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Ter afsluiting van de bestuurskundige master Beleid & Politiek aan de Erasmus Universiteit Rotterdam is deze masterthesis geschreven. Een onderzoek naar de interventiemethodiek van de stedelijke handhavingteams in Rotterdam. De afgelopen maanden zijn te kenmerken als enerverend en leerzaam. Ik heb letterlijk de praktijk mogen ervaren en dat heeft gehele nieuwe inzichten geleverd. Maar ook dagen waarbij veertien uur achter de computer is gezeten, zijn geen uitzonderingen. Dit alles om een goed resultaat neer te zetten. Of ik hier in geslaagd ben, laat ik graag aan de lezer over.

Het schrijven van mijn thesis, deed mij erg denken aan de periode dat ik mijn rijbewijs had behaald. Immers, ik was geslaagd voor mijn rijexamen en ik had mijn rijbewijs in de linkerzak van mijn blouse zitten. Mijn eerste autorit was alles behalve een succes. Al gauw zag ik verkeersborden over het hoofd en wist ik niet of ik voorrang had. Ik schrok mezelf wezenloos toen ik de auto een luidruchtig piep hoorde maken. En door alles wat er op mij afkwam wist ik niet meer waar ik heen reed, laat staan hoe ik er moest komen.

In de beginperiode van mijn scriptie is bovengeschetst beeld erg herkenbaar. Ik had onvoldoende kennis van de materie en geen zicht op de koers die ik wilde gaan varen. Gedurende de tijd ging het steeds beter. Puzzelstukjes vielen op zijn plaats en steeds meer vraagtekens werden beantwoord. Lerenderwijs verdween de mist voor mijn ogen en wist ik tot in de puntjes wat ik moest doen.

Voor de inhoudelijke bijdrage aan mijn scriptie wil ik mijn dank uitspreken aan alle betrokken partijen. Door hen ben ik in staat gesteld om informatie te vergaren dat nodig is om dit onderzoek te verrichten. Een mooie herinnering heb ik overgehouden aan het meelopen met de handhavingteams,waar we bij bewoners thuis controles uitvoerden.

De begeleiding vanuit de universiteit lag in handen van prof. Arthur Edwards. en Prof. Arie van Sluis. Ik wil hen bedanken voor al hun wijze en ondersteunende noten. Ook wil ik ze bedanken voor het vertrouwen dat zij in mij hadden om deze scriptie tot een goed einde te brengen. Ze stonden altijd voor mij klaar. Ik kan dan ook beide begeleiders iedereen aanraden.

Tot slot wil ik al mijn dierbaren en studiegenoten bedanken voor de steun gedurende het afgelopen jaar. Zonder jullie was het niet gelukt.
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Hoofdstuk 1 Inleiding
	


1.1 Achtergrond 

In de afgelopen jaren is er een nieuwe ontwikkeling zichtbaar, namelijk “achter de voordeur inspecteren”. In veel steden worden steeds meer ‘huiscontroles’ uitgevoerd waarbij diverse gemeentelijke diensten bij de bewoners thuiskomen in plaats van afwachten totdat ze bij de gemeente aankloppen. Een deel van deze groep klopt zelfs niet aan bij de gemeente. Als burgers zich wel melden worden veel problemen niet ter sprake gebracht waardoor de gemeente niet kan ingrijpen. Veel problematiek zoals criminaliteit, verwaarlozing en psychologische kwesties vinden hun oorsprong binnen de woningen. Wanneer dit zichtbaar wordt op straat, is het vaak te laat om in te grijpen. Ook zijn de woonomstandigheden vaak slecht door achterstallig onderhoud en door huiseigenaren die niets doen tegen verloedering en verpaupering. Door middel van de interventiemethodiek trachten gemeenten inzicht te verkrijgen in persoonlijke of onwenselijke situaties die indruisen tegen de bestaande wet- en regelgeving. 
De interventiemethodiek, waarbij controles bij de bewoners thuis worden verricht, wordt uitgevoerd door zogenaamde interventieteams. In Rotterdam zijn de interventieteams in 2001 ontstaan vanwege de drang om actiever op te treden dan de gemeentelijke diensten feitelijk in staat waren. Dhr. Rombout destijds projectleider en voormalig politieagent begon met onaangekondigde bezoeken aan woningen op de Strevelsweg in deelgemeente Feyenoord. In samenwerking met diverse partijen waaronder de deelgemeente, Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Projectbureau Veilig en Volkshuisvesting werden bij de mensen thuis diverse controles uitgevoerd als identiteitscontrole en brandveiligheidcontrole. In de loop der tijd sloten steeds meer instanties zich aan. Zelfs private of semipublieke instellingen zoals energiebedrijven en de belastingdienst deden mee. Inmiddels voeren de handhavingteams in Rotterdam jaarlijks ruim 25.000 huisbezoeken.
Ook binnen de Rotterdamse politiek werd het belang van de interventieteams breed onderkend. Zo zijn de eerste interventieteams opgericht om huisbezoeken aan de Strevelsweg te verrichten onder een PvdA/GroenLinks bestuur gestart. In het college daaropvolgend is er door Leefbaar veel aandacht aan besteed en is de interventiemethodiek verder ontwikkeld en geïntegreerd in het beleid met betrekking tot veiligheid en wijkenaanpak. In 2006 heeft het college van PvdA, CDA, VVD en GroenLinks prioriteit gegeven aan de interventieteams. Extra budget werd vrijgemaakt voor de interventiemethodiek, de teams werden uitgebreid en de huisbezoeken werden op een grotere schaal gecontinueerd. 
1.2 Probleemanalyse

Door de ontwikkelingen van interventieteams wordt de aanpak ‘achter de voordeur inspecteren’ steeds meer gezien als een effectief instrument om sociale problemen op te lossen. Echter, hoe goed en kundig het optreden van de teams ook is, het daadwerkelijk oplossen van die problemen moet nog gebeuren. Essentieel is hoe het traject wordt georganiseerd. Wat gebeurt er met de informatie die de interventieteams aandragen? En tot welke maatregelen zal dat leiden? Wanneer de teams constateren dat een bewoner met uitkering geen inspanningen verricht om een baan te zoeken, krijgt hij dan een brief met het verzoek om te gaan solliciteren of zorgen zij ervoor dat hij gaat solliciteren? Werken de diensten samen of werken ze langs elkaar heen. Wanneer de geleverde informatie verdwijnt in standaardprocedures bij de verschillende diensten, hoeft dat niet per definitie bij te dragen aan de oplossing van de gesignaleerde problemen. En welke rol spelen de teams in de vervolgaanpak? Of fungeren ze alleen maar als doorgeefluik? Politici kunnen handhavingteams de hemel in prijzen, maar als de vervolgstappen daar niet op aangepast worden, bereik je niet het gewenste resultaat.

1.3 Doelstelling

Dit onderzoek beoogt om vanuit een wetenschappelijk perspectief te kijken naar de interventiemethodiek van de handhavingteams. Het doel hierbij is tweeledig. In eerste instantie wordt in kaart gebracht hoe de werkprocessen worden georganiseerd en vervolgens zal onderzocht worden of en op welke punten die werkprocessen kunnen worden verbeterd. Hiermee heeft dit onderzoek een prescriptieve doelstelling.
1.4 Centrale vraag en deelvragen

Binnen dit onderzoek staat de volgende vraag centraal:

Hoe is de interventiemethodiek van de handhavingteams van Stadstoezicht georganiseerd en op welke wijze kan de interventiemethodiek worden verbeterd?

1. Wat is de interventiemethodiek van de Keten Handhaving Pand en Persoon?
2. Op welke wijze functioneert het stedelijke handhavingteam van Stadstoezicht?

3. Welke (keten)samenwerking wordt er gehanteerd en welke instanties zijn daarbij betrokken?

4. Welke knelpunten komt men in de interventiemethodiek tegen?

5. Op welke wijze kan de interventiemethodiek worden verbeterd?

1.5 Afbakening onderzoek

Rotterdam kent twee soorten interventieteams. De stedelijke handhavingteams en de deelgemeentelijke interventieteams. Tussen beide teams bestaan er een aantal belangrijke overeenkomsten en verschillen. Deze zullen in hoofdstuk twee aan bod komen. Echter, zoals uit de onderzoeksvraag blijkt zal voor de analyse van het onderzoek de focus liggen op de stedelijke handhavingteams en niet op de deelgemeentelijke interventieteams. Hier is om een aantal redenen voor gekozen. Om te beginnen is het doel van dit onderzoek niet om aanbevelingen te doen over het functioneren van handhavingteams ten opzichte van andere interventieteams. Het perspectief van dit onderzoek betreft niet om te kijken naar het algemene beleid van de interventieteams van Rotterdam. Dit onderzoek richt zich op het inzichtelijk maken van het werkproces van de stedelijke teams en een aantal gemeentelijke diensten, om vervolgens te analyseren op welke aspecten dat proces verbeterd of geoptimaliseerd kan worden aan de hand van de gekozen theorie. Deze analyse had naast de stedelijke teams ook kunnen worden toegepast op de deelgemeentelijke interventieteams. Echter, om binnen de gebruikelijke tijd een afstudeeronderzoek te voltooien is er gekozen voor deze afbakening. 
1.6 Bestuurskundige en maatschappelijke relevantie

1.6.1 Bestuurskundige relevantie

Een belangrijk component binnen de bestuurskunde is de focus op het functioneren van het openbaar bestuur en in het bijzonder het ambtelijk apparaat. Bestuurskunde richt zich op de optimale inrichting van het ambtelijke apparaat en van de werkprocessen die zich daar binnen afspelen (Bovens et al, 2001). De politiek neemt beslissingen over maatschappelijke kwesties. Deze beslissingen dienen effectief uitgevoerd te worden om daadwerkelijk maatschappelijke veranderingen te weeg te brengen. Dit geldt ook voor de interventiemethodiek van de handhavingteams. Wanneer de werkprocessen niet goed functioneren, worden er uiteindelijk geen problemen opgelost, terwijl dat wel het doel is van het beleid.

1.6.2 Maatschappelijke relevantie

Alle politieke besluiten, beleidsvoornemens en beleidsuitvoeringen binnen het openbaar bestuur dienen als instrumenten om maatschappelijke problemen op te lossen. Wanneer de interventiemethodiek van de handhavingteams niet op een juiste manier wordt ingericht, heeft dat invloed op het maatschappelijke rendement. Het beleid wordt wel uitgevoerd, maar de problemen van de mensen niet opgelost. Het onderzoek draagt daaraan bij doordat een eventuele verbetering van de organisatie rondom handhavingteams kan leiden tot een hoger maatschappelijk rendement.
1.7 Leeswijzer

Hoofdstuk één betreft een inleiding waarin het onderwerp en de aanleiding voor het onderwerp aan bod komen. In dit hoofdstuk zijn ook de centrale vraag en deelvragen, alsmede de doel- en probleemstelling geformuleerd. De inleiding is afgesloten met de afbakening van het onderzoek en de maatschappelijke en bestuurlijke relevantie.
Hoofdstuk twee gaat in op de beleidscontext. De link tussen interventieteams en kwetsbare wijken wordt gemaakt. Met name het slechte woon- en leefklimaat spelen hierin een belangrijke rol. Aan de hand van cijfers, feiten en beleidstoepassingen wordt het gemeentelijk woonbeleid nader belicht. In Rotterdam bestaan de interventieteams uit deelgemeentelijke teams en stedelijke teams. Het ontstaan van beide teams wordt verklaard evenals de verschillende werkwijzen. Tot slot wordt de organisatie van de handhavingteams (dienst Stadstoezicht) behandeld.
Hoofdstuk drie bestaat uit het theoretische kader van het onderzoek. De theorie over frontlijnsturing van Pieter Tops en Casper Hartman staat binnen dit hoofdstuk centraal. Alvorens de theorie van frontlijnsturing aan bod komt, wordt een theoretische verklaring gegeven over de toenemende complexiteit van de samenleving, met als gevolg een veelvoud aan overheidsinstanties. Hiervoor zal de theorie van Victor Bekkers worden gehanteerd. Tot slot wordt de theorie van Thompson en Grijpink gehanteerd om te achterhalen welke vorm van ketensamenwerking plaatsvindt binnen de interventiemethodiek.
In hoofdstuk vier wordt de methodologische verantwoording van het onderzoek behandeld. De onderzoeksmethoden en –technieken die zijn toegepast om de onderzoeksvraag te beantwoorden worden toegelicht. Er wordt inzichtelijk gemaakt hoe het onderzoek is uitgevoerd en op welke wijze de resultaten tot stand zijn gekomen. Daarnaast zullen ook de theoretische elementen, afgeleid uit het theoretische kader worden geoperationaliseerd naar indicatoren. Hierdoor zijn de belangrijke theoretische begrippen in de praktijk meetbaar en waarneembaar gemaakt.
In hoofdstuk vijf komen de interventieteams uitgebreid aan de orde. De taken en werkzaamheden worden behandeld evenals de regels en voorschriften. Daarnaast worden de juridische kaders beschreven waarin de huisbezoeken plaatsvinden. Dit hoofdstuk sluit af door inzicht te verschaffen in de ketensamenwerking. Hoe vorm is gegeven aan deze samenwerking en welke diensten daarbij zijn betrokken wordt beschreven in de laatste paragraaf. 
Hoofdstuk zes betreft de resultaten uit het veldonderzoek. De bevindingen uit het veld worden nader toegelicht. Deze zijn gecategoriseerd in een aantal componenten, te weten uitvoering, sturing, organisatie en samenwerking. De resultaten van elke component wordt in een aparte paragraaf behandeld.
Hoofdstuk zeven gaat in op de analyse van het onderzoek. Hierbij worden de bevindingen vanuit een theoretisch perspectief geanalyseerd. Zo wordt bekeken welke keten- of netwerkbenadering wordt toegepast en welke invloeden dat heeft op de samenwerking. Ook wordt onderzocht hoe de teams functioneren en of zij op een juiste manier worden aangestuurd. Een derde aspect van de analyse heeft betrekking op het organiseren van de interventiemethodiek. De bijdrage en werkwijze van de verschillende diensten staan hierin centraal. Tot slot wordt bij elke paragraaf ingegaan op het frontlijn- en beleidsperspectief.

In hoofdstuk acht komen de conclusies en aanbevelingen aan bod. De centrale vraag en deelvragen van het onderzoek worden beantwoord en adviezen met betrekking tot het verbeteren van de interventiemethodiek worden geformuleerd. 
Hoofdstuk 2 De beleidscontext 

	


2.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt de beleidscontext uitgebreid toegelicht. De link tussen interventieteams en kwetsbare wijken wordt gemaakt. Met name het slechte woon- en leefklimaat speelt hierin een belangrijke rol, die aan overlast, sociale problematiek en criminaliteit ten grondslag ligt. Aan de hand van beleidstoepassingen, cijfers en feiten wordt het gemeentelijk woonbeleid nader belicht. In Rotterdam bestaan de interventieteams uit deelgemeentelijke teams en stedelijke teams. Het ontstaan van beide teams wordt verklaard evenals de verschillende werkwijzen. Aangezien dit onderzoek zich beperkt tot de stedelijke handhavingteams, wordt ook inzicht verschaft in de organisatie (dienst Stadstoezicht) van deze teams. 

2.2 De Rotterdamse situatie nader belicht

In Rotterdam wordt de gemeente al jarenlang geconfronteerd met criminaliteit, overlast en sociale problematiek. Veel van deze problemen vinden hun oorsprong in het slechte woon- en leefklimaat van bewoners in zogenaamde hotspotgebieden. Dit klimaat wordt veroorzaakt door een combinatie van een aantal componenten. Zo opereren er vele malafide huiseigenaren die hun panden op een oneigenlijke wijze verhuren, de woningen voldoen niet aan de kwaliteitseisen en de huurders behoren vaak tot de sociaal zwakkeren van onze samenleving. De gemeente Rotterdam heeft de ambitie om deze vraagstukken op te lossen. Zo staat in het collegeakkoord vermeld dat er veel aandacht moet komen aan goed ingerichte en onderhouden woningen en buitenruimtes (Het College van B&W Rotterdam, 2006). Vanuit die ambitie heeft het gemeentebestuur in 2007 het gemeentelijk woonbeleid geactualiseerd en samengebracht in de beleidsnota- ‘Wonen in Rotterdam, geactualiseerde woonvisie 2007-2010’(Het College van B&W Rotterdam, 2007a). Deze woonvisie is in feite een samenhang tussen oude en nieuwe programma’s op het gebied van wonen. Uit deze woonvisie worden relevante cijfers gebruikt om de Rotterdamse situatie in kaart te brengen. De cijfers hebben betrekking op het jaar 2006. Op sommige punten heeft het gemeentebestuur cijfers berekend voor de jaren 2007 tot en met 2010.

2.2.1 Rotterdamse huishoudens

Er wonen in Rotterdam ongeveer 295.000 huishoudens en daarvan wonen er 275.000 zelfstandig. Het overgrote deel betreft een klein huishouden met één a twee personen. Doordat er per huishouden steeds minder personen wonen, groeit het aantal huishoudens. In Rotterdam woont ruim 75% van alle huishouden in een huurwoning. Dit betreft voornamelijk kleine huishoudens (maximaal 2 personen) en tot een leeftijd van 25 jaar. Onderstaande figuur geeft de verhoudingen weer tussen het aantal huurwoningen en koopwoningen naar huishoudenstype en leeftijd van de huishoudens (p, 33).
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Grafiek 2.1: Woningtype naar huishoudens.
2.2.2 Inkomen en opleiding

De Rotterdamse bevolking kent al jaren een onevenwichtige inkomensverdeling. Rotterdam heeft ten opzichte van Nederland en de overige steden van de G4 een laag opleidings- en inkomensniveau. Zo bedraagt in Rotterdam het gemiddelde besteedbaar inkomen op jaarbasis per huishouden 24.600. In de andere G4 steden is dit inkomen hoger en landelijk zelfs 4.400 hoger. Ook het aandeel huishoudens met een hoog inkomen is in Rotterdam lager dan gemiddeld, namelijk 13% ten opzichte van 20% landelijk. Deze negatieve ontwikkeling treft men ook in het aantal huishoudens dat werkt. Zo heeft 57% van de huishoudens inkomen uit werk, terwijl landelijk dit 64% bedraagt. In alle andere G4 steden ligt dit percentage hoger. Omgekeerd ligt het aandeel huishoudens met een bijstands-, arbeidsongeschiktheids- of werkloosheidsuitkering in Rotterdam aanzienlijk hoger ten opzichte van andere gemeenten. In Rotterdam bedraagt dit 17%, terwijl landelijk dit 10% is (p. 34).
Behalve een onevenwichtige inkomensverdeling kent Rotterdam ook een negatieve selectieve migratie. Dit betekent dat de groep van midden en hoge inkomens met een goede opleiding en werk, dat uit Rotterdam vertrekt groter is dan de groep van hoogopgeleide jongeren en studenten die zich in Rotterdam vestigen. Deze selectieve migratie neemt langzaam af, maar is nog altijd negatief. 

Ook het opleidingsniveau is in Rotterdam lager dan in andere gemeenten. Meer dan de helft van de huishoudens heeft geen of een VMBO-opleiding gevolgd. Het aandeel huishoudens met een hoger of wetenschappelijk diploma is 24%. Dit ligt lager dan het landelijke gemiddelde van 27% en nog een stuk lager wanneer je dit zou vergelijken met de andere universiteitssteden (p. 34). 

    Tabel: 2.1 Inkomensverdeling van (verhuizende) huishoudens in Rotterdam
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HUISHOUDENS IN ROTTERDAM

Huishoudens op 1 januari (%)

Laaginkomen 56 | 55 | 55 | 55 55 | 54 | 54
Midden- of hoog inkomen | 44 | 45 | 45 | 45 | 45 | 46 | 46
Verhuisd naar Ratterdam (%)

Laag inkomen 65 | 62 | 65 |62 |62 | 60 | -
Midden- of hooginkomen | 35 | 25 | 35 | 38 | 38 |40 | -
Verhuisd uit Rotterdarn (%)

Laag inkomen 45|47 |45 | 46 49 | 49| -
Midden- of hoog inkomen | 55 | 63 | 55 | 54 | 51| &1 | -





2.2.3 Kwaliteit en veilig

Het grootste probleem op de woningmarkt van Rotterdam betreft de kwaliteit. Te veel goedkope woningen op bepaalde locaties voldoen niet aan de hedendaagse eisen. Een deel van die goedkope woningen is als kwetsbaar aangewezen. Deze woningen verdienen de meeste aandacht. Om die kwaliteitsslag te maken zullen naast de gemeente ook huiseigenaren en corporaties moeten investeren voor de lange termijn. Hierbij vormt veiligheid ‘het fundament’. Onveilige gebieden zullen eerst weer terug veilig moeten worden, voordat er wordt geïnvesteerd in stenen (p. 69).
Hotspots

Een belangrijke beleidsmaatregel van de gemeente is om door te gaan met ‘de hotspotaanpak’ Een hotspot is een bepaald gebied waar criminaliteit, overlast en verloedering de overhand nemen. Het zijn gebieden waar malafide huiseigenaren hun panden op een oneigenlijke wijze verhuren. Aan de ene kant zijn het woningen die gekenmerkt worden door achterstallig onderhoud, ongedierte en vervuiling. En aan de andere kant worden de huurders die dikwijls tot de sociaal zwakkeren behoren geëxploiteerd doordat zij extreme hoge huren moeten betalen. Ook is er vaak sprake van illegale verhuur van woningruimte. De hotspotaanpak bestaat uit een grootschalig instrumentenpakket dat gericht is op het investeren, beheren en handhaven. De fysieke aanpak van de hotspots is een onderdeel van het Programma Bestaande Woningvoorraad. In 2003 zijn in totaal 9 hotspotgebieden vastgesteld. In onderstaand tabel zijn alle oorspronkelijke hotspotgebieden weergegeven (p. 72).
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Schema 2.2: Overzicht oude hotspot gebieden.
In 2008 zijn bovengenoemde hotspotgebieden afgerond en wordt de aanpak wegens het succes gecontinueerd. Daartoe zijn 9 nieuwe hotspotgebieden aangewezen. Net als bij de oorspronkelijke hotspotgebieden zal de fysieke aanpak een onderdeel uitmaken van het Programma Bestaande Woningvoorraad en zal de Sociale, economische en veiligheidsaanpak onder de verantwoordelijkheid vallen van de Directie Veiligheid. Dit jaar nog wordt in alle hotspotgebieden gestart met de uitvoering. Hierbij gaat het naar schatting om circa 2.055 woningen (p. 73).
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Schema 2.2: Overzicht nieuwe hotspot gebieden.
Rotterdamwet

In 2006 is de Rotterdamwet (Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek) ingesteld. Deze wet heeft ervoor gezorgd dat in bepaalde gebieden aangewezen door het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, burgers van buiten de stadsregio zich pas kunnen vestigen wanneer zij voldoen aan een aantal eisen, waarvan de eis van ‘inkomen uit werk’ de belangrijkste is. Hierdoor dienen vestigers te beschikken over inkomen uit werk, pensioen of studiefinanciering. Deze eis wordt sinds juli 2006 toegepast in de oude hotspotgebieden en zal straks ook gelden voor de nieuwe hotspotgebieden. Iedereen die in één van die gebieden wilt gaan wonen, dient een huisvestingsvergunning aan te vragen(p. 99).
2.2.4 Handhaving
Daarnaast zet Rotterdam sterk in op handhaving. Zaken als illegale verhuur, onrechtmatige situaties, achterstallig onderhoud, uitbuiting en overlast krijgen daarbij prioriteit. Het uitgangspunt is dat er in 2010 minder illegale verhuur plaatsvindt dan in 2006. Dit uitgangspunt komt al tot uiting doordat er minder illegale verhuur wordt geconstateerd in vergelijking tot andere controles. Ook het terugbrengen van het aantal illegale verblijfsinrichtingen met tien procent van de uit te voeren controles vormt een uitgangspunt in de woonvisie ‘Wonen in Rotterdam’. Daarnaast zal de gemeente Rotterdam het beleid inzake het aanschrijven op achterstallig onderhoud, het opleggen van dwangsommen en de persoonsgerichte aanpak van de malafide huisjeseigenaren intensiveren (p. 130).
Aanpak malafide huiseigenaren

Om malafide huiseigenaren en huisjesmelkers aan te pakken biedt Rotterdam de huurders een alternatief aan om huisjesmelkers de markt weg te nemen. Daarbij gaat het om verschillende alternatieven op het gebied van wonen en huisvesting. Zo zijn er diverse afspraken gemaakt met woningcorporaties voor het aanbieden van kamers. Een voorbeeld daarvan is het convenant ‘Stad in Balans’ waarin is vastgesteld dat de corporaties jaarlijks meer dan 250 kamers voor verhuur ter beschikking stelt. Er is een programma opgesteld voor de zorg en wonen van meer dan 1.700 daklozen. Er komt meer aandacht voor de risicogroep jongeren. Zo wordt het aantal plaatsten voor begeleid wonen uitgebreid van 300 naar 750. De tijdelijke toestroom van MOE-landers (Midden en Oost-Europese landen) wordt opgevangen door naast de totstandkoming van 300 onzelfstandige wooneenheden nog eens 350 extra woonheden te realiseren (p. 131).
Alijda-aanpak

Wat een stap verder gaat dan het tegengaan van illegale verblijfsinrichtingen is de integrale aanpak van huisjesmelkers, die bekend staat als de Alijda-aanpak’. Een samenwerking tussen verschillende instanties zoals het OM, de politie, de belastingdienst en de FIOD en waarbij gebruik wordt gemaakt van een mix van bestuursrechtelijke, fiscale en strafrechtelijke maatregelen. Deze Alijda-aanpak beperkt zich niet tot een bepaald gebied. Alle woningen in Rotterdam die overlast creëren of onveilig zijn vallen onder de Alijda aanpak (p. 131).
Zorg

Een deel van de bevolking die aan de onderkant van de samenleving participeert en gewezen is op goedkope woningen heeft zorg nodig. Door de toegenomen handhaving en toezicht komt deze groep van ex-delinquenten en verslaafden steeds meer te voorschijn. Die zorg wordt verleend door lokale zorgnetwerken (p. 131).
Huisbezoeken

Tot slot vormen de huisbezoeken van de verschillende interventieteams een belangrijk onderdeel van het handhavingsbeleid. Zo voert DS+V jaarlijks 700 huisbezoeken uit met betrekking de verblijfsinrichtingen. Daarnaast voeren de deelgemeentelijke interventieteams en stedelijke handhavingteams jaarlijks ongeveer 25.000 huisbezoeken. Bij alle verhuismutaties in de hotspotgebieden voeren de stedelijke handhavingteams een standaard GBA-controle uit om te achterhalen welke personen er daadwerkelijk huisvesten en of zij aan alle voorwaarden voldoen om ingeschreven te worden op dat adres (p. 131).

2.3 Ontstaansgeschiedenis interventieteams

Van de 25.000 huisbezoeken die jaarlijks worden uitgevoerd, worden er circa 22.500 huisbezoeken door de stedelijke handhavingteams gedaan en 2.500 door het deelgemeentelijke team. Er bestaan twee soorten interventieteams. En ondanks dat de stedelijke handhavingteams veruit de meeste controles verrichten, zijn het toch de deelgemeentelijke teams die in 2001 zijn gestart met het uitoefenen van interventies achter de voordeur. En in feite hebben we het over één deelgemeente. Immers alleen deelgemeente Feyenoord beschikte over een interventieteam die in essentie is samengesteld om huisbezoeken te verrichten op de Strevelsweg. Dit verklaart mede waarom het deelgemeentelijke interventieteam een voorloper is op het stedelijke handhavingteam. Immers de interventieaanpak werd voor een zeer specifiek gebied (Strevelsweg) opgezet.

