken als zij de opleidingskosten vergoed kregen voor dit bestuursrechtelijke instrument. De gemeente Almere zal de uitwerking van het instrument op zich nemen als centrumgemeente. Wanneer er een beleidstuk/implementatieplan is zal deze worden besproken in het regionaal college. Door respondenten is aangegeven dat de burgemeester van Almere expliciet aandacht gevraagd heeft voor de positie van de wethouder Zorg en Welzijn in de verschillende gemeenten. De hulpverlening is de spil van het instrument tijdelijk huisverbod en er dient dan ook overeenstemming te zijn met de wethouder Zorg en Welzijn. Dit moet niet worden vergeten en iedere burgemeester dient hier zelf voor te zorgen. Volgens respondenten is afgesproken dat dit wordt gedaan in de verschillende gemeenten. 
Volgens respondenten is ingezet conform de landelijke lijn om het instrument zoveel mogelijk in te zetten als preventief middel om zo huiselijk geweld terug te dringen. In veel gevallen zal het gaan om first-offenders. Het instrument is bedoeld om personen uit het strafrecht te houden door snel op te treden en hulp te bieden. Er is geen discussie over de inzet van het middel ten behoeve van preventie, maar volgens respondenten kan het instrument daar waar noodzakelijk ook ingezet worden naast het strafrecht. Hoewel volgens respondenten de landelijk lijn is om het middel als preventief middel in te zetten, worden in verschillende regio’s gekozen om naast het strafrecht ook een huisverbod in te zetten.
De respondenten geven aan dat er discussie is gevoerd over het al dan niet hanteren van een quotering. In de presentatie wordt een quotering genoemd van 50 huisverboden per jaar (presentatie Wet tijdelijk huisverbod, 2008, p.13). Volgens respondenten is de korpschef is voorstander van een quotering, omdat hiermee de werklast enigszins wordt beperkt. Echter als aandachtspunt brengt de korpschef naar voren dat de quotering meer een richtlijn zou moeten zijn. Het is namelijk moeilijk uit te leggen waarom er niets gedaan wordt wanneer er na het 50ste huisverbod een situatie zich voordoet waar het huisverbod zeker voor in aanmerking komt. Er zal enigszins gestuurd moeten worden op een aantal van 50, maar het kunnen er ook iets meer of minder zijn. Volgens de respondenten vonden de burgemeesters zijn een quotering een goed idee alleen wel vanuit een ander oogpunt. Er is namelijk sprake van een nieuw instrument waar eerst ervaring mee opgedaan dient te worden. Volgens enkele respondenten is de burgemeester van Almere ook voorstander voor een quotering, maar om een andere reden. Zij hamert erop dat het niet de bedoeling is dat burgemeesters bestuursrechtelijk werk uit handen gaan houden van het OM. Het instrument dient dus beperkt ingezet te worden. Eveneens is er op dit moment onduidelijk wat precies de kosten zijn en of de hulpverlening meer zaken aan kan. Hoeveel zaken de hulpverlening aan kan heeft ook weer te maken met budget en het budget is beperkt tot € 300.000,00 in de gehele regio. Besloten wordt om te beginnen met 50 huisverboden als richtlijn voor 2009. 
5.8.4.2 Werkgroepen

Respondenten geven aan dat in verband met personele wisselingen (de regionaal coördinator Huiselijk geweld is van baan veranderd) en de hoeveelheid verschillende partners is een externe partij aangetrokken om zich verder bezig te houden met de Wet tijdelijk huisverbod en de uitwerking van de implementatie. De externe partij is het adviesbureau Regioplan gevestigd in Amsterdam. Deze externe partij heeft de opdracht gekregen om een structuur voor de implementatie van het tijdelijk huisverbod te omschrijven waar alle partijen in de regio zich in kunnen vinden (Regioplan, 2009, p.1). Volgens respondenten is voor dit adviesbureau gekozen bij de Dienst maatschappelijke ondersteuning, omdat Regioplan nauw betrokken is geweest bij de pilot en implementatie van het tijdelijk huisverbod in Amsterdam. Er is begonnen met het vormen van vier werkgroepen in juni 2008, de werkgroep politie, de werkgroep coördinatie hulpverlening, de werkgroep informatievoorziening en de werkgroep bestuurlijk traject (Regioplan, 2009, p.3). In augustus 2008 zijn de werkgroepen van start gegaan met hun taken en werkzaamheden (Regioplan, 2009, p.3). De aspecten van het instrument zijn bekeken en beoordeeld. Doordat het tijdelijk huisverbod bestaat uit een strafrechtelijke component, een bestuursrechtelijke component en een zorgcomponent zijn er diverse processen gekoppeld om tot één structuur te komen voor de gehele regio. Respondenten geven aan dat de projectleider vanuit Regioplan geen mandaat had om beslissingen te nemen. De projectleider diende in de verschillende werkgroepen partijen op één lijn te krijgen met betrekking tot de implementatie van het tijdelijk huisverbod, het ontbreken van mandaat werkte hierbij belemmerend volgens de respondenten. 
De respondenten gaven aan dat de werkgroepen één keer per maand bijeen kwamen en dat er onderling wekelijks mailcontact met elkaar was over de invulling van het instrument tijdelijk huisverbod. Hoewel er gestart is met vier werkgroepen heeft de projectleider al na twee bijeenkomsten besloten om verder te gaan met één werkgroep. In de verschillende werkgroepen zaten steeds dezelfde vertegenwoordigers van de politie, gemeente, reclassering, OM, de blijfgroep, Bureau Jeugdzorg en de Waag. De blijfgroep is onderdeel van het steunpunt Huiselijk geweld in Almere en is sinds 2003 gevestigd in Almere. De Waag is er voor mensen die serieus aan verandering van hun leven willen werken. Het zijn mensen die strafbaar gedrag vertonen en die met de hulpverlening willen zoeken naar een oplossing. Het doel van alle behandelingen is het voorkomen van terugval in strafbaar gedrag (dewaag-utrecht.nl, 2009). De waag is een uitvoeringsorganisatie. 
Volgens respondenten hadden de vier werkgroepen afzonderlijk geen toegevoegde waarde voor het geheel, het legde veel beslag op de verschillende personen in de werkgroepen. Ook gaven respondenten aan dat het ontbrak in de werkgroepen aan regie of structuur en tussen de werkgroepen was er geen terugkoppeling of overleg. De politiewerkgroep werd volledig gedomineerd door de positie van de politie, zodat er niet meer gesproken kon worden over een werkgroep. Er was geen bijdrage aan het geheel. De werkgroep informatievoorziening zat vooral te bedenken wat de deelnemers zelf een goed idee vonden voor een systeem. Hierbij werden echter geen realistische keuzes besproken. De werkgroep bestuurlijk traject kwam niet van de grond. Naar aanleiding van deze constateringen heeft de projectleider volgens respondenten besloten alleen door te gaan met de werkgroep coördinatie hulpverlening, wat ook het belangrijkste onderdeel was van het traject. Geen goede hulpverlening betekent geen effect van het instrument was de insteek volgens respondenten. De spil van de structuur is de hulpverlening. 
Voor het instellen van de werkgroep is er ook volgens de respondenten contact geweest met de GGD-arts en de crisisdienst. Zij spelen een rol bij de psychiatrische patiënten. In dit kader is met hen al afspraken gemaakt. Wanneer bij het tijdelijk huisverbod sprake zou zijn van een psychiatrische patiënt dan treden de normale afspraken in werking. Om die reden vonden volgens de respondenten de GGD-arts en de crisisdienst het dan ook niet noodzakelijk om deel te nemen aan de werkgroep. 

Meerdere respondenten hebben aangegeven dat op het moment dat er sprake was van één werkgroep bleek dat iedere partij steeds aanwezig was bij de werkgroepen en dat er veel belang aan werd gehecht om te komen tot een goede structuur voor het instrument. Behalve Bureau Jeugdzorg. Bureau Jeugdzorg schitterde vaak door afwezigheid en volgens de respondenten was het ook zo wanneer ze aanwezig waren namen ze een afwachtende positie in. Ze waren niet betrokken om te komen tot een goed hulpverleningstraject. De werkgroep kwam meestal bijeen in de centrum-gemeente Almere en bij uitzondering in Lelystad. 

De projectleider werkte in opdracht van de gemeente Almere. Volgens respondenten is er ten aanzien van de verschillende gemeenten vanaf het begin aan door de projectleider aangegeven dat er voor de interne organisatie weinig veranderde. Dit leidde ertoe in de werkgroep dat het bestuursrechtelijk traject neergelegd moest worden bij een andere partner dan de gemeente. Eén respondent gaf aan dat de blijfgroep die verantwoordelijk is in het proces voor de hulpverlening en het zorgadvies voor de burgemeester kon volgens de projectleider ook prima het beleidsadvies schrijven en hoor- en wederhoor uitvoeren in het kader van het bestuursrechtelijk traject. Een spanning tussen de projectleider en de blijfgroep is hierdoor ontstaan. De waag is bij het proces betrokken, omdat zij daadwerkelijk gesprekken voeren met slachtoffer of dader via de blijfgroep. De blijfgroep voert qua hulp een regierol. 
Het concept beleidsplan is voorgelegd aan de leden van het regionaal college. Een aantal bestuurlijke keuzes moest nog genomen worden in de vergadering van 12 november 2008.
5.8.4.3 Regionaal college 12 november 2008
Tijdens deze vergadering van het regionaal college zijn er geen afwezigen (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.1). De burgemeester van Lelystad is nog steeds korpsbeheerder. Vanaf 1 januari 2009 zal de burgemeester van Almere deze rol overnemen. 
Opnieuw wordt er een presentatie gegeven (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). Nu door de externe projectleider van Regioplan over de uitkomsten van de werkgroep. In de presentatie is als uitgangspunt genomen dat er geen huisverbod is zonder adequate hulpverlening, dat er een gedeelde visie moet zijn met betrekking tot de toepassing en meerwaarde van het huisverbod en dat er provinciaal een uniforme uitvoering dient te zijn (Presentatie Uitvoering huisverbod Flevoland, 2008, p.2). De capaciteit van de steunpunten is ongeveer 170 per jaar (Presentatie Uitvoering huisverbod Flevoland, 2008, p.3). De blijfgroep is onderdeel van de steunpunten. Het aantal van 170 is meer dan de reeds gekozen 50. De meldingen van de politie met betrekking tot huiselijk geweld zijn aanzienlijk meer dan de 170 per jaar die de capaciteit van de hulpverlening aan kan (Politie Flevoland, 2009, p.17). Het is hiermee noodzakelijk dat er een selectie plaatsvindt aan de voorkant en aan te sluiten bij de reguliere werkwijze (Presentatie Uitvoering huisverbod Flevoland, 2008, p.3 en p.5). Het selecteren aan de voorkant wordt gedaan door middel van het RiHG. De hulpofficieren van Justitie (totaal 35) kunnen eind 2008 worden opgeleid (Presentatie Uitvoering huisverbod Flevoland, 2008, p.11). De opleiding kan half februari 2009 worden afgerond, waardoor het logisch zou zijn om pas vanaf 1 maart 2009 te beginnen met de toepassing van het huisverbod (Presentatie Uitvoering huisverbod Flevoland, 2008, p.11). Hier dient echter besluitvorming over plaats te vinden. Ook dient er een systeem gekozen te worden om digitaal een besluit te kunnen nemen. 
De (fgd) hoofdofficier van justitie brengt naar voren dat goed ingezien moet worden dat het tijdelijk huisverbod een preventief middel is (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). Dit dient ingezet te worden bij first-offenders of bij lichtere zaken. Voor de overige zaken dient het strafrecht leidend te zijn. Er is dan ook geen sprake meer van preventie. Wanneer een huisverbod wordt opgelegd in een situatie dat een verdachte wordt voorgeleid aan de rechter-commissaris dan zal de rechter-commissaris niet snel meer overgaan tot een voorarrest of een voorarrest onder schorsende voorwaarden zoals een contactverbod (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). Dit komt de strafzaak niet ten goede. Volgens respondenten wilde de (fgd) hoofdofficier van justitie op voorhand dat hier een keuze gemaakt zou worden. De burgemeesters zijn het eens dat het tijdelijk huisverbod een preventief middel is. Dit is vorige vergadering al besproken, maar de (fgd) hoofdofficier van justitie kon hier niet bij aanwezig zijn. De burgemeester van Almere wil ook weer benadrukken volgens enkele respondenten dat burgemeesters niet het werk gaan doen voor de officieren van Justitie. Daarom zou gekozen moeten worden dat het strafrecht voor het bestuursrecht gaat. Volgens respondenten werd aangegeven dat de keuze strafrecht voor bestuursrecht ook andere voordelen had namelijk dat de werkdruk voor de politie en de zorg minder hoog zijn en de gekozen wordt quotering van 50 is wellicht hiermee realistisch. Deze quotering blijft volgens respondenten dan ook staan. De keuze van strafrecht voor bestuursrecht is volgens enkele respondenten een bijzondere keuze, omdat dit elders in het land niet gebeurd en opvallend is bijvoorbeeld dat in Zwolle (waaronder parket Lelystad-Zwolle onder valt) niet gekozen heeft voor strafrecht voor bestuursrecht. Hiermee werkt het parket met twee verschillende regimes. 
De korpsbeheerder geeft eveneens aan dat er nog onvoldoende afspraken zijn gemaakt over de opvang van de uithuisgeplaatsten (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). Degene die uithuisgeplaatst wordt dient opvang te krijgen anders wordt het probleem verschoven. Volgens respondenten is de burgemeester van Almere het hier niet mee eens. De uithuisgeplaatste slaat iemand en vervolgens wordt voor de uithuisgeplaatste geregeld waar hij of zij naar toe kan. Ze hoeven geen moeite te doen om een slaapplaats te vinden en de kosten komen voor de gemeenten, terwijl zij de wet overtreden. Volgens respondenten zijn de overige burgemeesters het met de burgemeester van Almere eens dat de uithuisgeplaatste niet op de wenken bedient hoeft de worden op kosten van de gemeente. Het budget is al beperkt. De burgemeester van Almere geeft volgens respondenten aan dat er wel gekozen kan worden om bijvoorbeeld voor opvang voor de eerste dag te zorgen bij het Leger des Heils. Respondenten geven aan dat de korpsbeheerder van mening is dat de uithuisgeplaatste niet gestraft moet worden, want daar is het bestuursrecht niet voor. De andere burgemeesters kunnen zich vinden in het idee van de burgemeester van Almere om voor een dag opvang te regelen indien dit noodzakelijk is. Hoewel het bestuursrecht niet extra mag straffen heeft de uithuisgeplaatste het aan zichzelf te danken dat hij of zij het huis uit moet. Het is een eigen verantwoordelijkheid voor de uithuisgeplaatste. Het kan niet zo zijn dat de gemeenten hier heel veel geld aan moet besteden wat voor andere zaken met betrekking tot huiselijk geweld kan worden ingebracht. Het budget is beperkt. De overmacht van de andere burgemeesters heeft volgens de respondenten de korpsbeheerder zich aan te sluiten bij de andere burgemeesters. Respondenten gaven aan dat de politie en de (fgd) hoofdofficier van justitie niet actief deel namen aan de discussie. Volgens respondenten ging de discussie om geld van de gemeente en vanuit strafrechtelijk oogpunt maakt het niet uit of de uithuisgeplaatste wel of niet wordt opgevangen. Het belang van de politie en de (fgd) hoofdofficier van justitie werd hiermee beperkt. 
De projectleider geeft aan dat er ook een systeem gekozen moet worden waar mee gewerkt gaat worden (Presentatie Uitvoering huisverbod Flevoland, 2008, p.6). Een digitaal systeem zodat de politie de beschikking direct kan uitreiken aan de uithuisgeplaatste. Volgens respondenten wordt voor de opvang van psychiatrische patiënten gewerkt met BOPZ-online. Dit systeem gebruiken alle bestuurders en de politie. Respondenten gaven aan dat het een bekend systeem is en alle aanwezigen waren het erover eens dat het een prettig en gebruiksvriendelijk systeem is. Eén respondent gaf aan dat Khonraad van wie het systeem is het huisverbod heeft verwerkt in het geheel. Het huisverbod heeft meer stappen dan bij het plaatsen van een psychiatrische patiënt, maar het systeem blijft hetzelfde. Er zijn ook andere systemen op de markt die zich bezighouden met het huisverbod. Vanuit de bestuurders is er geen belangstelling voor een ander systeem. De respondenten gaven aan dat de burgemeesters de voorkeur geven aan dat het huidige systeem dat bekend is en het niet handig is om met twee verschillende systemen te gaan werken. Respondenten gaven aan dat over de kosten beperkt gesproken is in die zin dat de politie aangaf geen geld te hebben. De politie heeft voor de implementatie van het huisverbod geen extra geld gekregen van het ministerie van BZK. Een respondent gaf aan dat de politie strak zat in de visie dat de burgemeesters het systeem BOPZ-online voor het tijdelijk huisverbod willen gebruiken en daarom moeten zij het ook maar betalen. De politie heeft geen geld voor de uitbreiding van het systeem. Dit is akkoord. Een andere respondent heeft aangegeven dat er een offerte gemaakt is voor BOPZ-online en dat deze offerte is voorgelegd aan het regionaal college en dat het regionaal college hiermee heeft ingestemd. 
Ten aanzien van de verdere besluitvorming wijst de burgemeester van Almere erop dat er goed afgestemd dient te worden met de wethouders zorg en welzijn en dat het uiteindelijke beleidsplan voorgelegd dient te worden aan de verschillende colleges (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). De colleges moeten akkoord zijn. 
De projectleider wil ook graag antwoord op de vraag welke doelgroep precies de voorkeur heeft in de regio (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). Bijvoorbeeld gezinnen waar kinderen bij betrokken zijn of juist niet. Ook is het van belang om af te spreken wanneer het huisverbod in werking zal treden. Respondenten geven aan dat gelet op het preventieve doel van de wet met name de doelgroep zal zijn first-offenders en situaties waar het strafrecht niet op van toepassing is. Er wordt geen onderscheid gemaakt tussen gezinnen met kinderen en zonder kinderen. Wel dient er hulpverlening te zijn voor de kinderen als deze betrokken zijn (Verslag regionaal college, 12 november 2008, p.4). 
Volgens respondenten wilde de burgemeester van Almere het liefst zo snel mogelijk beginnen met het instrument tijdelijk huisverbod. De politie is volgens de respondenten van mening dat eerst de hulpofficieren van Justitie volledig opgeleid moeten worden voordat kan worden gestart met het instrument tijdelijk huisverbod. Ook dient er een definitief stuk te zijn zodat voor iedereen de lijnen helder zijn. De burgemeester van Almere wil dan graag weten wanneer alles afgerond kan zijn. Zoals in de presentatie is aangegeven zal half februari 2009 de opleiding afgerond zijn. Het implementatieplan dient dan ook afgerond te zijn. Dan dienen er ook computers etc. aangeschaft te worden. Wanneer de politie geen computers en accounts heeft kan in principe niet gestart worden met het tijdelijk huisverbod. De hulpofficieren kunnen dan namelijk geen RiHG invullen en geen beschikking uitdraaien. Dit verhaal gehoord hebbende is er weinig keus dan het tijdelijk huisverbod per 1 maart 2009 in te laten gaan. Een ieder gaat hiermee akkoord. Het regionaal college wil op de hoogte gehouden worden van het verdere traject met betrekking tot de implementatie van het huisverbod. 
5.8.4.4 Vervolg werkgroep
Volgens de respondenten is de werkgroep gemaakte keuzes verder gaan verwerken in het implementatieplan. Namelijk invoering per 1 maart 2009, voor first-offenders en zaken waar het strafrecht niet op van toepassing is. Het digitale systeem is het huidige BOPZ-online systeem. De hulpofficieren van Justitie worden voor 1 maart 2009 opgeleid. De computers moeten worden besteld. Er dient hulpverlening te komen voor kinderen. 
Respondenten geven aan dat in het implementatieplan uiteindelijk stap voor stap omschreven moest zijn wat er moest gebeuren per dag (het huisverbod geldt in principe voor tien dagen) en welke partner dit zou gaan doen. Omdat de hulpverlening essentieel is (geen huisverbod zonder hulpverlening) is de hulpverlening de spil in het geheel. In dit geval de blijfgroep die ook de Waag aanstuurt. Een respondent geeft aan dat de blijfgroep  heeft aangegeven dat het jammer is dat het regionaal college zonder overleg met de hulpverlening heeft besloten tot een richtlijn van 50 huisverboden per jaar. De vraag is of een dergelijk beperkt aantal effect heeft op huiselijk geweld in het algemeen. Een aantal respondenten heeft de indruk gekregen dat huiselijk geweld geen prioriteit heeft binnen de gemeenten. Dit wordt volgens respondenten echter tegengesproken door de projectleider. Het is namelijk opgenomen in het veiligheidsbeleid en het is landelijk een prioriteit van de politie. De blijfgroep en de Waag hadden meer zaken kunnen hebben als meer geld ter beschikking zou worden gesteld. Het aantal huisverboden staat echter niet meer ter discussie. Hier is al over besloten. 
Respondenten zijn van mening dat de blijfgroep en de Waag geen 24-uurs organisaties zijn en dat bestuurders zomaar besluiten dat ze dit wel moeten zijn. Binnen een korte tijd dient intern georganiseerd te worden dat er een 24-uurs bereikbaarheid is bij de blijfgroep en de Waag. Respondenten geven aan dat de blijfgroep hiervan eerder op de hoogte had willen zijn en bij betrokken willen worden. De bestuurders hebben te weinig aandacht gehad voor de consequenties voor de uitvoering. De organisatie is doelgericht, maar dan wel tijdens kantooruren. Werknemers dienen nu piketdiensten te lopen. Een aantal discussiepunten die volgens respondenten verder naar voren kwamen in de werkgroep waren de volgende. De hulpverlening voor het slachtoffer zou opgepakt worden door de blijfgroep en de Waag. De blijfgroep heeft aangegeven ook de hulpverlening te kunnen doen van de pleger. De reclassering was hier echter van mening dat zij als deskundigen van plegers van huiselijk geweld en als 24-uurs organisatie hier beter op uitgerust waren. Bovendien bestaat hierdoor meer mogelijkheden om als verschillende instanties beter met elkaar te gaan samenwerken. Met deze argumenten kon de blijfgroep zich goed vinden in de oplossing dat de reclassering de hulpverlening van de pleger oppakt. 
Respondenten geven aan dat vanuit de blijfgroep is nog naar voren gebracht dat het RiHG lijkt te sturen op zware zaken als je kijkt naar de vraagstelling, terwijl het tijdelijk huisverbod juist is bedoeld voor lichte zaken en als preventief middel. De politie geeft volgens respondenten aan dat het RiHG landelijk is vastgesteld en dat het bedoeld is als richtlijn zodat de hulpofficier van justitie niets mist en een totaal overzicht krijgt van de situatie. Nu er sprake is van een landelijk instrument valt er op dit moment aan de vraagstelling niets te veranderen. De politie kan overigens wel afwijken van de uitkomst van het RiHG. Respondenten spreken het gevaar uit dat het tijdelijk huisverbod toegepast gaat worden op de verkeerde zaken. Dit zal uit de evaluatie moeten blijken. Respondenten benadrukken dat ondanks dat de politie het tijdelijk huisverbod een goed middel vindt wordt de zorg uitgesproken over de capaciteit die het instrument in beslag gaat nemen. 
Een ander knelpunt was volgens de respondenten wie de zorg voor de kinderen op zich zou nemen. De reclassering en de blijfgroep en de Waag geven aan hier niet geschikt voor te zijn. Voor dit probleem wordt volgens de respondenten geen oplossing gevonden. Bureau Jeugdzorg neemt hier een afwachtende positie in en zegt niets toe. Waar volgens respondenten ook geen oplossing voor gevonden wordt is het bestuursrechtelijk traject wat speelt bij de oplegging van het tijdelijk huisverbod. De projectleider wil dit graag neerleggen bij de blijfgroep, maar de blijfgroep blijft van mening dat zij deze taak niet op zich kunnen nemen en dat dit bij de gemeente moet liggen. Zij voeren de regie op de hulpverlening en daar ligt hun expertise. Zij zijn een spil tussen de uitvoerende hulpverlening en de gemeente waar de beslissingen worden genomen. Maar er dient wel een scheiding te zijn tussen een hulpverleningstraject en een bestuursrechtelijk traject. 
Volgens respondenten is in het implementatieplan gemaksheidshalve niets genoemd over het bestuursrechtelijke traject en de betekenis voor de gemeentelijke organisatie. Vanuit de gemeente was ook geen jurist betrokken in de werkgroep. Slechts de projectleider was er vanuit de gemeente betrokken in de werkgroep. Eén respondent vond dat het bestuursrechtelijk traject in de praktijk vanzelf vorm zou krijgen waardoor het niet noodzakelijk was dat het opgenomen werd in het implementatieplan.
Volgens meerdere respondenten is het implementatieplan informeel met de projectleider besproken met de burgemeester van Almere en de wethouder zorg en welzijn van de gemeente Almere. Eén respondent geeft ook aan dat de projectleider afzonderlijk twee maal gesproken heeft met de wethouder zorg en welzijn voordat het beleidsplan is besproken met de burgemeester van Almere. De burgemeester en de wethouder konden beide instemmen met het plan. Eén respondent gaf aan dat er veel overeenstemming bestaat om huiselijk geweld aan te pakken. De besprekingen hebben plaatsgevonden zonder adviseurs van de burgemeester en adviseurs van de wethouder, maar in bijzijn van de projectleider. 
5.8.4.5 Werkgroep integrale veiligheid

Volgens respondenten kwam de werkgroep integrale veiligheid op 6 februari 2009 voor het eerst bijeen. In deze werkgroepen zitten de adviseurs van de burgemeesters uit de regio. Deze werkgroep komt in de toekomst bijeen om de agenda van het regionaal college te bespreken en andere zaken die in de regio spelen te bespreken. Op 6 februari 2009 geeft volgens diverse respondenten de projectleider tijdelijk huisverbod een toelichting op het implementatieplan. De projectleider geeft vage antwoorden ten aanzien van het bestuursrechtelijk traject. De blijfgroep zou dit moeten gaan doen. Wat het betekent voor de gemeenteorganisaties kan niet worden gezegd door de projectleider. Volgens respondenten komt de projectleider hier nog op terug. Door de eerste kennismaking van de adviseurs met het tijdelijk huisverbod en het feit dat de werkgroep voor het eerst bijeen kwam is onvoldoende kritisch gekeken naar de inhoud van het beleidsplan. Echter enkele respondenten geven aan dat er knelpunten waren ten aanzien van het bestuursrechtelijk traject. Hierdoor is onrust ontstaan bij de adviseurs. 
5.8.4.6 Regionaal college 11 februari 2009

Op de burgemeester van Urk na zijn alle partijen aanwezig (Verslag regionaal college, 11 februari 2009, p.1). De rol van korpsbeheerder wordt vervuld door de burgemeester van Almere. Enkele respondenten geven aan dat de burgemeesters, de korpschef en de (fgd) hoofdofficier van justitie het implementatieplan ten aanzien van het tijdelijk huisverbod via de mail hebben ontvangen. Vanuit de werkgroep zijn geen bestuurlijke dilemma’s meer voorgelegd (Verslag regionaal college, 11 februari 2009, p.1). Enkele burgemeesters vragen zich af of de mandaatregeling goed staat verwoord (Verslag regionaal college, 11 februari 2009, p.1). Het lijkt erop alsof de hulpofficieren van Justitie nu alsnog een beslissing mogen nemen ten aanzien van het al dan niet opleggen van het huisverbod en dit is in strijd met de eerder gemaakte afspraken (Verslag regionaal college, 11 februari 2009, p.1). De burgemeester van Dronten geeft aan dat hij al iets voorgelegd heeft gekregen om te ondertekenen (Verslag regionaal college, 11 februari 2009, p.1). De korpsbeheerder zal dit opnemen met de projectleider en nogmaals vragen om kort aan iedereen uit te leggen hoe de procedure loopt (Verslag regionaal college, 11 februari 2009, p.1). Er zijn geen vragen verder met betrekking tot dit onderwerp.
5.8.4.7 Toelichting projectleider
Een aantal respondenten geeft aan dat de projectleider per mail alle bestuurders heeft ingelicht dat er toch een mandaatformulier ondertekent dient te worden, omdat de hulpofficier gemandateerd wordt om bepaalde activiteiten te doen voor de burgemeester zoals de uitreiking van de beschikking. Er wordt geen volledig mandaat afgegeven, maar een beperkt mandaat. 
De projectleider heeft eveneens volgens een aantal respondenten per mail de adviseurs van de verschillende burgemeesters over het bestuursrechtelijke traject ingelicht. De blijfgroep neemt ook dit gedeelte op zich. De adviseurs hoeven alleen de burgemeester te adviseren op het moment dat ze hiernaar vragen. Volgens enkele respondenten was de blijfgroep niet op de hoogte dat zij het bestuursrechtelijke traject moesten gaan doen. 
5.8.4.8 Het college van b&w en de gemeenteraad en gezagsdriehoek
Volgens meerdere respondenten heeft één van de adviseurs van de burgemeester van Almere op verzoek van de burgemeester van Almere een voorstel geschreven voor het college van burgemeester en wethouders waarin uitleg wordt gegeven over de implementatie van de Wet tijdelijk huisverbod. Eveneens is een raadsbrief toegevoegd waarin het college van burgemeester en wethouders de gemeenteraad informeert over de komst van het nieuwe instrument (Voorstel aan burgemeester en wethouders, 24 februari 2009, p.1). In het college was het stuk een hamerstuk, wat inhoudt dat er geen discussie meer gevoerd hoeft te worden over de inhoud van het stuk (Voorstel aan burgemeester en wethouders, 24 februari 2009, p.1). Op 24 februari 2009 is het collegevoorstel in het college geweest en is de raadsbrief aaneensluitend verspreid aan de gemeenteraad, maar ook aan de gezagsdriehoek. De raad en de gezagsdriehoek heeft de brief voor kennisgeving aangenomen. In de raadsbrief is overigens aangegeven dat er periodiek gerapporteerd wordt aan het regionaal college over de voortgang van het huisverbod (Raadsbrief, 2009, p.1). 
5.8.4.9 Uitstel tijdelijk huisverbod