Men vraagt zich af wat er dan allemaal niet mis zou zijn op de Strevelsweg wanneer de politiek niet schroomt om zulke onorthodoxe methoden in te voeren zoals het verrichten van controles bij de mensen thuis. Wellicht kan het volgende artikel over een rapportage van Fred de Vries (Volkskrant, 2001) daar antwoord op verschaffen.

Vreemde straat, die Strevelsweg 

Vreemde straat, die Strevelsweg. Voor het raam van een belendend pand hangt een Post-It briefje met: 'Als ik je betrapt!' Een eindje verderop, naast de kapper, staat de deur al dagen op een kier. Marokkaanse jongens probeerden hier met een breekijzer binnen te komen. Ze werden op tijd verjaagd, maar niemand heeft de deur gerepareerd. En wat te denken van muziekcafé Old Timer, dat met zeven videocamera's wordt bewaakt en waarvan het dak is afgezet met prikkeldraad. Het knopje op het toilet stelt behalve het licht ook twee blowers in werking, om cokesnuiven te voorkomen. Een fort. De Strevelsweg vormt de verbinding tussen het Zuidplein en het Feyenoordstadion. Het is de toegangspoort tot Rotterdam-Zuid. Vanaf de A16 zit je er zo; handig voor Franse drugstoeristen. Even doorlopen en je komt op de Dordtselaan, met links de Millinxbuurt, die lange tijd gold als hét voorbeeld van hoe een omgeving snel kan verloederen. Die reputatie is overgenomen door de Strevelsweg. Dat er met deze mistroostig ogende, anonieme straat vol vooroorlogse huizen iets goed mis is, bleek in augustus vorig jaar, toen het op de trap van een Chinees afhaalcentrum high noon was voor twee bendes Antilliaanse jongeren. Een wilde schietpartij, achtervolgingen, drie gewonden en een dode. Begin deze maand gaf de rechter negen daders straffen van twee tot achttien jaar. De directe aanleiding voor de schietpartij was een rap van een van de jongens, die bij de andere groep in slechte aarde viel. Respect, weet je wel. De jongen werd bedreigd, haalde zijn broer erbij en de zaak escaleerde. Clay M., die de hoogste straf kreeg, heeft een verleden van drugssmokkel, drugsgebruik en drugshandel. Na dit incident besloten gemeente en deelgemeente dat er snel, drastisch en op verschillende niveaus moest worden ingegrepen. Hier was meer aan de hand dan groepjes hangjongeren die de boel verstieren.
Nadat de situatie in 2000 escaleerde en er bij een schietpartij enkele doden vielen was de maat vol en werd duidelijk dat er snel nieuwe instrumenten moesten worden aangehaald die op de problemen konden inspelen. Er was dus geen tijd om de situatie nauwkeurig en uitgebreid te onderzoeken. Een cruciale analyse was wel dat de woningen daar voor verschillende doeleinden werden gebruikt. Woningen die totaal niet geschikt waren, werden toch zonder enige moeite ingezet voor kamerverhuur. De overbewoning zorgde voor veel overlast en de kwaliteit van de woningen ging drastisch achteruit. Probleemgroepen en criminaliteit speelden zich niet alleen af op de straat, maar ook binnen de panden en woningen. Het had geen effect om hard op te treden, want de woningen trokken nieuwe groepen aan die opnieuw overlast veroorzaakten. 
Duidelijk werd dat in de nieuwe aanpak de overheid ook achter de voordeur een blik moest kunnen werpen om de problemen inzichtelijk te maken en de thuissituaties te verbeteren. Zo werd de interventiemethodiek in het leven geroepen. Een beleidsmaatregel waarbij overheidsfunctionarissen in bepaalde gebieden (hotspots) bij de mensen thuis op vrijwillige basis onaangekondigde controles uitvoerden, zonder daar direct een aanleiding voor te hebben. De bewoners kunnen de controles weigeren maar niet geheel zonder consequenties. Het inschrijven van de gemeentelijke basisadministratie, het aanvragen van een uitkering of het gebruik willen maken van andere publieke diensten is niet mogelijk wanneer een huisbezoek is geweigerd. 
Eenmaal bij de bewoner binnen werden alle afwijkende signalen op het gebied van sociaal, wonen en veiligheid genoteerd in het dossier. Dit is een belangrijk aspect van de interventiemethodiek, genaamd “meervoudig kijken”. Het interventieteam moest op deze wijze problemen inzichtelijk maken die niet bekend waren bij de diensten. Vaak omdat de bewoners zelf deze niet aankaartten. Ook werden vragen gesteld aan de bewoner over zijn of haar persoonlijke levenssfeer. Dit dossier stond vervolgens centraal in het opzetten van de hulpverlening of het handhaven van overtredingen. Deze uitvoeringsfunctionarissen werden geschaard onder de noemer ‘het interventieteam’ van de deelgemeente. Een dergelijk team bestond uit elf personen die voortkomen uit diverse diensten. De belastingdienst, DS+V, SoZaWe, Project Goals, Het Boumanhuis, Deelgemeente Feyenoord, de buurtagent en een Antilliaanse Coach participeerden binnen dit interventieteam.
Al op korte termijn werd duidelijk dat de interventiemethodiek een effectieve aanpak was. In vijf maanden tijd werden 700 woningen in de Strevelsweg bezocht. De resultaten van deze huisbezoeken waren schrikbarend. Zo stond een groot deel van de bewoners niet ingeschreven bij de gemeente en was derhalve ook niet bekend bij de gemeente. Ook waren veel woningen bewoond die formeel als leegstaand geregistreerd staan. Daarnaast werd er veel fraude gepleegd op het gebied van sociale voorzieningen zoals huursubsidie, uitkeringen en studiefinanciering. Tot slot werden veel illegale praktijken of activiteiten aangetroffen. In onderstaand schema zijn de resultaten van de interventiemethodiek op de Strevelsweg weergegeven (Gemeente Rotterdam, 2001).
	Resultaten interventieaanpak Strevelsweg

	· Alle bewoners zijn geregistreerd. De gemeente heeft inzicht welke personen in welke woningen zijn gevestigd

	· 41 uitkeringen zijn stopgezet

	· 58 personen hebben gesprekken met SoZaWe gevoerd

	· 6 personen zijn in een werktraject gestroomd en 10 personen staan op een wachtlijst voor een werktraject

	· 12 hennepkwekerijen, 4 dealpanden en 2 horecabedrijven zijn gesloten

	· 48 personen hebben een ander huis toegewezen gekregen

	· 29 personen zijn vastgezet of hebben een boete gekregen

	· 6 personen stroomden in een afkickproject, 3 personen in het project Nieuwe Perspectieven en 85 personen naar Project Goals


 Schema 2.3: Resultaten interventieaanpak Strevelsweg 2001.
Na de periode van een half jaar werd de interventieaanpak als vast component geïntegreerd in het beleid van de deelgemeente. De interventieaanpak breidde zich snel uit naar andere delen van Feyenoord en daarna ook naar andere deelgemeenten, zoals de Grote Visserijstraat in Spangen, de Bas Jungeriusstraat in de Tarwewijk en de Heindijk in IJsselmonde.
In 2004 zijn naast de bestaande teams ook de stedelijke handhavingteams in het leven geroepen. Deze teams worden door Stadstoezicht operationeel aangestuurd en voeren sindsdien integrale controles uit. De ombudsman van Rotterdam heeft in 2006 een onderzoek verricht naar de controles van de interventieteams, nadat de ombudsman meerdere klachten kreeg van bewoners die geconfronteerd werden met onaangekondigde huisbezoeken van de interventieteams. Aan de hand van de bevindingen van de ombudsman heeft de Rotterdams gemeenteraad in diverse vergaderingen geëist om met maatregelen te komen om verdere misstanden tegen te kunnen gaan. (Gemeente Rotterdam, 2006). Op basis daarvan is in 2007 een protocol opgesteld waaraan alle interventiemedewerkers zich tijdens de huisbezoeken moeten houden. ‘Het protocol huisbezoeken, Stedelijke en Deelgemeentelijke Interventieteams Rotterdam’ bevat de formele taken, juridische bevoegdheden en rechtsnormen met betrekking tot de huisbezoeken (Het College van B&W Rotterdam, 2007b). Sindsdien zijn er minder klachten binnengekomen over de interventiemethodiek. Echter, de ombudsman vond het protocol onvoldoende om de grondrechten van de bewoners te waarborgen. Volgens de ombudsman moeten de toestemmingen van de bewoners niet mondeling maar schriftelijk worden vastgelegd.
2.4 De deelgemeentelijke interventieteams

De deelgemeentelijke interventieteams kunnen worden onderscheiden van de stedelijke handhavingteams. De belangrijkste verschillen tussen beide teams zijn de bevoegdheden, de samenstelling en de positie in de stad. De deelgemeentelijke teams zijn samengesteld uit overheidsfunctionarissen van verschillende diensten die krachtens een specifieke wet functioneren. Zo heeft bijvoorbeeld een ambtenaar van de Dienst Publiekszaken de bevoegdheid om een GBA-controle uit te voeren, terwijl de ambtenaar van DS+V aanwezig is voor de brand- en veiligheidscontroles. Hierdoor is de samenstelling van een deelgemeentelijk team flexibel en veranderbaar, waardoor de lijnen met de diensten veel korter zijn dan bij het stedelijke interventieteam omdat zowel in de teams als bij de diensten het om dezelfde personen gaat. In feite kunnen we spreken van diensten die in opdracht van deelgemeenten huisbezoeken verrichten. 
Een ander belangrijk verschil is dat elk deelgemeentelijk team een ander focus of taakstelling heeft. Afhankelijk van de problematiek die zich in een bepaalde deelgemeente voordoet, worden opdrachten voor de deelgemeentelijke teams geformuleerd die daarop inspelen.

 Een deelgemeentelijk team bestaat hoofdzakelijk uit medewerkers van de deelgemeente, de politie, woningtoezicht en SoZaWe. Daarnaast zijn er mogelijkheden om deze teams uit te breiden met bijvoorbeeld de woningcorporatie of de belastingdienst. Deze teams staan geheel in dienst van de deelgemeenten en worden enkel ingezet om deelgemeentelijke doelen na te streven. Door de jaren heen voeren deelgemeentelijke teams met steeds minder interventiemedewerkers controles uit. Afhankelijk van het type huisbezoek wordt een huisbezoek afgelegd door 3 tot 5 interventiemedewerkers. 
2.5 De stedelijke Handhavingteams

De stedelijke handhavingteams bestaan in zijn geheel uit overheidsfunctionarissen van de gemeentelijk dienst Stadstoezicht. Deze personen beschikken niet over bepaalde bevoegdheden, maar worden in de eerste 6 maanden opgeleid tot Buitengewoon Opsporingsambtenaar (BOA). Ze zijn hierdoor niet in staat om deskundige controles uit te voeren, maar wel getraind om op uiteenlopende zaken te signaleren op afwijkend gedrag. De handhavingteams bestaan uit twee medewerkers van stadstoezicht en alle huisbezoeken worden in koppels verricht. (Het College van B&W Rotterdam, 2007b).
Drie jaar na de deelgemeentelijke teams zijn de stedelijke handhavingteams opgericht. De gemeente had hier twee motieven voor. Om te beginnen vielen de oorspronkelijke (deelgemeentelijke) teams onder direct gezag van de deelgemeenten. De gemeentelijke diensten konden vanuit hun formele positie daardoor moeilijk opdrachten geven aan de teams. Immers, gezien de bestuurlijke en politieke structuren werken de diensten voor de deelgemeenten en niet andersom. Om dit probleem op te lossen is er gekozen om een ander team op te richten dat in dienst zal komen te staan van de gemeentelijke diensten. Daarnaast zijn aspecten als consistentie en effectiviteit een steeds belangrijkere rol gaan spelen. Meerdere deelgemeenten beschikten over een eigen team, die allemaal op hun eigen manier controles verrichtten. Het instellen van gemeentelijke teams die op een grote schaal controles konden uitvoeren volgens een systematische en consistente wijze, zou daar een eind aan maken.
2.5.1 Organisatie

De stedelijke handhavingteams bestaan uit medewerkers van Stadstoezicht (stz). Stadstoezicht is een formele dienst van de gemeente Rotterdam en wordt gezien als de oren en ogen van de gemeente. De kerntaak van Stadstoezicht is het houden van ‘toezicht en handhaving’. Dit geldt in eerste instantie voor de opgestelde regels in het kader van het markt- en parkeerbeleid. Daarnaast heeft Stadstoezicht ook de taak om goede voorzieningen te creëren op die componenten zoals marktplaatsen en parkeergarages. Stadstoezicht heeft in totaal meer dan 1400 werknemers in dienst. Waarvan 80% in uniform aanwezig is in de straten van Rotterdam, dit zijn meer dan 1100 werknemers. Naast het markt- en parkeerbeleid zijn medewerkers van stadstoezicht dagelijks op tal van andere plaatsten actief om hun doel en missie na te streven:
	Stadstoezicht staat voor een stad waar het goed wonen, werken en samenleven is. Een groot deel van de medewerkers zijn dagelijks te vinden op straat, in fietsenstallingen, in parkeergarages, bij evenementen en op tal van andere locaties waar hun inzet nodig is. De taken en bevoegdheden van de medewerkers lopen uiteen, maar ze werken allemaal voor hetzelfde doel: een stad zonder rommel, vernieling en overlast.




Organisatiestructuur

De dienst Stadstoezicht kent een uitgebreide organisatiestructuur. De hoofdstructuur bestaat uit twee takken - een uitvoeringstak en een tak van stafafdelingen. Aan het hoofd van de organisatie staat de ‘Algemeen Directeur’ (Jeroen van Lugte) die leiding geeft aan beide takken. De uitvoeringstak is geografisch verdeeld in clusters bestaande uit alle windstreken, de stedelijke inzet en de specialistische inzet. De uitvoeringstak wordt operationeel aangestuurd door de ‘Directeur Uitvoering’. De stafleden hebben allemaal hun eigen afdeling waar zij verantwoordelijk voor zijn zoals afdeling Beleid & Ontwikkeling of afdeling Personeel & Organisatie. Een aparte afdeling binnen de hoofdstructuur is Bureau Halt. Deze valt formeel onder de staf, maar in de praktijk wordt deze afdeling toch veelal gekenmerkt als een uitvoerende instantie. In onderstaand organigram wordt de hoofdstructuur van Stadstoezicht weergegeven:
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Figuur 2.1: Organigram Hoofdstructuur Stadstoezicht.
De uitvoerende tak bestaat voor het merendeel uit stadswachten die in de straten van Rotterdam een toezichthoudende functie vervullen. Zo staan ze bij vele bekend vanwege het uitschrijven van parkeerboetes. Deze Stadswachten zijn over de stad verdeeld in geografische clusters – Oost, West, Zuid en Noord. Aan het hoofd van een cluster staat een ‘Manager Handhaving’. Verder heeft elke cluster ook een Gebiedscoördinator die contact heeft met de deelgemeente. De deelgemeente is de opdrachtgever en maakt met de gebiedscoördinator afspraken over de inzet van de teams in dat gebied. De gemaakte afspraken worden doorgecommuniceerd aan de ‘Senior Teamleider’ die vervolgens alle teams aanstuurt. Een team bestaat uit een fiscaal controleur, handhaver, meewerkend voorman en administratief medewerker. Wanneer de teamleider niet aanwezig is, dan is het de meewerkend voorman die de leiding heeft. Zie onderstaand Organigram van een cluster:
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 Figuur 2.2: Organigram Cluster Stadstoezicht.
De werkzaamheden met betrekking tot de stedelijke handhavingteams vallen niet onder de reguliere werkzaamheden. Daarom is in de uitvoeringstak een afdeling specialistische inzet opgericht (zie organigram hoofdstructuur). Naast de stedelijke handhavingteams vallen ook cameratoezicht en milieucontrole onder deze afdeling. Binnen specialistische inzet staat Frank Duth aan het hoofd van de organisatie. Met betrekking tot de stedelijke handhavingteams zijn er twee groepen die beide worden aangestuurd door een teamleider. De eerste groep bereidt de dossiers voor en voert na de huisbezoeken handmatig de gegevens in het GVRS. De tweede groep bestaat uit de handhavingmedewerkers die de huisbezoeken verrichten. Zie onderstaand Organigram van de specialistische inzet:
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     Figuur 2.3: Organigram Specialistische inzet Stadstoezicht.

Hoofdstuk 3 Theoretisch kader

	


3.1 Inleiding
Centraal binnen dit onderzoek staat de theorie over frontlijnsturing van Pieter Tops en Casper Hartman. Immers de handhavingteams zijn overheidsfunctionarissen die in het front opereren. De problemen die men bij de mensen thuis aantreft staan centraal in het verdere proces. Vanuit die specifieke casussen worden instanties georganiseerd en gestuurd. Frontlijnsturing richt zich derhalve niet alleen op de aansturing van de handhavingteams maar juist op alle werkprocessen die een bijdrage leveren om een betreffende probleemsituatie op te lossen. Alvorens de theorie van frontlijnsturing wordt behandeld, is het van belang om een theoretische verklaring te geven over de toenemende complexiteit van de samenleving, waarin een veelvoud aan overheidsinstanties opereren en welke consequenties dat heeft voor beleidstoepassingen aan maatschappelijke problemen. Hiervoor zal de theorie van Victor Bekkers worden gehanteerd die de toenemende complexiteit verklaart door een proces van functionele differentiatie gericht op maatschappelijke specialisatie en arbeidsdeling. Tot slot wordt de theorie van Thompson en Grijpink gebruikt om te achterhalen welke vorm van ketensamenwerking plaatsvindt binnen de interventiemethodiek.
3.2 Een veranderende samenleving

Beleid, politiek en sturing zijn nauw met elkaar verbonden begrippen die niet in het luchtledige plaatsvinden. Ze worden gevormd door instituties en zijn producten van bepaalde historische ontwikkelingen en daarmee samenhangende tradities. Zoals ook de instituties en de processen die zich daar binnen afspelen veranderen, naarmate de tijd verstrijkt. Immers de samenleving verandert en dat heeft consequenties voor de positie en rol van de overheid. Aan de ene kant worden overheden geconfronteerd met nieuwe of veranderende problemen, terwijl aan de andere kant overheden ook te maken krijgen met veranderingen op het gebied van verloop en vormgeving van het beleidsproces. Een maatschappijbeeld dat een indruk geeft van het veranderende tijdsgewricht waarbinnen de overheden functioneren is ‘de versplinterende samenleving’, waarop nader zal worden ingegaan (Bekkers,  2007, p. 29).

3.2.1 De versplinterende samenleving

Het ontwikkelingsproces van de westerse samenleving kan gezien worden als een mechanisme van modernisering, dat gekenmerkt wordt door een steeds verder om zich heen grijpend proces van functionele differentiatie dat gebaseerd is op maatschappelijke specialisatie en arbeidsdeling (Willke, 1991). Publieke organisaties zijn zich steeds meer gaan specialiseren. Doelgroepen en doelstellingen werden steeds nauwkeuriger omschreven. Als gevolg hiervan werden organisaties opgesplitst of er ontstonden nieuwe organisaties die herleid werden uit de oorspronkelijke organisaties. Dit heeft er toe geleid dat de samenleving versplinterd is geraakt in een groot aantal ongelijksoortige, sterk gespecialiseerde organisaties. Een belangrijke dimensie binnen deze versplintering is de structurele versplintering. Hierbij kan verwezen worden naar de ongetemde groei van het aantal organisaties, wat heeft geleid tot een toenemende complexiteit en fragmentatie van de westerse samenleving. Deze organisaties zijn op zich zelfstandig, maar tegelijkertijd op verschillende momenten ook afhankelijk van elkaar. Deze vervlechting van taken en processen zorgen ervoor dat er sprake is van ‘georganiseerde complexiteit’. Volgens Luhmann (1984) leidt dit tot een structureel rationaliteitstekort van de gehele samenleving. Organisaties of mensen hebben niet de cognitieve vermogens om deze complexiteit te doorgronden en daarop te reageren om een bepaald doel te bewerkstelligen. Daarnaast wordt dat tekort aan rationaliteit versterkt doordat organisaties vanuit hun eigen rationaliteit op de werkelijkheid opereren. Dit zijn rationaliteiten verankerd in specifieke taakomschrijvingen, voorschriften, cultuur en overige gedragspatronen. Hierdoor zijn de referentiekaders waarmee organisaties naar de realiteit kijken gesloten en zijn ze steeds op zoek naar de herbevestiging van hun werkelijkheid (Bekkers, 2007, p. 29-30).

3.3 Opereren in de frontlijn

Die georganiseerde complexiteit, met als gevolg structurele rationaliteitstekort bij gemeentelijke instanties heeft ertoe geleid dat sociale en maatschappelijke problemen in kwetsbare wijken niet aangepakt werden. Bewoners die met problemen aanklopten bij het overheidsloket werden dikwijls naar vele andere instanties doorverwezen en elke instantie had slechts deel van de oplossing. Daarnaast waren er ook bewoners die een deel van de instanties vermeed of zelfs helemaal niet aanklopte bij de overheid. Dat besef heeft ertoe geleid om handhavingteams in het leven te roepen die de problemen verkennen in de frontlijn. Het begrip frontlijn duidt op de voorzijde of eerste gelid van een troepenopstelling (Boon, den & Geeraerts). Een definitie van frontlijn of frontlijnorganisatie dat binnen de organisatietheorie al langer bekend en gehanteerd wordt is “een type organisatie of organisatieonderdelen die in direct contact met het publiek/burgers staan in omstandigheden die doorgaans niet routinematig van karakter zijn en een zekere spanning met zich mee brengen” (Hartman & Tops, 2005, 20)

Drie belangrijke kenmerken van frontlijnorganisaties volgens Smith (1979) zijn:

1. Initiatieven en acties worden uitgevoerd door frontlijnteams.

2. Elk frontlijnteam voert onafhankelijk van andere teams zijn taken uit.

3. Supervisies ondervinden obstakels bij het leidinggeven aan dergelijke frontlijnteams (Smith,1979, p. 37).

Een frontlijnteam kan gedefinieerd worden als “een al of niet tijdelijk organisatorisch verband om de operationele kwaliteit van stadsbestuur door middel van concrete acties te waarborgen”. (Hartman & Tops, 2005, p.20)

3.4 Beleids- en frontlijnsturing

Hartman & Tops (2005) hanteren op het gebied van uitvoeren van beleid twee verschillende benaderingen, namelijk beleidssturing en frontlijnsturing. Bij beleidssturing staan de beleidsmatige instrumenten en doelstellingen centraal. Hierbij vindt sturing, controle en verantwoording plaats vanuit een politieke visie (Hartman & Tops, 2005, p.21). Binnen deze benadering wordt er vanuit het beleid naar uitvoering gekeken. Een ontwerplogica dat gericht is op extern geformuleerde doelstellingen en instrumenten. Uitvoering kan derhalve gezien worden als een stap binnen het beleidsproces, dat de beleidsbepaling opvolgt. De uitvoering is dan ook gebonden aan de kaders die in eerdere fasen zijn vastgesteld (Hogwood & Gun, 1984). Bij frontlijnsturing wordt het proces omgedraaid en ligt de focus bij ‘het werk zelf’ op de publieke werkvloer. Hierbij staat de relatie tussen het bestuur en burger centraal en wordt vanuit die situatie gedacht en gestuurd. Frontlijnsturing wordt gekenmerkt door een actielogica gericht op effectieve interventies (Barrett en Fudge, 1981). Uitvoering komt dan tot stand door continue interacties tussen frontlijners en burgers (Hartman & Tops, 2005, p. 21).

Hartman & Tops (2005) omschrijven frontlijnsturing als “het vermogen van politieke ambtelijke leiders om organisatorische verbanden op de publieke werkvloer onder hun uiteindelijke verantwoordelijkheid vorm te geven en daadwerkelijk te laten functioneren in lijn met de specifieke situatie” (p. 20).

3.5 Frontlijngericht kijken

Het uitvoeren van interventies bij de mensen thuis is niet voldoende om de sociale problematiek op te lossen. Er zullen meerdere stappen gemaakt moeten worden om dat te bewerkstelligen en de organisatie achter de handhavingteams speelt daarin een belangrijke rol. De kernvraag in deze is dan ook ‘hoe dient vanuit een frontlijnperspectief de organisatie achter de handhavingteams georganiseerd te worden?’ Hoe richt je de organisatie zodanig in zodat de analyses van de handhavingteams zo effectief mogelijk uitgevoerd worden, maar tegelijkertijd zo dat de organisatie niet rigoureus gewijzigd hoeft te worden? Dit kan met name door ‘anders te kijken’. Anders kijken naar teams, organiseren en uitvoering (Hartman & Tops, 2005, p. 52-61). 

3.5.1 Anders kijken naar teams

Veel organisaties worden gekenmerkt door standaardprocessen. Immers standaardisering zorgt voor automatisme, efficiency en regelmaat. Echter er zijn situaties denkbaar waar standaardprocessen niet op in kunnen spelen. Situaties die zich afspelen op de publieke werkvloer van de frontlijn zijn daar voorbeelden van. Elke situatie is namelijk uniek en vraagt van verschillende diensten om verschillende acties. Kortom elke situatie eist een andere eigen aanpak. Keyword hierbij is niet standaardisering maar juist maatwerk.

Hartman & Tops (2005, p. 54) onderscheiden hierbij verschillende typen maatwerk, verwerkt in onderstaande tabel:

	Type maatwerk


	Voorbeeld
	Betrokken diensten

	Op de man spelen
	Malafide huisbazen
	Openbaar ministerie, belastingdienst, politie

	Op de persoon organiseren
	Slechte ervaringen met een bepaalde bewoner
	SoZaWe, Publiekszaken, dienst SW

	Op de woning organiseren
	Woningen in achterstandswijken
	Woningtoezicht, woningcorporaties

	Op het gebied organiseren
	Hotspots in Rotterdam
	Politie, gemeente, stadstoezicht

	Op een bepaalde groep of thema organiseren
	Jongeren of overlastgevenden
	Per groep en situatie afhankelijk

	Op signalen of incidenten organiseren die het begin kunnen zijn van een trend
	Het wegvallen van de middenstand
	Publiekszaken Rotterdam, woningbouwvereniging, deelgemeente 


Schema 3.1: Typen maatwerken.

Om dat maatwerk te leveren wordt vaak gekozen om teams in te zetten. Immers ze zijn flexibel en kunnen eenvoudig samengesteld worden aan de hand van verschillende achtergronden en kwaliteiten. Ze zijn vaak niet zwaar geïnstitutionaliseerd en kunnen daardoor op een lichtvoetige wijze snel reageren op specifieke situaties. Echter daarmee zijn die teams nog geen actieve uitvoerders die als operationeel team in verschillende fasen van de uitvoering functioneren. Hartman & Tops (2005) spreken hier van een ‘pseudo frontlijnteam’ (p. 55). Dit is een team dat meer fungeert als een voorpost van hun eigen organisatie, dan daadwerkelijk een team dat de oplossingen doorvoert en uitvoert. Binnen deze organisaties kijkt men naar teams als onderdeel dat voornamelijk informatie doorsluist naar een ander. Deze organisatie dienen anders te kijken naar teams. Teams dienen niet alleen maar informatie te verzamelen en uit te wisselen, maar juist betrokken te zijn bij het verdere proces en dienen de uiteindelijke hulpverlening naar de burgers toe zelf te organiseren. Bossidy & Charan (2002) zijn van mening dat de follow ups essentieel zijn en gezien kunnen worden als de hoeksteen van de uitvoering. Letterlijk spreken zij van: “leading for execution is about active involvement” (p. 24). Frontlijnteams dienen ook daadwerkelijk het werk af te maken, waaraan zij begonnen zijn.  Diensten moeten bij zich zelf te rade gaan, hoe zij de teams daarbij zo goed mogelijk kunnen ondersteunen. In een authentieke frontlijnorganisatie zijn de prestaties op frontlijnniveau afhankelijk van de inspanningen, die zowel door de diensten als de frontlijnteams worden geleverd en successen worden gedeeld (Hartman & Tops, 2005, p. 55). 

3.5.2 Anders kijken naar organiseren

Diensten hebben sterk de neiging om de werkelijkheid op een bepaalde wijze te bekijken en gaan daardoor snel zaken naar henzelf organiseren. Dit komt mede doordat een dienst streeft naar exclusiviteit van haar diensten of producten, dat gelegitimeerd wordt door goedgekeurd beleid en gerelateerd is aan een vastgestelde begroting. Zo een dienst heeft daardoor eigen beleid, eigen producten en eigen doelstellingen. Die elementen zijn exclusief en een dienst probeert die al dan niet zo goed mogelijk uit te voeren. Dit staat vervolgens centraal in plaats van telkens weer kijken hoe je op een effectieve manier kan bijdragen aan het oplossen van sociale en maatschappelijke problematiek. Juist deze manier van doen schiet bij de uitvoering in de frontlijn tekort. Zij hebben niet het vermogen om zuiver en alleen zich te richten op de ondersteuning van een frontlijnteam. De angst om het bestaansrecht of exclusiviteit kwijt te raken, maakt dat een dienst het erg moeilijk vindt om capaciteit beschikbaar te stellen aan een al dan niet tijdelijke frontlijnteam. Aan de andere kant worden de personen die gekoppeld of onderdeel zijn van een frontlijnteam continue onder druk gezet van de exclusieve dienst waar zij oorspronkelijk uit voorkomen. Dit leidt tot spanningen tussen een frontlijnteam en een dienst. De mogelijke spanningen worden beschreven door Hartman & Tops (2003, p. 57) en zijn in de volgende tabel weergegeven:

	Soorten spanningen tussen frontlijn en dienst

	Men blijft eerder in structuren denken dan in concrete samenwerking

	Het ‘domeindenken’ overheerst (eigen domein eerst) 

	Verticale verantwoordingseisen doorkuisen horizontale samenwerkingspatronen

	Niet de burger/cliënt staat centraal maar het belang van de betrokken organisaties

	De beschikbare informatie is moeilijk uitwisselbaar te maken


Schema 3.1: Soorten spanningen tussen frontlijn en dienst.

Anders kijken naar organiseren houdt in dat niet meer de bestaande en exclusieve diensten het uitgangspunt vormen en waar de werkelijkheid vervolgens zich aan moet inschikken. De werkelijkheid dient eerst geanalyseerd en achterhaald te worden en daarna pas volgt het organiseren. Hartman & Tops (2005) omschrijven dit als ‘realistisch organiseren’. “Frontlijnsturing vertrekt vanuit een zo realistisch mogelijk kijk op wat er op de publieke werkvloer gebeurt. Op basis daarvan ga je handelen” (p. 58). Dus naar bevind van zaken dienen er specifieke acties ondernomen te worden. Daarnaast is het van belang dat frontlijnteams voldoende ondersteund worden door de verschillende organisaties. Diensten dienen hierdoor niet per definitie als een gescheiden taakorganisatie ingericht te zijn dat zich alleen maar focust op een specifiek beleidsveld. Een dienst kan ook gezien worden als een leverancier van capaciteiten aan andere organisaties om een optimaal rendement te behalen. Cruciaal is dat een frontlijnteam de ondersteuning ondervindt om snel en specifiek tot acties kan overgaan alsof er een noodsituatie zich voordoet. In die ondersteuning is het voor een dienst essentieel dat men bij het organiseren zaken direct met elkaar in verbinding kan brengen (Hartman & Tops, 2005, p. 57-58). 

3.5.3 Anders kijken naar uitvoering

Anders kijken naar uitvoering houdt kort en bondig in; de werkelijkheid centraal stellen. Uitvoering betekent een systematisch methode ontwikkelen om de werkelijkheid scherp voor het oog te halen en als een lens in te kunnen zoomen op specifieke situaties, om aan de hand daarvan goed en nauwkeurig te kunnen zien welke handelingen nodig zijn. Dat is een werkelijkheid van allerlei maatschappelijke vraagstukken zoals wonen, werk, veiligheid en onderwijs die in feite met elkaar verweven of verbonden zijn. In plaats van uitvoeren vanuit een bepaalde taakorganisatie, beleidsterrein of discipline. De focus ligt op wat er in de praktijk plaatsvindt. Uitvoering komt dan in een hele andere dimensie terecht met een eigen dynamiek en vraagt om snelheid, precisie en ‘gevoel voor proporties’. Uitvoering kan dan ook gezien worden als een intellectuele uitdaging en als een onderdeel van het achterhalen van en omgaan met de werkelijkheid. Het tot in de haartjes doordringen in een bepaalde situatie om te achterhalen hoe je een dergelijke kwestie kan ombuigen. Dat betreft een uitvoering dat maatschappelijk rendement oplevert. Echter een deel van de uitvoering benodigd helemaal geen ‘intellectuele uitdaging’ maar verloopt tamelijk voorspelbaar en onbewust, zoals bij het verstrekken van een paspoort. Maar het gaat hier om situaties waarbij de interactie met de burger in de uitvoering spanningsvol verloopt. Naargelang die spanning stijgt neemt het belang voor de kwaliteit van de samenleving toe. Op die momenten wordt er een actiegerichte houding gevraagd met een snel reactievermogen dat afwijkt van normale situaties (Hartman & Tops, 2005, p. 59-62). 

3.6 Sturingsmechanismen

Naast de vormgeving van de organisatie achter de frontlijnteams is het ook van belang om wetenschappelijk te schetsen hoe de uitvoeringsprocessen in het front gestuurd kunnen worden. Hartman & Tops (2005, p. 69) onderscheiden drie sturingsmechanismen om vanuit een topdown benadering de juiste kwaliteit van uitvoering te bewerkstelligen. In onderstaand tabel staan de drie sturingsmechanismen kort weergegeven:

	Sturingsmechanismen
	Sturing vindt plaats door

	Regels
	Door een omschrijving van gewenst gedrag in regels en voorschriften probeert men uitvoeringsprocessen te sturen

	Prestaties
	Door afspraken te maken over de gewenste resultaten

	Personen
	Door inzet en betrokkenheid de kwaliteit van de uitvoeringsprocessen verbeteren


Schema 3.3: Sturingsmechanismen.
Welk sturingsmechanisme wordt er gehanteerd en hoe ga je daarmee om? Immers elke vorm heeft een eigen dynamiek en positieve en negatieve aspecten. Uiteraard zijn combinaties van de sturingsmechanismen mogelijk, maar vanzelfsprekend is het niet. Het risico dat ze elkaar onderdrukken is net zo groot als dat ze elkaar versterken. Tot slot dient opgemerkt te worden dat de sturingsmechanismen zowel in een beleidsperspectief als een frontlijnperspectief toegepast kunnen worden. Echter de functie en betekenis van de mechanismen veranderen wel (p. 68). 

3.6.1 Sturingsmechanisme 1. Regels

Wanneer uitvoeringsprocessen gestuurd worden door regels en voorschriften heb je te maken met de klassieke vorm van denken over uitvoering. Deze denkwijze kan idealiter toegepast worden op een bureaucratische omgeving. Hierbij worden politieke besluiten geconverteerd naar wetten die vervolgens worden omgezet naar specifieke instructies en voorschriften. Deze leggen vast hoe ambtenaren dienen te functioneren en in sommige gevallen wordt er zelfs geen ruimte gelaten voor eigen interpretatie en invulling in de praktijk. Kenmerkend hierbij is dat zowel het ‘wat’ (wat moet er gerealiseerd worden, doelstelling) als het ‘hoe’ (hoe dienen de doelstellingen behaald te worden) zijn vastgelegd. Voordeel van dit sturingsmechanisme is dat het een grote mate van stabiliteit en voorspelbaarheid kent. Ook kan deze vorm vanuit het gelijkheidsbeginsel bijdragen aan de vergroting van de rechtsgelijkheid door gelijke gevallen, gelijk te behandelen. Bij de uitvoering zorgt deze vorm van sturing voor helderheid en eenduidigheid. Immers er wordt duidelijk aangegeven wat er wel en niet mogelijk is en voor alle handelingen zijn er standaardregels en procedures opgesteld. Echter dit sturingsmechanisme kent ook nadelen. Zo kan dit handelen in de praktijk al snel starre trekken krijgen en irritaties opwekken. Ambtenaren die niet rekening kunnen houden met context en specifieke omstandigheden, zullen als rechtvaardig overkomen. Daarbij kent sturen op regels ook een neveneffect. Mensen zullen opereren binnen de mazen van de wet, waardoor ze zich kunnen ontrekken aan de gestelde normen. Dit zal leiden tot vermindering van de effectiviteit. Uitvoeringsprocessen die tot in de puntjes gestuurd worden door regels, is in de praktijk een complexe gebeurtenis (Hartman & Tops, 2005, p. 70-71). Daarom dient er altijd enige vorm van ‘discretionaire ruimte’ te zijn om beleid in de praktijk uit te voeren. Discretionaire ruimte kan gedefinieerd worden als ‘vrijheid van functionarissen om over de wijze van toepassing van regels te besluiten’ (Bakker & Van Waarden, 1999, p. 15). Lipsky (1980) schreef hierover: “Street-level bureaucrats have discretion because the nature of service provision calls for human judgment that cannot be programmed and for which machines cannot substitute. Street-level bureaucrats have responsibility for making unique and fully appropriate responses to individual clients and their situations.” (p. 161).

3.6.2 Sturingsmechanisme 2. Prestaties

Binnen dit mechanisme staan de prestatieafspraken centraal. Deze vorm van sturing is afgeleid van het ‘New Public Management’ dat in de jaren tachtig mede vanwege de economische crisis opkwam (Bovens et al. 2007, p.74). Sturing vindt plaats doordat er met uitvoerende organisaties vier aspecten worden afgesproken, er worden afspraken gemaakt over het niveau en kwaliteit van de verrichtingen, wat het moet gaan kosten, overige voorwaarden en tot welke resultaten dat moet gaan leiden. De gedachtegang dat hiermee sterk is verbonden, is dat uitvoering en het functioneren van ambtenaren meetbaar wordt gemaakt. Het op die manier sturen van uitvoering zou bovendien het mes langs meerdere kanten snijden. Er worden duidelijke en heldere afspraken gemaakt met de uitvoerende diensten, kwaliteit en output van organisaties worden transparant gemaakt en het functioneren van uitvoerende diensten kunnen onderbouwd worden met cijfers en feiten. Gedrevenheid en toewijding zullen dan ontstaan door de motivatie om de afgesproken prestaties te behalen. Naast specifieke voordelen zijn er ook nadelen. Zo wordt de focus gelegd op het ‘wat’, maar het ‘hoe’ krijgt dikwijls weinig aandacht. Terwijl de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan politieke doelstellingen, binnen de politiek net zo van belang kan zijn als de doelen zelf. Daarnaast vraagt deze benadering om uitvoering meetbaar te maken. Echter binnen het openbaar bestuur is niet alles te meten. Veel complexe zaken zijn vaak gekoppeld aan andere zaken en zijn behaalde resultaten een gevolg van diverse samenhangende factoren. Dit kan ertoe leiden dat er vooral gekeken wordt naar aspecten die wel meetbaar zijn, waardoor sommige belangrijke onmeetbare zaken op de achtergrond verdwijnen. Ook kunnen perverse effecten eenvoudig ontstaan. De Bruijn (2001) schreef hierover: “Hoewel prestatiemeting enerzijds een prikkel is voor adequate verantwoording, roept het anderzijds een groot aantal perverse effecten op” (p. 31). Handelingen dragen dan formeel wel bij aan het realiseren van doelen, maar in de praktijk niet. Ook wel bekend als het ‘mechanisme van de Russische spijkerfabriek’, waarbij zware spijker werden geproduceerd wanneer gekeken werd naar het aantal kilo’s. Terwijl vele kleine spijkers werden gemaakt op het moment dat het ‘aantal spijkers’ als prestatie-indicator gold (Van den Doel, 1978, Hartman & Tops, 2005).

3.6.3 Sturingsmechanisme 3. Personen 

Het laatste model betreft sturing gericht op ‘personen’. Hierbij wordt de focus gelegd op het organiseren van de kwaliteit en betrokkenheid van de uitvoerders, personen die het beleid in de praktijk brengen. Dit zijn geen ambtenaren die klakkeloos regels en voorschriften aan het toepassen zijn, maar juist eigenstandige dragers van professionaliteit. Zij hoeven niet instrumenteel gestuurd te worden, want zij hebben hun eigen intrinsieke beweegredenen. En vanuit die motivatie en betrokkenheid trachten ze hun werk zo goed mogelijk uit te voeren. Externe stimulaties zoals beloningen en prestatieafspraken werken dan minder effectief, terwijl het krijgen van ruimte voor ontwikkeling en waardering voor de geleverde prestaties daarentegen wel. Een belangrijk kenmerk binnen dit mechanisme is dat de personen het uitvoerende werk niet als een onvermijdelijke stap zien dat noodzakelijkerwijs verricht dient te worden. Maar zien eerder de uitvoering als een proces waarbij ze ruimte krijgen om op logica’s in te kunnen spelen en waar de toewijding en betrokkenheid van de uitvoerders tot uitdrukking komen. Binnen deze benadering zijn derhalve dan ook zowel het ‘wat’ als het ‘hoe’ nog niet volledig omschreven en vastgelegd, maar worden bepaald in samenspel met de uitvoeringsfunctionarissen. Hierbij speelt de gedachte dat het beleid alleen maar kan slagen wanneer die opgesteld wordt in samenwerking met de uitvoerende ambtenaren. Met name hun expertise en kennis is essentieel. Beleid zal in vele gevallen pas tot stand komen in uitvoeringsprocessen, wat gevolgen heeft voor de manier waarop beleid wordt gemaakt. Het geheim van dit uitvoeringsmodel is dat er geluisterd en gehandeld wordt naar de suggesties en ideeën van de uitvoeringsprofessionals. Echter ook dit verschijnsel kent een negatief aspect. Immers, hiermee kunnen de uitvoerders minder makkelijk gecontroleerd worden op effectiviteit en ook bijsturen wordt lastiger (Hartman & Tops, 2005, p. 73).

3.7 Sturingsmechanismen kennen meerdere betekenissen

Alle sturingsmechanismen kunnen zowel worden toegepast in het beleidsperspectief als in het frontlijnperspectief. Echter in elk perspectief verandert de betekenis van de mechanismen. Zij hebben zowel positieve als negatieve betekenissen. In de volgende afbeelding is dat nog eens gevisualiseerd weergegeven:
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      Figuur 3.1: Frontlijn- en beleidsperspectief op mechanismen.
3.7.1 Positieve betekenissen

Binnen het frontlijnperspectief hebben de mechanismen de volgende positieve functies. Zo zorgt sturing op regels ervoor dat noodzakelijke rugdekking gegeven wordt aan personen in frontlijnposities. Sturing op prestaties zorgt voor een gezamenlijk atmosfeer en een realistische houding. Het laatste model sturen op personen draagt bij om zeer specifiek te kunnen reageren op concrete situaties. In het beleidsperspectief hebben de mechanismen andere positieve functies. Sturen op regels creëert legitimiteit en rechtsgelijkheid. Sturen op prestaties zorgt voor meetbare en transparante resultaten. Terwijl sturen op personen ervoor zorgt dat de uitvoerders betrokken en kundig zijn (Hartman & Tops, 2005, p. 79-80).

3.7.2 Negatieve betekenissen

Zoals eerder benoemd kennen de mechanismen in beide perspectieven ook negatieve betekenissen. Zo kan het sturen op regels binnen het frontlijnperspectief al snel leiden tot bureaucratische wetmatigheden die processen als ‘logisch nadenken’ en ‘verstandig handelen’ kunnen onderdrukken. Sturen op prestaties kan leiden tot rare prestatie-indicatoren die niet passen bij praktijksituaties en bij het realistisch denken. Bij sturen op personen kunnen met name eigenschappen als toewijding en betrokkenheid weggeorganiseerd worden wanneer men stuurt zonder goed de context waarin mensen opereren voor het oog te hebben. Vanuit het beleidsperspectief kan sturen op regels ertoe leiden dat regels sneller belangrijker worden dan het doel zelf, hierdoor wordt het moeilijk om van regels af te wijken, terwijl dat misschien wel nodig is om bepaalde doelen te realiseren. Bij sturen op prestaties kunnen er perverse effecten ontstaan. Men focust zich dan veel meer op de vraag ‘hoe kan ik ervoor zorgen dat de prestatie-indicatoren op papier zoveel mogelijk gehaald worden?’ Dit staat vervolgens los van maatschappelijke rendementen. Bij sturen op personen, kunnen uitvoerders zich in hun discretionaire ruimte zich zo gaan functioneren dat zij vervolgens niet meer controleer- of aanspreekbaar zijn (Hartman & Tops, 2005, p. 81-82).
3.8 Ketenbenadering in de uitvoering van beleid

Sinds 2004 valt de interventiemethodiek onder de ‘keten Handhaving Pand en Persoon’. Dit is een samenwerking bestaande uit meerdere gemeentelijke diensten, deelgemeenten en een aantal externe organisaties om de beleidsvraagstukken in de praktijk integraal en gezamenlijk uit te voeren. Dit soort samenwerkingsverbanden tussen uitvoeringsorganisaties vindt hedendaags steeds vaker plaats en wordt dikwijls geschaard onder de noemer ketensamenwerking, ketenmanagement of ketenvorming. Er zijn een aantal redenen te noemen waarom deze ontwikkeling zich steeds vaker voordoet. In eerste instantie is er een stijgende behoefte om integrale vormen van dienstverlening en handhaving te bewerkstelligen om tegenwicht te bieden aan het versnipperde openbaar bestuur die alsmaar complexer wordt. Een tweede reden betreft de afhankelijkheid. Uitvoerende instanties zijn zich steeds meer bewust dat ze afhankelijk zijn van anderen en dat anderen afhankelijk zijn van hen. Tot slot ontbreekt binnen een keten een duidelijke of formele hiërarchische relatie tussen de betrokken partners. Elke schakel bepaalt in feite haar eigen beleid en de gezagrelaties zijn vaak ambigu en diffuus. Een centraal gezagdragende actor ontbreekt waardoor niemand zich echt verantwoordelijk acht voor het functioneren van de keten als geheel. Dus naast wederzijdse afhankelijkheid is ook autonomie een centraal begrip binnen de keten.

Een keten wordt gedefinieerd als: 

Een samenwerkingsverband tussen partijen die zowel zelfstandig als afhankelijk van elkaar functioneren omdat ze volgtijdelijke handelingen uitvoeren, gericht op een afzonderlijk doel (Ministerie van BZK, 2003, p.7)

Veel samenwerkingen tussen organisaties worden in de praktijk aangeduid als een keten, maar in veel gevallen gaat het niet om een keten maar veelal om een netwerksamenleving. Een keten veronderstelt zoals ook in de definitie terugkomt een volgtijdelijke ordening van te verrichten handelingen die tezamen een schakel vormen.

3.8.1 Soorten ketens naar afhankelijkheden

In hoeverre een samenwerking ook daadwerkelijk een keten is, kan worden afgeleid van de mate en soort afhankelijkheid tussen de partijen. In de klassieke benadering van een keten is elke partij volledig afhankelijk van de schakel ervoor. Net zoals bij een ‘lopende-band-proces’. Thompson (1967) en Grijpink (1997) onderscheiden een aantal soorten ideaaltypische afhankelijkheden:

Pooled dependency
[image: image10.png]Hierbij is de afhankelijkheid ontstaan doordat de organisaties allemaal uit hetzelfde vergaarbak informatie putten. Dikwijls is er dan één organisatie die de informatie beheert en aan de overige partners verschaft. Er is hier dus geen sprake van volgtijdelijke handelingen.
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Sequential dependency
Hier is echt sprake van een keten, waarbij elke partij het stokje doorgeeft aan een andere partij. Er is sprake van volgtijdelijke ordening van handelingen. Elke partij is volledig afhankelijk van de partij die in de keten ervoor zit. 
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Sequential parallel dependency
Bij deze ketenvorm wordt een bepaalde stroom opgesplitst en komt in een latere fase weer bij elkaar. Hierbij wordt de afhankelijkheid ook opgesplitst. De laatste schakel is afhankelijk van twee andere schakels en heeft beide nodig om te kunnen functioneren.
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Reciprocal dependency
Bij deze variant is er sprake van vooruit- en terugkoppelingsprocessen tussen de schakels in een keten. Zo wordt een dossier niet alleen doorgeschoven naar de volgende schakel, maar koppelt ook terug naar de voorgaande schakel om bijvoorbeeld de bevindingen die zijn geconstateerd aan te geven.
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Networked dependency
Hierbij zijn de volgtijdelijke handelingen helemaal zoek. Er kunnen meerdere handelingen tegelijkertijd plaats vinden en schakels kunnen overgeslagen worden. Er zijn talloze afhankelijkheden en de mate ervan verschilt per vraagstuk. Ook worden er activiteiten, kennis en informatie vooruit en teruggekoppeld.
3.8.2 Modellen van Ketencoördinatie 

Een belangrijk aspect binnen deze uitvoeringsketens is de wijze waarop er invulling wordt gegeven aan de coördinatie. Waar wordt de regiefunctie belegd en wie vervuld de functie van ketenregisseur. Bij de coördinatievraag gaat het ook om inzichtelijk te maken waar de autonomie van de schakel in de keten start en eindigt en wie verantwoordelijk is voor het behalen van de resultaten van de keten als geheel. Van Duivenboden e.a. (2004) onderscheiden de volgende modellen van ketencoördinatie:

Prothesebenadering

Bij deze benadering heeft elke organisatie haar eigen informatiesystemen en wordt op ad-hocbasis en dikwijls bilateraal gebruik gemaakt van elkaars informatie, kennis en kunde. Er bestaat tussen de partijen de afspraak dat ze daar open voor staan, maar in feite wordt telkens gekeken op welke wijze partijen elkaar kunnen helpen en welke informatie er wordt uitgewisseld. De eigen autonomie van de parijen krijgt prioriteit.

Estafettebenadering 

Binnen deze benadering wordt er wel structureel samengewerkt en worden kennis, kunde en informatie systematisch met elkaar gedeeld. In veel situaties worden de betreffende dossiers en de daarbij behorende informatie overgedragen aan de volgende partij in de keten die als het ware het stokje overneemt. Ook binnen deze benadering staat de autonomie bovenaan, maar de partijen hebben duidelijke en specifieke afspraken gemaakt over de voorwaarden waaronder informatie, kennis en kunde met elkaar worden uitgewisseld. Hiervoor zijn bijvoorbeeld protocollen opgesteld.

Spinbenadering

In de spinbenadering passen alle partijen zich aan naar de wensen van een centrale partij binnen de keten. Dikwijls worden belangrijke dossiers en informatie centraal beheerd. Hoe beter de wensen van de centrale partij worden vervuld, hoe beter de overige partijen kunnen worden gediend, wanneer zij bepaalde informatie, kennis of kunde nodig hebben. Er ontstaat bij een spinbenadering regelmatig een informele hiërarchie, omdat de centrale partij een belangrijke positie inneemt en daarmee ook een belangrijke regierol vervult.

Notarisbenadering

Bij deze benadering spreken alle partijen een gezamenlijk structuur af voor de informatieverwerking en –uitwisseling. Informatie en dossiers worden centraal beheerd, maar een belangrijk verschil met de spinbenadering is dat het beheer gebeurd door een derde onafhankelijke partij (trusted third party) die toeziet op de naleving van de gemaakte afspraken en als tussenpersoon fungeert bij het uitwisselen van informatie, kennis en kunde. Dit houdt wel in dat een aantal bevoegdheden en verantwoordelijkheden met betrekking tot de gegevensuitwisseling moeten worden overgedragen aan deze zogenaamde notaris.

Netwerkbenadering

Binnen de netwerkbenadering zijn alle deelnemende partijen bereid om hun kennis, kunde en informatie met elkaar uit te wisselen. Dit gebeurt bijvoorbeeld doordat informatiesystemen toegankelijk zijn voor de ketenpartners die op eigen initiatief specifieke gegevens kunnen ophalen. De dossiers en informatie wordt decentraal beheerd, maar zijn wel op hoofdlijnen gekoppeld.
3.8.3 Architectuurontwikkeling in ketens

Wanneer allerlei soorten partijen die een verantwoordelijkheid hebben op het gebied van beleidsuitvoering gaan samenwerken door een keten te vormen, veronderstelt dat er afspraken worden gemaakt over de manier waarop uiteenlopende hulpbronnen (informaties, dossiers, kennis, mankrachten, budget, etc.) met elkaar worden uitgewisseld. Deze afspraken worden dikwijls vastgesteld in een architectuur. Succesvolle ketensamenwerkingen dienen op zijn minst afspraken gemaakt te hebben over de volgende onderwerpen:

· Politieke bestuurlijke afspraken

Afspraken met betrekking tot het gemeenschappelijk ketendoel en bewaking van de eigen autonomie.

· Juridische afspraken

Deze hebben te maken met de manier waarop informatie en gegevens met elkaar worden uitgewisseld en welke informatie met betrekking tot de privacy niet met elkaar worden gedeeld.
· Economische afspraken

Hoe worden de gezamenlijke kosten voor de samenwerking en voor het behalen van de doelen verrekend. En hoe wat gebeurt er met eventuele behaalde winsten.

· Professionele inhoudelijke afspraken

Die te maken hebben op de manier waarop de verschillende taken door de partners worden verricht. En in hoeverre daar een bepaalde basis aan kennis en kunde voor nodig is.

· Informatiekundige en informatietechnologische afspreken

Afspraken met betrekking tot de informatieverzameling –verwerking,

-uitwisseling, -beheer en -procedures. En welke informatiesystemen daarvoor zullen worden gehanteerd.

Hoofdstuk 4 Methodologische verantwoording

	


4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk worden de onderzoeksmethoden en -technieken toegelicht die zijn toegepast om de onderzoeksvraag te beantwoorden. Op deze manier wordt inzichtelijk gemaakt hoe het onderzoek is uitgevoerd en op welke wijze de resultaten tot stand zijn gekomen. Zo zal het onderzoekstype, de onderzoeksmethode en het onderzoeksinstrumentarium beschreven worden. Daarnaast zullen ook de theoretische elementen, afgeleid uit het theoretische kader geoperationaliseerd worden naar indicatoren. Hierdoor worden de belangrijke theoretische begrippen in het empirische gedeelte meetbaar en waarneembaar gemaakt (Van Thiel, 2007, p. 50).

4.2 Het onderzoekstype

Het onderzoekstype is empirsch-analytisch van karakter, omdat wetenschappelijke kennis op een objectieve manier wordt verkregen, door empirische waarneming en systematisch onderzoek. (Van Thiel, 2007, p. 39). In dit geval zal empirische waarneming toegepast worden op de follow-ups van de handhavingteams. Het doel van het onderzoek is prescriptief, wat uit zal monden in aanbevelingen, ter verbetering van de empirische waarnemingen (Van Thiel, 2007, p. 24).