Volgens enkele respondenten heeft de projectleider eind februari 2009 de adviseurs van de burgemeesters per mail ingelicht over het feit dat een week later wordt gestart met het tijdelijk huisverbod, omdat de politie nog geen computers heeft. De burgemeesters zijn ingelicht via hun adviseurs. De burgemeester van Almere was hier erg op tegen, maar kon er niets aan veranderen. Volgens enkele respondenten heeft de burgemeester van Almere hier de korpschef over gebeld, maar hij kon er niets aan veranderen dat iemand de computers te laat had besteld waardoor het feitelijk onmogelijk was te beginnen per 1 maart 2009.
5.8.4.10 Overleg burgemeester gemeente Almere

De projectleider is volgens een aantal respondenten uitgenodigd door de burgemeester van Almere om toelichting te geven op concreter niveau over het beleidsplan. De burgemeester had hierbij twee adviseurs bij zich. Een aantal respondenten hebben meegedeeld dat er vooraf overleg is geweest met de burgemeester en haar adviseurs, die een aantal belangrijke elementen missen in het beleidsplan die de gemeente betreffen. De grote lijnen van het plan waren prima, maar onduidelijkheden omtrent het bestuursrechtelijke traject blijven aanwezig. Volgens respondenten kwam ook in dit overleg geen concrete antwoorden boven tafel over het bestuursrechtelijk traject. 
5.8.4.11 Toelichting college van burgemeester en wethouders 

Volgens respondenten zijn alle wethouders in Almere gemandateerd om het tijdelijk huisverbod op te leggen net als bij psychiatrische patiënten. De wethouders en de burgemeester lopen allemaal piketdiensten hiervoor. Een aantal respondenten geeft aan dat ondanks dat het college op 24 februari 2009 is ingelicht over het instrument is een adviseur van de burgemeester gevraagd om uitleg te geven over concrete situaties en vragen waar de bestuurders mee te maken kunnen krijgen. Op 3 maart 2009 is het college van burgemeester en wethouders ingelicht over het te volgen traject. Hier zijn geen besluiten genomen. 
5.8.4.12 Uitwerking bestuursrechtelijk traject

Meerdere respondenten geven aan dat was afgesproken omtrent het bestuursrechtelijk traject dat de blijfgroep ook dit traject zou doen. Althans zo had de projectleider de verschillende gemeenten ingelicht. Eén respondent gaf aan dat dit niet was afgesproken. Respondenten gaven aan dat dit problemen gaf bij het eerste huisverbod. Na tien dagen moet beoordeeld worden of het huisverbod wel of niet wordt verlengd met een maximum van 18 dagen. In dit kader dienen belanghebbende te worden gehoord. De blijfgroep gaf aan dat meerdere malen tegen de projectleider is gezegd dat zij dit niet kunnen doen, omdat zij een zorg achtergrond hebben en geen juridische. Uit de interviews komt naar voren dat in Almere de afdeling kabinet en veiligheid deze taak op zich genomen, omdat hier de adviseurs van de burgemeester zitten. Deze taak heeft de afdeling zelf op zich genomen, omdat zij het instrument goed toegepast willen zien door de burgemeesters in de regio. Een ander discussiepunt bleek uit ook uit de interviews was de uitreiking van de verlengingsbeschikking. De adviseurs van de burgemeester wilde dit niet doen, omdat zij niet in het weekend alleen naar iemand toe gaan die verdacht wordt van huiselijk geweld. De politie wilde dit ook niet doen, omdat er sprake is van een bestuursrechtelijke beschikking en zij hiervoor extra heen en weer moeten rijden. Bovendien als iemand buiten de regio verblijft dan kost het nog extra veel tijd. Volgens een aantal respondenten hebben de burgemeester en de korpschef hierover mail en telefonisch contact gehad. De burgemeester bleef bij het standpunt dat haar adviseurs geen beschikkingen gingen uitreiken en de korpschef bleef erbij dat zijn mensen het ook niet gingen doen, omdat dit hun taak niet is. Volgens een aantal respondenten heeft de burgemeester het dilemma teruggelegd bij de haar adviseurs om hier een oplossing voor te vinden voor de regio. Uiteindelijk is ambtelijk aan de burgemeester en de korpschef voorgelegd dat de beschikking opgestuurd wordt en dat de belanghebbende ook telefonisch op de hoogte worden gesteld van de verlenging. De burgemeester en de korpschef konden zich hier prima in vinden. 
De respondenten geven aan dat één van de adviseurs van de burgemeester van Almere op verzoek van de burgemeester van Almere het bestuursrechtelijke traject met bovenstaande afspraken heeft verwerkt tot een document over het bestuursrechtelijke traject huisverbod. Dit document is volgens respondenten toegelicht in de werkgroep Integrale veiligheid van 22 april 2009. Ondertussen waren er vanuit de gemeente Almere ook al meerdere praktijkgevallen die ook besproken zijn met de overige adviseurs. De blijfgroep en politie zijn ook uitgenodigd voor dit overleg. De blijfgroep was aanwezig en alle adviseurs van de burgemeesters in de regio. 
5.8.4.13 Regionaal college 25 juni 2009
Bij deze vergadering waren alle partijen aanwezig op de burgemeester van Lelystad na (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). 

Het regionaal college heeft volgens respondenten aangegeven periodiek op de hoogte gehouden te willen worden over het tijdelijk huisverbod. In deze vergadering komen de provinciaal coördinator en een adviseur van de burgemeester van Almere de stand van zaken vertellen over het tijdelijk huisverbod en kunnen problemen worden besproken (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). De burgemeester van Noordoostpolder heeft problemen gehad met het opleggen van een huisverbod (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). Bij de politie heerst ook veel onduidelijkheid over de toepassing van het instrument (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). De (fgd) hoofdofficier van justitie geeft aan dat de onduidelijkheid bestaat bij het feit dat strafrecht voor het bestuursrecht gaat (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). In het land zijn hier verschillende afspraken over gemaakt. 
In Rotterdam wordt bijvoorbeeld volgens respondenten het huisverbod alleen toegepast wanneer er sprake is van een strafbaar feit. In Flevoland is juist gekozen om het tijdelijk huisverbod als preventief middel in te zetten. Dit houdt in dat het wordt ingezet bij zaken zonder zichtbaar letsel of lichte zaken. Het kan dus voorkomen dat het strafrecht en het bestuursrecht gelijktijdig wordt gebruikt, wanneer verdachten niet langer dan drie dagen worden vastgehouden. Bij een voorgeleiding dient er geen huisverbod te worden opgelegd (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). De korpsbeheerder geeft aan dat iedereen nog aan het instrument moet wennen (Verslag regionaal college, 25 juni 2009, p.1). In de interviews wordt aangegeven dat afgesproken wordt dat wanneer een hulpofficier van justitie of een bestuurder twijfelt er contact wordt opgenomen met het OM. Wanneer blijkt dat de rechter-commissaris een verdachte alsnog laat gaan na drie dagen kan alsnog een huisverbod worden opgelegd wanneer hiertoe redenen zijn. 
Bij de werkgroep Integrale veiligheid van 1 juli 2009 die specifiek bijeenkwam voor het tijdelijk huisverbod is volgens respondenten nogmaals uitgelegd door de adviseur van de burgemeester van Almere wat er precies bedoeld wordt met het feit dat strafrecht voor bestuursrecht gaat. De blijfgroep en alle adviseurs van de burgemeester waren aanwezig. De politie niet. 
5.8.5 Huidige stand van zaken

Het tijdelijk huisverbod is een nieuw instrument. De verschillende organisaties moeten volgens de respondenten nog wennen en er zijn op dit moment al enige verbeterpunten gesignaleerd. De nieuwe regionaal coördinator Huiselijk geweld is volgens een aantal respondenten bezig met het opstellen van evaluatiecriteria en zal daarna beginnen met een tussentijdse evaluatie. Een aantal dingen die opvallend zijn volgens een aantal respondenten is het feit dat er 35 hulpofficieren van Justitie zijn en er maar slechts enkele een RiHG hebben ingevuld. Het zijn steeds dezelfde. Vanuit de politie wordt door respondenten aangegeven dat er nog gewend moet worden aan het nieuwe instrument en dat er soms wat onduidelijkheden zijn wanneer het moet worden toegepast. Hierbij geeft een andere respondent aan dat de blijfgroep zich afvraagt of het instrument voor de juiste zaken wordt toegepast. 

Respondenten geven aan dat het opvallend is dat de politie, de blijfgroep, gemeenteambtenaren, het OM en bestuurders erg tevreden zijn over de samenwerking tussen de verschillende partners. Ondanks dat alles nog niet voor honderd procent goed loopt weten partijen elkaar goed te vinden en helpen elkaar ook daar waar het nodig is. Of het instrument effectief is en er een afname van huiselijk geweld zal plaatsvinden, zal de toekomst moeten leren. 

De indruk leeft bij respondenten dat overtreding van het tijdelijk huisverbod geen prioriteit heeft bij de politie, ondanks dat er sprake is van een misdrijf. Alleen wanneer de overtreder zich meldt is er tot op heden iets gedaan met het overtreden van het tijdelijk huisverbod. Ook is zichtbaar dat steeds dezelfde hulpofficieren van Justitie werken met het RiHG. Respondenten wijzen erop dat in het noodhulpjournaal ook vaak melding wordt gemaakt van situaties van huiselijk geweld waarbij afgevraagd kan worden of er geen sprake zou zijn van een casus waar een tijdelijk huisverbod op zijn plaats zou zijn. 

Ook is duidelijk een verschil volgens respondenten te zien waar het instrument wordt toegepast. De gemeente Almere en Lelystad lopen voorop. Wellicht is dit logisch, omdat hier meer mensen wonen. In Noordoostpolder zijn twee huisverboden, in Dronten geen en op Urk één. Het huisverbod op Urk schijnt volgens enkele respondenten een geval te zijn waar alles mis gaat. 
Ten aanzien van de hulpverlening voor kinderen was er volgens enkele respondenten tot 1 juli 2009 niets geregeld. Hulpverlening voor de uithuisgeplaatste en de volwassen slachtoffers liep heel goed, maar er was geen hulpverlening voor de kinderen. De blijfgroep had al eerder te kennen gegeven hier niet voor te zijn opgeleid. Volgens respondenten heeft de blijfgroep nu samen met de gemeente Almere ervoor gezorgd dat bureau Jeugdzorg nu deelneemt in het proces van het tijdelijk huisverbod. Kinderen worden nu dus ook geholpen. Hier heeft geen besluitvorming op regionaal niveau plaatsgevonden, omdat het regionaal college zich al had uitgesproken dat er ook hulp voor kinderen moest zijn. Dit was echter nog niet geïmplementeerd. 

In de evaluatie die na een jaar wordt uitgevoerd zullen alle aspecten worden meegenomen. De rol van de verschillende partijen, de taken, toepassing van het instrument en de afspraken etc. 
Een aantal respondenten geeft aan dat er op dit moment ook een discussie loopt over de kosten van het digitale systeem. Er wordt geïnventariseerd of dit niet goedkoper kan. 

HOOFDSTUK 6 KLEINE ERGERNISSEN IN GEMEENTE ROTTERDAM
6.1 De geschiedenis van Rotterdam

Rond 1270 wordt in het riviertje de Rotte een dam gelegd. Rond deze dam ontstaat een nederzetting waar men van de visserij leeft. Dit vissersdorpje krijgt al snel de naam Rotterdam. Door de komst van havens komt er ook handel en scheepvaart. Hoewel de bedrijvigheid groeit, is Rotterdam in de 14e en 15e eeuw nog maar een klein stadje vergeleken met Delft, Gouda en Dordrecht (www.rottterdam.nl, 2009a). 

In 1573 heeft de stad ongeveer 10.000 inwoners. Aan het eind van de 16e eeuw wordt de Rotterdamse haven uitgebouwd. In 1622 is het aantal inwoners ongeveer 20.000. Aan het eind van de 17e eeuw is dit 50.000. In de 18e eeuw zet de bloei voort, maar het inwonerstal stijgt nauwelijks. Door de komst van een scheepvaartverbinding met de Noordzee tussen Rotterdam en Hoek van Holland in de 19e eeuw begint de onstuimige groei van Rotterdam. Er worden nieuwe havens aangelegd, waardoor de werkgelegenheid toeneemt. Dit trekt arbeiders uit alle windstreken. Mede ook door de industriële revolutie komt de migratie in de tweede helft van de 19e eeuw sterk op gang. Met honderdduizenden nieuwe inwoners moet de stad worden uitgebreid. Dit gebeurt door annexatie van een aantal omliggende gemeenten en door de bouw van nieuwe wijken. Aan het eind van de 19e eeuw vindt de annexatie plaats van Delfshaven, Kralingen, een deel van Overschie en Charlois (www.rottterdam.nl, 2009a).

Door de werkgelegenheid en de landbouwcrisis verhuizen veel boeren naar Rotterdam. Tussen 1880 en 1900 groeit het inwonertal van 160.000 naar 315.000. In 1920 komt het aantal inwoners uit op boven de 500.000. In 1914 wordt Hoek van Holland ingelijfd, gevolgd door Pernis en Hoogvliet in 1933. Op 14 mei 1940 wordt door het Duitse bombardement de stad diepgetroffen. Tijdens de bezettingstijd volgt de laatste grote annexatieronde. In 1940 worden de gemeenten Hillegersberg, Schiebroek, het resterende deel van Overschie, Kralingseveer en IJsselmonde bij Rotterdam gevoegd. Na de oorlog krijgen herstel en uitbreiding van de haven voorrang. Voor de herbouw van de stad bestaat er een ‘basisplan’ waarbij het nieuwe centrum merendeel winkels, warenhuizen, kantoren, theaters en openbare gebouwen moet huisvesten. Woonwijken komen aan de rand van de stad. Het aantal bewoners in het centrum moet dalen van 100.000 naar 12.000. Eind jaren 50 is er zoveel werk dat de eerste gastarbeiders arriveren. Rotterdam groei in 1964 naar het hoogste inwonersaantal van 731.564 (www.rottterdam.nl, 2009a). 

In de jaren ’80 groeit het besef dat vernieuwing op alle fronten (sociaal, stedelijk en economisch) nodig is om de stad, die inmiddels een multiculturele samenleving is geworden, ook in de 21e eeuw te laten overleven. Vanaf die tijd staat een integrale aanpak van de grootstedelijke problematiek centraal. 

In de jaren ’90 is veel energie gestoken in het proces van regiovorming, omdat veel zaken in het Rijnmondgebied de grenzen van de afzonderlijke gemeenten overstijgen. In 1995 wordt er serieus gesproken over het opheffen van Rotterdam (www.rotterdam.nl, 2009a). Onder aanvoering van burgemeester Bram Peper wil men de stad opdelen in een aantal kleine delen, die samen de stadsprovincie Rotterdam zal moeten worden. Het idee hierachter is dat Rotterdam beter bestuurd kan worden over de gemeentegrenzen heen, als een stadsprovincie. Een referendum voor een krachtige stadsprovincie met daarin vitale gemeenten heeft het niet gehaald: bijna 90% van alle stemmers is tegen het plan. Rotterdam houdt aan deze tijd nog wel de deelgemeenten over, die mede ter voorbereiding op de vorming van de stadsprovincie, zijn opgericht.

Met de verwerping van het plan en het intrekken van het wetsvoorstel is Rotterdam in een onderhuidse bestuurlijke crisis terechtgekomen. Ondertussen bleven de problemen zich opstapelen: de onveiligheid, de onevenwichtige bevolkingssamenstelling, de afnemende sociale samenhang, de hoge werkeloosheid. In deze omgeving behaalt Leefbaar Rotterdam onder aanvoering van Pim Fortuyn een enorme overwinning in de gemeenteraadsverkiezingen van 6 maart 2002. In Rotterdam wordt zo een stempel gezet op de landelijke verkiezingen. Deze eindigt echter abrupt op 6 mei 2002 toen Fortuyn een week voor de landelijke verkiezingen wordt doodgeschoten.

Met de erfenis van Fortuyn begint het nieuwe college (bestaande uit een coalitie van Leefbaar Rotterdam, VVD en CDA) met burgemeester Ivo Opstelten aan een programma ‘Het nieuwe elan van Rotterdam’ waarbij de nadruk vooral ligt op veiligheid en orde. Op 5 januari 2009 is burgemeester Ivo Opstelten opgevolgd door Ahmed Aboutaleb, de eerste burgemeester in Nederland van Marokkaanse afkomst. Op 1 juli 2009 telde Rotterdam 589.599 inwoners (www.cos.rotterdam.nl, 2009). 
6.2 Beleidsnetwerken

Het thema in de casus gemeente Rotterdam richt zich op de aanpak van kleine ergernissen. Voor de aanpak zijn verschillende partijen betrokken. Deze partijen maken deel uit van het beleidsnetwerk. In deze paragraaf worden de actoren in de beleidsnetwerken die voor de invoering en de implementatie van het instrument de bestuurlijke strafbeschikking hebben gezorgd kort omschreven. De gemeente is hier een belangrijke actor, omdat de bestuurlijke strafbeschikking door de gemeente opgelegd gaat worden. Door dit nieuwe instrument kunnen taken overgenomen worden van de politie naar de gemeenten, maar hier dienen afspraken over gemaakt te worden. De politie is dan ook en belangrijke actor. Het OM als actor die de verzetszaken van de bestuurlijke strafbeschikking afhandelt is ook een actor in het proces. Ook hier geldt dat de ministeries die een belangrijke rol hebben gespeeld bij het bieden van wettelijke kaders verder niet betrokken zijn bij het onderzoek. 
De gezagsdriehoek 

De primaire taak van het driehoeksoverleg is het aansturen van de politie op het gebied van lokale veiligheidsbeleid. Hier worden de algemene openbare orde en veiligheidsonderwerpen besproken. Hierbij gaat het voornamelijk om de sociale veiligheidssituatie en de veiligheidsbeleving bij burgers. De burgemeester, de hoofdofficier van justitie, de korpschef en de directeur Veiligheid (als adviseur) komen één keer per twee weken bijeen. De gezagsdriehoek is betrokken bij het instrument bestuurlijke strafbeschikking, omdat er bij de bestuurlijke strafbeschikking afspraken gemaakt dienen te worden tussen de gemeente, politie en OM. Deze drie partijen zijn allemaal vertegenwoordigd in de gezagsdriehoek. 
De Stuurgroep Veilig

De Stuurgroep Veilig bestaat uit dezelfde actoren als de gezagsdriehoek. Het verschil met de gezagsdriehoek is dat twee wethouders ook bij het overleg aanwezig zijn. Dit zijn de wethouder Volksgezondheid, Welzijn en Maatschappelijke Opvang en de wethouder Jeugd, Gezin en Onderwijs. De portefeuilles van deze wethouders komen het meest overeen met de beleidspijlers van het huidige collegeprogramma. Deze wethouders participeren dan ook structureel aan het overleg. Afhankelijk van het onderwerp participeren andere wethouders incidenteel aan het overleg. De Stuurgroep Veilig stuurt op het realiseren van de targets, de samenhang van het veiligheidsprogramma en de voorwaarden voor een succesvolle integrale aanpak. De Stuurgroep Veilig is het hoogste bestuurlijke niveau op het gebied van veiligheid. De Stuurgroep Veilig is formeel het voorportaal van het College en leidt het Vijfjarenactieprogramma Veiligheid. De acht stadsmariniers die Rotterdam op dit moment telt, leggen direct verantwoording af aan de stuurgroep. Dat zijn ambtenaren met een speciale opdracht of een specifiek thema (www.projectveiligegemeenten.nl, 2009). 
Aangezien in zowel de gezagsdriehoek als de Stuurgroep Veilig zowel de burgemeester als de hoofdofficier van justitie en de korpschef vertegenwoordigd zijn, worden in de praktijk veiligheidsonderwerpen ofwel in de gezagsdriehoek ofwel in de Stuurgroep Veilig besproken. Dit is ook uit onze casus gebleken. In ons onderzoek worden deze twee overlegorganen dan ook als één beleidsnetwerk beschouwd. 
De werkgroep bestuurlijke boete/bestuurlijke strafbeschikking

Voor de invulling van het nieuwe handhavingsinstrument in Rotterdam is een werkgroep opgezet. Deze werkgroep moet de implementatie van de bestuurlijke boete (later is dit de bestuurlijke strafbeschikking geworden) voorbereiden, uitwerken, (laten) invoeren en begeleiden. Binnen gemeente Rotterdam maken de medewerkers van de afdeling Beleid & Ontwikkeling van de dienst Stadstoezicht en een medewerker van Bestuurlijke/Juridische en Internationale Zaken van de directie Veiligheid van de Bestuursdienst deel uit van dit beleidsnetwerk. Voor de Politie Rotterdam-Rijnmond zijn dat de medewerkers van afdeling Beleid & Bestuurszaken en voor het OM een medewerker van de afdeling Beleid & Strategie. De Bestuursdienst is de initiator van de werkgroep en heeft in het overleg een voorzittersrol. De overleggen vinden dan ook bij de Bestuursdienst plaats. In de werkgroep zitten dus de actoren gemeente, politie en OM. 
6.3 Korte terugblik veiligheidsbeleid gemeente Rotterdam

Zoals in de vorige paragraaf beschreven is veiligheid en orde in 2002 als belangrijk discussiepunt komen opzetten in het politieke debat. Het college geeft na de overwinning in 2002 aan dat veiligheid een topprioriteit is. In het Collegeprogramma 2002-2006 ‘Het nieuwe elan van Rotterdam… en zo gaan we dat doen’ is de hoofddoelstelling dat Rotterdam in 2006 meetbaar veiliger is (www.rotterdamveilig.nl, 2009a). Er wordt een vijfjarenactieprogramma opgezet met een nieuwe veiligheidsaanpak. De Rotterdamse veiligheidsaanpak bestaat uit een combinatie van een gebiedsgerichte en een persoonsgerichte aanpak. De gebiedsgerichte aanpak richt zich op het verbeteren van de veiligheid in vooral de onveilige wijken. Dat gebeurt door toezicht, optreden (interventie) en handhaving, beheer en onderhoud en investeren in mensen en huizen. De persoonsgerichte aanpak is gericht op de belangrijkste dadergroepen: overlastgevende verslaafden, criminele en overlastgevende jongeren, geweldplegers en criminele illegalen (www.rotterdamveilig.nl, 2009b). 

De centrale doelstelling van het veiligheidsprogramma is dat de leefbaarheid omhoog gaat en de verloedering omlaag. Het belangrijkste actiepunt in de nieuwe veiligheidsaanpak is de veiligheid in de wijk. De nieuwe aanpak zet in op een gezamenlijke inzet van politiek, gemeentelijke diensten, politie, justitie, bedrijfsleven en burgers. Alle activiteiten op het gebied van veiligheid en leefbaarheid moeten op elkaar worden afgestemd en moeten elkaar versterken (www.rotterdamveilig.nl, 2009b).
In de nieuwe veiligheidsaanpak spelen de deelgemeenten een belangrijke rol. Voor alle 62 wijken zijn wijkveiligheidsactieprogamma’s opgesteld. Daarin is opgenomen wat er gedaan moet worden om de veiligheid in de wijk te verbeteren. In prestatiecontracten wordt de bijdrage van elke partij vastgelegd. Periodiek wordt over de nieuwe aanpak gerapporteerd. Om te bepalen of de veiligheidsaanpak werkt, worden de resultaten voortdurend gemeten. Door zowel de subjectieve als objectieve veiligheid te meten, geeft de veiligheidsindex inzicht in de toestand van de stad. De veiligheidsindex is een methodiek om de ontwikkeling van de veiligheid in Rotterdam te volgen. Alle 63 wijken in de stad krijgen een cijfer variërend van 1 tot en met 10, waarbij 10 goed is en 1 slecht. Dit cijfer is een samenvoeging van de gegevens van politie, de gemeentelijke diensten en de mening van in totaal 13.000 Rotterdammers over de veiligheid in hun wijk. Het gaat dan om zaken als diefstal, drugsoverlast, geweld, inbraken, overlast, vandalisme, schoon en heel en verkeer (www.rotterdamveilig.nl, 2009).
Aan de hand van de periodieke rapportages en de veiligheidsindex wordt de aanpak indien nodig bijgesteld. Dat de veiligheidsaanpak werkt blijkt uit de cijfers. In 61 van de 62 wijken is de score van veiligheid verbeterd. Het aantal onveilige wijken is teruggebracht van 8 in 2001 naar 1 in 2004 (Gemeente Rotterdam, 2005, p.5). In het nieuwe Collegeprogramma 2006-2010 ‘De stad van aanpakken. Voor een Rotterdams resultaat’ wordt de veiligheidsaanpak dan ook onverminderd voortgezet. Het nieuwe vijfjarenactieprogramma heeft als centrale doelstelling het verminderen van overlast en criminaliteit en het verbeteren van het veiligheidsgevoel van bewoners, ondernemers en bezoekers. De onderdelen toezicht en handhaving, beheer en onderhoud van de buitenruimte en fysiek en sociaal investeren blijven een belangrijke rol spelen in het nieuwe collegeprogramma (Gemeente Rotterdam, 2006, p.13).
De motor achter de veiligheidsaanpak van Rotterdam is de directie Veiligheid van de Bestuursdienst. In de volgende paragraaf zullen we nader ingaan op deze organisatie. Verder zal ook aandacht besteedt worden aan een andere organisatie die zich bezighoudt met veiligheid in de openbare ruimte namelijk Stadstoezicht. 

6.4 Gemeentelijke organisatie op het gebied van openbare orde en veiligheid

Het eerste vijfjarenactieprogramma is mede door het Programmabureau Veilig een succes geworden. Het programmabureau vervult in de uitvoering een aanjagende, coördinerende en ondersteunende rol. Het programmabureau is buiten een reguliere gemeentelijke organisatie ondergebracht (www.projectveiligegemeenten.nl, 2009). Door deze bijzondere positie heeft het programmabureau zich autonoom, flexibel en vernieuwend kunnen ontwikkelen en verbindingen weten te leggen tussen gemeentelijke diensten, politie en Openbaar Ministerie. Op veel terreinen heeft het programmabureau voor vernieuwingen gezorgd zoals in de informatiesturing (de Veiligheidsindex) of het inzetten van speciale functionarissen (de stadsmariniers). Hierbij werkt het programmabureau nauw samen met de afdeling Openbare Orde en Veiligheid van de Bestuursdienst (www.projectveiligegemeenten.nl, 2009).


Ambtelijke en bestuurlijke rugdekking voor het programmabureau is er in de vorm van de Directieraad Veilig en de Stuurgroep Veilig. De Stuurgroep Veilig stuurt op realisatie van de targets, de samenhang binnen het veiligheidsprogramma, de knelpunten in de uitvoering en condities voor een succesvolle aanpak. De Directieraad Veilig zorgt voor coördinatie in de uitvoering, de aanpak van knelpunten in de uitvoering en samenhang tussen inzet vanuit verschillende gemeentelijke diensten (www.projectveiligegemeenten.nl, 2009). 
Aangezien ook in het nieuwe college veiligheid een belangrijke plaats inneemt, is er besloten ook voor het nieuwe vijfjarenactieprogramma 2006-2010 de Stuurgroep Veilig en de Directieraad Veilig te laten blijven bestaan. Tegelijkertijd is er ook besloten om het Programmabureau Veilig en de reguliere afdeling Openbare Orde en Veiligheid die bij de Bestuursdienst is ondergebracht per 1 juli 2006 te integreren tot een directie Veiligheid en onder te brengen in een vernieuwde Bestuursdienst. Met deze integratie wordt expertise en inzet samengevoegd waarmee de veiligheidsaanpak kan worden versterkt (www.rotterdam.nl, 2009b). 

De directie Veiligheid bestaat naast een stafafdeling Bestuurlijke Zaken, Support en Communicatie uit de afdelingen Kennis, Regelgeving en Handhaving, Personen, Gebieden, Crisis en Orde. Verder zijn er binnen de directie Veiligheid acht stadsmariniers werkzaam. Ze zijn ieder actief in een bepaald geografisch gebied of houden zich bezig met een bepaald onderwerp (Gemeente Rotterdam, 2009, p.4). Welk onderwerp de focus heeft wordt bepaald aan de hand van de analyse van de veiligheidsindex. 

Eén van de organisaties waarmee de directie Veiligheid nauw samenwerkt, is de dienst Stadstoezicht. Binnen gemeente Rotterdam wordt Stadstoezicht als de basis van het Rotterdamse veiligheidsbeleid beschouwd. Stadstoezicht houdt zich bezig met de uitvoering van de handhaving en toezicht in de openbare ruimte en is in 2001 opgericht om een herkenbaar aanspreekpunt op straat te zijn in de aanpak van veiligheids- en toezichtsproblemen. Tot dan waren drie toezichthoudende en handhavende diensten (Multibedrijven, Parkeerbedrijf Rotterdam en ROTEB) binnen gemeente Rotterdam aanwezig die zich alle drie op een ander vlak bezighielden met toezicht en handhaving (veiligheidsassistenten, parkeercontroleurs, milieucontroleurs). Om een herkenbaar aanspreekpunt op straat te zijn in de aanpak van veiligheids- en toezichtsproblemen is de wens van het College dat de krachten worden gebundeld en er met één gezicht naar buiten wordt getreden. De verwachting is dat er effectiever en efficiënter gewerkt zou kunnen worden als er slechts één dienst gesprekspartner is voor alle toezichts- en handhavingstaken. Het doel van Stadstoezicht is te zorgen voor een schoon, heel en veilig Rotterdam. Bij Stadstoezicht werken 1400 mensen, waarvan 1100 in uniform. Het werkgebied van Stadstoezicht is onderverdeeld in vier Clusters (Noord, Zuid, Oost, West). Vanuit deze clusters werkt Stadstoezicht gebiedsgericht vanuit wijkteams. De 24 wijkteams bestaan uit 20 à 25 handhavers. De taken van de wijkteams zijn afgestemd op de wensen van de deelgemeente en op de specifieke situatie in de wijk (www.rotterdam.nl, 2009c). 
6.5 Zichtbare feiten en visies in de verschillende organisaties

Enkele feiten in de gemeentelijke organisatie

Binnen gemeente Rotterdam zijn de kerntaken van het huidige college gerelateerd aan de ‘pijlers’ (veilig, sociaal, wonen en economie) van het collegeprogramma. Op het gebied van veiligheid worden de taken die in de veiligheidsaanpak zijn beschreven als kerntaken van het huidige college beschouwd. 

Vele respondenten constateren dat er taakverschuivingen en overdracht van taken van de politie naar de gemeente heeft plaatsgevonden. Zo geven ze aan dat de oprichting van Parkeerbedrijf Rotterdam (PBR) daar een goed voorbeeld van is. Met de oprichting van PBR in 1994 is de taak van toezicht en handhaving van de parkeerbelasting overgegaan van de politie naar de gemeente. Parkeercontroleurs controleren of de parkeerbelasting wordt betaald en handhaven erop. Daarnaast zijn er boa’s bij PBR werkzaam die naast parkeerboetes ten aanzien van belastingen ook parkeerboetes ten aanzien van fout parkeren kunnen uitschrijven. Een taak die voorheen bij de politie lag. De beslissing van het gemeentebestuur in 1995 om toezichthoudende functies in de vorm van veiligheidsassistenten te ontwikkelen, is ook een voorbeeld van verschuiving van taken. Deze veiligheidsassistenten vormen naast de politie het gezag op straat in de strijd tegen kleine ergernissen. Velen zien met de oprichting van stadstoezicht waarin verschillende toezichthoudende en handhavende taken van verschillende organisaties in één dienst zijn gebundeld een verdere ontwikkeling in de verschuiving van taken. 

Enkele feiten in de politieorganisatie Rotterdam-Rijnmond

De regio Rotterdam-Rijnmond is één van de grootste politieregio's van het land. De regio is onderverdeeld in acht districten: Waterweg-Noord, Rotterdam-West, Rotterdam-Centrum, Noord, Oost, Feijenoord-Ridderster, Zuid en De Eilanden. Ieder district heeft een districtchef die verantwoordelijk is voor de dagelijkse uitvoering. Naast gemeente Rotterdam vallen ook de gemeenten Schiedam, Vlaardingen, Maassluis, Rozenburg, Pernis, Barendrecht en Albrandswaard, Spijkenisse, Bernisse, Hellevoetsluis, Brielle, Westvoorne, Oostflakkee, Middelharnis, Dirksland en Goedereede onder deze regio. De regio Rotterdam-Rijnmond werkt met ruim zestig wijkteams. Hun voornaamste taak is het bestrijden van overlast in de wijk en het vergroten van de veiligheid en leefbaarheid (www.politie-rijnmond.nl, 2009). 
Enkele feiten bij het OM

Het werkterrein van het OM Rotterdam beslaat de politieregio Rotterdam-Rijnmond. Bij het Rotterdamse parket werken ongeveer 350 mensen: Officieren van Justitie, parketsecretarissen, beleidsmedewerkers en administratief medewerkers. Bovendien zijn er medewerkers die zich bezighouden met slachtofferinformatie en schadebemiddeling. Het OM in Rotterdam heeft een gebiedsgebonden werkwijze, aangezien per regio de criminaliteit erg kan verschillen. Inzicht in het eigen gebied, kennis van zaken van het eigen gebied van de politie, draagt dan ook in belangrijke mate bij aan het bestrijden van criminaliteit en het voorkómen ervan. Bij het Rotterdamse parket zijn er twee gespecialiseerde teams die in het hele arrondissement opereren. Team Zware Zaken behandelt grote zaken zaken als georganiseerde criminaliteit, drugsorganisaties, mensenhandel en mensensmokkel. Team Bijzondere Zaken doet fraude-onderzoeken en leidt onderzoeken naar misdrijven in het economische verkeer. Zo vallen onderzoeken van de Arbeidsinspectie en de Voedsel- en Warenautoriteit onder dit team. Daarnaast zijn er ook regioteams werkzaam. Centrum/West komt overeen met district Centrum en West van de politie. In dit gebied zijn 103.000 inwoners. Veelvoorkomende (veiligheids)problemen waar het OM in dit gebied zich mee bezighouden zijn: zakkenrollerij, winkeldiefstal, uitgaansgeweld en drugsproblematiek. Onder regio Noord vallen alle deelgemeenten en gemeenten op de noordelijke Maasoever (behalve centrum en Rotterdam-West). Binnen het gebied Zuid vallen de deelgemeenten Feijenoord, Charlois en Hoogvliet, maar ook de gemeenten op de Zuid-Hollandse eilanden Voorne-Putten en Goeree-Overflakkee. Ook gemeenten met veel Rotterdamse forensen en groeigemeenten als Ridderkerk, Spijkenisse, Barendrecht en Albrandswaard behoren tot het gebied (www.om.nl, 2009). 

Visie taakoverdracht gemeente

Binnen de gemeente heerst de visie dat er geen expliciete kerntakendiscussie is gevoerd in de regio Rotterdam-Rijnmond of binnen de gemeente Rotterdam. Wel heerst er met betrekking tot bepaalde taken een bepaald beeld bij welke organisatie deze taken zouden horen of welke organisatie deze zouden kunnen oppakken. Er heerst ook de indruk dat dit veelal pragmatisch gebeurd zonder dat daar veel over wordt gediscussieerd. Dit past ook binnen de Rotterdamse mentaliteit van ‘Niet lullen, maar poetsen’. Partijen gaan heel informeel met elkaar om en benaderen elkaar ook direct persoonlijk om het over mogelijkheden tot overdracht van ‘oneigenlijke’ taken van de organisatie te hebben. 

Zo is bijvoorbeeld zonder dat er een kerntakendiscussie is gevoerd verschillende verkeerstaken al gaandeweg van de politie bij andere gemeentelijke diensten ondergebracht. Zo zit het beheer van verkeerslichten al sinds de jaren ’80 bij dS+V en de controle van tijdelijke verkeersmaatregelen bij wegwerkzaamheden sinds 2000 bij Gemeentewerken. De politie ziet de kwaliteit van de verkeersafwikkeling niet meer als haar taak (Notitie verkeersmarinier, 24 augustus 2009, p.1). De visie van de gemeente is dat zonder met de politie in een kerntakendiscussie te belanden er nu eenmaal taken zijn die burgers van een overheidsdienst verwachten. De gemeente ziet het dan ook als haar taak om deze taken (indien ze om welke reden dan ook niet meer door de politie worden opgepakt) over te nemen en bij één van de gemeentelijke diensten te beleggen. Zeker als het gaat om taken die passen binnen één van de vier beleidspijlers die in het huidige collegeprogramma zijn vastgesteld (Gemeente Rotterdam, 2006, p.9).

Een belangrijk uitgangspunt vanuit de gemeente om taken over te nemen is de gedachte vanuit de concernontwikkeling dat de bedrijfsvoering binnen het concern verbeterd moet worden. Aan dit besluit ligt een aantal (maatschappelijke) ontwikkelingen ten grondslag. Rotterdamse burgers willen zichtbare prestaties zien en rekenen het bestuur daarop af. De dienstverlening aan ondernemers en burgers die overheidsproducten nodig hebben moet zichtbaar worden verbeterd en problemen in de stad vragen een integrale aanpak van meerdere diensten. Vanuit deze gedachte is de ontwikkeling van sterke diensten met ieder een eigen ‘core business’ ontstaan. Gemeentebelasting Rotterdam is goed in het innen van geld, Publiekszaken is goed in het optreden als front-office voor gemeentelijke producten en Stadstoezicht is goed in het handhaven van verschillende gemeentelijke producten en diensten. Volgens vele respondenten kunnen taken die vallen onder de ‘core business’ zonder al te veel discussie onder de daarvoor verantwoordelijke dienst worden ondergebracht.
Visie taakoverdracht politie Rotterdam-Rijnmond

Respondenten van de politie geven aan dat er in politie Rotterdam-Rijnmond niet een expliciete kerntakendiscussie is gevoerd. Wat de kerntaken van de politie zijn, wordt deels door de samenleving bepaald en/of door de politiek opgelegd. Een respondent bij de politie geeft aan dat ‘wie betaalt bepaalt’.
De samenleving is steeds meer veeleisender, steeds minder zelfredzaam geworden en verwacht steeds meer dat de overheid haar problemen oplost. De politie heeft de afgelopen jaren deze signalen opgepakt en steeds meer taken van andere organisaties overgenomen. Sommige respondenten geven aan dat het hierbij niet alleen gaat om taken van sociale partners maar ook van verschillende gemeentelijke instanties. Indien deze taken niet goed opgepakt worden, wordt de politie door de korpsbeheerder hierop aangesproken. Terwijl de gemeentelijke instanties die deze taken hebben laten liggen, niet door de burgemeester op hun verantwoordelijkheid worden aangesproken.

Ook ontstond er vanuit de samenleving en bestuur steeds meer vraag naar gebiedsgebonden politiezorg. Dit heeft tot de ontwikkeling van wijkpolitie geleid. Bij gebiedsgebonden politiezorg gaat het om de wijkpolitie die een gebied goed kent en snel contacten met burgers kan leggen en zo kan inspelen op de problemen die zich in dat gebied afspelen. De toegenomen politietaken en het gebiedsgebonden werken, bracht veel administratief werk met zich mee. Werk dat door personeel in uniform uitgevoerd moet worden. Een respondent van de politie geeft aan dat voor het vastleggen van een gebiedsontzegging voor één persoon men anderhalf uur kwijt is. Dit heeft weer als gevolg dat ze niet aan het reguliere werk toekomen. Om dit op te lossen zijn de verschillende politietaken ontrafeld. Zo wordt er een call center opgezet, aparte politiemensen aangesteld voor administratieve taken en een Directe HulpVerlening (DHV) team opgericht die met spoed assistentie kan verlenen. De gedachte hierachter is dat de politie zo efficiënter kan werken. Maar ook dat door taken te professionaliseren de politie informatiegestuurd en daardoor aantoonbaar efficiënter kan werken. 
Door het informatiegestuurd werken is het DHV team erg ‘lean & mean’ georganiseerd. Bij uitval van personeel moeten de gaten dan ook snel en direct weer worden opgevuld. De wijkpolitie is hiervoor de vergaarbak. Aangezien de werkzaamheden van het DHV team ook meer aanzien heeft, is het voor de wijkpolitie ook niet moeilijk om hierin keuzes te maken. Daar waarvoor de wijkpolitie oorspronkelijk is opgericht, vertoont hiermee gaten. Voor sociale veiligheid en kleine ergernissen in de wijk heeft de politie steeds minder aandacht. Daarbij komt dat door de Schiedammer parkmoord in 2000 de focus van de politie steeds meer op opsporing is komen te liggen. Dit alles heeft ertoe geleid dat de politie de oprichting van Stadstoezicht altijd heeft gesteund en ook erg blij is met het ontstaan van Stadstoezicht in 2001. De politie kan zich zo meer richten op opsporing en het verlenen van bloedspoed of noodhulp. 

De politie is zich steeds meer gaan concentreren op georganiseerde criminaliteit. Hoewel dit nooit is uitgesproken (een respondent geeft aan dat ze dit ook nooit zullen zeggen ‘ze zullen nooit zeggen, we doen het niet meer’), was voor veel voorkomende criminaliteiten nagenoeg geen aandacht. Een andere respondent geeft aan dat de politie vond dat ‘kleine ergernissen er gewoon bij hoorde’. Het was duidelijk dat bij de politie hier niet de interesse lag. ‘Als er een congres wordt gehouden over georganiseerde criminaliteit zat bijna de hele zaal vol met politiemensen. Als het gaat over veel voorkomende (kleine) criminaliteit zat er maar een handvol politiemensen’. Dit heeft mede ervoor gezorgd dat er een gat is ontstaan en door de toegenomen vraag op handhaving van kleine ergernissen vanuit de samenleving er een gezagsvacuüm is opgetreden. Een respondent geeft aan dat hij ook een verschuiving waarneemt van preventief naar repressief optreden. Op het gebied van preventie ziet hij een grote meerwaarde voor Stadstoezicht die ook een gastheerschap rol kan vervullen. 

Visie taakoverdracht OM

Het OM staat voor opsporing, vervolging en tenuitvoerlegging van strafbare feiten op basis van het strafrecht. Een respondent geeft aan dat de handhaving van openbare orde en veiligheid op basis van de APV primair een taak is van de gemeente. Handhaving van openbare orde en veiligheid op basis van strafrecht is het terrein van de politie. Aangezien strafrecht als de laatste remedie kan worden beschouwd, is het OM van mening dat er gekeken moet worden hoe we problemen op een ander manier de baas kunnen zijn. Het OM is dan ook niet tegen de ontwikkeling van de bestuurlijke boete geweest. Wel geeft ze aan dat bepaalde taken, waar sprake is van gevaarzetting zoals bij zwaardere delicten, expliciet bij de politie moeten blijven. Het OM vindt dat Stadstoezicht juist een versterking van de bestaande handhavingscapaciteit kan zijn, maar maakt zich ook wel zorgen over een nieuwe handhavingsorganisatie naast de politie. Het OM vindt dat er goede afspraken tussen de gemeente en de politie gemaakt moeten worden en dat in de gezagsdriehoek het eindoordeel moet plaatsvinden. 
6.6 Taakverschuivingen

In de loop der tijd hebben er al diverse verschuivingen plaatsgevonden in taken. Sommige zijn al kort genoemd, maar worden hier iets uitgebreider omschreven. Een duidelijke taakverschuiving die in gemeente Rotterdam heeft plaatsgevonden, is op het gebied van parkeren. Sinds de oprichting van PBR in 1994 is de controle op parkeerbelasting van de (verkeers)politie overgegaan naar de gemeente. Daarmee is ook de inning van de naheffingsaanslagen overgegaan naar Gemeentebelasting Rotterdam. Daarnaast hebben bepaalde parkeercontroleurs ook de bevoegdheid gekregen om naast de politie te handhaven op fout parkeren. Nadat PBR is opgegaan in Stadstoezicht zijn deze taken overgegaan naar deze nieuwe dienst. 

Met Stadstoezicht zijn er ook boa’s in dienst gekomen die kunnen controleren op de naleving van de Algemene Plaatselijke Verordening (APV) en de Afvalstoffenverordening (ASV). Het gaat om overtredingen als wildplassen en niet opruimen van hondenpoep. Deze taken vallen voorheen onder de verantwoordelijkheid van de politie. Aangezien de politie de naleving van deze verordeningen niet als hun kerntaak beschouwt, wordt hiertegen nagenoeg niet opgetreden. De boa’s hebben deze taken van de politie overgenomen en zijn daarmee medeverantwoordelijk geworden voor het schoon, heel, veilig en bereikbaar houden van Rotterdam. 

Een andere verschuiving is die van buurtbemiddeling. Gemeente Rotterdam is in 1995 gestart met buurtbemiddeling. Met een stuurgroep Buurtbemiddeling Rotterdam waar Rotterdamse woningcorporaties, de gemeente en de politie deel uitmaken is toen een project gestart waarbij vrijwilligers bemiddelen bij burenruzies. De politie was voorheen niet alleen veel tijd kwijt aan het bemiddelen van burenruzies, de bemiddeling bleek ook niet altijd effectief te zijn. Aangezien buurtbemiddeling geen kerntaak is van de politie, staat de politie dan ook volledig achter het project. Ze vinden dat vrijwilligers zelfs een aanvulling vormen op het politiewerk en vinden het zowel een tijdsbesparing als een ontlasting van het politieapparaat. Met buurtbemiddeling beperkt de taak van politie zich nu tot het doorverwijzen naar buurtbemiddeling in deelnemende deelgemeenten (Buurtbemiddeling Rotterdam, 2008, p.31).
Onder regie van het Ontwikkelingsbedrijf Rotterdam en in samenwerking met diverse deelgemeenten en ondernemers is sinds 2002 het project Veilig Ondernemen gestart. Met Veilig Ondernemen wordt gestreefd het ondernemers- en consumentenklimaat in Rotterdam te verbeteren door de veiligheid voor ondernemers, medewerkers, consumenten en passanten in Rotterdam te vergroten (www.veiligondernemenrotterdam.nl, 2009). Met het project kunnen Rotterdamse ondernemers subsidies en maatregelen aanvragen. Hiervoor moet eerst wel een veiligheidsscan door particuliere veiligheidsadviseurs worden gemaakt. Lag voorheen deze taak van criminaliteitspreventie voornamelijk bij de politie, nu is dit meer in een publiek private samenwerking belegd.

Deze vorm van samenwerking wordt in Rotterdam steeds meer gewaardeerd. In Rotterdam wordt in bepaalde gebieden dan ook met toezichtsmodellen gewerkt. Een toezichtmodel is een samenwerkingsverband tussen politie, RET, stadstoezicht en particuliere beveiligingsbedrijven (www.leefbaarrotterdam.nl, 2009). Zo bestaat er een toezichtsmodel voor Centraal Station. Het toezichtmodel Centraal Station is een werkwijze waarbij alle partijen die toezicht houden op het Centraal Station samenwerken: de regiopolitie Rotterdam-Rijnmond, Stadstoezicht Rotterdam, de RET en de Spoorwegpolitie. Bij een toezichtsmodel ligt de focus niet op overdracht of verschuiving van taken maar op het gezamenlijk oppakken van taken. 

6.7 Onduidelijkheden en knelpunten tot nu toe

Ondanks de verschuivingen die tot nu toe plaats hebben gevonden (en nog gaande zijn), zijn er ook onduidelijkheden en knelpunten te constateren. De knelpunten en onduidelijkheden zijn gebaseerd op de interviews en op documentatie die hierover te vinden zijn. Er wordt met deze paragraaf geprobeerd een beeld te schetsen wat er leeft in het algemeen met betrekking tot de taakverdeling gemeente/politie in het kader van de openbare orde en veiligheid. 

Omdat over veel onderwerpen geen afspraken zijn gemaakt wie wat doet, komt het in de praktijk voor dat geen enkele organisatie iets doet. Dit wordt ook veroorzaakt doordat taken versnipperd over verschillende gemeentelijke diensten zijn weggezet. Zo zijn bijvoorbeeld verschillende verkeerstaken in de afgelopen jaren met wisselend succes van de politie bij verschillende diensten ondergebracht. Echter over bepaalde onderdelen bestaan nog veel onduidelijkheden. De verkeerscommandokamer en centraal overzicht verkeerssystemen vallen niet meer onder de verantwoordelijkheid van de politie, maar is nog niet actief bij een andere dienst. Geen van de gemeentelijke overheidsdiensten heeft immers een operationeel apparaat dat vergelijkbaar is met dat van de politie. De veronderstelling is dan ook dat de politie taken over de schutting gooit zonder dat het goed is belegd bij de andere dienst (Notitie verkeersmarinier, 24 augustus 2009, p.1).

Veel regelingen en afspraken verschillen per deelgemeente. Bij buurtbemiddeling is er sprake van dat niet alle deelgemeenten meedoen. Deze deelgemeenten zijn bang dat buurtbemiddeling slecht is voor hun imago. Ze vrezen dat buurtbemiddeling met onveiligheid in de wijk wordt geassocieerd. Aangezien er in deze deelgemeenten geen buurtbemiddeling bestaat, is het voor zowel de gemeentelijke diensten als de politie onduidelijk naar welke instantie ze de burgers moeten verwijzen. 

Een ander knelpunt wat voor veel onduidelijkheid zorgt, is dat niet alle parkeercontroleurs bevoegd zijn om te handhaven op fout parkeren. Hiervoor zijn namelijk uitsluitend de boa’s bevoegd. Bij burgers is dan ook veel onbegrip als een fiscaal controleur die controleert op de betaling van parkeerbelasting (aanwezigheid van een geldig parkeerticket) niet handhaaft op foutparkeren. Burgers begrijpen niet waarom zij wel een parkeerboete krijgen omdat ze net te laat zijn maar wel netjes in een parkeervak staan en voertuigen die fout parkeren (en naar hun ogen voor meer overlast zorgen) niet.
6.8 Kleine ergernissen

Het thema wat in gemeente Rotterdam uitgewerkt wordt in het kader van de taakoverdracht is kleine ergernissen. Eerst zal omschreven worden wat kleine ergernissen inhoudt. Vervolgens zal in paragraaf 6.8.3 gekeken worden naar de nieuwe handhavingsinstrumenten waarmee de gemeente meer bevoegdheid krijgt op de handhaving van de wet- en regelgeving gericht op kleine ergernissen. Het proces wat tot taakoverdracht en de invoering van de bestuurlijke strafbeschikking in gemeente Rotterdam heeft geleid zal in de paragraaf 6.8.4 verder uiteen gezet worden. In paragraaf 6.8.5 wordt de huidige stand van zaken beschreven.
6.8.1 Kleine ergernissen en landelijke cijfers

Het landelijke aantal geschreven processen-verbaal voor kleine ergernissen dat door politie en gemeentelijke boa’s voor alle gemeenten zijn geschreven bedraagt:

	2004
	2005
	2006
	2007

	57.657
	58.873
	58.489
	62.000


Bron: CJIB cijfers van het Servicecentrum Handhaving, Ministerie van Justitie

Onder kleine ergernissen wordt overlast en verloedering van het straatbeeld verstaan. Het zijn overtredingen van gemeentelijke verboden en voorschriften die vastgelegd zijn in de Algemene Plaatselijke Verordening (APV) en de Afvalstoffenverordening (ASV). In de meeste gemeenten vallen de volgende overtredingen hieronder:

· Plakken en kladden

· Vervoer plakgereedschap

· Hinderlijk gedrag op of aan de weg

· Openlijk drankgebruik

· Hinderlijk gedrag bij of in gebouwen

· Hinderlijk gedrag in voor publiek toegankelijke ruimten

· Aanlijn- en opruimplicht honden(poep)

· Geluidhinder buitenruimte

· Afval verkeerd aanbieden (met name huisvuil en grofvuil)

· Doorzoeken, verspreiden of verwijderen van afval

· Verontreiniging van de weg en van terreinen

· Wegwerpen van reclame- of strooibiljetten

· Natuurlijke behoeften doen (wildplassen)

· Afval in en nabij op de weg geplaatste containers

· Kapverbod

· Aantasting groenvoorzieningen

Uit de Veiligheidsmonitor Rijk (VMR) die mede in opdracht van de ministeries van BZK en Justitie door het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) jaarlijks wordt verricht, worden overtredingen van de APV als aspecten van fysieke verloedering beschouwd. De meest voorkomende problemen die in het onderzoek voor fysieke verloedering worden genoemd zijn hondenpoep op straat, rommel op straat, vernieling van straatmeubilair en bekladding van muren en gebouwen genoemd. 
Uit de VMR blijkt dat de landelijke score voor fysieke verloedering in 2006, 2007 en 2008 onveranderd 2,9 is. 0 staat hierbij voor geen verloedering en 10 voor heel veel verloedering. Regio Rijnmond-Zuid heeft in 2006, 2007 en 2008 een 3,4 tot 3,5 gescoord. Hoewel deze score niet zorgwekkend te noemen is, is deze score wel hoger dan het landelijk gemiddelde (CBS, 2008, p.23). Verder geeft het onderzoek aan dat fysieke verloedering kan bijdragen aan het onveiligheidsgevoel onder burgers. In buurten waar sprake is van meer fysieke verloedering hebben inwoners doorgaans ook een groter gevoel van onveiligheid (CBS, 2009, p.37). 

Al sinds 2002 geeft het kabinet aan dat tegen kleine ergernissen krachtiger moet worden opgetreden en dat gemeenten hierbij een grotere rol moeten krijgen. In het kader van het veiligheidsprogramma ‘Naar een veiliger samenleving’ wordt dan ook gesproken over een mix van repressieve en preventieve maatregelen met een doelgerichte aanpak en uitbreiding van bevoegdheden en versterking van betrokken instanties om dit te kunnen realiseren (Ministerie van BZK en Ministerie van Justitie, 2002, p.20). 

6.8.2 Kleine ergernissen in gemeente Rotterdam

Het aantal geschreven processen-verbaal voor kleine ergernissen door de gemeentelijke boa’s en de politie voor Rotterdam bedraagt (% van het landelijke aantal): 

	Gemeente
	2004
	2005
	2006
	2007

	Rotterdam
	5.679 (10%)
	4.947 (8%)
	5.256 (9%)
	5.024 (8%)


Bron: CJIB cijfers van het Servicecentrum Handhaving, Ministerie van Justitie

Het aantal geschreven processen-verbaal in Rotterdam is landelijk gezien hoog te noemen. Zoals in de vorige paragraaf aangegeven blijkt uit de VMR dat fysieke verloedering bijdraagt aan onveiligheidsgevoelens onder burgers. Overtredingen van de APV zoals wildplassen en niet opruimen hondenpoep zijn kleine ergernissen die slecht zijn voor het sociale veiligheidsgevoel en de veiligheidsbeleving onder burgers.
In gemeente Rotterdam staat de aanpak van (sociale) onveiligheid al sinds 1998 hoog op de bestuurlijke agenda. Het college hecht veel waarde aan een sterke gemeentelijke organisatie die zich inzet in de strijd tegen onveiligheid. In het collegeprogramma 1998-2002 ‘Met raad en daad’ staat dat de door de vorige coalitie ingeslagen weg van een versterking van toezichthoudende functie onverminderd moet worden voortgezet. Men moet ‘blijven werken aan het aanpassen en versterken van de gemeentelijke organisatie, zodat er beter en sneller ingespeeld kan worden op maatschappelijke ontwikkelingen’ en ‘het is van belang dat er wordt doorgegaan met uitbreiding van de toezichthouders’ (Gemeente Rotterdam, 1998, p.13). 

Dit is de reden dat de krachten van de drie toezichthoudende en handhavende gemeentelijke diensten (Multibedrijven, Parkeerbedrijf Rotterdam en ROTEB) per 1 juli 2001 zijn gebundeld in één geïntegreerde dienst voor het toezicht op veiligheid. Na de oprichting van Stadstoezicht blijkt dat het nog steeds niet mogelijk is om effectief op te treden tegen kleine ergernissen. Om dit te bestrijden moeten de medewerkers van Stadstoezicht beschikken over een opleiding tot Buitengewoon Opsporingsambtenaar (boa) en over geweldsbevoegdheid. Echter het niet effectief kunnen handhaven door Stadstoezicht wordt niet alleen veroorzaakt door de beperkte bevoegdheden van de medewerkers maar ook doordat de huidige handhavingsinstrumenten ontoereikend zijn. Ze ervaren dat ‘het werk niet afgemaakt kan worden’ omdat er geen boete opgelegd kan worden. 

6.8.3 Nieuwe handhavingsinstrumenten

In de praktijk blijkt dat niet alleen gemeente Rotterdam met een ‘handhavingstekort’ zit. Meerdere gemeenten bevinden zich in dezelfde positie en hebben hetzelfde probleem. De grote gemeenten pleiten dan ook sinds eind jaren ’90 voor een bestuurlijke boete voor gemeenten (Ministerie van Justitie, 2008, p.7). De VNG verwoordt deze wens als volgt (VNG, 2003, p.11): ‘Gemeenten willen voortvarend op kunnen treden in het publieke domein en hierbij niet worden tegengehouden door beperkingen in regelgeving en bevoegdheden. Wanneer ze de beschikking krijgen over de mogelijkheid tot een bestuurlijke boete, kunnen gemeenten verder invulling geven aan hun verantwoordelijkheid om te zorgen voor een zo groot mogelijke veiligheid en leefbaarheid in de wijken’
Eind 2003 wordt hier gehoor aan gegeven en kondigen de ministers van BZK en Justitie aan dat gemeenten kunnen beschikken over een nieuw bestuurlijk handhavingsinstrument namelijk de bestuurlijke boete. 

Het wetsvoorstel bestuurlijke boete overlast is op 18 december 2007 door de Eerste Kamer aangenomen. Het wetsvoorstel biedt gemeenten een nieuw instrument om zelfstandig op te treden tegen veel voorkomende en overlast veroorzakende overtredingen van de APV. Gemeenten die kiezen voor de bestuurlijke boete overlast in openbare ruimte zijn integraal verantwoordelijk voor zowel het opstellen van de normen betreffende overlast in de openbare ruimte, het toezicht houden op de naleving ervan als voor het sanctioneren van overtredingen ervan. De gemeente is 24 uur per dag verantwoordelijk voor de handhaving. APV-overtredingen die onder dit wetsvoorstel vallen kunnen met een bestuurlijke boete worden afgedaan door het college of door de burgemeester, maar alleen bij gemeenten die daarvoor kiezen en dit bij verordening regelen (Ministerie van Justitie, 2008, p.8).

In dezelfde tijd wordt in de Tweede Kamer gesproken over het wetsvoorstel OM-afdoening en betreft het omzetten van een omzetting van transactiebevoegdheid in een strafbeschikkingsbevoegdheid. In juli 2006 is deze wet door de Eerste Kamer aangenomen. De wet biedt de officier van justitie en benoemde anderen zoals opsporingsambtenaren en bestuursorganen, de mogelijkheid strafbeschikking uit te vaardigen. Deze bevoegdheid bestaat in beginsel in alle gevallen waarin de officier van justitie vaststelt dat een overtreding is begaan dan wel een misdrijf waarop naar de wettelijke omschrijving een gevangenisstraf is gesteld van maximaal zes jaar. De bevoegdheid zorgt voor het buitengerechtelijk afdoen van strafbare feiten. In tegenstelling tot de transactiebevoegdheid, kan de strafbeschikking eenzijdig worden opgelegd. Het procesinitiatief ligt bij de verdachte (Ministerie van Justitie, 2008, p.9).