4.3 De onderzoeksmethode

Aangezien de georganiseerde follow-ups van de handhavingteams relatief in kleine aantallen voorkomen, zal het onderzoek plaatsvinden door middel van een casestudy. Bovendien kunnen de follow-ups alleen maar onderzocht worden in hun natuurlijke situatie, in het veld. Dit is een belangrijk kenmerk van casestudies. Er zal gebruik worden gemaakt van een ‘meervoudige casestudy’, om de betrouwbaarheid en validiteit te verhogen.

4.3.1 Casusselectie

Om de interventiemethodiek goed in kaart te brengen zullen binnen dit onderzoek twee casussen worden onderzocht. De casussen betreffen een GBA-controle en een PIO (persoon in onderzoek) Deze controles worden uitgevoerd door het verrichten van huisbezoeken. Dit proces zal in kaart worden gebracht en geanalyseerd door middel van interviews, observatie en documentenanalyse. Voor de observatie zal worden meegelopen met twee verschillende handhavingteams, waar beide typen huiscontroles aan bod komen.
4.3.2 Betrouwbaarheid en validiteit van casestudies

De aanbevelingen van dit onderzoek zullen specifiek toegespitst worden op de geselecteerde cases. Dit onderzoek heeft niet tot doel om de bevindingen van de onderzochte situatie te generaliseren naar andere situaties. Dit vanwege de uniciteit van de cases en de contextgebondenheid van de bevindingen (Flyvbjerg, 2006). Er is derhalve niet sprake van externe, maar juist van interne validiteit. De meeste problemen ten aanzien van betrouwbaarheid en validiteit worden veroorzaakt door het geringe aantal onderzoekseenheden. Echter er worden diverse methodologische mogelijkheden benut om dit probleem op te lossen (Van Thiel, 2007, p. 104). Zo zal binnen dit onderzoek gebruik worden gemaakt van triangulatie. Triangulatie kan gedefinieerd worden als: “het verzamelen en/of verwerken van informatie op meer dan één manier” (Hakvoort: 1996, p. 131). Daarnaast zullen ook subeenheden geanalyseerd worden. Hiermee zoom je in op een specifiek gedeelte van de case, waar je meer informatie over wilt vergaren. Zo zal er specifiek gekeken worden naar werkwijze, proces en betrokken organisaties. (Van Thiel, 2007, p. 105).

4.4 Onderzoeksinstrumentarium

Eerder is al genoemd dat triangulatie toegepast zal worden. Er zullen derhalve meerdere onderzoeksinstrumenten worden ingezet om vanuit de cases de benodigde empirische onderzoekgegevens te verzamelen. Om het functioneren van de handhavingteams te onderzoeken zal er in eerste plaats een documentenanalyse worden uitgevoerd. Documenten die uitgebracht zijn met betrekking tot de werkwijze, samenstelling, taken en bevoegdheden van de handhavingteams in Rotterdam worden geanalyseerd en onderzocht. Daarnaast zal om tweetal redenen het functioneren van de handhavingteams ook bestudeerd worden aan de hand van observaties. In eerste instantie is dit nodig om aanvullende informatie te verkrijgen. Veel contextuele informatie wordt niet vermeld in documenten, maar kunnen alleen achterhaald worden door te zien hoe uitvoeringsambtenaren in interactie staan met burgers. Daarnaast is het ook van belang om inzichtelijk te maken hoe de teams aangestuurd worden en welke sturingsmechanismen daarvoor worden gebruikt. Waar letten ze op? En kun je op basis van het functioneren van uitvoeringsambtenaren zien op welke aspecten zij worden afgerekend? Dit zijn data die alleen uit eerste hand verkregen kunnen worden. Er is daarbij gekozen voor de ‘observator als participant’. Dit betekent dat de observator niet deelneemt aan de betreffende activiteiten, maar dat de actoren wel op de hoogte zijn van het onderzoek. Het in kaart brengen van betrokken instanties en op welke wijze die betrokkenheid zich voordoet, zal gebeuren door middel van een documentenanalyse. In een latere fase zou nog wel kunnen worden bepaald dat de documentenanalyse wordt uitgebreid door middel van interviews om ontbrekende gegevens te verkrijgen. Het proces van de follow-ups zal worden onderzocht door een combinatie van documentenanalyse en interviews. De interviews worden afgenomen met personen die een belangrijke rol en bijdrage hebben ten opzichte van het proces. Er is gekozen voor een semi gestructureerd interview, waarbij de onderwerpen wel vast staan maar de antwoorden niet. Op deze manier kunnen gerichte vragen worden gesteld om specifieke informatie te bemachtigen, maar tegelijkertijd heeft de geïnterviewde wel de mogelijkheid om aanvullende onderwerpen te behandelen of af te wijken naar deelaspecten. (Van Thiel, 2007, p. 107).

4.5 Operationalisering

Het toepasbaar maken van theorie in empirisch onderzoek wordt gekenmerkt als de fase van het operationaliseren, oftewel het waarneembaar maken van theoretische elementen (Swanborn, 1981, p. 92). Dit is nodig, aangezien theoretische begrippen over het algemeen in de praktijk niet meetbaar zijn vanwege hun complexiteit en veelzijdigheid. Een voorbeeld ter illustratie; een theoretisch begrip als ‘democratie’ is op tal van manieren definieerbaar. Voor onderzoeker is het hierdoor niet mogelijk om democratie eenduidig in de empirie waar te nemen. Door indicatoren op te stellen, zoals verkiezingen, grondrechten en vrijheid van pers is een onderzoeker al veel beter in staat om te achterhalen of er sprake is van democratie. Om de operationalisering uit te voeren zal eerst achterhaald worden, om welke theoretische begrippen het hier gaat. Daarvoor wordt teruggekeerd naar het theoretische kader, waarin de theorie van Hartman & Tops (2005) wordt beschreven. Daarin staan twee benaderingen centraal die beschrijven hoe je de follow-ups van de frontlijnteams kunt organiseren. Deze twee benaderingen zijn te omschrijven als het beleidsperspectief en het frontlijnperspectief. Binnen die theorie worden deze benaderingen gekenmerkt door twee componenten. De eerste component is de manier waarop er wordt gekeken naar frontlijnteams, organiseren en uitvoering. De tweede component is de wijze waarop de sturingsmechanismen regels, prestaties en personen gehanteerd worden om frontlijnteams aan te sturen. Alle dimensies zijn van invloed zijn op de perspectieven en zullen worden geoperationaliseerd naar indicatoren.
Tabel 3.1: Theoretische benaderingen.
	Theoretische benadering


	Dimensies



	Beleidsperspectief


	Teams

	Regels

	
	Organiseren

	Prestaties

	Frontlijnperspectief

	
	

	
	Uitvoering

	Personen

	Operationalisatieschema 

	Beleidsperspectief
	Frontlijnperspectief

	Teams

	Teams ervaren een eigen verantwoordelijkheid en richten zich zuiver op het uitvoeren van interventies. 

Successen worden gekenmerkt door het aantal interventies en de informatieverzameling.

Teams geven de verzamelde informatie door aan de diensten en zijn niet meer betrokken bij de hulpverlening.

Ervaring en bekendheid met het werken met teams ontbreken bij de moederorganisatie.

Bestaande procedures en routines van de diensten staan centraal.


	Teams ervaren een gezamenlijk verantwoordelijkheid met de diensten dat gericht is op hulpverlening van burgers.

Successen worden gekenmerkt door het aantal maatschappelijke problemen dat opgelost is.

Teams organiseren in samenwerking met de diensten de hulpverlening en voeren die zelf uit.

De moederorganisatie is bekend met het werken met teams.

Met betrekking tot de teams worden binnen de diensten nieuwe afspraken gemaakt.

	Organiseren 

	Diensten zijn minder flexibel en functioneren binnen de huidige structuren.

Ondersteuning van de teams vindt plaats door een uniforme benadering.

Diensten zijn afzonderlijke taakorganisaties georganiseerd rondom een bepaalde beleidskolom.

Verticale verantwoordingseisen zorgen voor spanningen bij horizontale samenwerkingsvormen.

Beschikbare informatie is moeilijk uitwisselbaar.


	Diensten zijn flexibel en functioneren door het bevorderen van de samenwerking met de teams.

Ondersteuning van de teams vindt plaats door een gedifferentieerde benadering.

Diensten zijn suppliers die capaciteiten aanleveren aan andere organisatieonderdelen zoals frontlijnteams.

Samenwerkingsverbanden tussen teams en gemeentelijk diensten komen goed tot stand.

Beschikbare informatie is makkelijk beschikbaar.


	Uitvoering

	Uitvoering is vooral bedoeld om eerdere genomen besluiten te vertalen naar de praktijk.

Uitvoering vindt plaats in top-down processen. Er wordt vanuit een bepaalde discipline en beleidsterrein beredeneerd hoe uitvoering gerealiseerd dien te worden.

Beleid staat centraal. Uitvoering is ondergeschikt en dient zoveel mogelijk binnen de kaders te blijven.

Uitvoering wordt routinematig verricht dat door anderen is bedacht.


	Uitvoering is een systematische manier om de werkelijkheid scherp onder ogen te zien en bloot te leggen.

Uitvoering vindt plaats in bottom-up processen. Analyseren van in elkaar grijpende maatschappelijke vraagstukken.

Uitvoering staat centraal. Beleid komt pas echt tot stand tijdens de uitvoering en is ondergeschikt en flexibel ten opzichte van uitvoering.

Uitvoering is beweeglijk, veranderbaar dat door uitvoerders aangepast kan worden op de ontstane situaties.



	Sturingsmechanisme regels

	Teams hanteren de regels vooral om acties en handelingen te verrichten. Bijvoorbeeld het binnen treden van een woning of het vragen naar specifieke documenten.

Regels leiden tot rechtsgelijkheid. Regels worden consistent toegepast en ingezet waardoor uitvoeringsfunctionarissen gelijksoortige situaties op een eenzelfde manier benaderen.

Stiptheid staat centraal, niet het doel. Er wordt niet van regels afgeweken ook niet wanneer dat ten goede zou komen van het gewenste resultaat.


	Teams hanteren regels als noodzakelijke rugdekking. Regels fungeren hier als stok achter de deur. Deze worden in eerste instantie niet ingezet, totdat er geen medewerking wordt verleend.

Niet regels zijn dominant maar de situatie. Elke situatie kan op dat moment een andere aanpak vragen. Regels die aanpak ondersteunen.

Regels kunnen verstandig handelen overrulen. Sommige situaties vragen om een uitzonderlijke aanpak. Door af te wijken van regels komen uitvoerders in een dilemma. Hierdoor zorgen regels voor passiviteit. 


	Sturingsmechanisme prestaties

	Prestatieafspraken worden gemaakt om het functioneren van uitvoeringsambtenaren inzichtelijk en transparant te maken. Meetbare componenten van het functioneren zullen gehanteerd worden om werkwijzen van teams te kunnen beoordelen. Bijvoorbeeld het aantal verrichte interventies van de teams.

Prestatieafspraken vertalen zich in de praktijk naar perverterende effecten. Doordat zij in naam gehaald worden, maar in de praktijk een geheel andere betekenis hebben. Dit valt te herleiden uit de wijze waarop teams met dossiers omgaan. Daarnaast kun je ook strategisch handelen bij de teams verwachten. Bijvoorbeeld makkelijke dossiers krijgen veel aandacht en worden snel afgehandeld, terwijl moeilijke dossiers blijven liggen.


	Prestatieafspraken dragen bij aan de medewerking van de diensten. Niet het aantal verrichte zaken wordt als criterium gehanteerd, maar het aantal opgeloste problemen. Hier worden niet alleen de frontlijnteams maar ook de diensten op beoordeeld. De diensten hebben er baat bij om de teams zo goed mogelijk te ondersteunen. Een gezamenlijke aanpak in de praktijk tussen diensten en teams is zichtbaar.

Prestatieafspraken zorgen voor onevenwichtigheid in de relatie tussen uitvoeringsfunctionarissen en burgers. Uitvoerders stellen niet meer de burgers centraal, maar de prestatierichtlijnen. Bijvoorbeeld er wordt niet meer de tijd genomen om zaken goed te bespreken met burgers.

	Sturingsmechanisme personen

	Dit zijn eigenschappen die de teams in staat stellen om de gewenste prompte actie en reactie in concrete situaties te bewerkstelligen. Het draait daarbij om aanpassingsvermogen, houding en gedrag. Bijvoorbeeld in een vijandige situatie moet men rust en kracht uitstalen. In een sceptische situatie, veel lachten en vriendelijk overkomen.

Wanneer uitvoerders in de praktijk niet aanspreekbaar zijn op hun merkwaardig gedrag.
	Dit zijn positieve percepties van uitvoeringsfunctionarissen. Uitvoerders zijn zeer positief gestemd en gedreven om het werk in de frontlijn te verrichten. Het gaat daarbij niet om beleid of prestaties, maar om het werk zo goed mogelijk te verrichten. Kenmerkend is dat er veel inzet wordt getoond.

Toewijding en inzet van uitvoerders worden niet opgemerkt of beoordeeld. Er wordt meer gekeken naar de informatieverzameling dan naar de deskundigheid van de personen.


Hoofdstuk 5 De interventieteams

	


5.1 Inleiding
In dit hoofdstuk komen de interventieteams uitgebreid aan de orde. De taken en werkzaamheden worden behandeld evenals de regels en voorschriften. Daarnaast wordt de juridische context besproken. Welke rechten en plichten hebben de burgers als het gaat om huisbezoeken door interventieteams? En op basis van welke bevoegdheden en juridische gronden vinden de huisbezoeken plaats? Dergelijke vragen worden beantwoord. Dit hoofdstuk sluit af door inzicht te verschaffen in de ketensamenwerking. De interventieteams werken met betrekking tot de huisbezoeken samen met andere diensten binnen de keten Handhaving Pand en Persoon. Hoe vorm is gegeven aan deze samenwerking en welke diensten daarbij zijn betrokken wordt beschreven in de laatste paragraaf. Ook komt de coördinatie van de samenwerking hierbij aan bod.
5.2 Taken en eisen

De belangrijkste taken van de interventieteams zijn het verrichten van huisbezoeken, het maken van analyses van de aangetroffen situaties en het doorverwijzen van dossiers naar de juiste diensten of contactpersonen. Op papier lijken deze taken helder en eenvoudig. Echter in de praktijk zijn interventies zeer dynamisch en uitermate complex. Het is uitvoering dat zich niet van te voren procesmatig laat inplannen. Controles uitvoeren bij de burgers thuis vraagt om een grote mate van flexibiliteit en aanpassingsvermogen waarbij een snelle reactie op onvoorspelbare momenten cruciaal is. Letterlijk en figuurlijk kun je spreken van: “de ene dag is de andere niet”. Elke interventie is op zijn manier uniek en daardoor weet men nooit helemaal wat er wordt aangetroffen. Naast deze taken dient een interventieteamlid ook aan de volgende eisen te voldoen: een goede intuïtie hebben, ervaring hebben en in diverse situaties kunnen improviseren en snel handelen (Het College van B&W Rotterdam, 2007b, p. 5).
5.2.1 Situatiegericht

De taken van de stedelijke interventieteams zijn tweeledig. Aan de ene kant betreft het een toezichthoudende functie en aan de andere kant is het een hulpverlenende functie. Van belang is om goed in te kunnen schatten welke rol en positie ingenomen dient te worden en steeds kunnen schakelen tussen de toezichthoudende en hulpverlenende functie. Barend Rombout initiatiefnemer van de interventieaanpak spreekt van: “Alleen keihard aanpakken is niet goed. Je moet ook hulp bieden. Wij kunnen spelen met beide maatregelen. Om een voorbeeld te noemen, wanneer iemand in een brandgevaarlijk appartement woont, moet die persoon er altijd uit. Maar we zorgen er wel voor dat er dan niet een vrouw met twee kinderen op straat komt te staan”.Ook dient een interventiemedewerker in te kunnen schatten in welke situatie hij is beland. Elke burger kijkt vanuit een ander perspectief naar de werkelijkheid. Een interventieteam stapt op dat moment in de leefwereld van die burger binnen. Zo kan een standaardvraag als ‘meneer, heeft u op dit moment werk?’ bij een bepaalde persoon erg beladen overkomen vanwege de geschiedenis en problematiek die men op dat punt heeft ervaren.
5.2.2 Handelwijze

Interventieteams treden in de persoonlijke levenssferen van de burgers. Om deze reden zijn er strikte procedures met betrekking tot de handelwijze van de interventieteams. Ook met het oog op de professionaliteit en de kwaliteit van de interventies zijn alle teams gehouden om altijd de procedures in acht te nemen. De procedures zijn in onderstaand tabel weergegeven (Het College van B&W Rotterdam, 2007b, p. 6).
	Procedure handelwijze interventieteams

	· De gehele procedure van voor, tijdens en na de interventie dient controleerbaar in het dossier opgesteld te worden

	· Beoordeel op proportionaliteit (heiligt het doel de middelen)

	· Bewoners worden altijd met respect behandeld

	· Leg altijd uit wat de interventie inhoudt en welke rechten en plichten de bewoner heeft

	· Bij het eerste contact dient het interventieteam zich te legitimeren

	· Vraag altijd om toestemming en treedt woning nooit binnen zonder toestemming

	· Geef aan dat de bewoner een afschrift kan krijgen van de rapportage

	· Geef de bewoner de folder met aanvullende toelichtingen


     Schema 5.1: Procedure handelwijze interventieteams
5.2.3 Taakopdracht

De inhoudelijke aspecten waarop de teams controles uitvoeren kunnen per adres verschillen. Toch zijn er door de tijd heen trends waar te nemen met betrekking tot de taakopdrachten van de teams. Zo waren de interventieteams in het begin vooral bezig met toezicht in het kader van de woningeisen. Aspecten als ‘is de woning wel brandveilig?’ Of ‘voldoet de woning aan alle technische eisen?’ kwamen aan de orde. Hiermee werd voornamelijk malafide huisjesmelkers en overbewoning aangepakt. Die konden namelijk de huizen pas verhuren wanneer alle mankementen waren verholpen. Vervolgens gingen de teams over in een tweede taakopdracht, namelijk het op orde brengen van de GBA (gemeentelijke basisadministratie). Vele mutaties op de particuliere woningmarkt werden niet bij de gemeente vermeld. In de GBA ontbraken vele gegevens of ze waren achterhaald. De interventieteams kregen dan de taak om de juiste gegevens te achterhalen. De aandacht wordt nu steeds meer verschoven op sociale aspecten zoals opvoeding, inkomen uit werk medische zorg en sociale voorzieningen. De stedelijke handhavingteams kunnen controles uitvoeren die individueel zijn gericht zoals een:

· AIO (adres in onderzoek)

· PIO (persoon in onderzoek)

Deze controles vinden plaats wanneer bijvoorbeeld de gemeente bekend is met negatieve ervaringen omtrent een bepaalde huiseigenaar, een bepaald pand of een bepaalde persoon. Deze controles worden dan specifiek op die personen of panden uitgevoerd. (Het College van B&W Rotterdam, 2007b). Daarnaast is het ook mogelijk dat huiscontroles worden opgezet voor een bepaald gebied of een bepaalde groep zoals een:

· GBA controle: 


deze controles zijn gebiedsgebonden. Iedereen die
naar een hotspotgebied verhuist krijgt een dergelijke controle.
· Studiefinancieringfraude:
deze controles zijn groepsgebonden. Studenten 






met een uitwonende beurs worden gecontroleerd 






of zij daadwerkelijk ook uitwonend zijn.
5.2.4 Meervoudig kijken

Doordat de stedelijke interventieteams door de jaren heen steeds werden geconfronteerd met nieuwe signalen, zijn ze integrale huisbezoeken gaan verrichten. De teams krijgen voor het huisbezoek een specifiek opdracht mee, bijvoorbeeld controleren wie er allemaal op het betreffende adres wonen. Maar tijdens het huisbezoek treffen zij andere aspecten aan, een kind dat niet naar school gaat en blauwe plekken op zijn armen heeft. Ze zijn in staat om ‘meervoudig te kijken’ naar de aangetroffen situatie. De interventiemedewerkers dienen hierbij eerst de complexiteit en milieuproblematiek van de bewoners te achterhalen en te doorgronden. ‘In welke staat tref je de bewoners? En met welke problemen hebben de mensen te maken?’ Door te kijken en te vragen worden uiteenlopende signalen opgevangen en gedefinieerd. Alle signalen worden in de checklisten genoteerd en na verwerking opgestuurd naar de betreffende instantie. (Het College van B&W Rotterdam, 2007b, p. 7).
5.3 Juridisch context van de burger

Alle afgelegde huisbezoeken van de interventieteams vormen volgens de wet een inbreuk op het huisrecht en op de bescherming van de persoonlijke levenssfeer. Zowel inbreuk op het huisrecht als inbreuk op de bescherming van de persoonlijke levenssfeer zijn mogelijk wanneer er juridische gronden zijn. Dit kan op basis van vrijwilligheid of op basis van wettelijke bevoegdheden. Twee belangrijke voorwaarden zijn die van de proportionaliteit en subsidiariteit. Bij de eis van proportionaliteit staat het verband tussen het middel en het doel centraal. Dit betekent dat vooraf aan elk huisbezoek moet worden geanalyseerd of het doel wel belangrijk genoeg is om een inbreuk te plegen op het huisrecht op de bescherming van de persoonlijke levenssfeer. Daarnaast dient ook aan de eis van subsidiariteit te worden voldaan. Dit houdt in dat er gekeken moet worden of er andere mogelijkheden zijn om het doel te bereiken zonder dat er inbreuk wordt gemaakt op het huisrecht en op de bescherming van de persoonlijke levenssferen, zodat het inbreuk zo beperkt mogelijk blijft.

5.3.1 De privacy van de burger

Alle inwonende burgers hebben volgends de Nederlandse wet recht op bescherming van de persoonlijke levenssferen (privacy). Dit recht is verankerd in de Grondwet. Artikel 10 van de Grondwet, lid 1 stelt dat iedereen recht heeft op eerbieding van zijn persoonlijke levenssfeer, behoudens bij of krachtens de wet te stellen beperkingen. Ook het verzamelen van informatie dat betrekking heeft op de privacy is verankerd in de Grondwet. Artikel 10 van de Grondwet, lid 2 geeft aan dat in het kader van het recht op de privacy de wet regels heeft gesteld wanneer het gaat om het vastleggen en verstrekken van persoonsgegevens. Ook wordt in dit artikel vastgesteld dat de wet regels stelt omtrent de aanspraken van personen op kennisneming van over hen vastgelegde gegevens en van het gebruik dat daarvan wordt gemaakt.

Het recht van de privacy is ook opgenomen in het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden. Artikel 8 lid 1 geeft aan dat iedereen recht heeft op respect voor zijn privéleven, zijn familie- en gezinsleven, zijn woning en zijn correspondentie. En dat er geen inmenging van het openbaar gezag is toegestaan in de uitoefening van dit recht, dan tenzij dat in de wet is voorzien en in een democratische samenleving noodzakelijk is voor het belang van de nationale veiligheid, de openbare veiligheid of het economisch welzijn van het land, het voorkomen van wanordelijkheden en strafbare feiten, de bescherming van de gezondheid of de goede zeden of voor de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen.
5.3.2 Het huisrecht van de burger

In het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden zijn het privéleven en de woning van een burger beide in hetzelfde artikel genoemd. Hierdoor wordt al een verband gemaakt tussen de privacy en de woning. In de Nederlandse Grondwet is het huisrecht afzonderlijk van het recht op de privacy opgenomen in artikel 12. Zo geeft lid 1 aan dat het binnentreden van een woning zonder toestemming van de bewoner alleen is toegestaan in de gevallen waarbij de wet dat toelaat en alleen door bevoegden die volgens de wet zijn aangewezen. Er is dus wettelijke ruimte tot het binnentreden van een woning, echter onder strikte bevoegdheden en voorwaarden. Zo is als voorwaarde gesteld dat er vooraf aan het binnentreden de binnentreders zich moeten legitimeren aan de bewoner en uitleg moeten geven over het doel van het binnentreden. Tot slot is in artikel 12 van de Grondwet ook opgenomen dat na binnentreden er zo snel mogelijk een schriftelijk verslag aan de betreffende bewoner verstrekt moet worden.

Daarbij maakt de wet ook een onderscheid tussen een pand en een woning. Een woning wordt volgens de wet gedefinieerd als “een plaats dat van de buitenwereld is afgesloten en waar iemand zijn privaat huiselijk leven leidt of probeert te leiden. Hierbij hoort ook het gebruik van alle besloten ruimten die binnenshuis gemeenschap hebben met de woning, zonder dat daarvoor andermans gebied hoeft te worden betreden”. Dit betekent dat wanneer een pand bestaat uit kamerverhuur aan bijvoorbeeld studenten, dat er bij elke kamer opnieuw toestemming wordt gevraagd, zich telkens legitimeert, uitleg geeft over het doel van het binnentreden en aan alle studenten waarbij in de kamer is binnengetreden een verslag wordt verstrekt.
De bovenstaande wetten geven duidelijk aan dat inbreuk op de privacy van burgers alleen mogelijk is op basis van de wettelijke mogelijkheden en in uitzonderlijke gevallen. Deze mogelijkheid kan bijvoorbeeld worden uitgeoefend door de politie wanneer zij een huiszoekingsbevel hebben. Een interventiemedewerker heeft deze mogelijkheid niet en kan dus nooit tegen de wil van een bewoner een woning binnentreden.

Indien een interventiemedewerker zonder toestemming de woning betreedt is er sprake van ambtelijke huisvredebreuk. Dit is geregeld in artikel 370 van het Wetboek van Strafrecht. Daarin staat vermeld dat “Iedere ambtenaar die, met overschrijding van zijn bevoegdheden of zonder inachtneming van de bij de wet bepaalde vormen in de woning of het besloten of het lokaal erf, bij een ander in gebruik, diens ondanks binnentreedt of, wederrechtelijk aldaar vertoevende, zich niet op de vordering van of vanwege de rechthebbende aanstonds verwijdert, wordt gestraft met een gevangenisstraf van maximaal één jaar of een geldboete van de derde categorie.
5.4 Bevoegdheden en juridische gronden van de interventieteams

In sommige gevallen is het toch nodig dat bepaalde medewerkers met een toezichthoudende taak specifieke plaatsen zoals woningen kunnen binnentreden. Deze bevoegdheid is in de Algemene Wet Bestuursrecht aan handhavers toegewezen voor alle plaatsen, tenzij bewoners geen toestemming geven. Zoals eerder is beschreven heeft een burger met betrekking tot zijn woning het huisrecht dat verankerd is in de Grondwet. Hierdoor kan alleen in bijzondere gevallen en door specifieke instituties een woning zonder toestemming worden binnen getreden. Veel van die wettelijke eisen zijn niet van toepassing wanneer een bewoner toestemming geeft om binnen te treden. Echter ook daar gelden een aantal belangrijke vormvoorschriften die opgenomen zijn in verschillende artikelen van de Algemene Wet Binnentreden (awbi). 

De vormvoorschriften die een persoon die een woning wil betreden in acht moet nemen zijn:

· zich te legitimeren (artikel 1 Awbi);

· mededeling te doen van het doel van het binnentreden (artikel 1 Awbi);

· te beschikken over een schriftelijke machtiging (artikel 2 Awbi);

· verslag te maken van het binnentreden (artikel 10 Awbi).

· De in artikel 1 opgenomen voorschriften gelden voor iedere binnentreding, dus ook indien dit gebeurt met toestemming van de bewoner.

De Rotterdamse interventieteams voeren huiscontroles uit op basis van een aantal wetten, te weten de Wet Gemeentelijk Basisadministratie en Persoonsgegevens (GWBA), de Wet Werk en Bijstand (WWB), de Wet Inburgering Nieuwkomers (WIN) en de Woningwet bouwvordering gemeente Rotterdam. De interventieteams hebben op basis van deze wetten bevoegdheden om een woning binnen te treden, mits toestemming wordt verleend door de bewoners.

5.4.1 Wet op de gemeentelijke basisadministratie

De gemeente Rotterdam heeft zoals elke andere gemeente een gemeentelijke basisadministratie, het voormalige bevolkingsregister. In de gemeentelijke basisadministratie worden persoonlijke gegevens opgeslagen. De wet die toeziet op een juist gebruik van deze gegevens is de Wet gemeentelijke basisadministratie persoonsgegevens (WGBA). Inwoners zijn verplicht om aangifte voor inschrijving in de gemeentelijke basisadministratie te doen en in bepaalde situaties een aangifte te doen om mutaties door te geven. Aan de andere kant dicht de wet ook een verplichting toe aan de gemeente, dat wanneer bepaalde personen geen aangifte doen, dat zij zorg dienen te dragen voor opneming van de betreffende gegevens. De bevoegdheid om huisbezoeken te verrichten is gelegitimeerd omdat in de WGBA de verplichting is opgenomen om ervoor te zorgen dat een basisadministratie overeenkomt met die van de werkelijke praktijk. 
Wet Gemeentelijk Basisadministratie en Persoonsgegevens

Artikel 26

1. Op grond van zijn aangifte van verblijf en adres wordt degene die niet in een basisadministratie is ingeschreven, naar redelijke verwachting gedurende een half jaar ten minste twee derden van de tijd in Nederland verblijf zal houden en:

a. de Nederlandse nationaliteit bezit,

b. op grond van een wettelijke bepaling als Nederlander wordt behandeld, of

c. vreemdeling is en rechtmatig verblijf geniet als bedoeld in artikel 8 van de Vreemdelingenwet 2000, ingeschreven in de basisadministratie van de gemeente waar hij zijn adres heeft. 2. Indien een persoon als bedoeld in het eerste lid in gebreke is met het doen van aangifte, draagt het college van burgemeester en wethouders van de gemeente waar betrokkene zijn adres heeft, ambtshalve zorg voor de inschrijving. Het college van burgemeester en wethouders is bevoegd de betrokkene alsnog op grond van zijn aangifte in te schrijven, indien de aangifte na afloop van de aangiftetermijn geschiedt.

3. Inschrijving geschiedt niet dan nadat de identiteit van de betrokkene deugdelijk is vastgesteld.

Artikel 29

1. Op grond van zijn aangifte van verblijf en adres wordt de ingeschrevene die wegens vertrek uit Nederland niet als ingezetene is ingeschreven en die naar redelijke verwachting gedurende een half jaar ten minste twee derden van de tijd in Nederland verblijf zal houden en die zijn adres vestigt in een andere gemeente dan de gemeente van inschrijving, ingeschreven in de basisadministratie van die andere gemeente. 2. Indien een ingeschrevene als bedoeld in het eerste lid in gebreke is met het doen van aangifte, draagt het college van burgemeester en wethouders van de gemeente waar de ingeschrevene zijn adres heeft, ambtshalve zorg voor de inschrijving. Het college van burgemeester en wethouders is bevoegd de ingeschrevene alsnog op grond van zijn aangifte in te schrijven, indien de aangifte na afloop van de aangiftetermijn geschiedt. 3. Inschrijving geschiedt niet dan nadat de identiteit van de betrokkene deugdelijk is vastgesteld.

    Schema 5.2: Wet GBA artikel 26 en 29.
5.4.2 De Wet Werk en Bijstand

De Wet Werk en Bijstand zorgt in Nederland voor de ondersteuning van arbeidsinschakeling en bijstand voor de burgers die geen of weinig inkomen of vermogen hebben. Mensen die onder die categorie vallen, krijgen maandelijks bijstand totdat zij weer zelf inkomen genereren. Deze wet is de opvolger van de Algemene bijstandswet. Centraal binnen de WWB is dat werk voor inkomen gaat en om de mensen in de bijstand zo snel mogelijk aan betaald werk te helpen. De gemeenten spelen binnen deze wet een belangrijke rol met betrekking tot het beperken van de instroom en het bevorderen van de uitstroom. 

In de WWB is tevens bepaald dat de gemeente de verplichting kan opleggen aan personen die een bijstand hebben of aangevraagd hebben om medewerking te verlenen die nodig is om op een redelijke wijze de uitvoering van de wet mogelijk te maken. Dit is voor de gemeente niet voldoende om op basis daarvan huisbezoeken te verrichten. Echter artikel 53 maakt het wel mogelijk om op basis van de WWB controlerende bevoegdheden uit te oefenen. Hierin staat namelijk dat de gemeente bevoegd is om onderzoek te doen naar de volledigheid en juistheid van de verstrekte gegevens en indien nodig naar andere gegevens die nodig zijn voor de verlening van bijstand of het continueren van bijstand. In de memorie van toelichting wordt nadrukkelijk weergegeven dat het verrichten van huisbezoeken een methode is om desbetreffend onderzoek in te stellen. Daarnaast is in het verleden door de rechter en in de rechtspraak uitgesproken dat de gemeente ter naleving van de bepalingen van de Wet Werk en Bijstand gerechtigd is om huisbezoeken af te leggen.

Wet Werk en bijstand

Artikel 17 Inlichtingenplicht

1. De belanghebbende doet aan het college op verzoek of onverwijld uit eigen beweging mededeling van alle feiten en omstandigheden waarvan hem redelijkerwijs duidelijk moet zijn dat zij van invloed kunnen zijn op zijn arbeidsinschakeling of het recht op bijstand. Deze verplichting geldt niet indien die feiten en omstandigheden door het college kunnen worden vastgesteld op grond van bij wettelijk voorschrift als authentiek aangemerkte gegevens of kunnen worden verkregen uit bij ministeriële regeling aan te wijzen administraties. Bij ministeriële regeling wordt bepaald voor welke gegevens de tweede zin van toepassing is.

2. De belanghebbende is verplicht aan het college desgevraagd de medewerking te verlenen die redelijkerwijs nodig is voor de uitvoering van deze wet.

Artikel 53 Verstrekking en onderzoek gegevens

1. Onverminderd artikel 30c, tweede, vierde en vijfde lid, van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen bepaalt het college welke gegevens ten behoeve van de verlening van bijstand dan wel de voortzetting daarvan door de belanghebbende in ieder geval worden verstrekt en welke bewijsstukken worden overgelegd, alsmede de wijze en het tijdstip waarop de verstrekking van gegevens plaatsvindt. 2. Het college is bevoegd onderzoek in te stellen naar de juistheid en volledigheid van de verstrekte gegevens en zo nodig naar andere gegevens die noodzakelijk zijn voor de verlening dan wel de voortzetting van bijstand. Indien het onderzoek daartoe aanleiding geeft, kan het college besluiten tot herziening van de bijstand.

Schema 5.3: Wet Werk en Bijstand artikel 17 en 53.
5.4.3 Wet Inburgering Nieuwkomers

In de Wet inburgering Nieuwkomers (Win)  is tot stand gekomen om nieuwkomers(mensen die vanuit het buitenland immigreren in Nederland) dienen ingeburgerd te worden in de Nederlandse samenleving. De nieuwkomers dienen een inburgeringprogramma te volgen en die vervolgens ook succesvol afgerond te hebben. Het inburgeringprogramma bestaat voor een deel uit het leren van de Nederlandse taal en kennis nemen van de cultuur, geschiedenis, staatsinrichting en westerse normen en waarden. De Inburgering Nieuwkomers verplicht de gemeente om nieuwkomers die in de GBA staan ingeschreven als ingezeten te controleren of ze zich houden aan de afspraken om mee te werken aan een inburgeringsonderzoek zoals die in de WIN staat opgesteld. De gemeente meent op basis van deze verplichting bevoegd te zijn om huisbezoeken te verrichten. Tijdens de behandeling van deze wet in de Tweede en Eerste Kamer is ook aangegeven dat het afleggen van huisbezoeken als instrument gehanteerd kan worden.
Wet Inburgering Nieuwkomers

Artikel 17 Toezicht naleving verplichtingen

-2. Het college van burgemeester en wethouders controleert of de nieuwkomers die als ingezetene in de basisadministratie persoonsgegevens zijn ingeschreven, zich hebben gehouden aan hun verplichting, bedoeld in artikel 2.

-3. Indien blijkt dat een nieuwkomer zich niet aan de verplichting, bedoeld in artikel 2 of 9, eerste lid, heeft gehouden, zonder dat een grond voor ontheffing dan wel vrijstelling aanwezig is, zich niet aan de verplichting, bedoeld in de artikelen 4, vierde lid, 8, eerste volzin, 10, derde lid, of 12, eerste lid, heeft gehouden of indien een kennisgeving als bedoeld in artikel 21, tweede lid, van de Leerplichtwet 1969 is ontvangen, stelt de ambtenaar een onderzoek in. Hij hoort de betrokken nieuwkomer en tracht hem te bewegen zijn verplichtingen na te komen. Indien blijkt dat de nieuwkomer weigert deze verplichtingen na te komen, zendt de ambtenaar een verslag van zijn bevindingen aan het college van burgemeester en wethouders. 

Schema 5.4: Wet Inburgering Nieuwkomers artikel 17.
5.4.4 De Woningwet

De Woningwet is ontstaan om een halt te roepen aan kwalitatief slechte woningen en de bouw van goede woningen te bevorderen. Deze wet stelt dan ook hoge bouwtechnische eisen aan alle soorten bouwwerken. De Woningwet heeft betrekking op alle regelgeving voorschriften en vergunningen met betrekken tot het bouwen. In deze wet is ook verankerd dat de gemeente de bevoegdheid heeft om het bouw- en woningtoezicht mogelijk te maken. Daartoe kent de Woningwet voor speciale ambtenaren die in dienst van de gemeente zijn een aantal bevoegdheden toe. Deze bevoegdheden gaan zo ver dat deze aangewezen ambtenaren toezicht kunnen uitoefenen door een woning binnen te treden zonder toestemming van de bewoner. Artikel 100A, lid 2 kent deze bevoegdheid toe. De gemeente meent dat ambtenaren die een woning willen betreden met toestemming op basis van deze wetgeving ook mogelijk is.

De woningwet

Artikel 100a Toezicht

1.Met het toezicht op de naleving van het bepaalde bij of krachtens de hoofdstukken I tot en met IV zijn belast de bij besluit van burgemeester en wethouders aangewezen ambtenaren.

2.De krachtens het eerste lid aangewezen ambtenaren zijn bevoegd met medeneming van de benodigde apparatuur een woning te betreden zonder toestemming van de bewoner.

3.Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen voorschriften worden gegeven omtrent het uitoefenen van toezicht op de naleving van de bij of krachtens de in artikel 2 bedoelde algemene maatregel van bestuur gegeven voorschriften.

Schema 5.5: Woningwet artikel 100.
5.5 Ketensamenwerking

De interventiemethodiek valt sinds 2004 onder de ketenaanpak Handhaving Pand en Persoon. Hoofdzakelijk bestaat deze aanpak uit een samenwerking tussen Sociale zaken en Werkgelegenheid, Gemeentebelastingen, Publiekszaken Rotterdam, Directie Veiligheid, Stadstoezicht, Stedenbouw en Volkhuisvesting, deelgemeenten, externe partijen, stedelijke handhavingteams en Bureau Frontlijn. Op verschillende niveaus komen vertegenwoordigers van deze organisaties bijeen om projecten en activiteiten op te zetten op het gebied van de handhaving. De ketenaanpak is ontstaan vanwege de complexere wordende samenleving. Daarbij komt kijken dat binnen het openbaar bestuur men zich steeds meer bewust is van de wederzijdse afhankelijkheid. Maatschappelijke problematiek is doorgaans complex en niet door één dienst op te lossen. Voormalig wethouder van Ruimtelijk Ordening en Volkshuisvesting Marco Pastors zette in op meer samenwerking bij moeilijke en complexe projecten. Integrale afspraken in de keten moesten in de diensten worden afgestemd zodat iedereen dezelfde prioriteiten nastreeft en tegelijkertijd een eigen bijdrage daaraan levert.

5.5.1 Structuur

De samenwerking binnen de keten is op een aantal niveaus georganiseerd. Aan het hoofd van de samenwerking staat de opdrachtgever. In dit geval betreft het een politieke opdrachtgever. Het zijn de verschillende wethouders (college B&W) van Rotterdam die opdrachten voor de samenwerking formuleren. Het hoogste niveau binnen de samenwerking betreft het dagelijks bestuur. In het dagelijks bestuur nemen de directeuren plaats van alle belangrijke diensten. Hierbij worden aan de ene kant nieuwe opdrachten met de wethouder besproken en aan de andere kant worden bestaande projecten geëvalueerd. Het dagelijks bestuur komt iedere maand bij een. Daarnaast bestaat er een stuurgroep waarin alle directeuren in zijn vertegenwoordigt. De stuurgroep vergadert iedere 4 a 6 weken en daarbij formuleert de stuurgroep doelen en afspraken omtrent alle vastgestelde projecten en activiteiten. Hier wordt vooral besproken hoe de projecten moeten worden uitgevoerd 
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en wie welke bijdrage daarbij moet leveren. De projecten, doelen en afspraken worden vervolgens verder uitgewerkt door de werkgroep. Ook de werkgroep komt elke maand bij elkaar. De werkgroep bestaat uit dezelfde partijen als de stuurgroep, maar dan wel uit personen op project- en afdelingsniveau. De werk-groep operationaliseert alle hoofd- en deelprocessen en presenteert de uitkomsten aan de stuurgroep. Onder de werkgroep bevinden zich de verschillende teams. Binnen de keten komen de teams niet bij elkaar maar worden wel vertegenwoordigd in de werkgroep. 
5.5.2 Ketencoördinatie

Binnen de keten Handhaving Pand en Persoon zijn er drie personen die een belangrijke rol spelen met betrekking tot de coördinatie. De ketenregisseur, de ketenmanager en de projectleider. De ketenregisseur fungeert als een soort van voorzitter en is verantwoordelijk voor de aansturing en functioneren van de keten als geheel. De ketenregisseur wordt momenteel ingevuld door de algemene directeur van Dienst Stadstoezicht. Hiermee vervult de ketenregisseur een dubbele rol binnen de keten. De ketenmanager verzorgt de coördinatie tussen de stuurgroep en de werkgroep. De ketenmanager vertaalt met name de keuzes die in de stuurgroep worden gemaakt naar concrete acties in de werkgroep. De projectleider is verantwoordelijk voor de coördinatie gericht op de projecten. De beleidskeuzes binnen de keten worden vertaald naar projecten. Bij deze projecten zijn diverse diensten betrokken en de projectleider dient voor optimale afstemming van taken en samenwerking van de diensten binnen de projecten te zorgen. In het licht van de samenwerking maakt de keten Handhaving Pand en Persoon een positieve ontwikkeling door. Zo komt er een nieuw informatiesysteem toegankelijk voor de partijen, waar iedereen informatie uit kan putten en informatie op kan plaatsen. 

Hoofdstuk 6 Resultaten veldonderzoek

	


6.1 Inleiding

In dit hoofdstuk worden de bevindingen van het veldonderzoek nader toegelicht. Tijdens de operationalisatie zijn de belangrijkste theoretische begrippen opgesplitst in een groot aantal meetbare componenten. Dit om tijdens het veldonderzoek helder te kunnen achterhalen welke aspecten zich in de praktijk voordoen en in welke mate. In dit hoofdstuk zullen de subcomponenten weer gecategoriseerd worden naar een aantal kernbegrippen. Hierdoor blijft de kern en de focus van dit onderzoek helder en eenduidig. Uiteraard komen binnen de kernbegrippen diverse subcomponenten aan bod. De resultaten van het veldonderzoek richten zich op de volgende kernbegrippen: uitvoering, organiseren, sturing en samenwerking.
6.2 Uitvoering

Met uitvoering wordt in dit kader niet het uitvoerende werk van de diensten bedoeld. Maar uitvoering wordt in deze gedefinieerd als ‘het werk op straat’, het werk dat verricht wordt door de interventiemedewerkers bij de mensen thuis.

6.2.1 Stadstoezicht

Stadstoezicht maar ook de andere diensten waren het eens over de kerntaken van de ‘uitvoerders’ (handhavingteams), namelijk het signaleren en registreren van problemen, niet het oplossen ervan. Ze verzamelen informatie en geven dat aan de diensten door. Stadstoezicht beschrijft de handhavingteams als: “de ogen en oren van andere diensten”. Stadstoezicht wil met betrekking tot de uitvoering het “meervoudig kijken” uitbreiden, zowel in kwalitatieve als in kwantitatieve zin. Volgens stadstoezicht kunnen de uitvoerders naast standaard checklisten ook checklisten worden meegegeven op specifieke vraagstukken of onderwerpen. Volgens Stadstoezicht groeit de behoefte naar informatie en willen de diensten dat Stadstoezicht tijdens de huisbezoeken meer en specifiekere informatie verzamelt. Stadstoezicht wil inspelen op die behoefte, maar voorziet ook capaciteitsproblemen. Volgens Stadstoezicht zou op termijn de capaciteit moeten worden uitgebreid. Stadstoezicht is al bezig om effectiever te werken. Een voorbeeld dat genoemd is, is het digitaliseren van de checklisten waardoor informatie direct kan worden uitgezet naar de diensten. Stadstoezicht ziet in het uitbreiden van de checklisten wel een praktisch probleem. Namelijk, dat je bewoners niet oneindig lang vragen kunt stellen. Bewoners worden op den duur ongeduldig en onbehulpzaam. Stadstoezicht geeft aan dat die grens thans nog niet is bereikt. In kwalitatieve zin wil Stadstoezicht de kennis en kunde bij de interventiemedewerkers opschroeven. Een groot gedeelte van het uitvoerende personeel van Stadstoezicht is niet hoog opgeleid en ook niet intern opgeleid. Dus zij willen niet de verwachting wekken dat straks de interventiemedewerkers te werk gaan als halve psychologen of halve sociale werkers. Dat is volgens Stadstoezicht met het huidig personeel niet mogelijk. De interventiemedewerkers zelf zien liever niet dat het meervoudig kijken wordt uitgebreid. Volgens hen zijn er al veel punten waar ze op controleren en het uitbreiden van die checklisten kan een averechtse uitwerking krijgen. Eén van de interventiemedewerkers zei hierover: “Als wij te lang bij de bewoners binnen zijn, omdat wij heel veel vragen stellen en heel veel van ze willen weten, dan worden ze geïrriteerd en krijgen wij niet de juiste informatie omdat ze dan niet meer voor honderd procent meewerken”. Ook geven de interventiemedewerkers toe dat het in de meeste gevallen niet leidt tot het achterhalen van diepgaande problemen zoals mishandeling of drugsgebruik. Maar dat het vooral gaat om zaken als overbewoning, te hoge huurprijzen, onvoldoende oog hebben voor brandveiligheid en sociale problematiek zoals werkloosheid en schulden. De teams zijn van mening dat het verrichten van interventies bij de mensen thuis een positieve uitwerking heeft op deze punten. Volgens de interventiemedewerkers komt dit doordat veel bewoners niet de juiste wegen weten te bewandelen in het gemeentelijk apparaat om hulp te krijgen. Interventiemedewerkers kunnen dan per situatie gerichter hulp bieden of informatie verschaffen. Een situatie die de interventiemedewerkers aanhaalden was een gezin bestaande uit drie kinderen en de ouders die al jarenlang verhuist van de ene woning naar de andere omdat ze geen vast verblijf konden krijgen. Dit gezin is meerdere malen in aanraking gekomen met malafide huisbazen die een te hoge huur vragen. Dit gezin had zich niet ingeschreven bij de woningbouwvereniging omdat de ouders dachten dat ze jaren moesten wachten om een huis te bemachtigen. In dit geval had de betreffende interventiemedewerker duidelijk gemaakt dat zij zich wel moesten inschrijven en met urgentie een huis toegezegd zouden krijgen omdat zij kinderen hebben. In dit soort gevallen kunnen handhavingteams direct de juiste informatie geven, maar de teams weten niet of de bewoners hun advies ook daadwerkelijk opvolgen.

6.2.2 Andere diensten

dS+V vindt het van belang dat er meer moet worden geïnvesteerd in persoonlijke ontwikkeling en scholing van het uitvoerende personeel. Voorafgaand nieuwe projecten zouden uitvoeringsfunctionarissen van Stadstoezicht eerst een cursus moeten volgen om inzicht te krijgen in de verschillende dynamieken van het project. dS+V heeft zelf ook inspecteurs die samen met de deelgemeentelijke teams huisbezoeken afleggen. dS+V komt in de praktijk regelmatig situaties tegen waarbij de bewoners tijdens het eerste huisbezoek beter konden worden geholpen. Dat dit niet gebeurt, zit volgens dS+V voornamelijk in het feit dat de handhavingteams te weinig kennis van zaken hebben om bewoners goed te kunnen helpen. Vaak is dan een tweede of derde huisbezoek nodig om te achterhalen wat er daadwerkelijk aan de hand is. Naast de nieuwe projecten zouden alle handhavingteams jaarlijks moeten worden bijgeschoold om structureel het gewenste niveau te halen. dS+V zegt hierover: “Met scholing houd je ze goed op de hoogte van alle wettelijke veranderingen, je houdt ze gemotiveerd en je kan gewoon er veel meer mee doen. En daarnaast zorg je ervoor dat uitwassen of slecht gedrag vroeg onderschept en aangepakt wordt door alle voorschriften nog eens na te gaan. Vaak gaat het niet met kwade opzet, maar men komt lerende wijs erachter dat ze dingen eigenlijk langzamerhand anders of verkeerd deden”
Ook Bureau Frontlijn is van mening dat de kwaliteit omhoog kan worden geschroefd, maar is hier wel positief over gestemd. Dit komt doordat er vertrouwen is dat de keten die kwaliteitsslag in de komende jaren gaat maken. Bureau Frontlijn stelt zelf drie voorwaarden om het werk van handhavingteams goed te kunnen verrichten. Om te beginnen vindt Bureau Frontlijn dat de uitvoering pas goed kan worden beoordeeld wanneer de resultaten ook goed worden bijgehouden. Hiermee wordt niet het maatschappelijk rendement bedoeld, want dat is volgens Bureau Frontlijn niet te meten omdat interventiemedewerkers voor een deel problemen preventief voorkomen. Wel zou er veel beter naar aantallen moeten worden gekeken om te achterhalen of er daadwerkelijk minder problemen in de wijk zijn. Als dat niet het geval is kun je volgens Bureau Frontlijn onmogelijk zeggen dat uitvoerders goed werk verrichten. Bureau Frontlijn zelf is ervan overtuigd dat de interventies zorgen voor bijvoorbeeld minder woon- en huurfraude in de zwakkere wijken, maar hard kan het niet worden gemaakt. De tweede voorwaarde is het verrichten van de controles volgens het boekje. De regels en voorschriften op het gebied van de huisbezoeken dienen te worden nageleefd. Bureau Frontlijn geeft aan dat de handhavingteams in de meeste gevallen zich aan de regels houden, maar dat er wel uitzonderingen zijn die moeten worden aangepakt. De derde voorwaarde is het hebben van een positieve houding. Uitvoerders moeten benaderbaar zijn en de bewoners willen helpen. Hierover geeft Bureau Frontlijn aan: “Het is erg belangrijk dat je in het contact met mensen de bejegening zo doet dat die mensen ook met jou willen praten. Want ik kan me ook aan de regels houden en in de praktijk toch heel erg vervelend overkomen, dat is dus niet de bedoeling en om die reden staan er dus ook regels in het protocol als behandel mensen altijd met respect. Waar het ons uiteindelijk om gaat is dat je antwoorden krijgt van de mensen en dat ze snappen dat je daar bent om ze te helpen”. Volgens Bureau Frontlijn scoren de uitvoerders een dikke voldoende, maar incidenten moeten wel streng worden aangepakt.
Directie veiligheid (DV) is ook van mening dat de kwaliteit van de uitvoering moet worden verbeterd, maar het probleem zit volgens DV niet hoofdzakelijk bij de kennis van de uitvoerders. DV meent namelijk dat de handhavingteams wel de basiskennis hebben om controles uit te voeren. Het verbeteren van die kennis door middel van scholing is bevorderlijk en dat zou Stadstoezicht en de gemeente voor haar personeel altijd moeten willen, maar het echte probleem zit volgens DV in de ondersteuning van de uitvoerders. Zij krijgen vaak niet de juiste gegevens mee en dat beïnvloedt de uitvoering. Dit dient te worden opgelost door het informatiemanagement bij Stadstoezicht maar ook binnen de keten verder te professionaliseren en de controles informatiegestuurd uit te voeren. Hierin zou DV zelf een belangrijke rol in moeten spelen, omdat zij in het verleden zich daar mee heeft bezig gehouden, maar DV maakt duidelijk dat op den duur een dergelijk informatiecentrum bij Stadstoezicht zelf noodzakelijk is. Een voorbeeld van informatiegestuurd controles uitvoeren is een pilot van DV waarbij meerdere informatiestromen aan elkaar zijn gekoppeld om mogelijke illegale verblijfsinrichtingen te lokaliseren. In deze pilot werden gegevens gebruikt als ‘hoe zien woningen eruit?’ ‘Zijn het veel jaren dertig panden?’ ‘Wonen er in bepaalde gebieden veel alleenstaanden?’ ‘Is er veel huisvuil aanwezig?’ Door het koppelen van deze gegevens kan worden bepaald waar het risico het grootst is om illegale verblijfsinrichtingen aan te treffen. DV geeft hierbij aan: “Het gebeurt nu nog te veel op gevoel en soms klopt dat gevoel ook, want die komen voort uit wat de handhavingteams allemaal op straat meemaken. Maar noodzakelijk is om daar een professionaliseringsslag in te maken en dat het de kunst is om informatie uit gegevens en cijfers en te combineren met de kennis van de straat, dan zou je veel slimmer en effectiever te werk kunnen gaan”.