Samengevat is de bestuurlijke boete een bestuursrechtelijk instrument waarbij de gemeente alles in eigen beheer doet. Zowel oplegging, inning, bezwaar en beroep worden door de gemeente zelf gedaan. De bestuursrechtelijke strafbeschikking is een strafrechtelijk instrument. De gemeente doet zelf de oplegging. De inning en verzetszaken worden door het CJIB en door het OM gedaan. 

6.8.4 Bestuurlijke strafbeschikking gemeente Rotterdam

Na de oprichting van Stadstoezicht is het nog steeds niet mogelijk om effectief op te treden tegen kleine ergernissen in de gemeente Rotterdam. Dit komt ook naar voren in een evaluatie na de oprichting van de dienst Stadstoezicht. 

Medewerkers van Stadstoezicht treden hierbij zowel strafrechtelijk als bestuursrechtelijk op tegen kleine ergernissen. Bij de uitvoering van de werkzaamheden lopen medewerkers in de praktijk tegen een aantal beperkingen aan. Zo kunnen medewerkers niet optreden tegen overtreders die zich niet willen legitimeren, zich verzetten tegen een staande houding, ernstige beledigingen of bedreigingen uiten. Deze medewerkers zijn niet opgeleid, getraind en uitgerust om op te treden tegen overtreders die niet mee willen werken of zich verzetten tegen het feit dat ze bekeurd worden voor overtreding van de APV. Om dit te bestrijden moeten de medewerkers van Stadstoezicht dan ook beschikken over een bepaald opleidingsniveau en over geweldsbevoegdheid (Gemeente Rotterdam, 2008, p.4):

Echter het niet effectief kunnen handhaven door Stadstoezicht wordt niet alleen veroorzaakt door de beperkte bevoegdheden van de medewerkers maar ook doordat de huidige handhavingsinstrumenten ontoereikend zijn. Met de aankondiging van de ministers van BZK en Justitie op 28 oktober 2003 dat gemeenten kunnen beschikken over een nieuw bestuurlijk handhavingsinstrument, de bestuurlijke boete, lijkt er eindelijk een oplossing te komen. 
Bestuurlijke strafbeschikking is in Rotterdam lokaal georganiseerd. Dit houdt in dat besluitvorming hieromtrent plaatsvindt in het college van b&w. Het college van b&w bestaat uit de burgemeester en de wethouders. De burgemeester is voorzitter van het college, maar staat niet hiërarchisch boven de wethouders. Echter bij het staken van de stemmen heeft de burgemeester een doorslaggevende stem. Het college heeft diverse bevoegdheden los van de bevoegdheden van de burgemeester. Wethouders hebben geen bevoegdheden. Het college is bevoegd om gemeentelijke bepalingen te handhaven bij overtreding hiervan. Het handhaven van gemeentelijke bepalingen kunnen invloed hebben op de openbare orde en veiligheid (Muller et al., 2008, p.81). 

De gezagsdriehoek behandelt algemene openbare orde en veiligheidsonderwerpen. De primaire taak is het aansturen van de politie op het gebied van het lokale veiligheidsbeleid. In de gezagsdriehoek zijn de burgemeester, de hoofdofficier van justitie, de korpschef en de directeur Veiligheid van de Bestuursdienst vertegenwoordigd. 
De Stuurgroep Veilig behandelt integrale actieplannen en bestaat uit de burgemeester, de hoofdofficier van justitie, de korpschef, de directeur Veiligheid van de Bestuursdienst, de wethouder Volksgezondheid, Welzijn en Maatschappelijke Opvang, de wethouder Jeugd, Gezin en Onderwijs. Dit wordt naar gelang het onderwerp aangevuld met wethouders die verantwoordelijk zijn voor andere portefeuilles. 

Aangezien kleine ergernissen en het instrument bestuurlijke strafbeschikking een algemene openbare orde en veiligheidsonderwerp is die door verschillende partijen gezamenlijk aangepakt dient te worden, kan het voorkomen dat het onderwerp in ofwel de gezagsdriehoek ofwel de Stuurgroep Veilig behandeld. Dit is mogelijk omdat in beide overlegorganen min of meer dezelfde actoren vertegenwoordigd zijn. Doordat bestuurlijke strafbeschikking ter besluitvorming aan het college wordt voorgelegd, is het onderwerp al eerder in één van deze twee overlegorganen aan de orde geweest, is er overeenstemming bereikt en heeft er op dit niveau al overeenstemming plaatsgevonden. Aangezien de burgemeester in beide overlegorganen en de verantwoordelijke wethouders in de Stuurgroep Veilig zitting hebben en de Stuurgroep Veilig als voorportaal van het college wordt beschouwd, is de besluitvorming in het college veelal slechts een formaliteit. De belangrijkste besluitvorming vindt op het niveau van de gezagsdriehoek of de Stuurgroep Veilig plaats. Voor de keuze van het instrument bestuurlijke strafbeschikking vormt zowel de gezagsdriehoek en de Stuurgroep Veilig een belangrijk beleidsnetwerk. Voor de invulling van het nieuwe handhavingsinstrument in Rotterdam is een werkgroep opgezet. Deze werkgroep moet de implementatie van de bestuurlijke boete voorbereiden, uitwerken, (laten) invoeren en begeleiden. 
6.8.4.1 Voorbereiding op komst van de bestuurlijke boete

Met de aankondiging van de ministers heeft de bestuursdienst als coördinator van veiligheidsonderwerpen in gemeente Rotterdam op 17 maart 2004 aan onderzoeksbureau B&A Groep de opdracht gegeven om te onderzoeken wat de gevolgen voor Rotterdam zijn van de invoering van de bestuurlijke boete. 
Uit het onderzoeksrapport komt naar voren dat om de bestuurlijke boete effectief toe te kunnen passen een sterke handhavingsorganisatie noodzakelijk is. Aangezien Stadstoezicht de handhavingsdienst is van Rotterdam was één van de aanbevelingen dan ook de implementatie van de bestuurlijke boete bij Stadstoezicht onder te brengen. ‘Het ligt voor de hand Stadstoezicht aan te wijzen omdat de medewerkers van deze dienst zullen worden belast met de toepassing van de bestuurlijke boete en binnen de dienst al expertise is opgebouwd omtrent dit onderwerp’ (B&A Groep, 2005, p.30). Aangezien het erop leek dat de bestuurlijke boete per 1 januari 2006 in werking zal treden, heeft het college de aanbeveling van het onderzoeksrapport overgenomen en in december 2005 Stadstoezicht de opdracht gegeven voorbereidingen te treffen voor de invoering van de bestuurlijke boete. 

In navolging op het advies van B&A Groep en de opdracht van het college om met een uitvoeringsmodel te komen waarbij zoveel mogelijk rekening gehouden moest worden met efficiencyverbetering, verhoging van de productiviteit en kostenbesparing is Stadstoezicht van mening dat dit niet alleen bereikt kan worden door bevoegdheden van medewerkers uit te breiden en ze te voorzien van een handhavingsinstrument. 

Bij de handhaving van kleine ergernissen zijn meerdere partijen met hun eigen rollen en verantwoordelijkheden betrokken. De gemeente Rotterdam is als bestuurlijke actor belangrijk om de aanpak van kleine ergernissen in de gemeente op te zetten. De politie als medeverantwoordelijke voor de toezicht en handhaving van de openbare orde en veiligheid heeft er belang bij dat de gemeente effectief kan handhaven. Zij kunnen zich dan meer richten op hun kerntaken. Het Openbaar Ministerie draagt zorg voor de vervolging van overtreders. Zij zijn dan ook nauw betrokken bij de handhaving van de openbare orde en veiligheid. 

Om effectief op kleine ergernissen te kunnen handhaven is samenwerking tussen deze partijen erg belangrijk. Om handen en voeten te geven aan het uitvoeringsmodel wordt er een werkgroep bestuurlijke boete samengesteld met sleutelfiguren van gemeente Rotterdam (Stadstoezicht en Bestuursdienst), politie en OM. 
6.8.4.2 Werkgroep bestuurlijke boete

Het eerste overleg van de werkgroep bestuurlijke boete vindt op 7 april 2005 bij de Bestuursdienst directie Veiligheid plaats. De Bestuursdienst heeft als initiator van het overleg ook een voorzittersrol. Volgens de leden van de werkgroep vinden de overleggen altijd gestructureerd plaats en wordt er vergaderd met een agenda. De werkgroep komt één keer per twee weken bijeen, later is dit veranderd naar één keer per maand. De werkafspraken worden in een verslag vastgelegd. De deelnemers notuleren zelf op roulerende basis. Bij elke bijeenkomst is er een hoge opkomst van alle betrokken partijen. 

De overleggen zijn constructief en er is veel bereidheid tot samenwerking. De meeste leden van de werkgroep kennen elkaar al of hebben al eerder met elkaar samengewerkt. Er is onderling veel vertrouwen. Ook is de sfeer open en transparant, er is geen sprake van onderliggende agenda’s. Een lid van de werkgroep geeft aan dat dit ook te maken heeft met het feit dat ze al in een vroeg stadium met de werkgroep zijn gestart. Ze kunnen zo gezamenlijk het gehele proces met elkaar doorlopen. Hetzelfde lid geeft aan dat aangezien er nog zoveel onduidelijk is, de werkgroep soms een ‘hoog zoektocht gehalte’ heeft. Over en weer worden er ideeën uitgewisseld. Daarnaast is er wekelijks veel (mail)contact met elkaar over de invulling van het uitvoeringsmodel. Uit deze overleggen en contacten worden elkaars standpunten duidelijk. Een andere lid van de werkgroep geeft aan dat het verrassingseffect laag is. Als er een overleg tussen bijvoorbeeld de directeur van Stadstoezicht en de burgemeester plaatsvindt, is iedereen van de werkgroep op de hoogte van de bespreekpunten. 
Alle partijen hebben een gezamenlijk doel, namelijk de openbare ruimte leefbaar houden en zorgen voor een veilige stad. Het OM is daarnaast van mening dat niet alles met strafrecht opgelost moet worden en vindt dat er ook naar andere mogelijkheden tot handhaving gekeken moet worden. Zij hebben ook ervaren dat zij dit niet meer vanuit hun ivoren toren kunnen bepalen en zijn van mening dat zij meer op de voorgrond moeten treden. Op deze wijze kunnen ze het beleid actief mede vormgeven. De politie is bewust dat ze bepaalde taken gedeprioriteerd heeft en heeft er geen moeite mee dat de gemeente deze taken overneemt mits dit onder regie van de politie blijft en mits er geen ambitie zijn een eigen gemeentepolitie op te richten. Zowel de politie als het OM maken zich wel zorgen over en aparte handhavingsorganisatie en vinden dat de taakoverdracht in goede afstemming tussen Stadstoezicht en politie moet plaatsvinden (Verslag werkgroep bestuurlijke boete, 26 april 2005, p.1). 

Alle partijen zijn het eens dat de regie te allen tijde bij de politie ligt en niet bij een stadsmarinier of bij een deelgemeentebestuur. Echter over de 24-uurs verantwoordelijkheid kunnen de partijen in eerste instantie geen overeenstemming bereiken. Voor gemeenten die kiezen voor de bestuurlijke boete zal de lijn zijn dat de politie niet meer stelselmatig aandacht zal besteden aan de kleine ergernissen. De verantwoordelijkheid voor de handhaving van de kleine ergernissen ligt bij gemeenten en zij zullen hiertoe een bestuurlijk handhavingsapparaat dienen te creëren dat 24 uur per dag de verantwoordelijkheid draagt voor kleine ergernissen. 
Dit heeft de politie ook altijd benadrukt. Zij vindt dat Stadstoezicht 24 uur beschikbaar moet zijn. Verder vindt de politie ook dat zij de medewerkers van Stadstoezicht op tijden dat ze gewenst zijn, moeten kunnen inzetten (Notitie directeur politie Rotterdam-Rijnmond, 8 februari 2005, p.2). 

Het onderwerp is in de werkgroep aan de orde geweest en elkaars argumenten zijn in de werkgroep uitgewisseld. Al snel werd duidelijk dat de ambitie van de politie om de regie te blijven voeren onlosmakelijk verbonden is met de 24-uurs verantwoordelijkheid. Verder is ook duidelijk gemaakt dat de gemeente niet is uitgerust om 24 uur inzetbaar te zijn en ook niet in staat is de totale handhaving op zich te nemen. ’24-uurs handhaving werd snel al geen issue meer’. Wel is er afgesproken dat medewerkers van Stadstoezicht onder regie van de politie ingezet kunnen worden bij evenementen en gezamenlijke acties.

6.8.4.3 Standpunt Openbaar Ministerie en politie
Het Openbaar Ministerie

Het standpunt van het OM is dat de invoering van de bestuurlijke boete nadrukkelijk in goede samenwerking met de politie moet gebeuren. Aangezien zowel de politie als Stadstoezicht in dezelfde openbare ruimte opereren, moet ervoor gewaakt worden ‘dat ze de politie niet voor de wielen rijden’. De wijze van samenwerking moet altijd in de gezagsdriehoek worden besproken. Verder hebben ze aangegeven dat om onduidelijkheid te voorkomen, de tarieven van de feiten zoveel mogelijk moeten aansluiten op de bestaande tariefstructuur. Ook hebben zij hun zorgen geuit over een nieuwe handhavingsorganisatie naast de politie. Ze zijn bang dat grenzen van handhaving vervagen. Wie doet wat in de openbare ruimte? 
Aan de andere kant maken ze ook zorgen over dat er juist weer duidelijke grenzen waarneembaar zijn. Naast de politie zijn er verschillende boa’s die ieder verantwoordelijk zijn voor de handhaving van een deelgebied. Er zijn boa’s van Stadstoezicht die verantwoordelijk zijn voor de handhaving in de openbare ruimte binnen gemeente Rotterdam. Echter zodra deze overtredingen in het metrostation of net buiten de gemeentegrenzen worden begaan, houden hun bevoegdheden op. De focus ligt de laatste jaren steeds meer op specialisten ten koste van generalisten. De vraag is dan ook of het wenselijk is dat er naast de gewone opsporingsambtenaren er steeds meer verschillende handhavers in de openbare ruimte optreden. Met de komst van de bestuurlijke boete en de vraag vanuit de samenleving weten ze echter ook dat dit onafwendbaar is. Aangezien ze nu in tegenstelling tot het verleden niet meer vanuit hun ivoren toren op afstand willen regisseren, zijn ze bereid om samen actief naar een oplossing te werken.
Het OM is niet tegen de ontwikkeling van de bestuurlijke boete. Ze zijn het wel oneens met de eenzijdige blik van de gemeente richting de bestuurlijke boete. Volgens het OM heeft de gemeente de voor- en nadelen van de bestuurlijke boete en de nog in te voeren bestuurlijke strafbeschikking niet goed bekeken. De gemeente heeft al gekozen voor de bestuurlijke boete zonder de voordelen van de bestuurlijke strafbeschikking grondig te bestuderen. Dat beide instrumenten een oplossing zijn, kan het OM zich in vinden, maar het OM vindt dat er een instrument gekozen moest worden met de meeste voordelen voor de meeste partijen. Het OM heeft juist de voorkeur voor de bestuurlijke strafbeschikking. Het argument hiervoor is dat de administratieve afdoening uniformer wordt dan met de bestuurlijke boete. Dit komt de rechtszekerheid ten goede. Het OM vindt het jammer dat de gemeente dit niet heeft meegenomen in zijn afweging. Daarnaast betekent invoering van de bestuurlijke strafbeschikking voor de gemeente geen toename van juridische procedures. 

De politie

De politie is nooit een grote voorstander geweest voor de invoering van de bestuurlijke boete bij de gemeente en de extra bevoegdheden die ze hierbij zouden krijgen. Een lid van de werkgroep geeft aan in eerste instantie te twijfelen of Stadstoezicht in staat is ‘de ballen in de lucht te houden’ en vreest dat Stadstoezicht op termijn in dezelfde spagaat als de politie terecht zal komen. Als er geen duidelijke prioriteiten worden gesteld, zal Stadstoezicht eindigen als de politie in het verleden en gaten in de handhaving op kleine ergernissen vertonen. 

Een andere lid van de werkgroep geeft ook aan dat ‘er nu geen ontkomen aan was, er is al een gat in de handhaving ontstaan’. De politie had dus geen andere keuze dan mee te gaan. Hierbij heeft de politie geen voorkeur voor de bestuurlijke boete of bestuurlijke strafbeschikking. ‘Door beide mogelijkheden open te laten ontstaat er een grotere handhavingseenheid tussen de politie en toezichthouders.’ (Notitie directeur politie Rotterdam-Rijnmond, 8 februari 2005, p.1). De politie wil dat de gemeente in ieder geval gebruik ging maken van één van de instrumenten om de politie te ontlasten. De politie vindt dat er hoe dan ook gekozen en met één van de twee instrumenten gewerkt moet worden. 

Om ervoor te zorgen dat de medewerkers van Stadstoezicht zoveel mogelijk zelfstandig kunnen opereren, moeten zij beschikken over een bepaald opleidingsniveau (opleiding tot boa), over geweldsbevoegdheid en over geweldsmiddelen. Aanvankelijk heeft de politie hier geen vertrouwen in. Ze veronderstelt dat de ‘oude Melkertiers hiertoe niet in staat zijn’. Met de werkgroep heeft Stadstoezicht dit beeld geleidelijk aan bij de politie weg weten te nemen. De politie ging hierbij uit van een beheersbare organisatie (groei tot maximaal 500 gemeentelijke boa’s) en de uitgesproken ambitie van de directie van Stadstoezicht om uitsluitend ondersteunend te zijn en niet de ambitie te hebben te groeien tot een gemeentepolitie. Met deze uitspraak heeft Stadstoezicht de aarzeling bij de politie weten weg te nemen om haar medewerking te verlenen medewerkers van Stadstoezicht zoveel mogelijk zelfstandig te laten opereren. Verder kunnen ze hiermee ook de assistentieverlening door de politie zoveel mogelijk beperken (Notitie beleids- en bestuurszaken, 22 maart 2005, p.1).

Aangezien de politie onvoldoende capaciteit heeft, is het uitgangspunt dat zij niet aanrijden voor elk geval van identificatie. De politie wilde dat er zo min mogelijk capaciteit bij de politie zou wegnemen (Notitie directeur politie Rotterdam-Rijnmond, 8 februari 2005, p.2). Om geweldsbevoegdheid uit te kunnen oefenen, is daarnaast ook een aanvullende RTGB (Regeling Toetsing Geweldsbeheersing Buitengewoon Opsporingsambtenaren) training nodig. Er worden dus hogere verwachtingen en eisen gesteld aan medewerkers en daarbij hoort ook een hogere inschaling. De politie vreesde wel dat indien de inschaling in het salaris voor de boa’s bij Stadstoezicht hoger zal uitvallen, er een risico is dat er politiesurveillanten naar Stadstoezicht zullen overstappen (Notitie beleids- en bestuurszaken, 22 maart 2005, p.2).
6.8.4.4 Stuurgroep Veilig
De Stuurgroep Veilig is het hoogste bestuurlijke niveau op het gebied van veiligheid. In de stuurgroep zitten de burgemeester, de wethouder Volksgezondheid, Welzijn en Maatschappelijke Opvang, wethouder Jeugd, Gezin en Onderwijs, de hoofdofficier van justitie, de korpschef van politie en de directeur Veiligheid. Afhankelijk van het onderwerp wordt deze samenstelling aangevuld met een andere wethouder.
De overleggen zijn erg formeel en de deelnemers houden zich vast aan de agenda. De deelnemers komen één keer per maand bijeen. Een respondent geeft aan dat burgemeester Opstelten veel informele macht heeft en dit ook uitstraalt. Een mening van de burgemeester wordt niet zomaar terzijde geschoven. Wel is het gezamenlijke belang van het leefbaar houden van de openbare ruimte voor alle deelnemers duidelijk. Alle deelnemers zijn goed op de hoogte van de verschillende veiligheidsonderwerpen. Ook van de mogelijke komst van de bestuurlijke boete zijn ze goed op de hoogte. Ze zijn hiervoor ingelicht door de medewerkers van de werkgroep. Voor de meeste onderwerpen geldt dat er op ambtelijk niveau al overeenstemming moet zijn alvorens deze op de agenda van de stuurgroep worden geplaatst. Een lid van de werkgroep geeft aan dat als hij niet akkoord is, er bij de stuurgroep ook niet gesproken kan worden dat de politie positief heeft geadviseerd.
Op 22 maart 2005 heeft de directeur van Stadstoezicht aan de Stuurgroep Veilig een presentatie gehouden over de introductie van de bestuurlijke boete bij Stadstoezicht.  Naar aanleiding van deze presentatie heeft de burgemeester een aantal vragen gesteld. De directeur van Stadstoezicht heeft toen in de Stuurgroep toegezegd om hierop later met antwoorden te zullen komen.

Op 19 mei 2005 is er vanuit Stadstoezicht een notitie naar de burgemeester gestuurd. De notitie is namens de directie van Stadstoezicht én de korpsleiding van Rotterdam-Rijnmond opgesteld. In de notitie wordt antwoord gegeven op de vragen van de Burgemeester (Memo directie Stadstoezicht/Korpsleiding, 19 mei 2005). 

Ten eerste wordt in de notitie uitgelegd dat ‘de vrees voor concurrentie tussen Stadstoezicht en de politie ongegrond is’. Er wordt gevreesd dat tussen de medewerkers van Stadstoezicht en de politiesurveillanten concurrentie zou kunnen ontstaan. De politie vreesde dat wanneer de boa’s hoger worden ingeschaald dan de politiesurveillanten zij massaal naar Stadstoezicht zullen overstappen. Stadstoezicht en de politie besluiten hierop samen beide functies te vergelijken. Bij het naast elkaar leggen van de functies blijken de taken, werkwijze en omstandigheden waaronder gewerkt wordt, zeer verschillend te zijn. Zowel Stadstoezicht als de politie kennen schaal 4 en 5 functies, waardoor er met betrekking tot salariëring geen verschillen tussen Stadstoezicht medewerkers en de politiesurveillanten zullen ontstaan. Er zijn inhoudelijk en financieel gezien dan ook geen problemen te verwachten.

Ten tweede betreft de zorg over de grote uitstralingseffecten op het werkproces van de afdeling Directe Hulpverlening van de politie bij de afhandeling van de aanhouding door Stadstoezicht medewerkers. Hierbij is afgesproken dat er een interne assistentiegroep binnen Stadstoezicht in het leven geroepen zal worden. 

6.8.4.5 Afspraken Stadstoezicht en politie

In de overleggen van de werkgroep en de Stuurgroep Veilig worden de standpunten van Stadstoezicht en de politie verduidelijkt. Voor verschillende onderwerpen is echter nog wel nadere invulling nodig. Het gaat dan om onderwerpen met betrekking tot de assistentiegroep, de bevoegdheden, de geweldsmiddelen en de aanhoudingen. Nadat deze onderwerpen in de werkgroep en de stuurgroep uitvoerig zijn besproken, zijn hierover op 28 juli 2005 afspraken gemaakt en in een notitie vastgelegd (Memo Stadstoezicht, 1 augustus 2005): 
1. Stadstoezicht zal zelf een assistentiegroep organiseren. Ingeval noodzakelijk komt alsnog de Directe Hulpverlening van de politie te hulp volgens het principe “assistentie collega” (dus met spoed). 

2. De medewerkers van Stadstoezicht krijgen een beperkte boa-bevoegdheid en kunnen naast bestuursrechterlijk ook strafrechtelijk handhaven op de APV. De regie blijft bij de politie. In gevallen van evenementen, incidenten en calamiteiten zijn deze medewerkers door de politie inzetbaar in haar regie. 

3. Om voldoende gezag op te kunnen bouwen, worden Stadstoezicht medewerkers uitgerust met handboeien. Arrestanten die zich verzetten bij de aanhouding, moeten ondersteund door de assistentiegroep, altijd naar het politiebureau afgevoerd kunnen worden. 

4. In elk politiedistrict wordt één werkplek beschikbaar gesteld waarin de aanhouding ingevoerd kan worden in het bedrijfssysteem van de politie. Daar kan ook een arrestant zonodig worden gefouilleerd en in verzekerde bewaring worden gesteld door de aanwezige hulpofficier van justitie. 

6.8.4.6 Driehoeksoverleg

Volgens respondenten worden de afspraken die tussen de politie en Stadstoezicht zijn gemaakt, ofwel in de Stuurgroep Veilig ofwel in het driehoeksoverleg besproken. De burgemeester, hoofdofficier van justitie en de korpschef komen hiervoor één keer per twee weken bijeen. Ondanks dat de burgemeester duidelijk een leidende rol heeft in het overleg zijn de interacties in de driehoek goed. Er is vertrouwen tussen de partners en besef dat de partners elkaar nodig hebben om hun doelstelling te bereiken. De informatievoorziening in de interacties is open en voldoende waardoor de partijen elkaar begrepen. Door de jarenlange samenwerking is er veel vertrouwen. Dat het probleem van de aanpak van kleine ergernissen moet worden aangepakt is geen discussie en dat de actoren elkaar hierbij nodig hadden is ook helder maar hoe die aanpak eruit zou moeten zien is onduidelijk. 

In het driehoeksoverleg van 21 februari 2006 stond de invoering en het implementatietraject van de bestuurlijke boete op de agenda. De invoering van de bestuurlijke boete is een instrument waarop Rotterdam al lang heeft gewacht. De burgemeester staat dan ook achter een snelle invoering van het instrument. De politie komt niet aan de handhaving van kleine ergernissen toe en staat ook achter de keuze van een gemeentelijke organisatie die deze taken (deels) over kunnen nemen. Het OM staat voor opsporing en vervolging en is er alleen maar bij gebaat als dit mogelijk wordt gemaakt door effectief handhavingsinstrument. Ze hebben dan ook geen reden om tegen de invoering van de bestuurlijke boete te zijn. 

In het driehoeksoverleg worden de afspraken, die in de werkgroep bestuurlijke boete zijn gemaakt, bevestigd: 
· De politie blijft de handhavingsdienst in de openbare ruimte.

· De politie voert te allen tijde de regie.

· Stadstoezicht is aanvullend op de politie taken.

· Politie, OM en gemeente moeten samen optrekken bij de implementatie.

· Het boete- en sanctiebeleid van OM en gemeente moeten goed op elkaar worden afgestemd, het OM heeft hierbij de leiding.

6.8.4.7 Assistentiegroep: bij Stadstoezicht of politie
Ondanks de afspraken die er zijn gemaakt, is Stadstoezicht nooit echt voorstander geweest om een eigen assistentiegroep te formaliseren. Stadstoezicht ziet het niet als haar kerntaak om overtreders te transporteren naar een plaats van verhoor en onderzoek. De competentie om dit wel te doen zou helemaal nieuw moeten worden opgebouwd bij Stadstoezicht. Voor het afvoeren van verdachten gelden strenge voorwaarden, immers het gaat om de verantwoordelijkheid van personen. Bij de politie daarentegen bestaat jarenlange kennis en ervaring in het transporteren van overtreders. Bovendien heeft de politie hiervoor de faciliteiten. Wellicht dat het door het optreden van Stadstoezicht het aantal transporten zou toenemen. Echter ervaringen in andere steden waarbij Stadstoezicht medewerkers ook de geweldsbevoegdheid en geweldsmiddelen hebben, laat zien dat de uitstraling en het gezag dat hiervan uitgaat juist preventief of de-escalerend effect hebben op mogelijk verzet bij aanhouding van overtreders. 

Het onderwerp assistentiegroep is in de werkgroep ook besproken. Bij de invoering van de bestuurlijke boete, zullen uiteindelijk ruim 500 mensen de bevoegdheid hebben de bestuurlijke boete uit te delen. Wanneer bij elke bon de identificatieplicht om de hoek komt kijken, kan dit leiden tot een aanzienlijk aantal aanhoudingen. Veel van die aanhoudingen zouden kunnen leiden tot de inzet van meer personeel om de ‘verdachten’ zonder identiteitsbewijs, aan te houden en naar het politiebureau over te brengen. De politie wil echter dat de gemeente zelf overtreders naar het politiebureau brengt, zodat de politie niet al te veel capaciteit kwijt is, om de gemeente te ondersteunen in hun problematiek.

De politie is van mening dat hier al overeenstemming is bereikt en blijft bij haar mening dat Stadstoezicht dit zelf moet organiseren. Een respondent van de politie geeft aan dat de politie niet ‘de taxidienst van Stadstoezicht wilde zijn’. De bestuursdienst en het OM daarentegen steunen het standpunt van Stadstoezicht. Hierbij voeren zij aan dat om het gezag op straat te blijven zijn, de politie dit juist moeten blijven doen. Verder werkt de RET ook niet met een eigen assistentiegroep en voert de politie daar ook overtreders af naar het politiebureau.
De werkgroep dreigde hiermee in een impasse te komen. Dit werd ook aan de directie van Stadstoezicht voorgelegd. Stadstoezicht liet hierop een onderzoek uitvoeren wat het zou betekenen als Stadstoezicht zelf de overtreders moet afvoeren. Uit het onderzoek blijkt dat Stadstoezicht om overtreders naar het politiebureau te brengen 30 fte’s moest inleveren. 