6.3 Organiseren

6.3.1 Stadstoezicht

Stadstoezicht geeft aan dat het organiseren van de interventiemethodiek een kwestie is van samenwerken met andere diensten. De ondersteuning vanuit de andere diensten verloopt volgens Stadstoezicht over het algemeen goed, alleen zijn er wel een aantal aandachtspunten waar intensief aan moet worden gewerkt. Een belangrijk aandachtspunt betreft het delen van informatie en het terugkoppelen van behandelde dossiers. De ketenpartners gaan met de signalen van de handhavingteams aan de slag, maar koppelen dat niet meer terug aan de handhavingteams. Het management van Stadstoezicht geeft aan: “Niets is frustrerender dan dat je allemaal signalen oppakt en doorgeeft en vervolgens niet meer te horen krijgt wat er mee wordt gedaan en binnen welke periode. Dat is een opgave voor de diensten dat zij die terugkoppelingen wel maken”. Stadstoezicht geeft twee argumenten aan waarom die terugkoppelingen voor het verbeteren van de methodiek cruciaal is. Ten eerste wordt aangegeven dat de teams veel beter gevoel krijgen welke effecten hun werk op de bewoners hebben. ‘Zo wil een leraar zijn leerlingen zien slagen en een dokter zijn patiënten zien helen’. Dit principe geldt ook voor de handhavingteams. Ten tweede kunnen de handhavingteams met die informatie feedback aan de diensten geven. Ze zien of de diensten de signalen wel oppakken en of de juiste vervolgacties verrichten. Volgens Stadstoezicht zou een dergelijk feedbackmechanisme ervoor zorgen dat de diensten beter en sneller de signalen van de handhavingteams oppakken. Een tweede belangrijke aandachtspunt komt vanuit de handhavingteams en betreft de bureaucratische omgeving van de diensten. De handhavingteams ervaren de structuur van de diensten als chaotisch en complex. Doordat de diensten zijn belast met vele overheidstaken blijven dossiers liggen. Stadstoezicht noemt als voorbeeld het regelmatig krijgen van onduidelijke of onvolledige dossiers. De handhavingteams weten derhalve vaak niet wat de oorzaak is van het huisbezoek of ze weten niet waarnaar ze onderzoek doen. Daarnaast krijgen handhavingteams de indruk dat er dossiers blijven liggen of zoek raken door dat er een enorme bureaucratie binnen de diensten is. Het volgende voorbeeld wordt geschetst door een interventiemedewerker “Wij hebben wel eens van Publiekszaken het verzoek gekregen om een adres te bezoeken. Wij sturen de resultaten van het bezoek dan terug naar Publiekszaken, die het weer gaat uitzetten bij SoZaWe of DS+V. Maar soms krijgen wij over een half jaar weer de opdracht om dat zelfde adres te bezoeken. Wij worden dan door de bewoner geconfronteerd met het feit dat wij daar al geweest waren. Dus dan weten wij dat er niets meer is gebeurd, want anders had het in het dossier moeten staan”.
6.3.2 Andere diensten

Directie Veiligheid deelt de mening dat de diensten nog te veel gericht zijn op hun eigen taakstelling en te weinig op de taken die voortvloeien uit de keten. Volgens Directie Veiligheid komt dit doordat het ketenwerk nog niet is geborgd in de organisaties. Dit geldt ook voor de informatiestromen die onveranderd blijven. De diensten denken nog te veel vanuit hun eigen domein in plaats vanuit de keten. Op denkniveau worden plannen gemaakt waarbij keten- en netwerkbenaderingen centraal staan maar bij het feitelijk organiseren van de plannen, gaan er teveel dingen fout. Volgens Directie Veiligheid is dit een fundamenteel probleem omdat dit meerdere malen aan de orde is geweest, maar in de praktijk verandert er weinig. Directie Veiligheid geeft ook aan dat het veel tijd kost om een kleine verandering bij de diensten door te voeren omdat het grote en sterke organisaties betreffen waar veel mensen werken. Wanneer een verandering uiteindelijk wel wordt doorgevoerd, zijn er weer andere denkwijzen gevormd die om nieuwe veranderingen vragen. Volgens Directie Veiligheid is dit ook het probleem in de koppeling van de handhavingteams met de diensten. De handhavingteams zijn vooral praktijkgericht en komen bij de bewoners thuis, terwijl de diensten in bureaucratische omgevingen opereren die met dossiers werken. Er zou meer moeten gebeuren om de kloof tussen theorie en praktijk te dichten.

De ketenmanager geeft aan de signalen te hebben ontvangen dat de ketenbenadering onvoldoende in de diensten is ingebed, maar geeft aan dat dit ook niet het doel is geweest bij het opzetten van de keten. Elke dienst bepaalt zelf hoe hij te werk gaat en sommige diensten hebben volgens de ketenmanager hun werkwijze daarop niet aangepast. De kern van de keten is dat elke dienst zijn bijdrage in het project levert, maar hoe dat gebeurt, bepaalt de dienst zelf. Volgens de ketenmanager ligt het probleem in de hoeveelheid werk de werkbezoeken met zich meebrengen. Er worden per jaar ruim 25.000 interventies verricht, waardoor de werkdruk bij de diensten stijgt. De ketenmanager geeft aan dat op directieniveau het organiseren van de interventiemethodiek niet als problematisch wordt ervaren. Echter, op uitvoeringsniveau vangt zij wel signalen op dat er knelpunten zijn, maar dat er onvoldoende inzicht is om daar verder op in te gaan.

Volgens Bureau Frontlijn is de samenwerking tussen de teams en de diensten nog niet goed, maar geeft daarbij aan dat het de verantwoordelijkheid van de keten is om dergelijke problemen op te lossen. In de keten worden afspraken gemaakt en daar moeten de diensten op worden aangesproken. Bureau Frontlijn zegt hierover: “Dus op het moment dat Stadstoezicht een aantal dingen doet en dS+V reageert helemaal niet omdat ze het druk hebben met andere taken. Ja, dat is dan hun probleem. De afspraak is dat ze in de keten mee zouden doen. Dus dan spreek je in de stuurgroep de directeur aan en zeg je: joh, ik hoor dit en dit, los jij het even op”. Bureau Frontlijn geeft aan dat dit soort gesprekken nauwelijks plaatsvinden omdat de diensten ook andere prioriteiten hebben. Wanneer een dienst betere ondersteuning wil geven aan de handhavingteams betekent dat letterlijk dat een dienst meer personeel in moet zetten op de teams. Bureau Frontlijn zegt hierover het volgende: “Kijk die diensten worden ook onder druk gezet door alle opdrachten van de gemeente. Dus logisch dat ze al hun prioriteiten afwegen, maar de afspraak is als er vanuit een team een signaal komt dan ga je aan de slag”.
dS+V geeft aan dat er op inhoudelijk gebied geen problemen zijn en dat er een goede afstemming is met de handhavingteams. Zo is er volgens dS+V veel meer concurrentie tussen de deelgemeentelijke en stedelijke teams dan tussen de stedelijke teams en dS+V. De problemen die dS+V wel ziet in de samenwerking met de stedelijke teams is dat ze elkaar te vaak verwijten dat ze de dossiers niet effectief aanpakken. dS+V geeft hierbij aan: “als het gaat om huisvestingsvergunningen, dan is het werk wat wij verrichten verweven met het werk van de handhavingteams en dat levert spanning op of onbegrip, over en weer. Als je een verzoek indient en het wordt pas na 3 weken bezocht, ja dan is dat best wel lastig voor diegene die de procedure moet volgen. Aan de andere kant, als zij een melding doen bij ons en wij pakken het pas 2 weken later op, dan kan dat voor hen misschien ook onprettig voelen. Ik merk dat daar altijd spanningen van komen” Als oplossing hiervoor pleit dS+V om eens in het kwartaal met elkaar om tafel te zitten om de werkzaamheden en resultaten te bespreken. Ook wordt gepleit om bij elkaar in de organisaties mee te lopen. Op die manier kan er veel meer begrip worden getoond voor het werk dat beide doen. dS+V wil geen gezamenlijke prestatiemaatstaven invoeren. Volgens dS+V zou dat eerder leiden tot negatieve dan positieve effecten op de samenwerking. dS+V geeft aan: “in plaats van te kijken hoe we zaken dan beter kunnen organiseren, gaan we nog vaker naar elkaar wijzen, wanneer iets niet goed gaat”.

Publiekszaken meent dat de diensten en de handhavingteams nog te veel langs elkaar heen werken in plaats van samenwerken. Volgens Publiekszaken komt dit doordat elke dienst zijn bijdrage zo goed mogelijk probeert in te vullen. Bij het verdelen van gelden door het college van B&W wordt er gekeken in hoeverre de diensten hun targets hebben gehaald. Hierdoor richten de diensten zich minder op integrale samenwerking. Publiekszaken meldt hierover: “Niemand kijkt naar algemene doelen, dat is één van de problemen van de totale verkokering. Maar dat is logisch. Iedere dienst en iedere afdeling heeft een specifieke klus en je wordt ter verantwoording geroepen van heb jij je klus goed gedaan. Daarna pas wordt gekeken naar het groter geheel. Dat is inherent aan de manier zoals dat eigenlijk vanaf de politiek wordt georganiseerd”. Volgens Publiekszaken kan gezamenlijke prestatiemaatstaven hier positief aan bijdragen, want dan hebben de diensten een gemeenschappelijk doel na te streven. Echter, dat moet worden georganiseerd via de keten. Dus naast het beoordelen van de resultaten van de diensten moet er ook worden gekeken naar de prestaties van de keten als geheel. Daarnaast vindt Publiekszaken dat een onafhankelijke deskundige moet onderzoeken hoe die optimale samenwerkingen tot stand kunnen komen. Dus welke voorwaarden moeten er aan de diensten worden gesteld om bijvoorbeeld naast je eigen targets ook bij te dragen aan de targets van andere diensten. Deze persoon dient de keten op dit soort knelpunten te adviseren. 

6.4 Sturing

6.4.1 Stadstoezicht

Stadstoezicht geeft aan dat het protocol en de checklisten belangrijke sturingsmechanismen zijn. De checklisten zijn voor iedereen en voor elk huisbezoek gelijk en aan de hand van die checklisten kan Stadstoezicht beoordelen hoe laat handhavingteams bij een bewoner arriveren, hoe laat zij weggaan, of de bewoner toestemming geeft, welke signalen zijn opgevangen en of alle vragen zijn beantwoord. Aan de hand van deze aspecten kan Stadstoezicht het werk van de handhavingteams beoordelen en daarop bijsturen. De checklisten zijn opgesteld aan de hand van het bestaande protocol, dus wanneer er conform de checklisten wordt gewerkt, functioneren de handhavingteams automatisch ook binnen de kaders van het protocol. Zo wordt bijvoorbeeld op de vraag of de teams toestemming krijgen om binnen te komen genoteerd: “ja, hetgeen bleek uit de opmerking: kom maar binnen hoor, de koffie staat al klaar”. Daarnaast worden er gesprekken gevoerd met de interventiemedewerkers om na te gaan of de interventiemedewerkers de regels, procedures en voorschriften nog goed voor het oog hebben. Volgens Stadstoezicht is dit nodig omdat sommige regels of procedures verschillend worden geïnterpreteerd. Aan de hand van die gesprekken worden die interpretaties en de gevolgen voor de praktijk besproken. Volgens Stadstoezicht is dit een belangrijke vorm van sturen. Zo is aan de hand van die gesprekken gebleken dat er behoefte is aan communicatietraining. Stadstoezicht is nu bezig om een communicatieprogramma op te stellen waarin medewerkers hun manier van benadering flexibiliseren. Stadstoezicht heeft de volgende casus als voorbeeld gehanteerd: “ een bewoner uit Crooswijk die 40 jaar in de haven heeft gewerkt en heeft aangegeven om jij te zeggen, daar moet je geen vijftig keer u tegen roepen, want dan gaat die man zeg irriteren en voelt hij zich niet meer serieus genomen, terwijl in andere gevallen dit wel de wijze is waarop medewerkers moeten reageren”. In deze gesprekken wordt ook gekeken of de medewerkers betrokken en zijn gemotiveerd om dit werk te verrichten. Het is belangrijk en verantwoordelijk werk dat wordt uitgevoerd. Als blijkt dat er iets mis is of de medewerker schept niet het volledige vertrouwen om dit werk te doen, dan gaat Stadstoezicht daarmee aan de slag. Tot slot kijkt Stadstoezicht ook naar kwantitatieve aspecten zoals het aantal werkbezoeken dat moet worden bezocht. Stadstoezicht geeft aan dat dit één van de moeilijkste sturingselementen is, aangezien sommige werkbezoeken meer tijd nodig hebben dan andere werkbezoeken. Stadstoezicht geeft aan dat het niet ten koste mag gaan van de kwaliteit van de uitvoering en om die ruimte niet te onderdrukken kijkt stadstoezicht alleen naar de lange termijn. Als bijvoorbeeld blijkt dat er na een jaar tien van de twaalf teams dertig procent meer huisbezoeken verrichten, dan zal de norm omhoog worden geschroefd en zal er met de twee teams een gesprek worden aangegaan om te achterhalen waarom zij een achterstand hebben ten opzichte van de overige teams.
6.4.2 Andere diensten

Volgens Publiekszaken zijn er in de keten ambities opgesteld. Vanuit die ambities zijn doelen geformuleerd voor de diensten. Eén van die targets was bijvoorbeeld dat de leegstand in Rotterdam met 1.6 procent dient te dalen. Handhavingteams kunnen vervolgens hier op worden beoordeeld. Dat is volgens Publiekszaken ook een vorm van sturing, alleen gebeurt dat te weinig en er wordt niemand echt op afgerekend. Publiekszaken vindt sturen op targets niet de meest effectieve manier. Het is erg moeilijk om maatschappelijke vraagstukken te vertalen naar prestaties en daardoor is sturen op prestaties eigenlijk niet goed mogelijk. Bovendien is het niet nodig, want de handhavingteams draaien overuren om het werk af te krijgen. Publiekszaken stuurt maandelijks een lijst met 300 a 400 adressen naar Stadstoezicht die bezocht moeten worden. Dit is zoveel werkdruk dat het vaak niet op tijd af komt. Hierdoor stapelen die lijsten zich op, waardoor Stadstoezicht nog meer werk heeft te verrichten. Elk handhavingteam zal hard moeten werken om deze lijsten weg te werken. Rustig aandoen zit er niet in. Publiekszaken vindt het veel belangrijker dat er goed wordt gekeken naar de eigenschappen van het personeel op het moment dat ze worden aangenomen. Het is erg bepalend wat voor soort ambtenaren je in dienst neemt. Je hebt mensen nodig met een flinke dosis enthousiasme en die een verantwoordelijkheidsgevoel hebben om dit werk zo goed en serieus mogelijk te verrichten. Daarnaast zou kennis van de handhavingteams veel meer moeten worden gebruikt om bij te sturen. Immers, zij maken die dagelijkse praktijk mee en weten derhalve welke obstakels er in het veld zijn. Het gaat namelijk niet alleen om de cijfers, maar ook of je daadwerkelijk Rotterdamse burgers hebt geholpen.

Bureau Frontlijn vindt dat er wel degelijk gestuurd kan worden op prestaties en daarbij dient Stadstoezicht niet alleen te kijken naar het aantal verrichte werkbezoeken, maar ook naar het werk zelf. Van belang is dat er niet gekeken wordt naar prestaties, want dat is moeilijk meetbaar. Maar er kunnen wel analyses worden verricht op de gedane werkzaamheden van de interventiemedewerkers. Bureau Frontlijn zegt hier het volgende over: “je hebt mensen die vullen 40 checklisten in en die hebben nooit wat en je hebt ook mensen die vullen er 40 in en die hebben 40 casussen waar wat aan de hand is. Ja dan moet je ook met die gene gaan praten van hoe kan het nou dat je nooit wat ziet”. Het alleen naar aantallen kijken is volgens Bureau frontlijn niet voldoende. Op die manier werk je calculerend gedrag (perverterend effect) in de hand. Dan gaan handhavingteams gesprekken bij bewoners thuis afkappen omdat ze volgens hun planning naar het volgende huisbezoek moeten gaan. Het is altijd een combinatie van kwantiteit en kwaliteit.

6.5 Samenwerking

6.5.1 Stadstoezicht

Als het om samenwerking gaat dan verwijst Stadstoezicht net als alle andere diensten naar de samenwerking met de partners binnen de keten. Niettemin wordt er op verschillende niveaus bij Stadstoezicht anders gekeken tegen die samenwerking. De interventiemedewerkers die de huisbezoeken verrichten zijn van mening dat de focus binnen de keten moet worden verlegd naar ‘het flexibeler handelen’. Doordat zaken lang blijven liggen is de vergaarde informatie volgens hen achterhaald en nutteloos geworden. Als voorbeeld worden de (ivi’s) illegale verblijfsinrichtingen genoemd. Wanneer tijdens een GBA-controle illegale bewoners worden aangetroffen, dient dS+V daarmee aan de slag te gaan. Echter het wordt vanuit Stadstoezicht niet gerapporteerd aan dS+V maar aan Publiekszaken, want zij zijn de opdrachtgever. Publiekszaken koppelt vervolgens door aan dS+V. Deze werkwijze kan maanden duren voordat er een vervolgactie komt. Wanneer een inspecteur van dS+V uiteindelijk het adres gaat bezoeken, is de situatie dikwijls alweer gewijzigd. Op directieniveau stuurt men ook aan op een betere samenwerking tussen de ketenpartners. Echter, de nadruk ligt meer bij de taakstelling. De directie van Stadstoezicht vindt dat de andere diensten nog op te veel punten vraagtekens plaatsen, waardoor de handhavingteams aanvullend onderzoek moeten verrichten. Hierdoor kost het veel geld, tijd en energie en duurt. De directie van Stadstoezicht meent dat het veel efficiënter kan door al die punten in het eerste huisbezoek al mee te nemen. De directie wil op meer punten interventies verrichten, zodat de andere diensten ook op die punten informatie binnenkrijgen. Als voorwaarde stelt Stadstoezicht wel dat er meer kennis en capaciteit moet komen om hier aan te kunnen voldoen. De teams zelf zijn helemaal niet blij met deze visie van hun management. Zij vinden het werk complexer worden en kijken er tegenop wanneer er meer interventiepunten in hun taakstelling worden verwerkt.

6.5.2 andere diensten

Ook bij de andere ketenpartners wordt er verschillend gekeken naar de samenwerking die is opgezet binnen de keten. De inspecteurs van dS+V zijn niet positief over de samenwerking. Er is veel geld en energie in de keten geïnvesteerd, maar in de praktijk merken zij niets van die samenwerking. Projecten die dienstoverschrijdend zijn, worden altijd al in samenspraak uitgevoerd. Maar dat er sprake zou zijn van een integrale aanpak en werkwijze is niet aan de orde. Een inspecteur van dS+V zegt hierover: “Ik weet niet wat de keten heeft betekend voor de samenwerking. Ik zie geen verschil met de situatie voor de keten”. dS+V ziet wel een toegevoegde waarde in de keten als het gaat om communicatie. Er wordt aangegeven dat er tussen de diensten regelmatig miscommunicatie ontstaat waardoor soms niet duidelijk is welke diensten met welke dossiers bezig zijn. Zij zien verbetering in de samenwerking door een betere dossieropmaak. Daarin moet duidelijk in vermeld staan, wat de stand van zaken is en welke handelingen de verschillende diensten hebben verricht. Daarnaast heeft dS+V niet het idee dat zaken lang blijven liggen. Alleen hebben andere partijen volgens dS+V niet het besef dat sommige procedures veel tijd in beslag nemen. Wanneer de dienst Publiekszaken via een controle van Stadstoezicht een melding maakt over een illegale bewoner, dan kan dS+V niet direct een aanschrijving doen en actie ondernemen. Zij moeten dergelijke zaken eerst zelf constateren en vervolgens moeten zij in tegenstelling tot Stadstoezicht ook werk maken van zo een casus. Dat kost veel meer tijd dan alleen zaken signaleren. Daarnaast komt dS+V zaken in de praktijk tegen die afwijken van het dossier. Het komt voor dat bijvoorbeeld een illegale bewoner ook kinderen heeft die nergens naar toe kunnen. In het dossier bij dS+V staat dit dan niet gemeld omdat die kinderen niet aanwezig waren tijdens het eerste bezoek. Die bewoners het huis uitzetten gaat dan een stuk moeilijker, want er moet wel een gepaste oplossing komen waar de kinderen niet de dupe van mogen worden. Dit kan volgens dS+V worden verbeterd door het proces in te korten en sneller te handelen. Zij willen direct na constatering van Stadstoezicht een aanschrijving kunnen doen. 

Publiekszaken is tevreden over de keten. De meerwaarde van de keten wordt behaald doordat er op directieniveau knopen worden doorgehakt die voor alle diensten gelden. De handhavingteams zijn uiteindelijk ook afhankelijk van andere diensten. Hierdoor wordt er in een vroeg stadium duidelijkheid en zekerheid gecreëerd. In het verleden bleven projecten op het gebied van huisbezoeken lang liggen omdat de diensten geen gemeenschappelijk besluit konden nemen over de uitvoering van die projecten en op welke wijze de verschillende diensten daar een bijdrage aan moesten leveren. Toen moest de wethouder veel meer achter de diensten aan, terwijl dat nu nauwelijks meer nodig is. Tegelijkertijd ziet Publiekszaken daar ook een gevaar in. Er komen voor de handhavingteams steeds meer projecten bij, dat het ten koste kan gaan van de kwaliteit. Zo is Publiekszaken samen met de handhavingteams van Stadstoezicht momenteel bezig met een nieuw project omtrent studenten met een uitwonende beurs. Zo een project komt in feite tussen de GBA en leegstandprojecten door. Daarnaast wordt ook aangegeven dat de samenwerking binnen de keten op uitvoeringsniveau nog niet op niveau is. Er bestaat wel een overlegstructuur op papier, maar in de praktijk wordt daar nauwelijks invulling aan gegeven. Er vindt met betrekking tot de Leegstandprojecten geen maandelijks overleg plaats in de keten. Vanuit Publiekszaken wordt meegedeeld: “als ik het overdraag aan mijn opvolgster geef ik als aanbeveling mee om minstens twee keer per jaar met die hele club van de ketenpartners bij elkaar te komen. De laatste keer is eind vorig jaar geweest, maar omdat ik nu in de overdracht zit, wil ik in ieder geval voor de zomer weer met al die partners bij elkaar komen”.

Bureau Frontlijn is van mening dat er wel procesmatige verbeteringen mogelijk zijn binnen de keten. Maar, dat het niet de kern van het probleem omvat. Immers, bij samenwerkingen tussen grote organisaties gaat het nooit in één keer helemaal goed. “Naarmate je bezig bent komen er een hoop nieuwe vragen en die moet je gaan beantwoorden. Binnenkort hebben we met de keten weer een sessie van een uur of vijf, waarin we hopen weer een stukje verder te komen omtrent de vraag wat gaan we komende jaren doen”. Bureau Frontlijn ziet het ontbreken van politiek draagvlak als belangrijkste valkuil. Er is inmiddels een nieuw college geïnstalleerd die grote bezuinigingen gaat doorvoeren. Volgens Bureau Frontlijn mag de keten daardoor niet te veel onder druk komen te staan. Daar moet de komende tijd alle aandacht aan worden besteed. Alle plannen moeten worden gepresenteerd en als het nieuwe college nog opmerkingen heeft is het van belang om dat goed in de plannen te verwerken. Alleen dan kan de keten de komende jaren haar voortbestaan veilig stellen en vooruitgang boeken.

De Ketenmanager is als vertegenwoordiger van de keten zeer positief gestemd over de ketensamenwerking, maar verbeteringen zijn volgens haar absoluut noodzakelijk voor het voortbestaan van de keten. Het wegnemen van wantrouwen tussen de diensten is de belangrijkste winst van de keten. In het verleden waren de diensten als het om grote projecten ging erg wantrouwend naar elkaar toe. Samenwerking was nauwelijks mogelijk omdat diensten hoge schuttingen rondom hun diensten bouwden en verder kijken dan hun eigen verantwoordelijkheden was problematisch. Hele lange processen waren nodig om een keer samen te kunnen werken. Thans is dat verleden tijd. Niet meer een dienst of een beleidsterrein staat centraal, maar een probleem. In de stuurgroep zijn alle diensten bezig met de vraag: “hoe kunnen wij met onze instrumenten en kennis het probleem zo snel en effectief mogelijk aanpakken”. Een grote bedreiging voor de keten is de wijze van beoordeling. De managementcontracten zijn ingericht op de diensten. Dit houdt in dat de taakstellingen en targets zijn opgesteld op de prestaties van de diensten. Er bestaan geen ketentargets en er zijn geen ketenverantwoordelijkheden. Maar nu met de grote bezuinigingen op komst, vragen de diensten zich af waarop ze afgerekend gaan worden en er wordt nu al gemerkt dat het ten koste gaat van de keten. Sinds de aankondiging van de bezuinigingen bestaat er een spanningsveld tussen het behalen van de eigen doelen en de doelen van de keten.

Hoofdstuk 7 Analyse

	


7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk worden de bevindingen vanuit een theoretisch perspectief geanalyseerd. De bevindingen zijn in het vorige hoofdstuk gecategoriseerd in vier componenten te weten, uitvoering, sturing, organiseren en samenwerking. Deze componenten worden geanalyseerd door elementen uit het theoretische kader. Zo wordt onderzocht in hoeverre de teams als frontlijn- of pseudo frontlijnteams functioneren. Ook wordt ingegaan op de consequenties van beide varianten. Een tweede aspect van de analyse heeft betrekking op het organiseren van de interventiemethodiek. De bijdrage en werkwijze van de verschillende diensten staan hierin centraal. In de derde paragraaf wordt geanalyseerd op welke wijze sturing in de praktijk plaatsvindt en in hoeverre de verschillende sturingsmechanismen ‘regels, prestaties en personen’ worden gehanteerd. In de laatste component wordt bekeken welke keten- of netwerkbenadering wordt toegepast en welke invloeden dat heeft op de samenwerking. Tot slot wordt bij elke paragraaf ingegaan op het frontlijn- en beleidsperspectief. 
7.2 Uitvoering

De handhavingteams kunnen volgens Hartman & Tops (2005) worden gekenmerkt als teams die in de frontlijn opereren. Zij interveniëren in de essentiële leefwerelden van de bewoners door als vertegenwoordigers van de overheid bij de mensen thuis te komen en onderzoek te verrichten naar hun persoonlijke en leefsituatie. Door in de frontlijn te functioneren wordt getracht om de uitvoeringsvraagstukken dichtbij de bestaande diensten te brengen met als doel de beleidsuitvoering beter aan te laten sluiten op de maatschappelijke hulpverlening. Frontlijnteams zijn volgens Hartman & Tops (2005) derhalve nodig om die dwarsverbindingen te leggen.

De vraag echter is of de handhavingteams van Stadstoezicht ook als frontlijnteams functioneren. Hartman & Tops (2005) maken een onderscheid tussen frontlijnteams en ‘pseudo’ frontlijnteams. Frontlijnteams gaan primair uit van ‘de vraagstukken in de maatschappij’ en aan de hand daarvan wordt beleid op basis van maatwerk ontwikkeld. Frontlijnteams spelen hierin een centrale rol door het proces van begin tot eind te coördineren en te bewaken. Pseudo frontlijnteams ondersteunen het bestaand beleid door informatie in te winnen, maar hebben geen coördinerende taken in het totaalproces en spelen geen rol in het organiseren van de maatschappelijke hulpverlening (p. 55).
Op basis hiervan functioneren de handhavingteams van Stadstoezicht als ‘pseudo’ frontlijnteams. Dit omdat de kerntaken van de handhavingteams bestaan uit het verrichten van controles bij de mensen thuis, het verzamelen en registreren van informatie door de bewoners aan de hand van de checklisten te bevragen en de informatie bij de verschillende diensten of bij de deelgemeentelijke teams aan te leveren. Als de informatie wordt afgeleverd beginnen de handhavingteams voor af aan en gaan zij weer andere huisbezoeken afleggen om opnieuw informatie in te winnen.

Er wordt door de handhavingteams geen waardering toegekend aan de informatie. Alle vergaarde informatie wordt doorgegeven aan de betreffende diensten en die bepalen vervolgens of de regels zijn overtreden, of er hulpverlening nodig is, op welke termijn er moet worden gehandeld en op welke wijze de hulpverlening tot stand komt. Wanneer een handhavingteam op een dag twee huisbezoeken verricht, waarbij in het ene bezoek geen afwijkingen worden geconstateerd en in het andere bezoek meerdere problemen aan het licht komen. Dan wordt voor beide bezoeken een dossier aangemaakt en opgestuurd naar de diensten.
Volgens Hartman & Tops (2005) zijn er essentiële nadelen wanneer op deze wijze met pseudo frontlijnteams wordt gewerkt. Zo gaat in de informatieoverdracht aan de diensten veel cruciale informatie verloren. Het betreft hier contextuele informatie die per situatie verschilt. Het kan gaan om emoties die worden geuit, interacties tussen de bewoners, gedragingen of gevoelsmatige aspecten. Het verwerken van deze informatie is vaak niet mogelijk omdat het veel tijd kost en moeilijk te omschrijven is.