In een bilateraal overleg tussen de directeur van Stadstoezicht en de burgemeester heeft Stadstoezicht de resultaten van het onderzoek gepresenteerd. De burgemeester vond dit onacceptabel en ongewenst om voor deze taakstelling handhavers te moeten inleveren terwijl ze op andere gebieden hard nodig waren. De burgermeester is van mening dat de politie toch al rondrijden en vind dat het afvoeren van verdachten waarbij sprake is van geweldsmonopolie een kerntaak van de politie. Verder is het de wens van de burgemeester om de politie zoveel mogelijk te betrekken bij de bestuurlijke boete. 
Aangezien de RET ook niet een eigen assistentiegroep heeft, staat de politie zwak in haar argumenten. Verder vindt de burgemeester dat de politie de handhavingsdienst in de openbare ruimte is. Voor de gezagsuitstraling is het belangrijk dat de politie deze taakstelling blijft uitvoeren. De burgemeester heeft dit in de driehoek aan de korpschef voorgelegd. Volgens een respondent zat de korpschef in een lastig parket. Hij kon niet tegen de burgemeester op, die is immers ook korpsbeheerder. De korpschef is hierbij akkoord gegaan om ook voor Stadstoezicht overtreders af te voeren. Wel geeft hij aan dat indien dit een onevenwichtige belasting is op het DHV team dit onderwerp altijd bespreekbaar moet zijn. 
6.8.4.8 Ontwikkelingen op de achtergrond
Eind 2005 leek het erop dat de bestuurlijke boete per 1 januari 2006 ingevoerd zal kunnen worden. Echter dit bleek niet haalbaar te zijn. Aangezien de invoering van de bestuurlijke boete opnieuw weer is uitgesteld, maken de grote gemeenten zich zorgen over de voortgang. Ook maken ze zich zorgen dat de huidige vorm van de ingediende wetsvoorstellen niet aan de wensen van de gemeenten voldoen. Vanuit Rotterdam is met de andere G4-steden en de VNG dan ook een lobbytraject opgestart. Zo zijn er in G4-verband door de burgemeesters meerdere brieven verstuurd aan de ministers met daarin suggesties voor aanpassingen en punten van kritiek op de wetsvoorstellen. 

Op 28 april 2006 heeft burgemeester Deetman van Den Haag mede namens de burgemeesters van Amsterdam, Rotterdam en Utrecht dan ook een brief geschreven om zijn zorgen te uiten. In de brief wordt gerefereerd naar het op 19 en 25 januari in de Tweede Kamer gehouden debat over de wetsontwerpen voor de bestuurlijke boete. De door de Tweede Kamer ingediende moties en amendementen op de wetsontwerpen zijn tot op heden nog niet behandeld. In de amendementen is o.a. opgenomen (Brief G4, 28 april 2006):

· dat de gemeenten geen voorstander zijn van het uitsluiten van de politie voor de handhaving (van de kleine overtredingen) in de openbare ruimte. Ze vinden dat bij invoering van de bestuurlijke boete er alsnog strafrechtelijk gehandhaafd moet worden;

· dat het voor gemeenten onmogelijk is 24 uur per dag effectief te handhaven en zij te allen tijde een beroep moeten kunnen doen op de politie;

· dat de gemeenten, anders dan door rijksoverheid gewezen en nog bij de Eerste Kamer in behandeling zijnde Wetsvoorstel OM-afdoening, vinden dat de OM-afdoening niet geschikt is voor de aanpak van de kleine overtredingen. De gemeenten vinden dat de OM-afdoening nog teveel onzekerheden biedt.
De grote gemeenten maken zich zorgen over de voortgang en zijn bang dat de invoering van de bestuurlijke boete verder wordt vertraagd en dat de invoering per 1 januari 2007 ernstig in gevaar komt. Ze dringen dan ook aan op de besluitvorming over de bestuurlijke boete op korte termijn af te ronden en volgens het regeerakkoord de invoering van de bestuurlijke boete te realiseren (Brief G4, 28 april 2006).

De brief van de G4 met het verzoek tot besluitvorming heeft gewerkt. Op 14 juni 2006 heeft er een kamerdebat bestuurlijke boete plaatsgevonden. In het debat zijn de amendementen die voor gemeenten van belang zijn ontraden. Ook een voor Rotterdam belangrijke motie, dat de gemeenten te allen tijde een beroep op de politie moet kunnen doen aangezien het voor veel gemeenten onmogelijk is handhaving 24 uur per dag over te nemen, is door de minister afgeraden. 

Op 15 juni 2006 heeft de Bestuursdienst een brief aan de burgemeester gestuurd met het verzoek om het standpunt van Rotterdam in zijn overleg met regioparlementariërs onder de aandacht te brengen. Van belang hierbij is dat voorkomen moet worden dat de minister de wetsvoorstellen intrekt. Het standpunt is dat Rotterdam nog steeds achter de wetsvoorstellen staat. De voordelen van de bestuurlijke boete wordt in de brief als volgt samengevat (Brief Bestuursdienst, 15 juni 2006):

· de gemeentelijke toezichthouders krijgen meer bevoegdheden;

· de gemeente kan een belangrijk deel van de kleine ergernissen aanpakken;

· de gemeente kan eigen prioriteiten stellen en de handhaving zelf sturen en is minder afhankelijk van politie en OM;

· de gemeente ontvangt zelf de inkomsten uit opgelegde boetes.

In de brief wordt verder aangegeven dat de OM-afdoening een alternatief kan zijn, maar de volgende nadelen heeft:

· opbrengsten zijn niet voor gemeenten;

· gemeente heeft daarmee geen eigen extra handhavingsinstrument;

· geen invloed op prioritering;

· geen ontlasting OM en politie;

· eigen financiering toezichthouder;

· kleine tegemoetkoming van het Rijk;

· onduidelijk voor welke feiten wel en niet.

In de brief wordt de burgemeester nogmaals gewezen op de voorkeur van gemeente Rotterdam voor de noodzakelijke en spoedige implementatie van de bestuurlijke boete. Volgens een respondent heeft de burgemeester deze boodschap opgepakt en heeft hij voor een snelle implementatie gelobbyd.
6.8.4.9 Uitvoeringsmodel bestuurlijke boete / OM-afdoening

Bij de opdracht van het college aan Stadstoezicht om met een uitvoeringsmodel te komen, was de verwachting dat de bestuurlijke boete in 2006 zou worden ingevoerd. Echter de behandeling van de bestuurlijke boete in de Tweede is zoals aangegeven opgeschort. Bovendien heeft in juni 2006 de Eerste Kamer het wetsvoorstel OM-afdoening aangenomen. Beide instrumenten kunnen worden toegepast in het optreden tegen kleine ergernissen. Aan beide instrumenten zitten uiteenlopende aspecten van principiële en financiële aard en de regierol van gemeenten of OM verschillen ook wezenlijk bij beide instrumenten. Echter, beide instrumenten hebben een vergelijkbare toepassing en uitwerking in de operationele handhaving door Stadstoezicht: het betreft het aanhouden en afvoeren van overtreders. 

Voor dit specifieke onderdeel van het uitvoeringsmodel wordt door Stadstoezicht in een notitie op 18 september 2006 aan de bestuursdienst een voorstel gedaan. Stadstoezicht stelt hierin voor om het aanhouden en afvoeren van overtreders in een samenwerkingsmodel tussen Stadstoezicht en de politie plaats te laten vinden (Memo Stadstoezicht, 18 september 2006).
Het uitvoeringsmodel is uitvoerig aan de orde geweest in de werkgroep met alle ketenpartners. Op basis van de afspraken die in de werkgroep zijn gemaakt, is de ketenaanpak ‘Doorpakken bij kleine ergernissen’ ontwikkeld om effectief te kunnen handhaven in de openbare buitenruimte. Kern van deze aanpak is dat zowel wordt doorgepakt op straat als via de back-office van Stadstoezicht en het OM. De ketenpartners hebben de volgende afspraken gemaakt om de ketenaanpak te realiseren (Gemeente Rotterdam, 2008, p.10):

· Stadstoezicht dient te beschikken over de geweldsbevoegdheid en handboeien teneinde effectief te kunnen aanhouden ingeval overtreders zich niet willen legitimeren, wederspannig zijn en/of (ernstige) beledigingen en/of bedreigingen uiten.

· In de ketenaanpak wordt een heldere taakverdeling tussen de politie en Stadstoezicht vastgelegd. De politie blijft vanuit de regierol naar Stadstoezicht opereren en zal daarnaast door Stadstoezicht aangehouden overtreders gaan afvoeren. 

· Stadstoezicht neemt de administratieve afwikkeling van de aanhouding voor zijn rekening.

· Het OM zal consequent overtreders vervolgen die zich niet willen identificeren, wederspannig zijn en/of (ernstige) beledigingen en/of bedreigingen uiten.

6.8.4.10 Pilot ketenaanpak Deelgemeente Charlois
De uitgangspunten van de ketenaanpak is met de positieve adviezen van de bestuursdienst, de wethouder buitenruimte en de wethouder organisatie in het driehoeksoverleg van 31 oktober 2006 besproken. De driehoek heeft zonder al te veel discussies ingestemd met de uitgangspunten van de ketenaanpak. Dit had volgens een respondent ook te maken met de toezegging van de gemeente dat door middel van een pilot de ketenaanpak eerst wordt getest aan de praktijk. In deze pilot kan de taakverdeling tussen Stadstoezicht, politie en OM getest, aangepast en verfijnd worden. Met de ervaringen en inzichten uit de pilot kan beter onderbouwd en georganiseerd de toepassing van de bestuurlijke boete en/of bestuurlijke strafbeschikking in Rotterdam plaatsvinden. Mocht er uit de pilot bepaalde zaken niet goed lopen dan kunnen deze altijd nog aangepast worden. Volgens een lid van de werkgroep nam dit de meeste kou bij de politie weg. 
De driehoek heeft besloten de directeur van Stadstoezicht de opdracht te geven de pilot voor te bereiden en ten behoeve van de pilot bij het ministerie van justitie een aanvraag tot toekenning van boa en een aanvraag tot toekenning van politiebevoegdheid en het geweldsmiddel handboeien in te dienen. Het selecteren van het pilotgebied heeft Stadstoezicht zelf gedaan. Hiervoor zijn de volgende criteria gebruikt:

· representativiteit van het gebied voor de STZ-organisatie als geheel

· de kwaliteit van samenwerking met de politie

· de kwaliteit van samenwerking met de deelgemeente

· voldoende problematiek en overlast

Selectie heeft district Charlois als pilotgebied opgeleverd. Deelgemeente Charlois en de ketenpartners politie en OM hebben hiermee vervolgens ingestemd. 

Op 31 oktober 2007 heeft de werkgroep een presentatie gegeven aan de operationeel leidinggevenden van de politie en Stadstoezicht in deelgemeente Charlois. In de presentatie wordt ingegaan op de opzet van de pilot en de contactmomenten, taken en verantwoordelijkheden van de verschillende partijen. Om draagvlak te creëren is tussen de politie en Stadstoezicht afgesproken dat dit als een co-productie wordt gepresenteerd en het verhaal samen wordt verteld. Ook is er afgesproken om nadrukkelijk aan te geven dat het stuk zoals het er nu ligt het verhaal is en dat discussie hierover eigenlijk niet mogelijk is (Verslag werkgroep bestuurlijke boete, 17 oktober 2007, p.2). Op 5 november 2007 is de kick-off van de pilot gehouden. Van november 2007 tot juli 2008 is de ketenaanpak als pilot getest in deelgemeente Charlois.

Gedurende de pilot is er steeds meer vertrouwen ontstaan tussen de politie en Stadstoezicht. Een respondent geeft aan dat ‘de medewerkers hebben laten zien wat ze waard zijn’ en dat de politie Stadstoezicht steeds meer als volwaardige partner is gaan beschouwen. Er is een duidelijke wil tot samenwerking. Dit komt met name tot uiting op de werkvloer. De informatie tussen Stadstoezicht medewerkers en de politie wordt hier over en weer uitgewisseld. Zo wordt door de politie en Stadstoezicht steeds contact met elkaar opgezocht om af te stemmen hoeveel overtredingen een bepaalde persoon al heeft begaan. Hiermee kunnen veelplegers sneller en effectiever worden aangepakt, aangezien er nu sneller inzicht is in het aantal overtredingen waarmee een gebiedsontzegging kan worden opgelegd. In een verslag van de werkgroep staat dat de pilot vrij geruisloos is geland. Een lid van de werkgroep geeft aan dat er weinig cultuurverschillen zijn (Verslag werkgroep bestuurlijke boete, 4 december 2007, p.1). 
Uit de evaluatie van de pilot is gebleken dat de ketenaanpak de uitstraling van Stadstoezicht als gezaghebbende orgaan heeft vergroot. Ook is het naleven van de norm bevorderd en is de samenwerking tussen maar ook de gezamenlijke slagkracht van Stadstoezicht en de politie versterkt. Het belangrijkste resultaat is dat burgers vinden dat er merkbaar effectiever wordt gehandhaafd. Er wordt meer en slagvaardiger opgetreden, asociaal gedrag wordt minder getolereerd en er is meer gezag op straat (Brief College van Burgemeester en Wethouders, 21 oktober 2008, p.5).
6.8.4.11 Window of opportunity Openbaar Ministerie

Het OM als vervolger van overtredingen en als één van de ketenpartners heeft er belang bij dat er effectief wordt opgetreden zodat er ook effectief de vervolging kan worden ingezet tegen overtreders, om op deze manier ervoor te zorgen dat overtreders worden gestraft en de overlast afneemt. Wel blijft het OM achter de keuze van bestuurlijke strafbeschikking staan. 

Het OM had als voordeel dat het wetsvoorstel met betrekking tot de bestuurlijke boete fout parkeren en andere lichte verkeersovertredingen op 18 december 2007 door de Eerste Kamer is verworpen. Door het wegvallen van dit wetsvoorstel is de bestuurlijke boete als geheel een stuk minder aantrekkelijk geworden. Hierdoor komt namelijk een groot deel van de opbrengsten van bestuurlijke boetes te vervallen. 

Het OM zag hier zijn kans en kon de burgemeester makkelijker overtuigen om tot de invoering van de bestuurlijke strafbeschikking te gaan. In G4-verband is uitonderhandeld dat het OM, als er gekozen zou worden voor het instrument bestuurlijke strafbeschikking, geen zaken zouden gaan seponeren. ‘Het OM neemt elke bestuurlijke strafbeschikking van voldoende juridische kwaliteit in behandeling’ (Brief College van Burgemeester en Wethouders, 21 oktober 2008, p.2). Een toezegging die het aantal vervolgingen zou kunnen laten toenemen, waardoor er meer overtreders konden worden bestraft. Een belangrijke doelstelling van de burgemeester was het meer bestraffen van overtreders. 

Vanaf dat moment zag de burgemeester ook de andere voordelen van de bestuurlijke strafbeschikking. De administratie van de gemeente hoeft op deze manier niet volledig anders georganiseerd te worden en het OM zorgt voor de afhandeling van de bezwaar- en beroepszaken zodat dit voor de gemeente geen capaciteit kost. Er wordt meer duidelijkheid gecreëerd voor de burgers omdat er maar één soort strafinstrument wordt toegepast. De gemeente Rotterdam begon dus in te zien dat de bestuurlijke strafbeschikking een gelijkwaardige zo niet een beter alternatief is ten opzichte van de bestuurlijke boete. 

Ze begon in G4 verband te lobbyen om alsnog een aantrekkelijke vergoeding te krijgen en de bestuurlijke strafbeschikking versneld in te voeren. Namens de burgemeesters van Amsterdam, Rotterdam en Den Haag schreef de burgemeester van Utrecht in februari 2008 een brief aan de minster van justitie en de minster van BZK waarin duidelijkheid werd verzocht over o.a. de vergoedingsregeling. 

Op 22 juli 2008 hebben beide ministers gezamenlijk in een brief duidelijkheid verschaft over de vergoedingsregeling. Hoewel het oorspronkelijke voorstel van de G4 (de helft voor gemeenten en de helft voor het ministerie van justitie) het niet heeft gered, kan de G4 zich vinden in de vergoeding van € 40,- voor iedere opgelegde strafbeschikking en de vergoeding van € 25,- per opgelegd Mulderfeit. Dit heeft de burgemeester van Utrecht mede namens de burgemeesters van de andere G4 laten weten in de beantwoordingsbrief naar de minister van justitie (Brief G4, 12 september 2008). In de brief wordt verder vermeld dat de G4 er wel vanuit gaan dat bij een eventuele verhoging van de boetebedragen ook deze vergoedingen worden verhoogd. Tevens wordt ervan uitgegaan dat deze vergoedingen structureel zijn. Belangrijk is tevens de toezegging van het Openbare Ministerie dat bij de bestuurlijke strafbeschikking geen beleidssepots worden opgelegd. Aangezien met deze toezeggingen de minister tegemoet is gekomen aan de belangrijkste bezwaren van de G4 voor de bestuurlijke strafbeschikking, besluiten de burgemeesters van de G4 in te gaan op het aanbod van de minister om per 1 januari 2009 te starten met de bestuurlijke strafbeschikking. 
Een lang gekoesterde wens van gemeenten voor versterking van het bestuurlijke handhavingsinstrumentarium, om zo efficiënter te kunnen optreden tegen overlast, vervuiling en verloedering in de openbare ruimte gaat hiermee in vervulling. 

In oktober 2008 heeft de directeur van Stadstoezicht een presentatie gehouden aan de Stuurgroep Veilig over de ketenaanpak en de resultaten van de pilot in deelgemeente Charlois. Hierbij was ook de burgemeester aanwezig. Kort daarvoor heeft de directeur van Stadstoezicht eenzelfde presentatie gehouden aan de Directieraad Veilig om alle gemeentelijke diensten te informeren. Hierbij was ook de burgemeester aanwezig. De directieraad kent dezelfde actoren als de gezagsdriehoek en wordt aangevuld met alle overige directeuren van de gemeentelijke diensten. Bij de presentatie aan de Stuurgroep Veilig gaf de burgemeester aan ‘ik ga nu even wat anders doen, het verhaal heb ik namelijk al eerder gehoord, maar die man heeft een goed verhaal’. Hiermee heeft de burgemeester een bepaalde toon gezet en is de presentatie door alle leden van de Stuurgroep goed ontvangen. Dit maakte de weg vrij om de ketenaanpak en de keuze voor de bestuurlijke strafbeschikking aan het college voor te leggen.

6.8.4.12 Besluit College Bestuurlijke Strafbeschikking en ketenaanpak

Met een brief van 21 oktober 2008 licht het College aan de gemeenteraad het besluit van de G4 toe. Hierbij worden de voordelen van de bestuurlijke strafbeschikking (ten opzichte van de bestuurlijke boete) nogmaals benadrukt (Brief College van Burgemeester en Wethouders, 21 oktober 2008, p.3): 

· Eén soort strafinstrument: sterkere samenwerking in de handhavingsketen.

· Duidelijkheid voor burgers: dezelfde rechtsmiddelen en procedure van opleggen en afhandelen van verzet en beroep.

· Evenveel beleidsvrijheid: aangezien OM geen beleidssepots toepast, is er met de bestuurlijke strafbeschikking evenveel beleidsvrijheid als met de bestuurlijke boete.

· Inzet van sterkere boa’s mogelijk: de boa’s die de bestuurlijke strafbeschikking kunnen opleggen, krijgen meer bevoegdheden dan de boa’s die de bestuurlijke boet opleggen.

· Geen investeringen in een eigen administratief/juridisch apparaat: alle strafbeschikkingen worden door het OM administratief vanuit één systeem en één proces verwerkt, opgelegd, geïnd en ingevorderd. Ook handelt het OM alle verzets- en beroepszaken af.

· Financieel aantrekkelijker: de netto opbrengst is € 40,- voor de bestuurlijke strafbeschikking en ca. € 38,- voor de bestuurlijke boete.

· Toepassing per 1 januari 2009: de G4 mogen als voortrekkers evenals de bestuurlijke boete al vanaf 1 januari 2009 de bestuurlijke strafbeschikking opleggen.

Op basis van deze voordelen en de positieve resultaten van de pilot heeft het College besloten de ketenaanpak tegelijkertijd met de invoering van de Bestuurlijke Strafbeschikking per 1 januari 2009 in heel gemeente Rotterdam uit te rollen. ‘Er is gekozen voor de bestuurlijke strafbeschikking als handhavingsinstrument met een ketenaanpak als samenwerkingsinstrument om te kunnen doorpakken als de strafbeschikking wordt opgelegd’ (Brief College van Burgemeester en Wethouders, 21 oktober 2008, p.2).

6.8.5 Huidige stand van zaken

Op 24 maart 2009 heeft de driehoek ingestemd met om de ketenaanpak verder uit te rollen. Met Stadstoezicht, politie, Openbaar Ministerie en de Bestuursdienst zijn inzetafspraken gemaakt. Deze inzetafspraken zijn gebaseerd op de werkprocessen die uit de pilot naar voren zijn gekomen (Gemeente Rotterdam, 2009): 

· De boa’s van Stadstoezicht worden gefaseerd en gecontroleerd onder regie van de politie getraind in het verbaliseren op straat.

· De gefaseerde en gecontroleerde training begint met eenvoudige overtredingen en feiten en bouwt op naar de zwaardere feiten en overtredingen.

· boa’s van Stadstoezicht zijn bevoegd om bestuurlijke strafbeschikkingen uit te schrijven en schrijven deze uit voor de eenvoudig te constateren kleine ergernissen op grond van de APV en de ASV. 
· boa’s van Stadstoezicht verbaliseren op Mulder-gedragingen voor verkeerd parkeren en stilstaan en op Mulder-gedragingen van (brom)fietsers en voetgangers.
· Op basis van besluitvorming in de driehoek en onder operationele regie, training en begeleiding van de politie kunnen boa’s van Stadstoezicht ook optreden tegen de overige feiten waarvoor een bestuurlijke strafbeschikking kan worden uitgeschreven. Als Stadstoezicht nog niet kan optreden, wordt de politie ingeschakeld. Eventuele uitbreiding van feiten kan onderwerp zijn van toekomstige discussie tussen Stadstoezicht, politie en OM. Besluitvorming omtrent een dergelijke uitbreiding vindt altijd plaats in de driehoek.
· Deze inzetafspraken worden op een nader te bepalen tijdstip geëvalueerd, waarna zal worden bezien of actualisering van de afspraken (wat ondermeer uitbreiding van het aantal te handhaven feiten kan betekenen) nodig/gewenst is.
Bij de uitrol wordt een ‘roadshow’ gehouden waarbij de projectleider doorpakken van Stadstoezicht kennismaakt met alle politiedistricten van de regio Rotterdam-Rijnmond. Per district worden er ca. 20 presentaties gehouden aan het Management Team, de chefs, de brigadiers, de voormannen en de teams. Hierbij worden ze geïnformeerd wat de ketenaanpak inhoudt voor de politie. Over het algemeen zijn de reacties positief en zijn de medewerkers wel bereidwillig. Wel is er verschil in reactie op Management/chefniveau en de rest van de organisatie merkbaar. 
Op MT/chefniveau zijn ‘jullie gaan zo ons quotum onderuit halen’, ‘het geld gaat naar Stadstoezicht en ons budget wordt gekort.’, ‘oneerlijk dat jullie wel een vergoeding krijgen voor de handhaving op kleine ergernissen en wij niet’ veelgehoorde opmerkingen. Bij de presentatie maakt de projectleider duidelijk dat hierover uitgebreid is gediscussieerd op driehoek niveau en dat het ‘een onomkeerbaar proces’ is en ‘of je het wilt of niet, je moet toch meewerken’. Bij de rest van de organisatie worden veelal vraagtekens geplaatst over de kwaliteit van de gemeentelijke handhavers ‘het zijn toch de oude melketiers?’. Zodra ze horen dat het om kwalitatieve gemeentelijke handhavers gaan met MBO niveau 3 die bevoegd zijn om te handhaven op de Reglement verkeersregels en verkeerstekens (RVV), de APV en de ASV verdwijnen de meeste twijfels.

Vanaf eind januari 2009 is de eerste nieuw opgeleide groep boa van Stadstoezicht in het kader van de uitrol samen met de politie gaan werken volgens de ketenaanpak. Voor de fasering van de gebieden wordt dezelfde criteria als bij de aanwijzing van het pilotgebied gehanteerd. Verder is de fasering afhankelijk van de opleidingsplanning. Dit heeft het Oude Westen en het rondom het Centraal Station als de eerste uitrolgebieden opgeleverd. Momenteel wordt de ketenaanpak in samenwerking tussen Stadstoezicht en de politie verder over andere delen van de stad uitgerold en zal de totale uitrol waarschijnlijk tot in de loop van 2010 duren.

In de komende jaren heeft Stadstoezicht de taak om zich als handhavingsorganisatie waar te maken en zijn de verwachting hooggespannen. De score is sinds de invoering van de veiligheidsindex sterk verbeterd. Het lijkt erop dat sinds de oprichting van Stadstoezicht met een sterke handhavingsorganisatie waar gemeente Rotterdam zich al lang voor inzet vruchten heeft afgeworpen. In 2009 is hierin een kentering gekomen. Ondanks dat de veiligheidsindex voor het jaar 2008 wederom veilig heeft gescoord, is dit voor het eerst sinds jaren een verslechtering ten opzichte van het voorgaande jaar. 
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008

	5,6 (bedreigd)
	6,2 (aandacht)
	6,9 (aandacht)
	7,2 (veilig)
	7,3 (veilig)
	7,2 (veilig)


Bron: Directie Veiligheid
Of met de invoering van de bestuurlijke strafbeschikking en de extra bevoegdheden voor de medewerkers van Stadstoezicht de veiligheid in Rotterdam zal afnemen, zal de komende jaren moeten uitwijzen. Een respondent van Stadstoezicht geeft aan dat ‘dit de laatste kans is om ons te bewijzen’. 

HOOFDSTUK 7 DE TAAKOVERDRACHT IN DE PRAKTIJK
In hoofdstuk vijf is omschreven hoe verschillende partijen zijn omgegaan met de taakoverdracht in het kader van huiselijk geweld. In hoofdstuk zes is omschreven hoe verschillende partijen zijn omgegaan met de taakoverdracht in het kader van kleine ergernissen. De empirische delen zullen in dit hoofdstuk worden geanalyseerd. Het beleidsnetwerk zal in kaart gebracht worden evenals de onderdelen van het beleidsnetwerk. Daarnaast zullen we aangeven hoe de betrokken actoren het proces en het resultaat van de taakoverdracht hebben ervaren en wat de rol van het beleidsnetwerk hierbij is geweest. 
7.1 Case Almere
7.1.1 Beleidsnetwerken
In een beleidsnetwerk is er sprake van wederzijdse afhankelijkheid, complexiteit en verwezenheid en duurzaamheid. In onderstaande beleidsnetwerken is hiervan ook in meer of mindere zin sprake. In de verschillende beleidsnetwerken zullen actoren en andere onderdelen een belangrijke rol spelen. Deze onderdelen zullen in kaart gebracht worden evenals de verschillende beleidsnetwerken. De algemene actoren die opereren in een beleidsnetwerk omtrent de politieorganisatie en de taakoverdracht spelen niet allemaal een rol of even grote rol. Ook zijn er actoren die bij grote lijnen geen rol spelen, maar bij concrete thema’s wel. In het onderzoek wordt gekeken naar beleidsnetwerken waar een taakoverdracht heeft plaatsgevonden. Naast de actoren in de beleidsnetwerken zijn er een aantal actoren die op afstand een rol hebben gespeeld. Dit zijn het ministerie van Justitie, het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport en het ministerie van BZK. 
Het ministerie van Justitie en het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport hebben de mogelijkheid gecreëerd bij wet om het instrument van het tijdelijk huisverbod te gebruiken in een regio of in een gemeente en zijn hiermee de actor die de overdracht van taken mogelijk hebben gemaakt. Ze hebben een bestuursrechtelijk instrument gecreëerd welke er in het verleden niet was. Dit schept de mogelijkheid om op regionaal of lokaal niveau afspraken te maken. Of er gebruik gemaakt wordt van het instrument en hoe dit precies gedaan gebeurd is in principe vrijgelaten behalve dat de beide ministeries hebben afgesproken dat de politie het RiHG gaat invullen en het RiHG een landelijk instrument ontwikkelt. Het ministerie van BZK heeft als actor een rol gespeeld door beperking van de middelen. Het ministerie heeft geen extra budget beschikbaar gesteld aan de politieorganisatie. Voor de politie is geen extra ruimte gecreëerd voor de aanpak huiselijk geweld. Het ministerie van Justitie en het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport hebben een bedrag voor het instrument tijdelijk huisverbod beschikbaar gesteld van € 300.000,00 voor 2008/2009 ondanks dat de wet pas 1 januari 2009 van kracht is geworden. 

De ministeries hebben de kaders van boven gesteld. De nieuwe wet en de al dan niet beschikbare middelen hebben een rol gespeeld bij de taakoverdracht met betrekking tot huiselijk geweld op regionaal niveau. Door de afstand met het regionale niveau is verder niet onderzocht of er al dan niet sprake is van een beleidsnetwerk op landelijk niveau. Het regionaal college en de werkgroep zijn als beleidsnetwerk onderzocht. In de volgende paragraaf wordt verder in gegaan op de onderdelen van deze twee beleidsnetwerken. 

7.1.1.1 Het regionaal college 

Actoren

In het regionaal college zitten de burgemeesters van Noordoostpolder, Lelystad, Zeewolde, Urk, Almere en Dronten. Daarnaast neemt de (fgd) hoofdofficier van justitie parket Zwolle-Lelystad zitting en worden de vergadering bijgewoond door de korpschef van de politie regio Flevoland. Er is een projectleider die het project tijdelijk huisverbod voorbereid heeft van het adviesbureau Regioplan. 
Percepties en coöperatieve strategie

Het instrument van het tijdelijk huisverbod is bij het regionaal college welkom ontvangen. Iedere actor ziet huiselijk geweld als een hardnekkig probleem met negatieve maatschappelijke effecten. Het aanpakken van huiselijk geweld is een prioriteit van de politieorganisatie, waarbij de aanpak van strafbare feiten voorop staat. Plegers dienen gestraft te worden, maar de huidige instrumenten schieten te kort. De burgemeesters zien huiselijke geweld als een maatschappelijk probleem waarbij normen en waarden worden overschreden en zien ook dat de huidige instrumenten niet voldoende resultaat boeken. De percepties ten aanzien van het probleem zijn hiermee hetzelfde. Een coöperatieve strategie ligt hiermee ook in de rede. Hoewel de perceptie dat er een instrument moet komen gelijk is, is de oplossing of dit nu onder volledig of beperkt mandaat moet gebeuren niet helemaal gelijk. 

Oplossing en slachtofferstrategie, avoidence strategie,dominante strategie
De burgemeesters van enkele kleine gemeenten hadden hierbij echter niet dezelfde oplossing in gedachte. Het instrument tijdelijk huisverbod kan bij mandaat volledig overgedragen worden aan de politie. De burgemeesters van enkele kleine gemeenten gaven aan problemen te verwachten ten aanzien van deskundigheid en belasting van het gemeentelijke apparaat. De politie vond dat voor volledig mandaat en beperkt mandaat beide iets te zeggen was, maar hamerde wel op de belasting voor de politieorganisatie. Hierbij gaat de politie in een slachtofferrol zitten net als de burgemeester van een aantal kleine gemeenten. Zij vinden dat ze niet deskundig genoeg zijn en ook de belasting van het apparaat is niet wenselijk. Ook geeft de politie aan dat er wel in de regio hetzelfde moet worden toegepast. Hulpofficieren moeten niet verschillende mandaten bij verschillende gemeenten hebben. Door aan te geven dat er eenzelfde regime moet komen anders is de situatie niet werkbaar maakt de politie gebruik van een bepaalde macht en een dominante strategie. De burgemeesters van de grote gemeenten en een kleine gemeente hebben niet veel mee te maken dat een aantal burgemeesters geen beperkt mandaat willen. De bestuurlijke verantwoordelijkheid moet niet gemandateerd worden vinden zij. Met een doorzettingsmacht van de meerderheid wordt gekozen voor een beperkt mandaat. De burgemeester van Urk was afwezig bij dit besluit. Hij had ervoor kunnen zorgen dat de verhouding drie tegen drie was geweest. De burgemeester van Urk was meerdere malen afwezig bij de bijeenkomsten en zette hiermee en avoidence strategie in. Dit kan ook worden afgeleid uit het feit dat het instrument ook eigenlijk niet wordt gebruikt op Urk. Dit geldt overigens ook voor de gemeente Dronten. De hoofdofficier van justitie was bij de eerste vergadering over het tijdelijk huisverbod ook niet aanwezig en heeft daarmee ook een avoidance strategie toegepast. Dit blijkt ook uit het feit dat hij zich verder niet hard heeft gemaakt om dezelfde lijn te volgen voor het gehele parket Zwolle-Lelystad. De (fgd) hoofdofficier van justitie is volgend in de discussie. 
Interacties

Tussen de actoren zijn veel interacties. Formeel komt het regionaal college 1 keer per zes weken bijeen, maar er is wekelijks telefonisch of mailcontact en daarnaast zien de leden van het college elkaar bij etentjes en andere informele bijeenkomsten. Het onderwerp tijdelijk huisverbod is vier keer in het regionaal colleges besproken met de actoren. De wekelijkse contacten tussen de actoren en informele bijeenkomsten hebben gedurende deze periode zoals gebruikelijk plaatsgevonden. Het is echter niet exact te achterhalen hoe vaak het tijdelijk huisverbod hier is besproken, maar gelet op de vele contacten kan worden gesteld dat er omtrent het onderwerp tijdelijk huisverbod veel interacties zijn geweest. 
Go-alone strategie, slachtofferstrategie

De keuze voor een quotering komt voort uit verschillende ideeën. De burgemeester van Almere wil geen werk overnemen van het OM, het instrument dient daarom ook alleen ingezet te worden als het strafrecht geen soelaas biedt. De andere burgemeesters willen een quotering, omdat het een nieuw middel is en hier eerst ervaring opgedaan moet worden, bovendien zijn de financiële middelen beperkt. De politie wil een quotering vanwege de capaciteitsproblemen. Het OM is niet aanwezig bij deze discussie. Hieruit volgt dat om verschillende redenen iedere actor een quotering wil. Waarbij de politie en de overige burgemeesters een slachtofferstrategie toepassen en de burgemeester van Almere op dit punt een go-alone strategie inzet zonder rekening te houden met bijvoorbeeld het OM. Echter omdat alle actoren hetzelfde resultaat willen, werken beide strategieën. 
Financiën, capaciteit en deskundigheid en slachtofferstrategie en dominante strategie

De centrumgemeente Almere heeft voor de regio € 300.000,00 ontvangen van het rijk. De politie geeft aan alleen mee te kunnen doen aan het huisverbod als de gemeente de opleiding van de hulpofficieren betaalt net als het automatiseringssysteem en de computers. De politie hanteert hier aan de ene kant een slachtofferstrategie, ook een dominante strategie. De politie geeft eigenlijk aan dat als jullie niet betalen gaan wij het instrument tijdelijk huisverbod niet gebruiken. De overige actoren beseffen dat zij zonder de politie het instrument niet kunnen laten slagen en zijn dan ook snel akkoord dat voor de politie alles wordt betaald. De politie levert capaciteit en deskundigheid ten aanzien van huiselijk geweld. Ten aanzien van het te kiezen systeem is weinig discussie geweest vooraf. Achteraf blijkt dat het systeem BOPZ-online erg duur is. Dit aspect heeft bij de overdracht van taken geen rol gespeeld. 
Creativiteit, financiën, macht en coöperatieve strategie 

Over de opvang voor de uithuisgeplaatste is ook enige discussie geweest. Het middel geld speelde hierbij een belangrijke rol. De meeste burgemeesters voelde er weinig voor om het kostbare budget te besteden aan degene die en strafbaar feit pleegt. Sommige actoren mengden zich niet in de discussie zoals de politie en het OM. Zij pasten weer een avoidance strategie toe. In deze discussie waren zij dus geen actor. De burgemeester van Almere komt met een creatieve oplossing waarbij en het budget beperkt wordt gebruikt en waarbij de uithuisgeplaatste in ieder geval één nacht opvang krijgt zodat de uithuisgeplaatste tijd heeft om onderdak te vinden. De burgemeester van Lelystad kan hiermee instemmen mede doordat de macht van de sterkste hier opnieuw geldt en ook in verband met de tussenoplossing. De burgemeester van Almere stelt zich hier coöperatief op. Het moet allemaal niet teveel geld kosten, maar een beperkte opvang moet toch mogelijk zijn. De andere burgemeesters kunnen zich ook in deze oplossing vinden en stellen zich hierbij dan ook coöperatief op. 1 Maart zou de start van zijn het tijdelijk huisverbod. Er werd echter ondanks de inzet van de macht van de korpsbeheerder toch een week later begonnen, bij het ontbreken van de computers. 
Spelregels

Er zijn meerdere spelregels te herkennen. Zo wordt er niet op twee borden tegelijk geschaakt. Actoren kiezen in het spel van het regionaal college voor het instrument van het tijdelijk huisverbod voor een bepaalde oplossing. Hierover wordt gediscussieerd en beslissingen worden genomen en het is niet zo dat andere opties lang opengelaten worden. Uit het proces in het beleidsnetwerk is niet af te leiden dat spelregels tussentijds worden gewijzigd. Ook komt niet naar voren dat overleggen worden geweigerd. Formeel en informeel wordt er overlegd en de discussie wordt niet uit de weggegaan door de partijen. Een ieder is vrij om zijn standpunt kenbaar te maken. De spelregel dat plichten omkeerbaar zijn is niet duidelijk te achterhalen. Acties en reacties zijn in verhouding geweest. Er zijn geen extreme uitspattingen geweest of acties die niet geoorloofd zijn. Ook wordt er met respect met elkaar omgegaan in het regionaal college. Het maakt niet uit of een gemeente groot of klein is of dat een actor uit een andere organisatie komt. Iedereen wordt serieus genomen en gehoord. Hiermee worden kernwaarden gerespecteerd. Hoewel de overleggen van het regionaal college door blijven gaan zijn de overleggen met betrekking tot het instrument tijdelijk huisverbod niet oneindig geweest. Beslissingen zijn genomen en het onderwerp zal met de evaluatie nog terugkeren, maar verder is het onderwerp afgerond. Er zijn geen specifieke andere regels te herkennen. Het aantal spelregels van zes is hiermee gemiddeld.
Strategieën en Middelen

Het thema overall bekeken laat verschillende strategieën zien. Er worden ook meerdere middelen ingezet, macht, capaciteit, deskundigheid, geld en creativiteit. Er zijn veel middelen ingezet. 
Cultuur

Cultuur is niet altijd even goed zichtbaar. De cultuur in het regionaal college is echter wel zichtbaar. Er is sprake van resultaatgerichtheid. Er komt een nieuw instrument en het regionaal college gaat hier snel mee aan de slag. Het regionaal college neemt beslissingen, maar laat de uitwerking over op decentraal niveau, omdat op dat niveau veel deskundigheid bestaat. Bovendien kan het regionaal college zich niet teveel met details bemoeien. De invloed van de cultuur is normaal te noemen. 
Doelen

In het regionaal college zitten in principe drie verschillende organisaties, gemeentelijke organisaties, politieorganisatie en het OM. De doelstellingen van de organisaties zijn niet geheel hetzelfde. De politieorganisatie is voor de opsporing van strafbare feiten die gepaard gaan met huiselijk geweld. Deze doelstelling brengt met zich met dat de politieorganisatie terughoudend is in het inbrengen van capaciteit van een bestuursrechtelijk instrument. De politie vindt dat voor de aanpak van huiselijk geweld alle instrumenten moet worden ingezet, maar iedere organisatie heeft een andere rol hierin. Het OM heeft als doelstelling het vervolgen van strafbare feiten die gepleegd worden met huiselijk geweld zoals mishandeling. Het OM stelt zich bij het bestuursrechtelijke instrument dan ook terughoudend op, maar blijft scherp in het onderscheid bestuursrechtelijk/strafrechtelijk instrument. De gemeentelijke organisaties hebben als doelstelling huiselijk geweld als zijnde overschrijding van bepaalde normen en waarden aan te pakken. Hoewel alle drie de organisaties de aanpak van huiselijk geweld als doelstelling hebben zijn de doelen niet volledig homogeen. Gezegd kan worden dat de doelen minder homogeen zijn. De scheiding van rechtsgebieden speelt een belangrijke rol in de doelstelling. 
	Onderdelen
	Kenmerken/hoeveelheden

	Actor
	Veel
	6 burgemeesters, (fgd) hoofdofficier van justitie, korpschef

	Interacties
	Veel
	naast de formele vergaderingen van het regionaal college 1 keer in de zes weken is er bijna wekelijks telefonisch of mailcontact en zijn er vele informele bijeenkomsten

	Percepties


	Gelijk, andere oplossing
	het probleem wordt door de actoren hetzelfde gezien, er zijn verschillende oplossingen namelijk volledig mandaat, beperkte mandaat

	Spelregels
	Gemiddeld
	6 spelregels zijn herkenbaar bij het regionaal college

	Strategieën


	Verschillend
	de korpschef gebruikt slachtofferstrategie, dominante strategie, coöperatieve strategie, avoidance strategie de (fgd) hoofdofficier gebruikt coöperatieve strategie, avoidance strategie, 
de burgemeester van Almere gebruikt coöperatieve strategie, go-alone strategie, de burgemeester van Urk gebruikt avoidance strategie, de overige burgemeesters gebruiken coöperatieve strategie

	Cultuur
	Zichtbaar
	de actoren zijn resultaatgericht wat betreft de aanpak van het probleem (taakcultuur)

	Middelen
	Veel
	herkenbaar zijn de middelen macht (met name de macht van de meerderheid en de macht van de uitvoering) en geld, capaciteit, deskundigheid en creativiteit

	Doel(en)
	Beperkt homogeen
	de doelen van de actoren zijn beperkt homogeen, huiselijk geweld moeten worden aangepakt, de nadruk van de aanpak ligt bij politie en OM met name op het strafrecht en bij gemeenten ligt de nadruk op het bestuursrechtelijk traject


Tabel 7.1 Beleidsnetwerk regionaal college
In het beleidsnetwerk van het regionaal college is veel gebeurd. Diverse strategieën zijn ingezet om bepaalde taken over te dragen naar een andere instantie. Met name de politie wil niet opnieuw taken van de hulpverlening of de gemeente oppakken, maar willen juist dat zij hun eigen verantwoordelijkheid nemen. Doorverwijzingen, opvang etc. kan door de gemaakte afspraken direct door de hulpverlening worden opgepakt en niet door de politie zoals voorheen. Uitgangspunt zou moeten zijn dat de taken gedaan worden door de organisatie die er het meest verstand van heeft en niet zoals voorheen wie er het beste op toegerust is, zoals de politie in verband met het feit dat ze een 24-uurs organisatie is. Nu dient de hulpverlening ervoor te zorgen dat ze een 24-uurs dienst zijn met betrekking tot huiselijk geweld. Hiermee draagt de politie een taak over aan de hulpverlening en indirect aan de gemeente, omdat de gemeente de hulpverlening betaalt. Zo zal de gemeente de regierol voeren over de aanpak van huiselijk geweld en niet de politie of de hulpverlening. De politie en het OM spelen alleen een rol bij de melding die gedaan wordt. De politie zal te allen tijde als eerste ter plaatse zijn voor een beoordeling en wanneer er twijfel is tussen straf- en bestuursrecht zal het OM een rol vervullen. Voor het overige draagt de politie alles over aan de gemeente en de hulpverlening wat betreft het instrument tijdelijk huisverbod. De politie speelt geen rol bij het uitreiken van een verlengingsbeschikking of iets dergelijks. 
Door het nieuwe instrument is de hulpverlening anders georganiseerd. De politie kan zich hierdoor meer richten op hun eigenlijke taken. Bij overtreding van het huisverbod zal de politie en het OM weer een rol spelen, omdat hierbij sprake is van een strafbaar feit. Uiteindelijk hopen alle partners, omdat er preventief wordt ingegrepen dat de meldingen van huiselijk geweld afnemen. Of het ingrijpen aan de voorkant een dergelijk effect heeft zal uit de evaluatie moeten blijken. 
7.1.1.2 Werkgroep en overige actoren
Actoren

Er zijn vier werkgroepen gestart met de volgende actoren: politie, gemeente (in de rol van externe projectleider), reclassering, de blijfgroep, OM, Bureau Jeugdzorg en de Waag. Die vier werkgroepen zijn verder gegaan in de werkgroep coördinatie hulpverlening. Overige actoren burgemeester Almere, korpschef, College burgemeester en wethouders, gemeenteraad, gezagsdriehoek. 
Percepties

De percepties van de actoren waren gelijk. Er diende een implementatiestructuur opgezet te worden voor het instrument tijdelijk huisverbod waar het aspect van hulpverlening een cruciale rol vervult. Zonder goede hulpverlening is er geen goed effect van het instrument. 
Facilitating strategie en interacties

Om tot deze structuur te komen zijn meerdere werkgroepen opgericht door de projectleider die hiermee een facilitating strategie toepast. De werkgroepen kwamen maandelijks bijeen en wekelijks was er mailcontact tussen de actoren. Er zijn veel interacties geweest tussen de actoren. Later zijn de werkgroepen samengevoegd.
Spelregels

De werkgroep is een beleidsnetwerk dat is opgericht voor het instrument tijdelijk huisverbod. De actoren hebben op andere gebieden echter ook contact met elkaar. De spelregels in dit netwerk die naar voren komen zijn niet geheel duidelijk. In ieder geval is een spelregel dat kernwaarden niet aangetast worden. Hiervan is geen sprake van geweest. Iedereen werd met respect behandeld. Een andere spelregel was dat de overleggen niet oneindig zijn. Nadat de structuur vormgegeven is in een plan is de werkgroep niet meer bijeengekomen. Er zijn hiermee maar twee spelregels te herkennen waardoor het aantal spelregels als weinig wordt bestempeld. 

Verschillende strategieën

De projectleider heeft meerdere strategieën toegepast en ook verschillende. Naast de facilitating strategie, was de projectleider ook gericht om een structuur neer te zetten met de verschillende partners. Hierdoor zette hij dan ook een coöperatieve strategie in. Het bestuursrechtelijke traject was een discussiepunt in de werkgroep en buiten de werkgroep met de werkgroep integrale veiligheid en de adviseurs en de burgemeester van Almere. Ten aanzien van dit onderdeel voerde de projectleider een go-alone strategie. De blijfgroep reageerde hierop met een conflictual strategie en slachtofferstrategie. De blijfgroep bleef bij het standpunt dat zij dit niet gingen doen door gebrek aan deskundigheid. Ook na afronding van het project met de werkgroep en aan de gemeente was meegedeeld door de projectleider dat de blijfgroep het bestuursrechtelijk traject ging doen bleef de blijfgroep volhouden dit niet te gaan doen. Ten aanzien van het bestuursrechtelijk traject richting de gemeente hield de projectleider een avoidance strategie er op na. Gaf niet of beperkte antwoorden op de vragen die er waren bij de gemeente en vertelde dat er met de blijfgroep was afgesproken dat zij het gingen doen. Bureau Jeugdzorg hield er ook een avoidance strategie op na zodat er geen oplossing kwam voor de hulpverlening voor kinderen. Zij waren vaak afwezig en als ze aanwezig waren namen ze een passieve houding aan. Andere actoren buiten de werkgroep met een rol was het regionaal college. De kaders voor de structuur werden bepaald door het regionaal college. Zij beschikten over het geld, maar zij paste ook een go-alone strategie toe ten aanzien van de blijfgroep, de Waag, bureau Jeugdzorg en de reclassering. Een andere actor was de burgemeester van Almere met de wethouder zorg en welzijn van Almere. Zij pasten een coöperatieve strategie toe. Zij hebben slechts goedkeuring gegeven aan het plan dat opgesteld was zonder inhoudelijke opmerkingen. Hetzelfde geldt voor het college van b&w, de gemeenteraad en de gezagsdriehoek. Zij namen kennis van het resultaat van het besluitvormingsproces, maar hebben geen inhoudelijke opmerkingen gemaakt over de gekozen weg. 
Middelen

De korpschef en de burgemeester en Almere hebben qua uitvoering discussie gehad over de uitreiking van de beschikking. De korpschef zette hier zijn gezag in om te voorkomen dat deze taak bij de politie terecht kwam. De burgemeester van Almere zette aan de ene kant haar macht in en aan de andere kant de creativiteit van haar ambtenaren in om te komen tot een oplossing waar de korpschef en de burgemeester zich in kon vinden. Door de reclassering is het middel kennis ingezet om de hulpverlening van de uithuisgeplaatste te mogen uitvoeren. Zij hebben aangegeven over meer kennis te beschikken dan de blijfgroep met betrekking tot personen die strafbare feiten hebben gepleegd of verdacht zijn hiervan. De middelen die ingezet worden dan ook macht, gezag, capaciteit, creativiteit, kennis en geld. Er zijn meer dan twee middelen ingezet dus er zijn veel middelen gebruikt. 
Cultuur

Ook in de werkgroep gold dat er sprake was van resultaatgerichtheid met betrekking tot het instrument tijdelijk huisverbod. Er was een situatie dat er zo snel mogelijk een structuur opgezet moest worden, omdat de wet Tijdelijk huisverbod 1 januari 2009 al in werking trad. De actoren zijn deskundigen en resultaatgericht wat betreft de aanpak van het probleem (taakcultuur).

Doelen

Hoewel de actoren uit verschillende organisaties afkomstig zijn is het doel gelijk. Niet de doelstelling van de organisaties speelden een rol, maar het doel was om een goede implementatiestructuur op te zetten voor met name de hulpverlening. Ook organisaties die hier van huis uit geen belangstelling voor hebben deden mee om dit doel te verwezenlijken. Op de achtergrond speelde voor organisaties als de politie en de gemeente mee dat zij zoveel mogelijk van de hulpverlening neer wilde leggen bij de hulpverleningsorganisaties, omdat zij hier de capaciteit voor hebben en de kennis. Het doel was homogeen. 
	Onderdelen
	Kenmerken/hoeveelheden

	Actor
	Veel
	OM, blijfgroep, de Waag, bureau Jeugdzorg, projectleider, reclassering, burgemeester Almere, korpschef, College van  b&w, gemeenteraad, gezagsdriehoek

	Interacties
	Veel
	OM, blijfgroep, de Waag, bureau Jeugdzorg, projectleider, reclassering, burgemeester Almere, korpschef, College van b&w, gemeenteraad, gezagsdriehoek

	Percepties


	Gelijk
	Er diende een structuur opgezet te worden voor het instrument tijdelijk huisverbod

	Spelregels
	Weinig
	2 spelregels zijn herkenbaar bij de werkgroep

	Strategieën


	Verschillend
	de projectleider gebruikt go-alone strategie, coöperatieve strategie, avoidance strategie, facilitating strategie, de blijfgroep gebruikt een coöperatieve strategie, conflictual strategie, slachtofferstrategie, bureau Jeugdzorg gebruikt een avoidance strategie, burgemeester van Almere gebruikt go-alone strategie, coöperatieve strategie, de overige actoren gebruiken coöperatieve strategie

	Cultuur
	Zichtbaar
	de actoren zijn resultaatgericht wat betreft de aanpak van het probleem (taakcultuur)

	Middelen
	Veel
	herkenbaar zijn de middelen macht, geld, gezag, capaciteit, deskundigheid en creativiteit

	Doel(en)
	Homogeen
	de doelen zijn gelijk het tot stand brengen van een structuur


Tabel 7.2 Beleidsnetwerk werkgroep en overige actoren
Hoewel de kaders zijn geschept door de een bovenliggende beleidsnetwerk wordt er op het tweede niveau toch veel strategieën ingezet om tot de implementatie te komen van de overdracht van taken. Hoewel iedere organisatie zou moeten doen waar de kwaliteiten liggen is er op dit niveau discussie geweest tussen de hulpverlening en de gemeente in de vorm van de projectleider. Uiteindelijk is het resultaat geworden dat inderdaad iedere organisatie die taken doet waarvoor ze zijn. Politie en OM strafrechtelijke zaken, gemeente bestuursrechtelijke zaken en de hulpverlening zorgt dat er hulp geboden wordt. Hoewel de taakverdeling bij vertrek van de projectleider nog niet helemaal helder was zijn hier achteraf na invoering van het instrument toch afspraken over gemaakt waarbij de regie ligt bij de centrumgemeente Almere. Hiermee is de keten volledig op elkaar afgestemd. 
De taakoverdracht heeft plaatsgevonden op het niveau van het regionaal college, met de kaders van de ministeries op landelijk niveau. Het regionaal college heeft afspraken/besluiten gemaakt en deze zijn uitgevoerd door de werkgroep in de vorm van een implementatiestructuur. Binnen het proces van de taakverdeling zijn diverse onderdelen aanwezig. De onderdelen zijn in de beleidsnetwerken gelijk, maar niet hoe ze zijn ingezet. 
7.1.2 De effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht
Hoewel huiselijk geweld een landelijke prioriteit is van de politie treedt de politie terug daar waar anderen het op kunnen pakken. Dit maakt het noodzakelijk om de taken tussen partners te verdelen en/of over te dragen. Het instrument tijdelijk huisverbod is een nieuw bestuursrechtelijk instrument. De verwachting is dat door preventief op te treden tegen huiselijk geweld dat de politie op lange termijn minder taken krijgt ten aanzien van huiselijk geweld, doordat de hulpverlening en de gemeenten een grotere rol gaan vervullen. Om te kunnen bepalen hoe effectief de betrokken actoren de taakoverdracht hebben ervaren gaan we na of er hierbij sprake is van doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid. 

7.1.2.1 Doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid
Doelvervlechting regionaal college
De doelen van de verschillende organisaties zijn beperkt heterogeen. Hoewel alle actoren huiselijk geweld willen aanpakken en beseffen dat alleen de toepassing van het strafrecht onvoldoende is, blijven de actoren redelijk vast houden aan hun eigen doelen. Er is echter benadrukt dat huiselijk geweld een groot maatschappelijk probleem is en daarmee ook het probleem van alle actoren en ieder zijn verantwoordelijkheid. Echter iedere actor voelt zich ook verantwoordelijk voor hun eigen deel. De politie wil ook zo min mogelijk taken oppakken met betrekking tot het nieuwe instrument, omdat er sprake is van een bestuursrechtelijk instrument dat dan ook zoveel mogelijk moet worden toegepast door de gemeenten en de hulpverlening. Het OM houdt zich in het hele proces redelijk op de achtergrond, maar benadrukt een aantal keer het verschil tussen straf- en bestuursrecht en dat het instrument tijdelijk huisverbod het strafrecht niet “in de weg” moet lopen. Hoewel iedere discipline erg gericht is op hun eigen deel in de keten zijn er wel goede afspraken gemaakt over wie wat doet. Waardoor de keten sluitend is. Wanneer de taak van de ene organisatie “klaar” is, neemt een andere organisatie het over. Dit om huiselijk geweld zo goed mogelijk aan te pakken. De verschillende doelen bijten elkaar niet, maar zorgen juist dat ieder zijn rol pakt in het geheel, om het ene doel van aanpak van huiselijk geweld een succes te maken. 
Tevredenheid regionaal college
De actoren zijn tevreden over het proces, de oplossingen en de gemaakte keuzes. Er zijn veel interacties geweest, waarbij iedere actor naar voren heeft kunnen brengen wat zij wilde. Er is goed overleg gevoerd en creatieve compromissen zijn bedacht waar een ieder zich in heeft kunnen vinden. Er is aandacht geweest voor de doelen en hier is zoveel mogelijk rekening mee gehouden. Niet alleen zijn er keuzes gemaakt er is ook aandacht geweest voor werkbare keuzes zoals één werkwijze voor de gehele regio. 
Duurzaamheid regionaal college 
In het regionaal college is los van het instrument van het tijdelijk huisverbod een langdurige samenwerkingsrelatie. Het regionaal college komt één keer in de zes weken bijeen. Hier worden verschillende onderwerpen besproken ook gebieden waar nader wordt samengewerkt. De actoren in het regionaal college weten elkaar goed te vinden en hebben los van het college regelmatig contact met elkaar. Gelet op de gehanteerde regels in het regionaal college kan ook worden gezegd dat er sprake is van een vertrouwensrelatie tussen de actoren. Hoewel er formeel met elkaar wordt omgegaan, wordt er ook met respect met elkaar omgegaan. 
Doelvervlechting werkgroep

De doelen van de verschillende organisaties zijn in de werkgroep niet zichtbaar. Zij hebben zich gezamenlijk een nieuw doel gesteld voor namelijk een implementatiestructuur opzetten voor de hulpverlening die gekoppeld zit aan het instrument tijdelijke huisverbod. Er wordt een oplossing gezocht hoe het hulpverleningstraject vorm krijgt. 

Tevredenheid werkgroep

De actoren zijn redelijk tevreden over het proces, de oplossingen en de gemaakte keuzes. Er is minder tevredenheid dan bij het regionaal college. Niet alle partijen zijn even goed betrokken geweest bij het maken van keuzes bij het regionaal college, wat heeft geleid tot meer ontevredenheid in de werkgroep, omdat hiermee de kaders onveranderbaar waren. Ook de samenwerking was op zich goed. Enkele actoren zorgde ervoor dat over het algemeen er tevredenheid was, maar beperkt. Het proces was eerst rommeling (vier werkgroepen en later één), de oplossingen waren niet allemaal vooraf goed besproken wat bij de uitvoering tot onduidelijkheid leidde en de meeste keuzes waren al opgelegd door het regionaal college. Uiteindelijk is er een structuur opgezet die werkbaar is en later is deze structuur aangevuld met punten die nog niet waren opgelost voor de invoering van het instrument. Niet iedere actor voelde zich even gehoord in het proces. De actoren hebben wel naar voren kunnen brengen wat ze wilden, maar hier werd niet altijd even goed naar geluisterd. 