En als daartoe toch een poging tot wordt gewaagd is het maar de vraag of de diensten deze informatie interpreteren zoals ze bedoeld zijn. Echter deze informatie is wel essentieel om gevoel te krijgen bij de situatie en de aard van de problemen te doorgronden, zodat je precies weet hoe je de beleidsmaatregelen kunt aanpassen op de betreffende situatie. Een ander nadeel is de pluriformiteit aan beleidstoepassingen. Elke dienst heeft talloze afdelingen die weer bestaat uit vele beleidsmedewerkers. Hierdoor wordt elk dossier door een andere beleidsmedewerker behandeld. Waar sommige beleidsmedewerkers de dossiers begrijpen en toepassingen zoveel mogelijk afstemmen op de situatie, zullen andere medewerkers de dossiers als een standaardisering zien en telkens dezelfde toepassingen hanteren. Tot slot kunnen frontlijners controleren in hoeverre de beleidstoepassingen ook daadwerkelijk de maatschappelijke problemen oplossen. Immers zij komen bij de mensen thuis en zien of de maatregelen ook de problemen hebben verholpen. Wanneer dit niet het geval is zorgt de frontlijner ervoor dat er andere maatregelen worden getroffen. Dit gebeurt net zo vaak totdat de problemen verholpen zijn. Wanneer een automonteur geconfronteerd wordt met een kapotte auto, zal hij na het sleutelen altijd controleren of de auto weer start. Als dit niet het geval is, zal hij verder gaan sleutelen totdat de auto het doet. Hierdoor wordt niet de actie centraal gesteld maar het rendement. Deze controle ontbreekt bij pseudo frontlijnteams. 

7.2.1 Beleid- en frontlijnperspectief

Hartman & Tops (2005) maken een onderscheid tussen beleids- en frontlijnsturing. Beleidssturing is gegrond op beleidsmatige en politieke uitgangspunten en de bijbehorende instrumenten. Een ontwerplogica gericht op extern geformuleerde  middelen en doelen. Frontlijnsturing is het primaire proces in de relatie tussen burger en overheid, waarbij het gaat om de operationele kwaliteit van het stedelijke bestuur. Een actielogica gericht op effectieve interventies staat centraal.
Met betrekking tot het functioneren van de teams in de uitvoering zijn de in het operationalisatieschema de volgende componenten opgenomen:

· gescheiden of gezamenlijke verantwoordelijkheid 

· Successen gebaseerd op interventies of maatschappelijk rendement

· Organiseren van hulpverlening

· Topdown of bottom up benadering

· Moederorganisatie bekend met teams
Gescheiden of gezamenlijke verantwoordelijkheid

De verantwoordelijkheid bij de teams is gericht op de eigen werkzaamheden en taken. De teams zijn verantwoordelijk voor het afleggen van huisbezoeken en het verzamelen van informatie. Deze verantwoordelijkheid wordt niet gedeeld met de diensten en de teams zijn ook niet medeverantwoordelijk voor het beleid van de diensten. De taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de teams en diensten zijn in de uitvoering geheel gescheiden.

Successen gebaseerd op interventies of maatschappelijk rendement

De prestaties van de teams zijn niet gebaseerd op het maatschappelijk rendement maar op de uitvoering van interventies. Het uitvoeren van huisbezoeken worden door de teams gekenmerkt als interventies. Successen zijn gebaseerd op basis van het aantal interventies dat is verricht. Hoe meer interventies worden verricht, hoe beter. Daarnaast wordt ook het verzamelen van bruikbare informatie voor de diensten als succes gezien. In hoeverre de interventies en de informatie het maatschappelijk rendement verhogen vormt geen onderdeel van het succes omdat daar geen zicht op is. 

Organiseren van hulpverlening

De teams zijn niet betrokken bij het organiseren van de hulpverlening. Dit wordt aan de diensten overgelaten. De teams richten zich alleen op het verzamelen en overdragen van informatie door het uitvoeren van huisbezoeken. Er is een strikte scheiding tussen het verrichten van interventies en het organiseren van de hulpverlening.

Topdown of bottom up benadering

Bij het uitvoeren van interventies is er sprake van een topdown benadering. De teams voeren beleid uit dat reeds is vastgesteld. Welke huisbezoeken worden verricht, wie de dossiers behandeld, op welke wijze en termijn de hulpverlening tot stand komt is reeds voor de interventies vastgelegd. Ook de wijze waarop de interventies verricht moeten worden is voor een deel vastgelegd in regels en voorschriften. De teams zelf hebben weinig invloed op het beleid. 

Moederorganisatie bekend met teams

De moederorganisatie is bekend met het werken van teams in de frontlijn. Stadstoezicht is de moederorganisatie. Een groot gedeelte van de medewerkers van stadstoezicht is te vinden op straat om toezicht te houden, parkeercontroles uit te voeren of om evenementen in goede banen te leiden. Al sinds het ontstaan van deze dienst heeft het ervaring met frontlijnteams. De werkzaamheden die verricht worden bij huisbezoeken zijn wel van een andere aard dan de oorspronkelijke taken van Stadstoezicht.

7.3 Organiseren

Bij het organiseren van de interventiemethodiek zijn zowel teams als diensten nodig. De handhavingteams leggen huisbezoeken af en vergaren informatie, terwijl de diensten ondersteuning verlenen aan de teams en beleid opstellen ten aanzien van de geconstateerde problemen in het veld. Een dynamiek waarin handhavingteams en de diensten vanuit verschillende perspectieven werkzaamheden verrichten, maar tegelijkertijd een modus hebben om met elkaar samen te werken. Hartman & Tops (2005) spreken over de spanningen die kunnen ontstaan in de samenwerking tussen diensten en frontlijnteams. In het organiseren van de interventiemethodiek komen de volgende spanningen voor:

1. Het ‘domeindenken’ overheerst (eigen domein eerst)

2. Men blijft eerder in structuren denken dan in concrete samenwerking

Het domeindenken overheerst

Vanuit het veld wordt gesproken van verkokering en geen zicht hebben op het algemene doel. Volgens Hartman & Tops (2005) heeft dit te maken met het domeindenken. De diensten zijn sterk gericht op het behalen en beschermen van hun doelstellingen omdat daarmee de positie van de dienst wordt versterkt en daardoor meer begrotingsbudget kan worden opgeëist. Een beloningssystematiek wat op zichzelf niet verkeerd is, maar wanneer het domeindenken gaat overheersen ontstaan er spanningen.

Binnen de interventiemethodiek zijn dergelijke spanningen waarneembaar tussen de handhavingteams en de diensten. De handhavingteams willen exclusiviteit op het gebied van de huisbezoeken. Diensten zoals dS+V en SoZaWe verrichten op kleine schaal ook huisbezoeken, waardoor de handhavingteams dit als een mogelijke bedreiging zien voor hun bestaansrecht. De handhavingteams leggen hierdoor de nadruk in zijn geheel bij het verrichten van de huisbezoeken, zodat zij dat kunnen claimen. Tegelijkertijd geven de diensten aan dat de handhavingteams zich niet moeten bezighouden met de hulpverlening. Immers de diensten hebben de specialisten in huis om deze hulpverlening te kunnen geven. Ook zij kunnen de handhavingteams als een bedreiging ervaren. Deze concurrentie ontstaat ook bij de diensten onderling. Er wordt op verschillende terreinen continue een strijd gevoerd om de exclusiviteit. Dit vindt bijvoorbeeld plaats op het gebied van de gemeentelijke administratie (publiekszaken), huisvesting (dS+V) en sociale problematiek (SoZaWe). Met deze werkwijze levert elke dienst een bijdrage aan het interventieproces, maar schort het aan de integrale afstemming. Veel dossiers blijven hierdoor liggen of worden niet teruggekoppeld aan andere diensten.

Men blijft eerder in structuren denken dan in concrete samenwerking

Juist zo goed mogelijk af te schermen blijven de diensten organiseren vanuit hun eigen structuren, ook als dit de samenwerking met een andere dienst in de weg staat. Volgens Hartman & Tops (2005) betekent dit dat een dienst zelf bepaalt hoe zij te werk gaat, welke prioriteiten zij stelt, welke termijnen worden gehanteerd, welke informatie wordt gedeeld en welke samenwerkingen worden aangehaald of juist niet. Coöperatieve samenwerkingsvormen tussen diensten en handhavingteams zijn derhalve moeilijk te organiseren. De diensten zijn groot en hiërarchisch opgebouwd. Er zijn veel procedures en richtlijnen om standaardisering en houvast te bieden. De handhavingteams zijn daarentegen veel praktischer ingesteld. Ze zijn lichtvoetig en kunnen veel sneller schakelen. Ze zijn minder gebonden aan vaste structuren en termijnen. Hierdoor ontstaat er volgens Hartman & Tops (2005) in de samenwerking tussen diensten en teams een discrepantie en zullen verticale verantwoordingseisen in de praktijk horizontale samenwerkingvormen bemoeilijken.
Binnen de interventiemethodiek ondersteunen de handhavingteams de diensten door in de praktijk informatie te verzamelen voor de diensten. Die bepalen vervolgens op welke wijze, in welke mate en in welke volgorde de problemen worden opgelost. Hartman & Tops (2005) geven aan dat op deze wijze de uitvoering in de frontlijn te kort schiet omdat de hulpverlening ver van de praktijk wordt georganiseerd. Volgens Hartman & Tops (2005) zouden diensten hun eigen capaciteit beschikbaar moeten stellen aan de handhavingteams met het doel de hulpverlening dichterbij de burgers te organiseren. Hierdoor is het niet per definitie nodig om een dienst als een afzonderlijke taakorganisatie te beschouwen rondom een bepaald beleidsterrein. Een dienst kan ook worden georganiseerd als een leverancier die capaciteit beschikbaar stelt aan de handhavingteams. Hierdoor wordt het zwaartegewicht bij de uitvoering neergelegd. Eerst worden de maatschappelijke problemen achterhaald en daarna pas wordt er georganiseerd.

7.3.1 Beleid- en frontlijnperspectief

De volgende componenten uit de operationalisering geven aan in hoeverre het organiseren van de interventiemethodiek vanuit een beleid- of frontlijnperspectief wordt benaderd:

· Flexibiliteit van diensten

· Diensten als taakorganisaties of leveranciers

· Informatie-uitwisseling tussen diensten en teams

· Verticale verantwoordingeisen bemoeilijken concrete samenwerking
Flexibiliteit van diensten

De mate van flexibiliteit bij de diensten is gering. Elke dienst kent zijn eigen organisatiecultuur en –structuur. Binnen deze structuur zijn de regels, voorschriften en procedures ingebed. Diensten hechten hier veel waarde aan en wijken hier zo min mogelijk van af. Het zorgt voor controle en overzicht. Elke werknemer weet welke taken hij/zij moet verrichten en wie zijn/haar verantwoordelijke is.

Diensten als taakorganisaties of leveranciers

Diensten zijn geen leveranciers die capaciteit in de vorm van personeel, geld en kennis beschikbaar stellen aan andere organisatieonderdelen. Maar taakorganisaties die op afstand sterk georganiseerd zijn rondom een bepaald beleidskolom. Voorbeelden van sterke georganiseerde diensten als taakorganisaties zijn dS+V op het gebied van wonen en wijken, SoZaWe op het gebied van arbeidsparticipatie en overheidsvoorzieningen, Stadstoezicht op het gebied van veiligheid en handhaving. Binnen de interventiemethodiek participeren geen diensten die als leverancier van capaciteit kunnen worden beschouwd.
Informatie-uitwisseling tussen diensten en teams

Met betrekking tot de informatie-uitwisseling zijn er afspraken gemaakt over de wijze waarop en welke informatie wordt uitgewisseld. Zo worden alle dossiers die de teams opstellen uitgewisseld met de diensten. Ook worden steeds meer informatiesystemen met elkaar gekoppeld. Hierin wordt specifiek verwerkt welke informatie beschikbaar is voor anderen en welke informatie niet. Wanneer een team buiten de vastgestelde procedures extra informatie vraagt is dit moeilijk te verkrijgen. Teams willen bijvoorbeeld in een later stadium inzicht hebben in een dossier om te kijken of er maatregelen zijn getroffen. Echter dit kan alleen wanneer de betreffende medewerker bij de dienst meewerkt. Dit is niet altijd het geval.

Verticale verantwoordingeisen bemoeilijken concrete samenwerking

Horizontale samenwerkingen tussen de diensten en de handhavingteams, wordt bemoeilijkt doordat de medewerkers van de diensten in vaste structuren moeten functioneren en zich moeten houden aan vaste procedures, regels en voorschriften. Ook de communicatielijnen en opdrachtgevers zijn vastgelegd. Wanneer een team bijvoorbeeld een dossier wil aankaarten dat met spoed moet worden behandeld. Kan een medewerker van een dienst dit opvolgen wanneer hij toestemming heeft van zijn meerdere om daadwerkelijk het dossier prioriteit te geven. Indien andere taken of opdrachten de voorkeur genieten bemoeilijkt dit de samenwerking met de teams. De samenwerking tussen de teams en de diensten is op geen enkele wijze ingebed. 

7.4 Sturing

Een derde belangrijke component van de interventiemethodiek is de wijze waarop uitvoeringsprocessen in het front kunnen worden gestuurd. Hartman & Tops (2005) onderscheiden drie sturingsmechanismen om vanuit een topdown benadering de juiste kwaliteit van uitvoering te bewerkstelligen te weten ‘regels’, ‘prestaties’ en ‘personen’. Hartman & Tops (2005) geven tevens aan dat elk sturingsmechanisme zowel een positieve als een negatieve uitwerking op de uitvoering kan hebben.

Sturingsmechanisme regels

Met dit mechanisme worden doelen nagestreefd door het functioneren zoveel mogelijk in te kaderen met regels, voorschriften en instructies die aangeven hoe het uitvoerende werk specifiek verricht moet worden (Hartman & Tops, 2005, p. 70-71). Binnen de interventiemethodiek wordt het sturingsmechanisme ‘regels’ op verschillende manieren toegepast. Zo is er een protocol opgesteld voor de huisbezoeken die de handhavingteams verrichten. In dit protocol wordt met name de verplichte werkwijze beschreven van het uitvoeren van een huisbezoek. Het doel van dit protocol is om de wettelijke en juridische kaders te schetsen en om ervoor te zorgen dat de interventiemedewerkers op een uniforme wijze te werk gaan. Naast de werkwijze staan in het protocol ook de bevoegdheden, wettelijke bepalingen, juridische kaders en de rol en positie van de handhavingteams beschreven. Interventiemedewerkers zijn verplicht om deze richtlijnen op te volgen. Wanneer blijkt dat medewerkers buiten deze kaders opereren worden ze teruggefloten en gesanctioneerd.

Daarnaast worden ook de checklisten gebruikt om op basis van regels bij te sturen. De checklisten zijn in eerste plaats als hulpmiddel bedoeld voor de handhavingteams, zodat zij tijdens een huisbezoek puntsgewijs de onderwerpen en vragen kunnen behandelen. Echter, het management gebruikt deze informatie om te beoordelen hoe de interventiemedewerkers functioneren. Er wordt gekeken of er aanvullende vragen zijn gesteld, of alle onderwerpen zijn behandeld en of de medewerkers binnen de kaders zijn gebleven. Checklisten die opvallen of merkwaardige beschrijvingen bevatten worden vervolgens met de desbetreffende medewerker besproken en eventueel gecorrigeerd. 

Sturingsmechanisme ‘prestaties’

Het sturingsmechanisme ‘prestaties’ wordt gebruikt om te sturen op output. Stadstoezicht hanteert dit mechanisme door dagelijks het aantal te verrichten huisbezoeken in te plannen. De richtlijn is om het aantal ingeplande huisbezoeken ook daadwerkelijk te verrichten. Echter, dit lukt niet altijd doordat sommige huisbezoeken meer tijd in beslag nemen dan andere. Wanneer op de lange termijn blijkt dat enkele interventiemedewerkers substantieel minder huisbezoeken verrichten, wordt het middels een functioneringsgesprek ter sprake gebracht. De gehanteerde normen zijn geen absolute doelen maar richtlijnen voor de teams die in het veld werken.

Sturingsmechanisme personen

Tot slot wordt binnen de interventiemethodiek ook gebruik gemaakt van het sturingsmechanisme ‘personen’. Gebaseerd op het organiseren van de kwaliteit en betrokkenheid van personen die uitvoerend werk verrichten. Immers de regels en prestaties die worden gehanteerd zijn kaderstellend maar bepalen niet in detail hoe de huisbezoeken moeten worden verricht. Zo wordt er geen invulling gegeven of de interventiemedewerkers wel of geen koffie mogen drinken bij de bewoners, of zij tijdens het huisbezoek moeten blijven staan of op de bank mogen gaan zitten, of zij een gezellig praatje mogen maken over het weer en of zij bepaalde punten nadrukkelijker ter sprake willen brengen. Immers twintig vragen stellen over het onderwerp schulden levert meer informatie op dan één vraag over drugsgebruik. Daarnaast hebben de interventiemedewerkers de mogelijkheid om meervoudig te kijken. Wanneer tijdens een huisbezoek een bewoner in de ochtend wordt aangetroffen die een fles wodka aan het leegdrinken is, dan kan dit een signaal zijn om hier vragen over te stellen en in het dossier te betrekken. De interventiemedewerkers hebben ondanks de regels en checklisten een bepaalde discretionaire vrijheid. Deze discretionaire ruimte wordt door het management erkend. Volgens het management is het van belang dat de medewerkers in de frontlijn zich als een vis in het water voelen. Er wordt gekeken of de medewerkers betrokkenheid tonen en plezier hebben in het werk dat ze dagelijks verrichten. In gesprekken met de interventiemedewerkers wordt getoetst op aspecten als toewijding en motivatie. Er wordt nauwelijks naar opleidingsniveau gekeken. Iedere Stadstoezichtmedewerker is in principe na het behalen van de boa (buitengewoon opsporingsambtenaar) certificaat geschikt om huisbezoeken af te leggen. 
7.4.1 Beleid- en frontlijnsturing

De verschillende sturingsmechanismen zijn geoperationaliseerd naar positieve en negatieve effecten. Onderstaand worden deze effecten beschreven:

Het sturingsmechanisme regels kent in de praktijk zowel een positieve als een negatieve uitwerking. Het is positief omdat de regels voor de medewerkers duidelijkheid creëren over de bevoegdheden waarover zij beschikken en over de acties die zij mogen verrichten tijdens een huisbezoek. De regels worden vooral gezien als een mandaat om dergelijke controles uit te voeren. Tegelijkertijd wordt hierdoor het doel soms uit het oog verloren. De handhavingteams zijn dan vooral bezig om te kijken of zij het huisbezoek zo goed mogelijk en geheel volgens de regels uitvoeren. Dit wordt dan het doel in plaats van informatie vergaren over de situatie van de bewoner.

Ook het sturingsmechanisme prestaties heeft in de praktijk een positieve uitwerking. De interventiemedewerkers vinden het rechtvaardig dat er ook wordt gekeken naar aantallen zodat de medewerkers niet verslappen. De teams functioneren op afstand van het management en door het aantal werkbezoeken als richtlijn te nemen wordt ervoor gezorgd dat het werk wordt gecontroleerd. Een nadelig effect is dat interventiemedewerkers gefocust raken op het aantal interventies dat zij verrichten. Dit leidt de aandacht af van het realistisch denken en zwakt de drang om mensen met problemen zo goed mogelijk te helpen. Dit vindt met name plaats doordat er concurrentie plaatsvindt tussen interventiemedewerkers. Wanneer het ene team alle prestatie-indicatoren ruimschoots haalt, leidt dit tot een competitiegevoel bij andere teams. Uiteindelijk gaat dit ten koste van de kwaliteit van de uitvoering. Medewerkers mogen niet in een dilemma terechtkomen waarbij ze aan de ene kant moeten kiezen tussen bewoners zo goed mogelijk helpen en aan de andere kant het beste willen presteren op basis van de prestatie-indicatoren.

Het sturingmechanisme personen heeft volgens Hartman & Tops (2005) een positief effect. De interventiemedewerkers hebben hierdoor precies de hoeveelheid vrijheid om in al die verschillende situaties te functioneren maar tegelijkertijd binnen de juridische kaders en richtlijnen te blijven. Daarnaast draagt deze vorm van sturing bij aan de waardering en motivatie van het personeel. De gesprekken worden door het personeel positief gewaardeerd. Zij kunnen daarbij aangeven waar zij mogelijk verbeteringen inzien.
7.5 Samenwerking

De samenwerking binnen het interventieproces vindt plaats door middel van de Ketenaanpak Handhaving Pand en Persoon. Deze ketenaanpak heeft als doel de problemen in wijken en buurten integraal aan te pakken. Het betreft een samenwerking tussen een groot aantal diensten en partijen zoals: 

· Stadstoezicht

· dS+V
· SoZaWe
· Directie Veiligheid

· Bureau Frontlijn

· Publiekszaken

· Gemeentebelastingen

· Jos

· Deelgemeenten

· BFL

De ketenaanpak organiseert de interventiemethodiek waar alle partners een bijdrage leveren. Zo is Stadstoezicht verantwoordelijk voor het verrichten van huisbezoeken en Publiekszaken beheert de gemeentelijke administratie. De ketenaanpak bestaat uit een dagelijks bestuur, een stuurgroep en een werkgroep.

De samenwerking tussen de diensten wordt in de praktijk aangeduid als een keten. Echter, volgens Thompson (1967) en Grijpink (1997) er is geen sprake van een keten maar van een netwerksamenwerking. Thompson (1967) en Grijpink (1997) hebben twee criteria bedacht die bepalen in hoeverre sprake is van een keten- dan wel netwerksamenwerking, te weten ‘de afhankelijkheden tussen de partijen’ en ‘de volgtijdelijke structuur van handelingen’. De ketenaanpak Handhaving Pand is een netwerk omdat er Volgens Thompson (1967) en Grijpink (1997) geen sprake is van een volgtijdelijke ordening van te verrichten handelingen en omdat de mate van afhankelijkheden tussen de diensten per dossier verschillen.
Er is binnen de interventiemethodiek geen vaste structuur voor de te verrichten handelingen. Per huisbezoek kunnen verschillende vraagstukken aan het licht komen en aan de hand van deze vraagstukken wordt bekeken welke partijen nodig zijn om de problematiek binnen het betreffende dossier op te lossen. Er is geen vaste volgorde van de te verrichten handelingen zoals bij een ‘lopende band methodiek’ waarin elke partij in dezelfde volgorde een handeling verricht. Een dossier gaat niet langs alle partijen voordat deze wordt afgehandeld. Zo hebben veel dossiers te maken met de gemeentelijke basisadministratie. Deze worden alleen met de dienst Publiekszaken afgehandeld. In een geval van een verhuizing binnen de hotspotgebieden wordt Publiekszaken ingeschakeld om de inschrijving in het GBA te controleren en tegelijkertijd wordt dS+V betrokken om een huisvestingsvergunning af te geven. Wanneer in dezelfde casus de bewoner aangeeft dat hij depressief is vanwege het kwijtraken van zijn baan, wordt SoZaWe ingelicht. Om binnen dit dossier de vraagstukken op te lossen zijn meerdere diensten betrokken. Maar ze zijn niet afhankelijk van elkaar. SoZaWe hoeft niet te wachten totdat dS+V een huisvestingsvergunning heeft afgegeven alvorens zij de bewoner uitnodigen voor een gesprek over de participatiemogelijkheden op de arbeidsmarkt. Zowel SoZaWe als dS+V kunnen tegelijkertijd los van elkaar hun bijdrage aan het dossier leveren. In deze situatie is Publiekszaken wel afhankelijk van dS+V omdat Publiekszaken de bewoner pas kan inschrijven wanneer een huisvestingsvergunning door dS+V is toegekend. Per dossier kan de afhankelijkheid tussen de diensten veranderen. Dit geldt voor alle partijen behalve voor Stadstoezicht. Stadstoezicht is binnen deze samenwerking als eerste schakel aan zet (door middel van de huisbezoeken) en elke andere partij is afhankelijk van de informatie die Stadstoezicht aanlevert. Echter, als de huisbezoeken eenmaal zijn verricht, verlopen de schakels door elkaar heen. In sommige gevallen worden bepaalde diensten overgeslagen, terwijl in andere gevallen dezelfde diensten meerdere malen aan bod komen. Vanuit het theoretisch perspectief is deze samenwerking te kenmerken als een ‘networked dependency’.

Daarnaast is de wijze waarop invulling wordt gegeven aan de coördinatie een belangrijk aspect. Binnen de keten Handhaving Pand en Persoon wordt de regiefunctie belegd bij de ketenregisseur. Deze functie wordt momenteel ingevuld door Stadstoezicht, maar is in het verleden door dS+V ingevuld. De ketenregisseur bewaakt de voortgang en gemaakte afspraken. Een belangrijke coördinatievraag is ‘welke autonomie heeft de keten?’ En ‘wie is verantwoordelijk voor het presteren van de keten?’ Bij de interventiemethodiek blijven de diensten autonoom. De keten kan een dienst niet opdragen om een bepaalde inzet te verrichten. Echter, de diensten zijn wel aan te spreken op de afspraken die zij zelf hebben gemaakt. De autonomie van de keten wordt dus voor een groot gedeelte ontleend aan de gemaakte afspraken van de diensten.

De verantwoordelijkheid over de geleverde prestaties is niet vastgelegd in de keten. Vanuit het bestuur worden hoofdzakelijk de diensten individueel afgerekend op de behaalde resultaten. Een keten dat goed functioneert zou een positieve bijdrage moeten leveren aan de doelen van de diensten en andersom. Vanuit deze gedachte ligt de verantwoordelijkheid van de ketenprestaties indirect bij de diensten zelf. Zolang de ketendoelen in overeenstemming zijn met de doelen van de diensten gaat dit goed. Echter, bij rigoureuze veranderingen zoals drastische bezuinigingen kunnen de belangen van de keten tegenover de belangen van de diensten komen te staan.

Duivenboden e.a. (2004) onderscheiden verschillende benaderingen voor de ketencoördinatie. Het delen van informatie, kennis en kunde vindt binnen de keten handhaving Pand en Persoon plaats vanuit een netwerkbenadering, waarbij alle partijen akkoord zijn om informatie met elkaar te delen, maar elke partner behoudt zijn eigen informatiesysteem. Op sommige aspecten zijn de informatiesystemen toegankelijke voor andere ketenpartners of zijn zelfs gekoppeld aan andere informatiesystemen.