Duurzaamheid werkgroep

Er is sprake van een beperkte duurzaamheid van de werkgroep. De werkgroep heeft in nauwe en intensieve samenwerking de structuur opgezet onder leiding van een projectleider. Nu de projectleider weg is en het instrument wordt toegepast is er geen sprake meer van dat de werkgroep nog bijeen komt. Dit neemt niet weg dat partijen elkaar weten te vinden, omdat zij elkaar kennen van de werkgroep, maar er is geen sprake meer van structurele bijeenkomsten of iets dergelijks. De werkgroep komt ook niet samen op andere gebieden. 
7.1.2.2 Uitkomsten effectiviteitsbeleving
Zoals gezegd zijn er keuze gemaakt op landelijk niveau, regionaal niveau, maar de discussie over de implementatiestructuur heeft zich in de werkgroep voortgezet. 
Er zijn twee beleidsnetwerken in kaart gebracht die verschillend zijn op een aantal onderdelen. Hieronder is een duidelijk overzicht gemaakt, waarin snel te zien is wat de overeenkomsten en verschillen zijn in de beleidsnetwerken. 
	Onderdelen
	Regionaal college
	Werkgroep

	Actor
	Veel
	Veel

	Interacties
	Veel
	Veel

	Percepties
	Gelijk, andere oplossing
	Gelijk

	Spelregels
	Gemiddeld
	Weinig

	Strategieën
	Verschillend
	Verschillend

	Cultuur
	Zichtbaar
	Zichtbaar

	Middelen
	Veel 
	Veel

	Doel(en)
	Beperkt homogeen
	Homogeen


Tabel 7.3 Overeenkomsten en verschillen van de beleidsnetwerken huiselijk geweld
In het regionaal college is sprake van doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid. In de werkgroep is er sprake van doelvervlechting en beperkte tevredenheid over het proces. Er is wel tevredenheid over het resultaat. Hoewel er sprake is van beperkte duurzaamheid weten partijen elkaar wel te vinden. Het proces om tot taakoverdracht te komen wordt in het beleidsnetwerk van het regionaal college als effectief ervaren. In de werkgroep wordt de taakoverdracht als minder effectief ervaren. Dit komt met name door de onvrede over het proces en de kaders op hoger niveau. De uitkomsten van het proces passen wel in de gegeven kaders. Ook is er geen sprake van echte duurzaamheid hoewel partijen elkaar wel weten te vinden. Hiermee kan dan gezegd worden dat in de werkgroep de taakoverdracht als effectief wordt ervaren, maar beperkter dan bij het regionaal college. 
In de beleidsnetwerken van het regionaal college en de werkgroep zijn er veel interacties geweest en zijn er veel strategieën toegepast. De verschillen zitten in het aantal spelregels, de percepties en de doelen. Het aantal spelregels in de werkgroep is beperkt waardoor een vertrouwensrelatie ontbreekt op dit niveau. Wanneer er in een beleidsnetwerk veel interacties zijn, is het noodzakelijk om ook veel spelregels na te leven om tot een vertrouwensrelatie te komen bij concrete afspraken. Dit werkt door in de tevredenheid over het proces. Hoewel de percepties en doelen gelijk waren in de werkgroep heeft dit niet tot een grotere effectiviteitsbeleving geleid. Met name in het regionaal college waren de doelen verschillend wat juist constructief was in de opeenvolging van taken. In de werkgroep is juist discussie ontstaan, omdat de verantwoordelijkheden niet voldoende werden gescheiden. De invloed van cultuur is in beide beleidsnetwerken aanwezig waarbij resultaten voorop staan. De beperkte duurzaamheid kan een oorzaak zijn van minder tevredenheid. 
Uiteindelijk is de uitkomst van de effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht uit de beleidsnetwerken dat er heel helder is afgesproken wie wat doet en wanneer. Hierdoor worden bepaalde zaken niet dubbel gedaan of in het geheel niet opgepakt. Er is sprake van een dichte keten. De tevredenheid bij het regionaal college werkt goed door in de uitkomst van de effectiviteit van de taakoverdracht. De minder hoge tevredenheid in de werkgroep werkt niet volledig door in de uitkomst van de effectiviteit van de taakoverdracht. Dit kan verklaard worden doordat het bovenliggende beleidsnetwerk een grotere effectiviteitsbeleving kent en meer macht heeft dan de werkgroep. Er is ook een beleidsnetwerk dat boven de werkgroep staat die meer tevreden is. Ook kan het verklaard worden dat de minder hoge tevredenheid gedeeltelijk van de taakoverdracht voortkwam uit ontevredenheid over het proces. Met het resultaat was een ieder tevreden en partijen in de werkgroep weten elkaar ondanks dat er sprake is van beperkte duurzaamheid toch te vinden. 
7.2 Case Rotterdam

7.2.1 Beleidsnetwerken

Evenals in de case van gemeente Almere geldt ook hier dat niet alle actoren die in een beleidsnetwerk opereren allemaal een rol of een even grote rol spelen. Ook zijn er actoren die bij grote lijnen geen rol spelen, maar bij concrete thema’s wel. Verder zijn er ook in Rotterdam verschillende ministeries die met wetgeving ervoor hebben gezorgd dat de bestuurlijke boete en bestuurlijke strafbeschikking is gekomen. Dit zijn de ministeries van BZK en Justitie. De ministeries hebben met wetgeving ervoor gezorgd dat de nieuwe handhavingsinstrumenten beschikbaar komen. Op landelijk niveau hebben zij ervoor gezorgd dat de kaders worden vastgesteld en bepaalde financiële middelen ter beschikking worden gesteld. Hierdoor kunnen ze als belangrijke actoren op afstand worden beschouwd. Ze vallen net als bij de case Almere buiten het onderzoek. De gezagsdriehoek en de Stuurgroep Veilig en de werkgroep zijn als beleidsnetwerk onderzocht. In de volgende paragraaf gaan we verder in op de onderdelen van deze twee beleidsnetwerken. 

7.2.1.1 De gezagsdriehoek en de Stuurgroep Veilig
Actoren

De gemeente Rotterdam is een belangrijke actor die erg betrokken is geweest om te komen tot meer bestuursrechtelijke instrumenten. De Stuurgroep Veilig bestaat uit de volgende actoren: burgemeester, de wethouder Volksgezondheid, Welzijn en Maatschappelijke Opvang, wethouder Jeugd, Gezin en Onderwijs, de hoofdofficier van justitie, de korpschef van politie en de directeur Veiligheid. In de gezagsdriehoek zitten wederom de actoren burgemeester, korpschef en de hoofdofficier van justitie. 
Interacties 

Er zijn veel interacties te herkennen. De gezagsdriehoek kwam één keer per twee weken en de Stuurgroep Veilig kwam één keer per maand bijeen. Daarnaast zagen de korpschef, de hoofdofficier van justitie en de burgemeester elkaar ook in andere overleggen waaronder in het tweewekelijkse overleg van de Directieraad Veilig. 

Percepties

Het OM wilde in tegenstelling tot het verleden een proactieve rol bij de discussie over taakverdeling. De politie ging ervan uit dat de gemeente niet de ambitie had een eigen gemeentepolitie op te richten. Hoewel de beweegreden om samen te werken bij beide actoren anders is, zijn beide actoren eens dat een aanpak van kleine ergernissen noodzakelijk is in de strijd tegen sociale onveiligheid. Ze zijn dan ook bereid om samen met de gemeente te werken aan een oplossing. De beelden ten aanzien van de aanpak van kleine ergernissen waren gelijk. De veiligheid zou verbeteren door kleine ergernissen goed aan te pakken. Een keuze zou er gemaakt moeten worden tussen de twee instrumenten die beschikbaar waren gesteld. Alleen de actoren hadden hierbij in eerste instantie niet dezelfde oplossing bij. De gemeente wilde overgaan tot invoering van de bestuurlijke boete in navolging van de aanbevelingen van het onderzoeksrapport en het M was juist voor de invoering van de bestuurlijke strafbeschikking. Dit zou leiden tot meer uniformiteit. Bovendien had de gemeente erg eenzijdig gekeken. Namelijk alleen naar de bestuurlijke boete. De voordelen van de bestuurlijke strafbeschikking zijn niet bekeken. De politie wilde dat de gemeente in ieder geval gebruik ging maken van één van de instrumenten om de politie te ontlasten. Zij hadden hierbij niet de voorkeur voor een bepaald instrument. De perceptie dat kleine ergernissen aangepakt moet worden met een nieuw handhavingsinstrument is gelijk, alleen de perceptie of dit de bestuurlijke boete of bestuurlijke strafbeschikking moet worden is ongelijk. 
Spelregels 

Zowel in de gezagsdriehoek als in de Stuurgroep Veilig is er sprake van formele overleggen volgens vaste structuren en volgens vaste regels. Er zijn een gemiddeld aantal regels te herkennen. Er wordt niet op twee oplossingen ingezet door de actoren. Ook worden er geen spelregels gewijzigd of overleggen geweigerd. Nergens is naar voren gekomen dat er buitenproportionele acties zijn geweest. Er wordt met respect met elkaar omgegaan hoewel de burgemeester een zeer bepalende factor is. De overleggen zijn ook niet oneindig over de bestuurlijke boete/bestuurlijke strafbeschikking. 

Middelen en strategieën

De gemeente Rotterdam heeft een onderzoek laten uitvoeren naar de consequenties van de bestuurlijke boete. Dit rapport van het onderzoeksbureau B&A (informatie) werd als middel ingezet om het OM te overtuigen om in te stemmen met de invoering van de bestuurlijke boete. In het rapport kwam naar voren dat de bestuurlijke boete een gemeentelijk boete-instrument is. De gemeente kan dus zelfstandig bepalen of zij dit willen invoeren. Ook kwam naar voren dat de gemeente zelf voor de administratieve afhandeling van bezwaar en beroep moet zorgen. Voor het OM zou dit een capaciteitsbeperking betekenen. De strategie die hier werd toegepast kan aan de ene kant als go-alone strategie worden opgevat. Namelijk de mededeling dat de gemeente de goedkeuring van het OM niet nodig heeft om tot de invoering te komen van de bestuurlijke boete, maar aan de andere kant wordt er ook gedeeltelijk een coöperatieve strategie aangenomen door aan te geven dat de gemeente werk uit handen neemt van het OM. Het OM had eerst ook alleen maar oog voor hun eigen belangen, maar door later in te haken op de nadelen van de bestuurlijke boete en een goed voorstel te doen aan de gemeente was hun dominante strategie een coöperatieve strategie. 

Voordat de invoering van één van de twee instrumenten echt tot grote discussie met het OM heeft geleid is het wetsvoorstel met betrekking tot de bestuurlijke boete fout parkeren en andere lichte verkeersovertredingen verworpen. Door het wegvallen van dit wetsvoorstel is de bestuurlijke boete als geheel een stuk minder aantrekkelijk geworden. Hierdoor komt namelijk een groot deel van de opbrengsten van bestuurlijke boetes te vervallen. Het OM zag hier zijn kans en kon de burgemeester makkelijker overtuigen om tot de invoering van de bestuurlijke strafbeschikking te gaan. Het OM gaf aan dat zij geen zaken zou seponeren op voorwaarde dat de proces-verbalen van een goede kwaliteit zijn. Het middel dat het OM hier gebruikt is gedeeltelijk macht. Het OM heeft de macht om tot vervolging over te gaan of niet. Aan de andere kant is er ook sprake van een coöperatieve strategie door te geven en te nemen. Vanaf dat moment zag de burgemeester ook de andere voordelen van de bestuurlijke strafbeschikking. 
De administratie van de gemeente hoeft op deze manier niet volledig anders georganiseerd te worden en het OM zorgt voor de afhandeling van de bezwaar- en beroepszaken zodat dit voor de gemeente geen capaciteit kost. Er wordt meer duidelijkheid gecreëerd voor de burgers omdat er maar één soort strafinstrument wordt toegepast. Het OM hoefde geen middelen in te zetten om de burgemeester te overtuigen en de politie nam de keuze voor kennisgeving aan. De politie neemt een vrij afwachtende houding aan in de keuze. Zij voeren een avoidence strategie. De gemeente Rotterdam begon dus in te zien dat de bestuurlijke strafbeschikking een gelijkwaardige zo niet een beter alternatief is ten opzichte van de bestuurlijke boete en begon in G4 verband te lobbyen om de bestuurlijke strafbeschikking versneld in te voeren. Dit met succes waardoor het college middels een brief op 21 oktober 2008 aan de gemeenteraad kon meedelen dat er is gekozen voor de bestuurlijke strafbeschikking als handhavingsinstrument en dat dit per 1 januari 2009 ingezet kan worden.

Cultuur

Bij dit beleidsnetwerk is er sprake van een rollencultuur. Bepaalde onderwerpen worden in bepaalde overleggen besproken (Directieraad Veilig, Stuurgroep Veilig of de gezagsdriehoek). Hier vindt ook de coördinatie in de organisatie plaats en is er sprake van vaste procedures. Afhankelijk van zijn positie (burgemeester of korpsbeheerder) kan hij veel macht uitoefenen op het beleidsnetwerk. 
Doelen
Hoewel alle drie de organisaties de aanpak van kleine ergernissen als doelstelling hebben om het veiligheidsgevoel te vergroten, zijn de doelen niet volledig homogeen. De gemeente richt zich op de bestuurlijke boete omdat ze hiermee meer bevoegdheden krijgen, zelf prioriteiten kan stellen, zelf de handhaving kan sturen, minder afhankelijk is van politie en OM en zelf de inkomsten uit opgelegde boetes ontvangt. Het OM richt zich op de bestuurlijke strafbeschikking omdat de administratieve afdoening uniformer wordt dan met de bestuurlijke boete. Er is dan één soort strafinstrument, waardoor er een sterkere samenwerking is in de handhavingsketen. Bovendien is door dezelfde rechtsmiddelen en procedure van opleggen en afhandelen van verzet en beroep te hanteren meer duidelijkheid voor burgers. In beide gevallen komt dit de rechtszekerheid ten goede. De politie heeft geen voorkeur voor de bestuurlijke boete of bestuurlijke strafbeschikking, zolang er duidelijkheid is wie welk instrument gebruikt. Gezegd kan worden dat de doelen minder homogeen zijn. Ook hier speelt de scheiding van rechtsgebieden een belangrijke rol in de doelstelling. 

	Onderdelen
	Kenmerken/hoeveelheden

	Actor
	Veel
	Actoren in gezagsdriehoek en in de Stuurgroep Veilig

	Interacties
	Veel
	Er wordt vaak bijeengekomen

	Percepties


	Gelijk, andere oplossing
	Het probleem wordt door de actoren hetzelfde gezien, er zijn verschillende oplossingen namelijk volledig bestuurlijke boete of bestuurlijke strafbeschikking

	Spelregels
	Gemiddeld
	Er wordt niet op twee oplossingen ingezet door de actoren. Ook worden er geen spelregels gewijzigd of overleggen geweigerd. De overleggen zijn ook niet oneindig.

	Strategieën
	Verschillend
	Politie avoidence strategie, OM en gemeente coöperatief.

	Cultuur
	Zichtbaar
	Er is sprake van hiërarchie en omgangsvormen. De actoren zijn zich bewust van de coördinatie bovenaan de piramide (rollencultuur). 

	Middelen
	Normaal 
	Macht en informatie

	Doel(en)
	Beperkt homogeen
	De doelen van de actoren zijn beperkt homogeen, kleine ergernissen moeten worden aangepakt, de nadruk van de aanpak ligt de gemeente op het bestuursrechtelijk traject, bij het OM met name op het strafrecht. De politie heeft geen voorkeur. 


Tabel 7.4 Beleidsnetwerk gezagsdriehoek en Stuurgroep Veilig
7.2.1.2 Werkgroep en overige actoren
Actoren

Ook in deze fase zijn de gemeente Rotterdam, politie en het OM de belangrijkste actoren. Voor de gemeente heeft Stadstoezicht en de directie Veiligheid van de Bestuursdienst een belangrijke rol gespeeld. Overige actoren zijn de burgemeester van Rotterdam, korpschef, College burgemeester en wethouders, gemeenteraad, gezagsdriehoek, Stuurgroep Veilig.

Interacties 

Eén keer per twee weken komt de werkgroep bij de directie Veiligheid van de Bestuursdienst bijeen. Verder zijn er veel informele contacten met alle deelnemers. Daarnaast hebben er tussen Stadstoezicht en de politie verschillende interacties plaatsgevonden om afspraken te maken hoe tot overeenstemming te komen. Ook zijn er interacties geweest met de gezagsdriehoek. De interacties zijn in het algemeen goed verlopen. 

Percepties 

Gelijktijdig met de keuze voor het instrument bestuurlijke boete/bestuurlijke strafbeschikking liep de vraag hoe een dergelijk instrument geïmplementeerd moest worden en welke afspraken over de taakverdeling gemaakt moesten worden. Met name ging dit over de assistentiegroep, de bevoegdheden, de geweldsmiddelen en de aanhoudingen. Hoewel de percepties van een ieder gelijk was dat er een implementatie moest komen waarin afspraken gemaakt moesten worden kwamen de bedachte oplossingen niet altijd overeen met elkaar. 
Spelregels

De actoren werken al op meerdere gebieden samen. Er is vertrouwen tussen de partners en besef dat de partners elkaar nodig hebben om hun doelstelling te bereiken. De informatievoorziening in de interacties was open en voldoende waardoor de partijen elkaar begrepen en respecteren. Wel heeft Stadstoezicht bij de vorming van al dan niet een eigen assistentiegroep (onbewust) op twee borden geschaakt. In eerste instantie heeft Stadstoezicht toegezegd een eigen assistentiegroep te organiseren om de politie in een eerder stadium tegemoet te komen. Later zijn ze zich bewust geworden dat dit niet werkbaar is en hebben met tussenkomst van de burgemeester ervoor kunnen zorgen dat de politie dit toch blijft organiseren. Wel is dit open en transparant gebeurd, waardoor het vertrouwen niet is geschaad. Het overleg tussen Stadstoezicht en de burgemeester over dit onderwerp is zelfs eerst aan de politie voorgelegd en aangekondigd. De politie beroept zich echter wel op het feit dat indien de assistentieverlening een onwenselijke belasting op de politiecapaciteit betekent, dit altijd bespreekbaar moet zijn. De politie zet hier de spelregel in dat plichten omkeerbaar zijn. Met de tussenkomst van de burgemeester is er overeenstemming bereikt en is hier sprake van de spelregel dat overleggen niet oneindig zijn. Ook blijkt dit uit het aantal overleggen dat gaandeweg de implementatie structuur begint te krijgen is verlaagd van twee keer per week naar één keer per maand. De kernwaarden van alle partijen zijn niet geschaad. Aannemelijk is dat hier de gebruikelijk spelregels van respect en vertrouwen worden toegepast, waardoor er een gemiddeld aantal regels worden gebruikt.

Middelen en strategieën 

Dat het probleem van de aanpak van kleine ergernissen moest worden aangepakt was geen discussie en dat de actoren elkaar hierbij nodig hadden was ook helder maar hoe die aanpak eruit zou moeten zien was onduidelijk. Vanaf het begin was de strategie coöperatief, omdat de drie partijen inzagen dat ze elkaar nodig hadden om tot een effectieve oplossing te komen. De gemeente is niet uitgerust om 24 uur inzetbaar te zijn en ook niet in staat is de totale handhaving op zich te nemen. Om effectief te kunnen handhaven, heeft de gemeente naast de beschikking over een effectief handhavingsinstrument en handhavingsmiddelen ook de samenwerking met de politie nodig. Stadstoezicht heeft samen met het OM en de burgemeester de politie weten te overtuigen dat om het gezag in de openbare ruimte te blijven en om te bevorderen dat de gemeente in het verlengde van de politie functioneert, het logisch is dat de politie de 24-uurs verantwoordelijkheid blijft dragen en dat de operationele regie bij de politie ligt. Het OM en de burgemeester hebben hierbij een facilitating strategie toegepast en de politie en Stadstoezicht nader tot elkaar weten te brengen. Zowel het OM als de burgemeester hebben met hun gezag de politie op andere gedachten weten te brengen.

De gemeente heeft het idee opgevat om door middel van geweldsbevoegdheden overtreders aan te houden totdat de politie komt en de overtreders afvoert naar het politiebureau. De politie wil dat de gemeente zelf overtreders naar het politiebureau brengt zodat de politie niet al te veel capaciteit kwijt is, om de gemeente te ondersteunen in hun problematiek. Even dreigde het conflict tot een impasse te leiden. De gemeente vindt dat zij onvoldoende uitgerust zijn voor het afvoeren van overtreders. Hiermee kiezen ze een slachtofferstrategie. De politie blijft bij zijn standpunt en voert hiermee een go-alone strategie. 
De gemeente liet hierop een onderzoek uitvoeren wat het zou betekenen als Stadstoezicht zelf de overtreders zou moeten afvoeren. Hiermee bezat de gemeente het middel informatie. De burgemeester vond dit onacceptabel en ongewenst om voor deze taakstelling handhavers te moeten inleveren terwijl ze op andere gebieden hard nodig waren. Als korpsbeheerder heeft de burgemeester zijn realisatiemacht doen gelden en dit alsnog bij de politie doorgedrukt. De politie zal in de toekomst dan ook de overtreders ophalen bij de boa’s van de gemeente. Wel heeft de politie aangegeven dat, indien dit in de praktijk een onevenwichtige belasting op de politiecapaciteit betekent, het altijd mogelijk moet zijn dit te wijzigen. De politie heeft door haar capaciteit ter beschikking te stellen coöperatief geweest. De gemeente heeft door toe te zeggen dat dit altijd nog gewijzigd kan worden zich ook coöperatief opgesteld.
Om ervoor te zorgen dat de medewerkers van Stadstoezicht zelfstandig kunnen opereren, moeten zij beschikken over een bepaald opleidingsniveau (opleiding tot boa). Om geweldsbevoegdheid uit te kunnen oefenen, is daarnaast ook een aanvullende RTGB (Regeling Toetsing Geweldsbeheersing Buitengewoon Opsporingsambtenaren) training nodig. Er worden dus hogere verwachtingen en eisen gesteld aan medewerkers en daarbij hoort ook een hogere inschaling. De politie vreesde dat wanneer de boa’s hoger worden ingeschaald dan de politiesurveillanten zij massaal naar Stadstoezicht zullen overstappen. Om dit te voorkomen hebben Stadstoezicht en de politie samen de functies met elkaar vergeleken en zijn tot de conclusie gekomen dat er inhoudelijk en financieel gezien geen problemen te verwachten zijn. Ook hiermee wordt een coöperatieve strategie toegepast, waarbij informatie een belangrijke rol speelt. Het OM heeft een beperkte rol gespeeld bij het implementatie proces. Zij hield er een avoidence strategie op na. 
Eind 2006 heeft de lokale driehoek ingestemd om voor de handhaving van overtredingen van de APV voor een ketenaanpak te kiezen en deze ketenaanpak te toetsen in een pilot. De pilot kan hierin ook als een coöperatieve strategie van alle partijen en als creatief middel van de gemeente worden beschouwd. Uit de pilot blijkt dat de ketenaanpak werkt en dat het de gezamenlijke slagkracht van Stadstoezicht en de politie versterkt. Eind 2008 kiest het College voor de bestuurlijke strafbeschikking als handhavingsinstrument en de ketenaanpak als samenwerkingsinstrument voor gemeente Rotterdam.
Cultuur

In dit beleidsnetwerk is een taakcultuur te herkennen. De deelnemers aan de werkgroep zijn adviseurs en kunnen als deskundigen worden beschouwd. Zij hebben veel bevoegdheden en stellen het behalen van het doel voorop. Met hun deskundigheid vertegenwoordigen zij de stem van hun organisatie. Een dergelijke cultuur heeft grote invloed op de besluitvorming in het beleidsnetwerk.

Doelen

De actoren willen allemaal dat er een implementatieplan komt met afspraken om te kunnen beginnen met het nieuwe handhavingsinstrument. Het doel is dan weer om zo snel mogelijk het veiligheidsgevoel te vergroten. Op de achtergrond speelt wel mee dat de politie graag taken op een andere manier wil overdragen. De doelen zijn hiermee niet volledig homogeen. 
	Onderdelen
	Kenmerken/hoeveelheden

	Actor
	Veel
	Bestuursdienst, Stadstoezicht, politie, OM, burgemeester, korpschef, College b&w, gemeenteraad, gezagsdriehoek, Stuurgroep Veilig

	Interacties
	Veel
	Gelet op de gemaakte afspraken veel 

	Percepties
	Gelijk, andere oplossing
	De percepties zijn gelijk de oplossingen niet

	Spelregels
	Gemiddeld
	Er zijn geen indicaties dat de vertrouwensregels niet zijn toegepast

	Strategieën


	Verschillend
	OM avoidence strategie, politie go-alone en gemeente slachtoffer, maar ook politie en gemeente coöperatief

	Cultuur
	Zichtbaar
	Een taakcultuur is zichtbaar

	Middelen
	Normaal 
	Macht, informatie, capaciteit en creativiteit

	Doel(en)
	Beperkt homogeen
	De politie heeft bij de implementatie ook aandacht voor overdragen van taken. 


Tabel 7.5 Beleidsnetwerk werkgroep
7.2.2 De effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht

Om te kunnen bepalen hoe de betrokken actoren in gemeente Rotterdam de taakoverdracht hebben ervaren gaan we na of er hierbij sprake is van doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid. 

7.2.2.1 Doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid

Doelvervlechting gezagsdriehoek en Stuurgroep Veilig
Om de veiligheid en leefbaarheid in gemeente Rotterdam te waarborgen zijn de actoren het eens dat er een instrument moet komen dat een aanvulling is op de huidige wijze van handhaving. Ook zijn alle actoren het eens dat om het instrument goed in te kunnen zetten een goede samenwerking met alle betrokken partijen noodzakelijk is. Hoe invulling gegeven moet worden aan deze samenwerking is een andere vraag.
Tevredenheid gezagsdriehoek en Stuurgroep Veilig
Uit het onderzoek komt naar voren dat er tevredenheid is over het proces en het resultaat. Hoewel het uiteindelijke resultaat voor sommige actoren afwijkt van de oorspronkelijke inzet, is er goed afgestemd, gesproken over knelpunten en voor- en nadelen. Er is mogelijkheid geweest tot het uitwisselen van diverse standpunten. 
Duurzaamheid gezagsdriehoek en Stuurgroep Veilig
In de driehoek en de Stuurgroep Veilig is los van het instrument van de bestuurlijke strafbeschikking een langdurige samenwerkingsrelatie. De burgemeester, hoofdofficier van justitie en de korpschef komen elkaar in beide overlegorganen tegen. Daarnaast zien ze elkaar ook in andere overleggen (o.a. de Directieraad Veilig). Ze zien elkaar hierdoor regelmatig en werken ook regelmatig met elkaar samen. In alle overlegorganen worden verschillende onderwerpen besproken waarbij samengewerkt moet worden. De actoren weten elkaar goed te vinden, hebben regelmatig contact met elkaar en werken al nauw samen op andere gebieden ten aanzien van de openbare orde en veiligheid. Gelet op de gehanteerde regels kan ook worden gezegd dat er sprake is van een vertrouwensrelatie tussen de actoren. 

Doelvervlechting werkgroep
Er is doelvervlechting te constateren. De actoren willen allemaal een implementatieplan voor de bestuurlijke boete (gaandeweg het proces is dit de bestuurlijke strafbeschikking geworden). Alleen is er onduidelijkheid over de invulling. Echter hier worden oplossingen gevonden en compromissen gesloten. 

Tevredenheid werkgroep
Er zijn twijfels over een aantal beslissingen waaronder het afvoeren van overtreders door een assistentiegroep van de politie. Door de deur open te zetten dit in de toekomst bespreekbaar te maken en eventueel aan te passen, is er toch sprake van (beperkte) tevredenheid onder alle partijen. 

Duurzaamheid werkgroep
De werkgroep heeft langdurig en nauw met elkaar samengewerkt om tot de implementatie van de bestuurlijke strafbeschikking en de ketenaanpak te komen. Na de invoering van de bestuurlijke strafbeschikking en de ketenpak komen politie, Stadstoezicht en OM niet meer als werkgroep bijeen. Weliswaar beperkt de bijeenkomsten van de werkgroep zich tot een specifiek onderwerp, dezelfde actoren komen elkaar in andere (operationele) werkgroepen nog wel tegen of weten elkaar te vinden en werken dan ook nauw met elkaar samen. Zo wordt voor de implementatie van de ketenaanpak ook weer een werkgroep geformaliseerd waarbij dezelfde actoren weer met elkaar moeten samenwerken. Er is alleen sprake van (beperkte) duurzaamheid omdat de werkgroep bestuurlijke boete/bestuurlijke strafbeschikking na de implementatie van de bestuurlijke strafbeschikking ophoudt met bestaan. De dynamiek van samenwerking gaat echter over na een andere werkgroep en samenwerkingsverband.
7.2.2.2 Uitkomsten effectiviteitsbeleving
Op verschillende niveaus zijn er discussies geweest over de wijze waarop de taakoverdracht van politie naar gemeente op het gebied van kleine ergernissen moet plaatsvinden. Er zijn keuzes gemaakt op landelijk en lokaal niveau. De uiteindelijke discussie over de implementatiestructuur heeft zich in de werkgroep voortgezet. 

Er zijn twee beleidsnetwerken in kaart gebracht die verschillend zijn op een aantal onderdelen. In onderstaande tabel zijn de overeenkomsten en verschillen van de verschillende beleidsnetwerken weergegeven. 

	Onderdelen
	Gezagsdriehoek/

Stuurgroep Veilig
	Werkgroep

	Actor
	Veel
	Veel

	Interacties
	Veel
	Veel

	Percepties
	Gelijk, andere oplossing
	Gelijk, andere oplossing

	Spelregels
	Gemiddeld
	Gemiddeld

	Strategieën
	Verschillend
	Verschillend

	Cultuur
	Zichtbaar
	Zichtbaar

	Middelen
	Normaal 
	Normaal 

	Doel(en)
	Beperkt homogeen
	Beperkt homogeen


Tabel 7.6 Overeenkomsten en verschillen van de beleidsnetwerken kleine ergernissen
Het eerste wat opvalt, is dat het beleidsnetwerk met de gezagdriehoek en de Stuurgroep Veilig overeenkomt met het beleidsnetwerk werkgroep. Dit is ook niet verwonderlijk aangezien het uitgangspunt is dat op ambtelijk (werkgroep) niveau eerst overeenstemming bereikt moet worden alvorens het in de gezagsdriehoek en/of Stuurgroep Veilig wordt besproken. 
In het beleidsnetwerk van de gezagsdriehoek en de Stuurgroep Veilig wordt de taakoverdracht als effectief ervaren. Hier is ook sprake van doelvervlechting, tevredenheid en duurzaamheid. Het beleidsnetwerk van de werkgroep wordt als minder effectief ervaren, omdat er beperkte duurzaamheid is. De werkgroep bestuurlijke boete houdt na de implementatie van de bestuurlijke strafbeschikking en ketenaanpak op met bestaan. Partijen weten elkaar echter wel te vinden, dus duurzaamheid wordt wel door actoren ervaren waardoor er wel degelijk sprake is van een positieve effectiviteitsbeleving. Dat de doelen niet homogeen zijn, heeft voor de tevredenheid van de werkgroep geen effect gehad. 
Evenals in Almere is in Rotterdam de uiteindelijke uitkomst dat er heel helder is afgesproken wie wat doet en wanneer. Hierdoor worden bepaalde zaken niet dubbel gedaan of hebben in het geheel niet opgepakt. Er is sprake van een dichte keten. De tevredenheid binnen de beleidsnetwerken werkt goed door in de uitkomst van de effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht. De minder hoge tevredenheid in de werkgroep werkt niet volledig door in de uitkomst van de effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht. Dit kan wellicht komen, omdat (ook al is er beperkte duurzaamheid) er wel sprake is van contacten indien dit noodzakelijk blijkt. Ook kan het komen doordat er op een hoger niveau wel sprake is van hoge tevredenheid en dat dit doorwerkt op een lager niveau waar minder macht is. 
In dit hoofdstuk hebben we de casussen van gemeente Almere en gemeente Rotterdam geanalyseerd. We hebben (de onderdelen van) het beleidsnetwerk in kaart gebracht evenals de effectiviteitsbeleving van de betrokken actoren over de taakoverdracht. In het volgende hoofdstuk zullen we aan de hand van onze observaties en analyse de consequenties inzichtelijk maken.

HOOFDSTUK 8 CONCLUSIES
In dit hoofdstuk sluiten we het onderzoek af met de conclusies. Dit doen we door de hoofd- en deelvragen van ons onderzoek te beantwoorden. Ons onderzoeksvraag luidt:

	Hoe is er gekomen tot taakoverdracht bij de gemeente Rotterdam en Almere en de partners en hoe hebben de betrokken actoren de effectiviteit van het proces en het resultaat van de taakoverdracht ervaren?


Deze onderzoeksvraag wordt uiteengezet in een aantal deelvragen. Door antwoorden te geven op deze deelvragen komen we tot beantwoording van ons onderzoeksvraag.

	Hoe ziet het beleidsnetwerk van beide gemeenten eruit waar de taakoverdracht heeft plaatsgevonden?


Er wordt gesproken van een beleidsnetwerk als er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid, complexiteit en verwevenheid van doeleinden en duurzaamheid. Zowel huiselijk geweld als kleine ergernissen is een complex maatschappelijk probleem. Bij de aanpak ervan is sprake van wederzijdse afhankelijkheid en verwevenheid van doeleinden. In het licht van de kerntakendiscussie komt de politie niet aan bepaalde taken toe en moeten deze worden overgedragen aan de gemeente. De gemeente moet om tegemoet te komen aan de wensen en eisen van de samenleving deze taken oppakken. Bij de implementatie hebben de politie en de gemeente elkaar nodig. Deze afhankelijkheid en verwevenheid zorgen ervoor dat partijen langdurig en intensief met elkaar moeten samenwerken om invulling te kunnen geven aan de wetgeving en de implementatie van de instrumenten. Hierbij hoort ook de taakverdeling tussen politie en gemeente en de taakoverdracht van de politie naar de gemeente. In beide gemeenten zijn twee beleidsnetwerken te herkennen. 

In gemeente Almere is dat van het regionaal college en de werkgroep. Hier zijn de volgende actoren van belang:

· Burgemeester gemeente Urk

· Burgemeester gemeente Noordoostpolder

· Burgemeester gemeente Zeewolde

· Burgemeester gemeente Dronten

· Burgemeester gemeente Lelystad 

· Burgemeester gemeente Almere

· (fgd) Hoofdofficier van justitie parket Zwolle-Lelystad 

· Korpschef van de politie regio Flevoland

· Projectleider van het adviesbureau Regioplan

Bij de werkgroep is taakoverdracht van belang om vorm te kunnen geven aan de implementatie van het instrument tijdelijk huisverbod. De actoren hierbij een rol hebben gespeeld zijn:

· OM

· Blijfgroep

· De Waag

· Bureau Jeugdzorg

· Projectleider van het adviesbureau Regioplan

· Reclassering

· Burgemeester gemeente Almere

· Korpschef van de politie regio Flevoland

· College van b&w gemeente Almere

· Gemeenteraad gemeente Almere

· Gezagsdriehoek

In gemeente Rotterdam is dat van de gezagsdriehoek/Stuurgroep Veilig en de werkgroep bestuurlijke boete. Bij de gezagsdriehoek/Stuurgroep Veilig is, in het kader van de keuze voor de bestuurlijke boete of bestuurlijke strafbeschikking, de taakoverdracht aan de orde geweest. Hier zijn de volgende actoren van belang:

· Burgemeester van gemeente Rotterdam

· Wethouder Volksgezondheid, Welzijn en Maatschappelijke Opvang
· Wethouder Jeugd, Gezin en Onderwijs
· Hoofdofficier van justitie parket Rotterdam
· Korpschef van de politie regio Rotterdam-Rijnmond
· Directeur Veiligheid van de Bestuursdienst
Bij de werkgroep bestuurlijke boete is taakoverdracht van belang om vorm te kunnen geven aan de implementatie van het instrument bestuurlijke boete/bestuurlijke strafbeschikking in gemeente Rotterdam. De actoren die in een rol hebben gespeeld zijn:

· OM

· Bestuursdienst

· Stadstoezicht

· Politie Rotterdam-Rijnmond

· Burgemeester gemeente Rotterdam

· Hoofdofficier van justitie parket Rotterdam
· Korpschef van de politie regio Rotterdam-Rijnmond
· College van b&w gemeente Rotterdam

· Gemeenteraad gemeente Rotterdam

· Gezagsdriehoek

· Stuurgroep Veilig
	Op welke manier zijn de taken overgedragen?


Bij beide gemeenten worden de kaders gesteld op landelijk niveau. Vanuit de kaders vindt er bij de gemeente Rotterdam taakoverdracht plaats op het niveau van de driehoek/stuurgroep en bij de gemeente Almere bij het regionaal college. De implementatieafspraken worden bij beide gemeenten verder uitgewerkt in werkgroepen. Hierover wordt wederom formeel besloten door de driehoek/Stuurgroep Veilig en het regionaal college. Er worden geen informele afspraken gemaakt, maar formele besluitvorming ligt eraan ten grondslag. Bij de gemeente Rotterdam zijn de taken op lokaal niveau overgedragen en bij de gemeente Almere op regionaal niveau. 

In beide gemeenten zijn veel actoren betrokken geweest. Dit heeft niet geleid tot extra vertragingen of gebrek aan het nemen van besluiten. Dit had met name te maken doordat de verschillende actoren bekenden zijn van elkaar en ook op andere gebieden met elkaar samenwerken. In beide gemeenten hebben veel interacties plaatsgevonden. De vele interacties hebben ertoe bijgedragen dat er vaker over het onderwerp huiselijk geweld en kleine ergernissen is gesproken en actoren sneller het probleem erkennen en bereid zijn afspraken te maken over taakoverdracht. Hoe eensgezinder actoren en hun doelen zijn, hoe sneller een oplossing over taakoverdracht gevonden kan worden. In beide gemeenten is dit ook het geval. Beide gemeenten vinden de invoering van een nieuw instrument noodzakelijk in de aanpak van het probleem. Alleen over de oplossing is er een afwijkende perceptie. In gemeente Almere is dit of het instrument onder beperkt of volledig mandaat moet gebeuren. In gemeente Rotterdam is dit of de bestuurlijke boete of de bestuurlijke strafbeschikking het meest geschikte instrument is en of de politie of gemeente overtreders moet afvoeren. Deze afwijkende percepties en beperkt homogene doelen hebben echter niet tot een noemenswaardige vertraging in de taakoverdracht geleid. Om ervoor te zorgen dat er naar hun mening de meest geschikte taakoverdracht wordt gekozen, hebben actoren verschillende strategieën en middelen ingezet. De toepassing van verschillende strategieën door verschillende actoren heeft ertoe geleid dat niet bijvoorbeeld met name één actor heeft bepaald hoe de taakoverdracht plaatsvindt. De actoren konden door inzet van de verschillende strategieën meer bereiken. In de gemeente Almere werd het middel macht met name gebruikt in de zin van de macht van de meeste stemmen en inzake uitvoeringsmacht. In de gemeente Rotterdam werd macht gebruikt om een impasse te voorkomen. Verder heeft in beide gemeenten het middel creativiteit ertoe geleid dat de taakoverdracht heeft kunnen plaatsvinden. Ook door het gebruik van verschillende middelen konden actoren bereiken wat ze wilden bereiken. Bij de taakoverdracht is door jarenlange samenwerking veel vertrouwen waardoor regels die dit zouden moeten ondersteunen niet altijd noodzakelijk zijn gebleken. 

	Wat zijn de overeenkomsten en verschillen tussen beide gemeenten?


Om deze deelvraag te kunnen beantwoorden wordt een overzicht geschetst van de verschillende beleidsnetwerken, hoe zij eruit zien en wat de overeenkomsten en verschillen zijn tussen de beleidsnetwerken in Almere en Rotterdam. De verschillende beleidsnetwerken en hun kenmerken zijn in tabel 8.1 weergegeven. De overeenkomsten zijn grijs gearceerd. 

	Beleidsnetwerk
	Almere
	Rotterdam

	Regionaal college
gezagsdriehoek/Stuurgroep Veilig
	
	

	Actor
	Veel
	Veel

	Interacties
	Veel
	Veel

	Percepties
	Gelijk, andere oplossing
	Gelijk, andere oplossing

	Spelregels
	Gemiddeld
	Gemiddeld

	Strategieën
	Verschillend
	Verschillend

	Cultuur
	Zichtbaar
	Zichtbaar

	Middelen
	Veel 
	Normaal 

	Doel(en)
	Beperkt homogeen
	Beperkt homogeen

	Doelvervlechting
	Aanwezig
	Aanwezig

	Tevredenheid
	Aanwezig
	Aanwezig

	Duurzaamheid
	Aanwezig
	Aanwezig

	Werkgroep
	
	

	Actor
	Veel
	Veel

	Interacties
	Veel
	Veel

	Percepties
	Gelijk
	Gelijk, andere oplossing

	Spelregels
	Weinig
	Gemiddeld

	Strategieën
	Verschillend
	Verschillend

	Cultuur
	Zichtbaar
	Zichtbaar

	Middelen
	Veel
	Normaal 

	Doel(en)
	Homogeen
	Beperkt homogeen

	Doelvervlechting
	Aanwezig
	Aanwezig

	Tevredenheid
	Beperkt aanwezig
	Beperkt aanwezig

	Duurzaamheid
	Beperkt afwezig
	Beperkt afwezig


Tabel 8.1 Overeenkomsten en verschillen Almere en Rotterdam

Algemeen 

Wat opvalt bij de taakoverdracht bij gemeente Almere en gemeente Rotterdam is dat er bij beide gemeenten sprake is van twee niveaus van beleidsnetwerken die uiteindelijk hebben geleid tot een bepaalde taakoverdracht tussen actoren. Ook valt op dat er in beide gemeenten in het eerste beleidsnetwerken (regionaal college en gezagsdriehoek/ Stuurgroep Veilig) de taakoverdracht als effectief hebben ervaren en dat bij beide gemeenten bij de werkgroep daar minder sprake van is. Verder zijn alle beleidsnetwerken anders in de invulling van de onderdelen. Bepaalde onderdelen zijn gelijk andere onderdelen weer niet. In beide gemeenten werkt de minder positieve effectiviteitsbeleving bij de werkgroep niet door in de uitkomst van de effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht, omdat in beide gemeenten de taakverdeling tot een sluitende aanpak voor het probleem heeft geleid, waarbij er geen taken blijven liggen of dubbel worden gedaan. 

Actoren

In beide gemeenten is er sprake van veel actoren. Het zijn vaste partners met wie op meerdere vlakken wordt samengewerkt. Dit zijn o.a. gemeente, OM en politie. Het aantal actoren heeft in ons onderzoek geen invloed gehad op hoe de taakoverdracht wordt ervaren. 
Interacties

In Almere en Rotterdam is er sprake van veel interacties. Er kan dus gesteld worden dat wanneer er veel interacties zijn er ook sprake is van een hogere effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht. Bij veel interacties krijgen actoren meer en beter de gelegenheid om standpunten naar voren te brengen. Er is ruimte voor argumenten en het overtuigen van elkaar dan een bepaalde richting gekozen moet worden. 

Percepties

In beide gemeenten is bij het beleidsnetwerk van het regionaal college en gezagsdriehoek/Stuurgroep Veilig sprake van dezelfde perceptie. Ook bij de beide werkgroepen zijn de percepties gelijk. Hoewel de percepties gelijk zijn, zijn de ideeën over de oplossingen verschillend (behalve in de werkgroep Almere). Dat actoren verschillende ideeën over de oplossingen hebben brengt juist de creativiteit van oplossingen naar voren. Oplossingen waar alle partijen zich in kunnen vinden worden aangereikt. Dit impliceert dat voor het bereiken van een hoge effectiviteitsbeleving het belangrijk is dat alle actoren dezelfde interpretatie van de werkelijkheid hebben. Het feit dat andere oplossingen worden nagestreefd hoeft geen negatief effect te hebben op de effectiviteitsbeleving. Het kan zelfs verhogend werken, omdat partijen goed kunnen doorpraten over de oplossing waar iedereen zich in kan vinden. 
Spelregels

In beide gemeenten heeft veel interacties tot weinig tot een gemiddeld aantal spelregels geleid. Toch is er in beide gemeenten sprake van een hoge effectiviteitsbeleving. Bij weinig spelregels kan er dus wel sprake zijn van een hoge effectiviteitsbeleving. Hierbij moet er wel vertrouwen zijn tussen partijen. De duurzaamheid van een beleidsnetwerk zorgt in deze voor vertrouwen waardoor spelregels niet nodig zijn. Wanneer actoren een rijk verleden met elkaar hebben heeft dat een positief effect op vertrouwen. 

Strategieën 

De strategieën die in de verschillende beleidsnetwerken zijn gehanteerd zijn verschillend. De veronderstelling dat actoren alleen coöperatief moeten zijn om ervoor te zorgen dat de effectiviteitsbeleving hoog is, gaat hier dus niet op. Juist het inzetten van verschillende strategieën leidt tot een hoge effectiviteitsbeleving. Actoren krijgen door de inzet van verschillende strategieën de mogelijkheid om te sturen naar de richting die ze zelf op willen. Hierdoor zullen actoren dan ook sneller tevreden zijn over het beleidsnetwerk. Ze krijgen de mogelijkheid om de overdracht van taken in hun eigen voordeel te laten plaatsvinden. 

Cultuur

Cultuur is in de beleidsnetwerken van beide gemeenten zichtbaar aanwezig. De werkgroep kent in beide gemeenten een projectmatige aanpak. In Almere is daarvoor zelfs een projectleider aangesteld. In beide gemeenten gaat het om professionals die een bepaalde taak hebben en stellen het uitvoeren van deze taak voorop. Een zichtbaar cultuur dat invloed heeft op de overdracht van taken heeft in dit geval een positief invloed op de effectiviteitsbeleving. 

Middelen

De middelen die de actoren bezitten en inzetten verschillen per beleidsnetwerk. In beide gemeenten is het middel creativiteit van betekenis gebleken bij een specifieke situatie. Bij gemeente Almere is dit door het opvangen van de uithuisgeplaatste voor één nacht en bij gemeente Rotterdam is dit door het toetsen van de ketenaanpak in de praktijk door middel van een pilot. Het middel geld heeft kaders gesteld waarbinnen geopereerd is. Dit middel heeft bij de verdeling van taken wel degelijk invloed gehad in ieder geval voor de gemeente Almere. Kennis en capaciteit zijn belangrijke middelen geweest. De inzet van deze middelen heeft ook geleid tot een bepaald resultaat in een beleidsnetwerk. Wanneer er tevredenheid heerst, omdat iedere actor heeft kunnen zeggen en inbrengen wat gewenst was dan heeft dit ook betrekking op de middelen die ingezet zijn. 

Doelen

Beide gemeenten hebben in de verschillende netwerken beperkt homogeen tot homogene doelen. Om een hoge effectiviteitsbeleving te behalen is in beide gemeenten een bepaalde mate van homogeniteit noodzakelijk gebleken.
	Wat is de invloed van (de onderdelen van) het beleidsnetwerk op het proces en het resultaat van de taakoverdracht geweest?


In de onderzochte beleidsnetwerken zijn veel actoren betrokken en dit heeft niet geleid tot grote moeilijkheden om tot een hoge effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht te komen. Belangrijke elementen hierbij zijn dat de actoren goede verhoudingen met elkaar hebben en veel interacties met elkaar hebben. Er zijn in alle beleidsnetwerken veel interacties geconstateerd. Door deze vele interacties vertrouwen actoren elkaar en kan naar voren gebracht worden wat gewenst is. Hoewel de oplossing niet altijd eenduidig is, is in de onderzochte beleidsnetwerken de percepties wel altijd gelijk. Dat veel spelregels per definitie leiden tot een grotere effectiviteitsbeleving is niet bevestigd. Juist het vertrouwen is belangrijk. Vertrouwen kan ontstaan door veel spelregels maar ook omdat actoren veel interacties hebben. Wanneer dat het geval is blijken veel spelregels niet noodzakelijk te zijn. In de beleidsnetwerken worden verschillende strategieën ingezet door verschillende actoren hierdoor bestaat er meer kans op dat actoren beter kunnen sturen, meer kunnen bereiken of in ieder geval meer naar voren kunnen brengen. Doordat partijen duurzaam met elkaar omgaan, bestaat de mogelijkheid dat er een bepaalde cultuur ontstaat die een positieve invloed heeft op de effectiviteitsbeleving. Ook in beleidsnetwerken waar de duurzaamheid beperkter is, is cultuur van het hoger gelegen beleidsnetwerk zichtbaar en van positieve invloed. In de beleidsnetwerken beschikken actoren over verschillende middelen die ook ingezet zijn. Deze verschillende middelen hebben tot meer inbreng en uiteindelijk tot een hoge effectiviteitsbeleving geleid. De beleidsnetwerken hebben geen doelen die in het geheel niet overeenkomen. Dit heeft ook een positief effect gehad op de effectiviteitsbeleving, omdat er geen actoren waren die in het geheel niet wilde meewerken of een totaal andere richting op wilde. 
In beide gemeenten wordt de taakoverdracht als effectief ervaren. De verschillende categorieën van de verschillende onderdelen hebben bijgedragen aan de effectiviteitsbeleving van het proces en het resultaat. Hieruit is gebleken dat voor een positieve effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht de hoeveelheid actoren en spelregels niet bepalend is geweest. Wel heeft de inzet van een groot aantal interacties, strategieën en middelen ertoe bijgedragen dat de taakoverdracht als effectief is ervaren. Ook is het voor een positieve effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht van belang geweest dat de percepties en de doelen van alle actoren gelijk zijn en er een herkenbare cultuur aanwezig is. Onduidelijk is of nog andere factoren hebben bijgedragen aan positieve effectiviteitsbeleving van de taakoverdracht. Gedurende het onderzoek zijn deze niet naar voren gekomen. Het is echter niet uit te sluiten dat hiervan geen sprake is geweest. 
	Wat vinden beide gemeenten en de partners van de effectiviteit van het proces en van het resultaat van de taakoverdracht?


In beide gemeenten wordt de taakoverdracht als effectief ervaren ook door de partners. Er is sprake van doelvervlechting, (beperkte) tevredenheid en (beperkte) duurzaamheid met betrekking tot het proces en het resultaat. De verschillende categorieën van de onderdelen van het beleidsnetwerk hebben hieraan bijgedragen. Daarbij zijn er ook positieve uitkomsten van de effectiviteit gerealiseerd. Er is voor de gemeente Rotterdam een sluitende ketenaanpak ontstaan voor de aanpak van kleine ergernissen en bij de gemeente Almere is een sluitende ketenaanpak ontstaan voor de aanpak van huiselijk geweld. 

Nu inzichtelijk gemaakt is wat de invloed kan zijn van de benoemde kenmerken wordt teruggekomen op de doelstelling van het onderzoek. Doelstelling van het onderzoek was om inzichtelijk te brengen welke kenmerken van een beleidsnetwerk een positieve bijdrage kunnen leveren aan de effectiviteit van het proces en het resultaat om hiervan te leren in de toekomst. Actoren kunnen hier hun voordeel mee doen in toekomstige beleidsnetwerken en de effectiviteit over het proces en het resultaat in het beleidsnetwerk en hiermee ook op de uitkomst van de effectiviteit. De onderzochte kenmerken kunnen een houvast geven voor de toekomst om (sneller) tot een positief eindresultaat te komen. Actoren dienen echter rekening te houden dat er naast de kenmerken die onderzocht zijn ook andere kenmerken mee kunnen spelen. In het complexe speelveld zal niet alles zwart en wit zijn en dit is ook niet de intentie geweest van de doelstelling. Bestuurskundigen in een adviseursfunctie of een regiefunctie kunnen hun voordeel doen met benoemde kenmerken in een beleidsnetwerk. Zij zijn beter in staat te oordelen wat de consequenties zijn van het inzetten van bepaalde kenmerken en de frequentie hiervan. Hierdoor kunnen ze beter adviseren of beter de touwtjes in handen houden in de beleidsnetwerken waar ze de regie voeren. 
HOOFDSTUK 9 EEN BLIK IN DE TOEKOMST
In het laatste hoofdstuk wordt het onderzoek afgesloten door een finaal antwoord te geven op onze centrale vraag en een blik in de toekomst werpen. De centrale vraag van ons onderzoek luidt: Hoe is er gekomen tot taakoverdracht bij de gemeente Rotterdam en Almere en de partners en hoe hebben de betrokken actoren de effectiviteit van het proces en het resultaat van de taakoverdracht ervaren?
Er heeft formele besluitvorming op het niveau van de driehoek (lokaal in Rotterdam) en op het niveau van het regionaal college (regionaal in Almere) over een specifiek onderwerp plaatsgevonden. De uitwerking van de taakoverdracht is vervolgens aan de specifieke werkgroepen overgelaten. Deze manier heeft ervoor gezorgd dat de taakoverdracht als effectief wordt ervaren. De verschillende onderdelen van het beleidsnetwerk in hun verschillende gradaties hebben hier in min of meerdere mate aan bijgedragen.
Het voeren van een kerntakendiscussie

Met betrekking tot de twee bekeken onderwerpen is er veel duidelijkheid bij de verschillende organisaties wie wat doet. Echter uit de knelpunten komt duidelijk naar voren dat de verschillende organisaties op andere gebieden niet precies weten hoe de taakverdeling is en wie wanneer wat doet. Wie houdt zich hier primair mee bezig? Heeft er taakoverdracht plaatsgevonden of niet? Tot hoever is de taakoverdracht gegaan? Hierdoor ontstaan gaten of zaken worden dubbel gedaan. Hoewel de taakoverdracht van huiselijk geweld en kleine ergernissen als effectief wordt ervaren is de vraag in hoeverre dit ook geldt voor de taakoverdracht van andere onderwerpen op het gebied van handhaving van de openbare orde en veiligheid in het algemeen. Het kan voor burgers onduidelijk zijn welke instantie zich nu primair met welke taken bezighoudt. Hiermee wordt de veiligheid onvoldoende gewaarborgd. Dit kan gevolgen hebben voor de legitimiteit. Niet alleen van de politie maar ook van de gemeente. Om dit in de toekomst te voorkomen kan het raadzaam zijn voor de gemeenten Rotterdam en Almere om een duidelijke kerntakendiscussie te voeren. Het voeren van een kerntakendiscussie maakt helder welke taken door welke organisaties worden opgepakt en welke zaken niet. Ook voorkomt het dat grenzen van taakverdeling vervagen of juist te strikt gescheiden worden. Op deze manier is het niet noodzakelijk om voor ieder specifiek onderwerp weer besluitvorming te vragen of afspraken te maken over de overdracht/verdeling van taken. Het goed vastleggen welke taken worden gedaan of juist niet is hierbij essentieel. Met een duidelijke kerntakendiscussie zal het gevoel van een duidelijke taakoverdracht ook sneller bereikt kunnen worden. 
Kerntakendiscussie formaliseren of benoemen oneigenlijke taken
In het onderzoek is naar voren gekomen hoe bijgedragen kan worden aan een positieve effectiviteitsbeleving van een taakoverdracht. De komst van de bestuurlijke strafbeschikking en het tijdelijk huisverbod zijn instrumenten die vallen onder het veiligheidsbeleid van de gemeente Rotterdam en de gemeente Almere. De instrumenten moeten net als andere thema’s bijdragen aan een veiligere woon- en leefomgeving. Afspraken dienen gemaakt te worden wie wat doet en de taken die overgenomen kunnen worden van de politie. De politie kan zich meer gaan richten op opsporing en vervolging en acute openbare orde problemen. Andere organisaties kunnen veel bijdragen aan de veiligheid van een stad. Om de effectiviteitsbeleving bij de overdracht van openbare orde en veiligheidstaken in de toekomst binnen een gemeente te kunnen blijven waarborgen is het gewenst om een kerntakendiscussie te voeren. Zoals in paragraaf 2.4 aangegeven zijn er verschillende manieren om een kerntakendiscussie te voeren. Om te bepalen welke discussievorm het meest geschikt is, kan er naar (de verschillende onderdelen van) het beleidsnetwerk worden gekeken. Als gekeken wordt naar de beleidsnetwerken waar de taakoverdracht in gemeente Almere en Rotterdam hebben plaatsgevonden, zijn de volgende onderdelen aan de orde: veel interacties, gelijke percepties, weinig tot gemiddeld aantal spelregels, verschillende strategieën, zichtbare cultuur, normaal tot veel middelen, (beperkt) homogene doelen.
Rekening houdend met een dergelijk beleidsnetwerk verdient het formaliseren van een kerntakendiscussie of het voeren van een kerntakendiscussie door het benoemen van oneigenlijke taken de voorkeur. In beide gevallen vindt de discussie dan plaats op hoog niveau waarbij op onderwerpen formeel wordt besloten wie welke taken overneemt of gaat uitvoeren. De verwachting is dat de vastgestelde kerntaken of vastgestelde oneigenlijke taken en overdracht van taken leiden tot meer rust en stabiliteit. Duidelijke afspraken moeten gemaakt worden zodat er geen gat ontstaat. Hierbij is het eveneens van belang dat er een implementatieplan wordt vastgesteld. Deze kan op een lager niveau worden voorbereid en worden vastgesteld op het niveau van het regionaal college. Om ervoor te zorgen dat de politieregio’s niet te maken hebben met verschillende regimes heeft het de voorkeur om de discussie te voeren op het niveau van het regionaal college en niet op het niveau van de gezagsdriehoek zoals in de gemeente Rotterdam. Hier wordt concreet benoemd welke taken al dan niet worden uitgevoerd door de politie. Hetgeen impliceert dat de taken die niet genoemd zijn, niet meer door de politie wordt uitgevoerd. Dan hoeft niet iedere keer opnieuw gesproken te worden wie wat doet. 
Bij deze vormen van kerntakendiscussie is het volgende beleidsnetwerk gewenst: 

· Veel interacties (formeel en informeel) binnen het regionaal college. Het regionaal college is een duurzaam beleidsnetwerk waarin veel vertrouwen is. Dit wordt onder andere gecreëerd door de vele contacten. Deze contacten zijn ook noodzakelijk om elkaar te peilen met betrekking tot bepaalde onderwerpen. Achter de schermen kunnen zaken vaak besproken worden zodat bij de formele bijeenkomsten niet al teveel discussie plaatsvindt in verband met een drukke agenda. 
· Gelijke percepties eventueel gecombineerd met meerdere oplossingen. Door de vele actoren zullen er waarschijnlijk meerdere oplossingen gehanteerd worden. Dit moet geen probleem zijn, zolang de percepties maar gelijk zijn.
· Weinig tot gemiddeld aantal spelregels. In een regionaal college is sprake van duurzaamheid. De actoren kennen elkaar goed, spreken elkaar vaak waardoor er een vertrouwensband is. In dit geval is het niet noodzakelijk dat er veel spelregels zijn. 

· Gebruik van meerdere strategieën. Het regionaal college bepaalt het beleid op regionaal niveau. Er is baat bij wanneer er een oplossing komt voor de kerntakendiscussie. Te verwachten is dat alle partijen bereid zijn om tot een gezamenlijke oplossing te komen. Dit betekent niet dat er geen discussie zal zijn over eigenlijke en oneigenlijke taken. Er kan ook sprake zijn van een dominante strategie van bijvoorbeeld de korpsbeheerder op het moment dat er moeilijk overeenstemming te bereiken is. 

· De aanwezigheid van een zichtbare cultuur. Het regionaal college zal waarschijnlijk resultaatgericht te werk gaan bij het oplossen van een probleem. De korpsbeheerder kan hier bijvoorbeeld een dominante rol vervullen in het spinnenweb waardoor een machtscultuur niet is uitgesloten. 

· De inzet van normaal tot veel middelen. Een belangrijk middel kan creativiteit zijn. In een regionaal college is het niet altijd eenvoudig om de partijen op één lijn te krijgen. Het vinden van creatieve oplossingen waar alle partijen zich in kunnen vinden zal hier een belangrijk middel zijn. 

· De doelen zijn beperkt homogeen tot homogeen. Door grote verschillen in districten of gemeenten is er ook een kans dat de doelen minder homogeen zijn. Dat er helemaal geen homogene doelen zijn, zal met burgemeesters met dezelfde portefeuilles zeer onwaarschijnlijk zijn. 

Toekomst

Hoewel er twee zeer verschillende casussen zijn gekozen namelijk de gemeente Almere als new-town en de gemeente Rotterdam als old-town blijkt de wijze waarop taakoverdracht heeft plaatsgevonden niet veel van elkaar te verschillen en hebben betrokken actoren in beide gemeenten de taakoverdracht als effectief ervaren. Om ervoor te zorgen dat ook in de toekomst de effectiefsbeleving van de taakoverdracht van de politie naar de gemeente als positief wordt ervaren, is het noodzakelijk dat er formele besluitvorming op regionaal niveau plaatsvindt. De uitwerking van de taakoverdracht kan vervolgens aan werkgroepen worden overgelaten. Verder is het van belang dat in de beleidsnetwerken waar de taakoverdracht plaatsvindt sprake is van veel interacties, strategieën en middelen, gelijke percepties en doelen met een zichtbare cultuur. Voor de legitimiteit van de taakoverdracht is het gewenst om een kerntakendiscussie te voeren. Dit kan door een kerntakendiscussie te formaliseren of door oneigenlijke taken te benoemen. 
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