7.5.1 Beleids- en frontlijnperspectief

De volgende punten uit de operationalisering hebben betrekking op de samenwerking. Op welke wijze deze punten worden ingevuld, geeft aan in welke mate het beleids- of frontlijnperspectief wordt toegepast:

· Uniforme of gedifferentieerde samenwerking
· Samenwerking door top down of bottom up
· Bestaande of nieuwe procedures voor samenwerking
Uniforme of gedifferentieerde samenwerking

Bij de ondersteuning van de diensten is er sprake van een gedifferentieerde samenwerking. Er wordt per dossier bekeken welke diensten de teams gaan ondersteunen en welke maatregelen getroffen dienen te worden. Er is geen vaste structuur binnen de samenwerking. Enkele processen  kennen wel een uniforme benadering zoals de wijze waarop de dossiers worden overgedragen. Echter, hoe invulling van de samenwerking is dossierafhankelijk en heeft derhalve een gedifferentieerde aanpak.
Samenwerking door top down of bottom up

De formele samenwerking is ingebed in de Keten Handhaving Pand en Persoon. De processen binnen deze samenwerking vinden met name top down plaats. Op directieniveau gaan de diensten om de tafel zitten en bespreken welke projecten er plaats moeten vinden, op welke wijze dat moet gebeuren, welke bijdragen de diensten leveren, welke doelen worden geformuleerd en wat de projecten moeten gaan kosten. Vervolgens krijgen de teams en het uitvoeringspersoneel bij de diensten de opdracht om deze projecten uit te gaan voeren. De teams en het uitvoeringspersoneel wordt in de voorbereiding er niet bij betrokken. Ook vindt er binnen de keten geen overleg plaats tussen de teams en het uitvoeringspersoneel. De samenwerking is dienstenoverschrijdend en daarmee te kenmerken als een horizontale samenwerking. Echter de processen vinden top down plaats.
Bestaande of nieuwe procedures voor samenwerking

Met betrekking tot de interventiemethodiek zijn zowel bestaande als nieuwe procedures ontwikkeld. Door de keten Handhaving Pand en Persoon zijn de diensten beter op elkaar afgestemd. De ketenregisseur coördineert deze afstemming door ervoor te zorgen dat de diensten afspraken met elkaar maken op het gebied van de projecten. Om deze afspraken na te komen worden bepaalde procedures veranderd. Zo krijgen bepaalde projecten extra financiering of prioritering omdat er ambitieuze doelen zijn geformuleerd. Een ander voorbeeld is de wijze van informatie-uitwisseling waarbij is afgesproken deze beter te laten verlopen door te investeren in de techniek en in het informatiesysteem. Tegelijkertijd blijven bepaalde procedures onveranderd. De wijze waarop de diensten de dossiers behandelen is identiek gebleven ten opzichte van de situatie voor de samenwerking.
Hoofdstuk 8 Conclusies en aanbevelingen

	


8.1 Inleiding 

In dit hoofdstuk komen de conclusies en aanbevelingen aan bod. De conclusies van dit onderzoek worden vormgegeven door antwoord te geven op de onderzoeksvraag:

Hoe is de interventiemethodiek van de handhavingteams van Stadstoezicht georganiseerd en op welke wijze kan de interventiemethodiek worden verbeterd?

De volgende deelvragen zijn daarbij gesteld:

1. Wat is de interventiemethodiek van de keten Handhaving Pand en Persoon?

2. Op welke wijze functioneert het handhavingteam van Stadstoezicht?

3. Wat voor (keten)samenwerking vindt er plaats en welke bijdragen leveren de betrokken instanties daarbij?

4. Welke knelpunten komt men in de interventiemethodiek tegen?

5. Op welke wijze kan de interventiemethodiek worden verbeterd?

8.2 Conclusies

Wat is de interventiemethodiek van de keten Handhaving Pand en Persoon?
De interventiemethodiek is in 2001 ontstaan naar aanleiding van de onveilige situatie op de Strevelsweg in Rotterdam Zuid. Hier werd de gemeente geconfronteerd met verschillende vormen van criminaliteit, drugsgebruik, wapens en geweld. De gemeente kwam tot de conclusie dat de overheidsinterventies op straat onvoldoende effect hadden op de problemen. De kern van deze problemen ontstonden in de woningen en om die aan te pakken en te voorkomen werd de interventiemethodiek ontwikkeld. Dit is een beleidsmaatregel waarbij overheidsfunctionarissen achter de voordeur inspecteren om problemen inzichtelijk te maken. Er zijn handhavingteams opgericht die onaangekondigde huisbezoeken verrichten bij de bewoners in de hotspotgebieden, zonder daar een aanleiding voor te hebben.

Hotspotgebieden zijn gebieden waar verhoudingsgewijs veel criminaliteit, overlast en verloedering aanwezig is. Een belangrijke component van hotspotgebieden zijn de particuliere huiseigenaren die hun panden op een oneigenlijke wijze verhuren. Er is sprake van veel overbewoning en illegale woningverhuur waardoor een onleefbare en onveilige situatie in de wijken wordt gecreëerd. 

Tijdens de huisbezoeken wordt een controle uitgevoerd dat uit twee onderdelen bestaat. Het eerste deel bestaat uit het invullen van meerdere checklisten (vragenlijsten). Er wordt gevraagd naar persoonlijke gegevens, vervolgens wordt er ingegaan op componenten als de staat van de woning, in hoeverre de bewoner inkomen heeft uit werk, gegevens met betrekking tot gezondheid, in hoeverre scholing nodig is en in hoeverre het een veilige omgeving betreft. Het tweede gedeelte van de controle bestaat uit het observeren van de woning door meervoudig te kijken. Dit houdt in dat de teams naast de vragenlijsten de woning bekijken en opmerkelijke signalen registreren en vervolgens de bewoner vragen stellen over die signalen. Een belangrijk aspect hiervan is dat de teams de complexiteit en milieuproblematiek van de bewoner dienen te achterhalen. 

Van de informatie die tijdens het huisbezoek is verkregen wordt een dossier opgemaakt. Dit dossier wordt opgestuurd naar de opdrachtgever (dit is altijd één van de betreffende diensten). Deze dienst onderzoekt het dossier en pleegt een actie. Er zijn twee pijlers waarop een actie is gestoeld, te weten de handhaving en de hulpverlening. Op het gebied van de handhaving controleert de opdrachtgever de gegevens uit het dossier en vergelijkt die met de feitelijke situatie. Er wordt gekeken of de bewoner zich aan alle regels houdt. Alle afwijkende signalen worden gerapporteerd aan de betreffende dienst, die vervolgens een eindactie pleegt, bijvoorbeeld het inschakelen van jeugdzorg of het stoppen van de uitkering. Daarnaast wordt op tal van gebieden gekeken of er hulpverlening kan worden geboden. De diensten bekijken of de huur te hoog is, of de bewoner aanspraak kan doen op bepaalde sociale voorzieningen en helpt bij het vinden van werk. Tot slot zorgt de interventiemethodiek ervoor dat de Gemeentelijk Basisadministratie stelselmatig wordt opgeschoond doordat er wekelijks honderden adressen worden gecontroleerd.

Op welke wijze functioneert het stedelijke handhavingteam van Stadstoezicht?

De stedelijke handhavingteams bestaan in zijn geheel uit overheidsfunctionarissen van de gemeentelijk dienst Stadstoezicht. Alvorens deze medewerkers geschikt zijn om controles uit te voeren worden zij in de eerste 6 maanden opgeleid tot Buitengewoon Opsporingsambtenaar (BOA). Hierdoor zijn de medewerkers getraind om signalen op te vangen en te registreren. Elk team bestaat uit twee medewerkers en alle huisbezoeken worden in koppels verricht.

In de praktijk bezoeken de handhavingteams van Stadstoezicht dikwijls onaangekondigd woningen die van te voren zijn geselecteerd. Welke woningen worden bezocht bepalen niet de handhavingteams, maar de diensten. Publiekszaken speelt hier een grote rol in. Aangekomen bij een woning maakt de medewerker zich bekend, wordt het doel van het bezoek uitgelegd en wordt toestemming gevraagd om de woning te betreden. Als de bewoner de toegang tot de woning weigert, maakt het team hier een notitie van en bekijkt of er geen bijzondere gronden zijn om de woning toch te betreden. Een vermoeden van een illegaal loge, een crisissituatie (huiselijk geweld) en het ontdekken van strafbare feiten zijn dergelijke bijzondere gronden. In de meeste gevallen is dit niet het geval en wordt de woning niet betreden.

Wanneer de bewoner toestemming verleent, wordt op basis van het GBA naar de naam en legitimatiebewijs gevraagd. Als dit staat genoteerd begint het onderzoek. Het eerste teamlid stelt de vragen en het tweede teamlid noteert deze. Eerst worden vragen gesteld die betrekking hebben op de personalia. Vervolgens worden de vraagstukken wonen, werk & inkomen, gezondheid en veiligheid behandeld. Op elk vraagstuk wordt uitvoerig ingegaan. Zo wordt bij het vraagstuk wonen onderzocht of er sprake is van achterstallig onderhoud? Hoe de prijs/kwaliteitverhouding is? Of het een huur of koopwoning betreft? Komt de bewoner in aanmerking voor huurtoeslag? Hoe is de relatie met de huiseigenaar? Hoe ziet de woning eruit? En staan de bewoners ingeschreven bij het woningnet? Wanneer alle vraagstukken zijn behandeld, laat het handhavingteam folders achter met informatie en contactgegevens

Controles uitvoeren bij bewoners thuis vraagt om een grote mate van flexibiliteit en aanpassingsvermogen waarbij een snelle reactie op onvoorspelbare momenten noodzakelijk is. De interventies zijn zeer dynamisch en uitermate complex. Het is uitvoering dat zich niet van te voren procesmatig laat inplannen. Naast deze vaardigheden dient een handhavingmedewerker gerelateerde werkervaring te hebben, vermogen om te improviseren, snel handelen en een goede intuïtie. In het functioneren heeft het handhavingteam een toezichthoudende functie en een hulpverlenende functie. Belangrijk is dat teamleden kunnen inschatten welke rol en positie bij elk huisbezoek wordt ingenomen en tijdens een huisbezoek kunnen schakelen tussen deze twee functies.

Naast de algemene taken en werkzaamheden zijn er ook strikte procedures met betrekking tot de handelwijze van de handhavingteams. De teams zijn bij alle huisbezoeken verplicht deze procedures op te volgen. De belangrijkste procedures zijn:
· Het gehele huisbezoek wordt controleerbaar in het dossier opgesteld

· Bij het eerste contact legitimeert het handhavingteam zich

· De woning wordt alleen betreden met toestemming 

· Er wordt uitleg over de interventie gegeven en de rechten en plichten van de bewoner worden toegelicht.

· Er wordt aangegeven dat de bewoner een afschrift kan krijgen van de rapportage
Wat voor (keten)samenwerking vindt er plaats en welke instanties zijn daarbij betrokken?

De interventiemethodiek wordt georganiseerd binnen de ketenaanpak Handhaving Pand en Persoon. Hoofdzakelijk bestaat deze aanpak uit een samenwerking tussen Sociale zaken en Werkgelegenheid, Gemeentebelastingen, Publiekszaken Rotterdam, Directie Veiligheid, Stadstoezicht, Stedenbouw en Volkhuisvesting, deelgemeenten, externe partijen, stedelijke handhavingteams en Bureau Frontlijn. 

De diensten binnen de ketenaanpak organiseren de interventiemethodiek. Elke dienst heeft eigen verantwoordelijkheden en taken. De handhavingteams vallen onder directe verantwoordelijkheid van dienst Stadstoezicht en zijn verantwoordelijk voor het verrichten van de huisbezoeken. Dienst Publiekszaken houdt zich bezig met de gemeentelijke basisadministratie en genereert informatie op het gebied van inschrijvingen en leegstaande woningen. Dienst Sociale Zaken en Werkgelegenheid faciliteert de publieke voorzieningen en stimuleert arbeidsparticipatie. Dienst Stedenbouw en Volkshuisvesting is verantwoordelijk voor de huisvesting en veiligheidsaspecten in woningen. Directie Veiligheid heeft als kerntaak de informatiestroming coördineren. En Bureau Frontlijn verricht onderzoek naar de verschillende methoden en projecten. 
Deze ketensamenwerking bestaat uit een dagelijks bestuur, stuurgroep en werkgroep. De regiefunctie is belegd bij de ketenregisseur en ketenmanager. In het dagelijks bestuur nemen de directeuren plaats van de diensten die een grote rol hierin hebben. Dit zijn:

· Stadstoezicht

· dS+V
· SoZaWe
· Directie Veiligheid

· Bureau Frontlijn
· Publiekszaken

Het dagelijks bestuur formuleert in samenwerking met de wethouders nieuwe opdrachten en evalueert bestaande projecten. De stuurgroep is samengesteld uit alle directeuren van de diensten. In de stuurgroep wordt verdere invulling gegeven aan de door de dagelijks bestuur geformuleerde opdrachten. Er worden concrete afspraken gemaakt over de verdeling van taken, bevoegdheden en werkzaamheden. De laatste component van de ketenaanpak bestaat uit de werkgroep die zich hoofdzakelijk bezig houdt met de uitvoering van projecten. De werkgroep bestaat uit dezelfde partijen als de stuurgroep, maar dan wel uit personen op project- en afdelingsniveau. De ketenregisseur is verantwoordelijk voor de aansturing en het functioneren van de keten als geheel. In het dagelijks bestuur fungeert de ketenregisseur als voorzitter. De ketenmanager verzorgt de coördinatie tussen de stuurgroep en de werkgroep. De ketenmanager vertaald de keuzes die in de stuurgroep worden gemaakt naar concrete acties in de werkgroep.

De samenwerking tussen de diensten wordt in de praktijk aangeduid als een keten. Echter, er is geen sprake van een keten maar van een netwerksamenwerking. Er zijn twee criteria die bepalen in hoeverre er sprake is van een ketensamenwerking dan wel netwerksamenwerking, te weten ‘de afhankelijkheden tussen de partijen’ en ‘de volgtijdelijke structuur van handelingen’. De ketenaanpak Handhaving Pand is een netwerk omdat er geen sprake is van een volgtijdelijke ordening van te verrichten handelingen en omdat de mate van afhankelijkheden tussen de diensten per dossier verschillen.
Er is binnen de interventiemethodiek geen vaste structuur voor de te verrichten handelingen. Er wordt per dossier gekeken welke handelingen door welke diensten verricht moeten worden. Wanneer een bewoner vergeten is zich in de gemeentelijke basisadministratie in te schrijven wordt dit gemeld aan Publiekszaken. De te verrichten handelingen zijn in dit dossier te kenmerken als ‘huisbezoek’ (constatering: bewoner is zichzelf vergeten in te schrijven in het GBA) en ‘inschrijving GBA’. Wanneer een bewoner een huisvestingvergunning (hvv) aanvraagt, dan volgt er eerst een huisbezoek van de handhavingteams, waarna dS+V de hvv in behandeling neemt. SoZaWe controleert of de bewoner voldoet aan de inkomenseis en Publiekszaken schrijft de bewoner in nadat de hvv door dS+V is afgegeven. In deze casus zijn de te verrichten handelingen te kenmerken als ‘interventie’ (na aanvraag hvv), ‘behandeling hvv’ ‘controle inkomenseis’ ‘goedkeuring hvv’ en ‘inschrijving GBA’. In de eerste casus zijn er twee handelingen verricht door Stadstoezicht en Publiekszaken, terwijl in de tweede casus er vijf handelingen zijn verricht door Stadstoezicht, dS+V, SoZaWe en Publiekszaken. De volgorde en aantal van de te verrichten handelingen verschillen per dossier omdat de afhankelijkheid tussen de diensten verandert. Op het moment dat er een huisvestingsvergunning wordt aangevraagd is Publiekszaken naast Stadstoezicht ook afhankelijk van dS+V en SoZaWe. Indien een vergunning niet nodig is heeft Publiekszaken alleen de informatie nodig van Stadstoezicht om een bewoner in te schrijven. Zo worden meerdere dossiers op verschillende wijzen behandeld. In sommige gevallen worden bepaalde diensten overgeslagen, terwijl in andere gevallen dezelfde diensten meerdere malen aan bod komen. Binnen de ketenaanpak Handhaving Pand en Persoon is er derhalve sprake van een network dependency.
Welke knelpunten komt men in de interventiemethodiek tegen?

Meervoudig kijken ongedefinieerd

Tijdens de huisbezoeken zijn de handhavingteams onvoldoende in staat om meervoudig te kijken. Bij meervoudig kijken worden alle afwijkende signalen genoteerd. Maar er zijn geen eenduidige definities van afwijkende signalen. ‘Wat is een afwijkend signaal?’ En ‘wanneer verricht je aanvullend onderzoek?’ Ook zijn de vraagstukken niet ingekaderd. Het kan gaan om huiselijk geweld, misbruik, criminaliteit, verwaarlozing, maar ook om zaken als stank, achterstallig onderhoud, overbewoning, slechte opvoeding etc. De vraagstukken zijn zeer uitlopend waardoor de handhavingteams het niet mogelijk achten om daar invulling aan te geven gezien de beperkte hoeveelheid tijd.

Onvoldoende kennis en kunde 

Het afleggen van huisbezoeken is dynamisch en uitermate complex. Het vraagt om een grote mate van flexibiliteit en aanpassingsvermogen waarbij een snelle reactie op onvoorspelbare momenten noodzakelijk is. De medewerkers zijn onvoldoende in staat de complexe leefwerelden van bewoners te doorgronden tijdens een huisbezoek. De teams richten zich vooral op de praktische elementen van het huisbezoek. Bijvoorbeeld het constateren van overbewoning of illegale bewoners, het controleren van de brandveiligheid en het constateren van een te hoge huurprijs of achterstallig onderhoud. Bij dit soort vraagstukken zijn feitelijke waarnemingen eenvoudig te constateren. Bijvoorbeeld een verouderde gasslang of het ontbreken van rookmelders duidt op een brandonveilige situatie. Het aantreffen van extra bedden kan duiden op overbewoning. Bewoners die zich niet kunnen legitimeren en de taal niet spreken, zou kunnen duiden op illegaliteit.

Bij vraagstukken als huiselijk geweld, slechte opvoeding of verwaarlozing, zijn de teams onvoldoende gekwalificeerd om hieruit de juiste signalen te vissen. Bijvoorbeeld handhavingteams worden in verschillende situaties geconfronteerd met angstige kinderen. Maar in welke gevallen is een kind bang omdat er vreemden in huis zijn en wanneer is een kind bang omdat de opvoeding van de ouders op een agressieve wijze geschiedt, waardoor het kind volwassen personen associeert met geweld. Bij dit soort vraagstukken hebben de teams een te laag denk- en werkniveau om hier op in te kunnen spelen.
Huisbezoeken onvoldoende informatiegestuurd

De huisbezoeken zijn in de meeste gevallen niet informatiegestuurd ondersteund. Op dit moment worden de controles verricht op basis van verhuismutaties in de hotspotgebieden of op basis van langdurige leegstand. Iedereen die binnen één van de hotspotgebieden een particuliere huurwoning bemachtigt, krijgt een handhavingteam op huisbezoek. Ook bij woningen die langer dan vier maanden leegstaan wordt door een team bezocht. De teams bezoeken relatief veel woningen waar niets aan de hand is en daardoor gaat veel tijd verloren. Er worden geen risicoanalyses gemaakt door bestanden met elkaar te vergelijken. Bijvoorbeeld door expliciet te onderzoeken in welke delen van Rotterdam overbewoning veel voorkomt. Deze gegevens ontbreken waardoor teams niet gerichter interventies kunnen verrichten. Dit gebeurt wel bij leegstand. Hier worden gemeentelijke bestanden vergeleken met de bestanden van Eneco om te achterhalen of er gebruik wordt gemaakt van de energievoorzieningen. Bij leegstaande woningen waar dit het geval is worden de handhavingteams op afgestuurd. Hierdoor is het effectiviteitgehalte van de teams enorm toegenomen. Op deze wijze bestanden vergelijken, gebeurt niet bij andere projecten.

Dossieroverdracht

Van de verrichtte huisbezoeken worden dossiers opgesteld. Er wordt geen waarde aan de verschillende dossiers toegekend. Alle dossiers worden doorgestuurd naar de diensten. Die gaan vervolgens alles na en bekijken welke dossiers een vervolging verdienen. Hierdoor zijn de diensten veel tijd kwijt om de dossiers door te pluizen. Ook is het moeilijk om uit die grote hoeveelheid dossiers de urgente zaken er uit te halen. Daarnaast vindt er tijdens de dossieroverdracht geen communicatie plaats tussen de diensten en de teams. De diensten krijgen de dossiers aangeleverd en hebben niet de mogelijkheid om een dossier te bespreken met de betreffende interventiemedewerker wanneer er onduidelijke punten in het dossier staan. Hierdoor ontstaat er een discrepantie tussen de teams en de diensten. Immers de diensten kunnen de dossiers anders definiëren en opvatten dan dat door de teams is bedoeld. Tevens gaat veel contextuele informatie tijdens de dossieroverdracht verloren omdat dit niet of moeilijk te beschrijven is.

Terugkoppeling

De opgestelde dossiers worden overgedragen aan de diensten. In een latere fase worden de dossiers niet teruggekoppeld aan de teams. Hierdoor weten de teams niet welke maatregelen de diensten hebben genomen en hebben ze geen zicht op de verrichtte hulpverlening. Er is geen controlemechanisme. Wanneer de diensten niet de juiste hulpverlening verzorgen of wanneer dossiers blijven liggen kunnen de teams de diensten daar niet op aanspreken omdat zij daar geen zicht op hebben. Een dergelijk controlemechanisme is essentieel voor de relatie tussen de burger en overheid. De overheid maakt inbreuk op de persoonlijke levenssferen van de burgers met als doel de situatie van de bewoners te verbeteren. De burgers accepteren dit op voorwaarde dat die verbeteringen ook daadwerkelijk merkbaar zijn. De teams fungeren thans niet als aanspreekpunt voor de burgers en kunnen geen controle verrichten richting de diensten.

Delen van ervaringen

Ervaringen van teams worden niet met elkaar gedeeld. Alle teams werken afzonderlijk van elkaar in het veld en komen daarbij dagelijks unieke situaties tegen. Hoe in deze situaties wordt opgetreden is relevante informatie voor de andere teams. Hier kunnen belangrijke lessen uit worden getrokken. Binnen Stadstoezicht worden er geen bijeenkomsten georganiseerd waarbij de teams de ervaringen met elkaar kunnen delen om het leerproces te verbeteren. Tussen de teams vinden dergelijke gesprekken op informele wijze wel plaats. Maar hierbij worden niet alle teams en het management betrokken. 

Verkokering

Binnen de keten Handhaving Pand en Persoon treedt verkokering op. De diensten richten zich voornamelijk op het behalen van hun eigen doel- en taakstellingen. Integrale afstemming tussen diensten ten behoeve van optimale samenwerking ontbreekt. Een belangrijke oorzaak is het ontbreken van autonome ketentargets. Vanuit het politieke bestuur wordt niet de keten maar de diensten worden beoordeeld op de behaalde resultaten. Het toekennen van budget vindt plaats op basis van individuele prestaties in plaats van ketenprestaties. Een ander nadeel hierbij is dat de keten onder druk komt te staan in tijden van bezuinigingen omdat de diensten zich gaan beperken tot het verrichten van hun kerntaken.

Pluriformiteit binnen de diensten

Het verlenen van de hulpverlening vindt niet op een eenduidige wijze plaats. De dossiers worden door verschillende beleidsmedewerkers behandeld waardoor uniformiteit van benadering moeilijk te bewerkstelligen is. Sommige dossiers worden snel afgehandeld, terwijl vergelijkbare dossiers lang blijven liggen. Ook de wijze waarop de hulpverlening tot stand komt loopt uiteen. Er is geen protocol opgesteld waarin de definiëring en benadering van de dossiers staan vermeld.

Hiërarchische structuren bemoeilijken samenwerkingen met teams

Binnen de interventiemethodiek is er geen invulling gegeven aan de samenwerking tussen de teams en de diensten op persoonsniveau. Binnen de diensten zijn de taken en bevoegdheden op hiërarchische wijze ingericht. Hierdoor is een interventiemedewerker niet in staat om een beleidsmedewerker te corrigeren of aan te spreken. Wanneer bijvoorbeeld een dossier blijft liggen of urgent moet worden behandeld is er geen mogelijkheid om de beleidsmedewerker hierop aan te sturen. Dit gebeurt wel op informele en vrijwillige basis. Echter, wanneer de werkdruk hoog is, komen dergelijke samenwerkingen onder druk te staan. De beleidsmedewerkers zijn immers verantwoording verschuldigd aan hun meerdere en richten zich op het vervullen van die taken en werkzaamheden. Belangrijke signalen uit het veld worden dan genegeerd.
Op welke wijze kan de interventiemethodiek worden verbeterd?

Deze vraag wordt in een aparte paragraaf beantwoord waarin aanbevelingen worden gedaan over de wijze waarop de interventiemethodiek kan worden verbeterd. 
8.3 Aanbevelingen

Meervoudig kijken op focuspunten

Het aantal vraagstukken waar het meervoudig kijken op wordt toegepast dient gereduceerd te worden tot een aantal focuspunten. De handhavingteams dienen kennis te nemen van deze focuspunten en de bijbehorende signalen. Als hulpmiddel dient er een uitgebreide lijst te komen waar mogelijke signalen van deze focuspunten in komen te staan. Tijdens de huisbezoeken kunnen de medewerkers de lijst nagaan en eventuele signalen herkennen. Nieuwe signalen worden opgenomen en de lijst blijft geactualiseerd. De gedachtegang is dat door ervaring en herhaling de teams zich gaan specialiseren in deze focuspunten. Signalen worden makkelijker herkend en meervoudig kijken wordt beter toegepast. Zet in op: minder breedte, meer diepte.
Haal knowhow in huis

Complexe materie vraagt om specialisten. Het is niet verantwoord om alle interventiemedewerkers te vervangen door hoge geschoolde specialisten. In de meeste gevallen gaat het om eenvoudige GBA-controles en is specialisme niet nodig. In de enkele gevallen waar beduidend meer aan de hand is moet een specialist worden opgeroepen. Er dienen minimaal vier specialisten te worden aangenomen. Elke specialist krijgt 3 handhavingteams toegewezen. Deze specialist heeft kennis van maatschappelijke, sociale en psychologische aspecten en ondersteunt de teams wanneer zij tijdens een huisbezoek te maken krijgen met dergelijke problematiek. Thans wordt niemand ingeschakeld en pas bij terugkomst op kantoor worden de dossiers overgedragen aan de deelgemeentelijke teams of de diensten. Het duurt hierdoor weken alvorens weer iemand is langs geweest en de situatie kan totaal zijn veranderd of achterhaald. Lichtvoetigheid en een snelle reactie is gewenst. De specialisten zijn geen vervangers van de deelgemeentelijke teams of delen van de diensten. Ze zijn louter gericht op het ondersteunen van de teams tijdens het huisbezoek. Zorg voor specialisme, op het juiste moment, op de juiste plaats.
Training en ontwikkeling

Er moet aandacht worden besteed aan training en ontwikkeling. Leerprogramma’s moeten worden ontwikkeld die op specifieke onderdelen inspelen. Een voorbeeld van een dergelijk programma is het simuleren van huisbezoeken. Huisbezoeken worden nagebootst en voor het oog van de docent wordt beoordeeld of de teamleden tijdens het huisbezoek de juiste signalen opvangen. Aan de hand van deze trainingen worden medewerkers bijgeschoold. Een ander voorbeeld is een programma dat gericht dient te zijn op de complexe leefwerelden van de burgers. Hoe gaan interventiemedewerkers om met situaties waarbij de bewoner extreem kwaad reageert, hopeloos smeekt om een baan of vanwege dronkenschap de weg volledig kwijt is. Dergelijke training- en ontwikkelingprogramma’s verschaffen aan de ene kant inzicht in de kwaliteiten van de teams en aan de andere kant werken teams aan hun persoonlijke ontwikkeling en verbeterd de uitvoeringskwaliteit. Verzorg vier keer per jaar deze programma’s om op een stelselmatige en structurele wijze de kennis van het personeel te verbeteren. Blijf oefenen, want oefening baart kunst.
Digitaal rechercheren 

Ondersteun de teams zoveel mogelijk door middel van informatie. De huisbezoeken zijn thans louter gebaseerd op een verhuismutatie in de hotspotgebieden. Veel bezoeken leveren niets op en kosten veel tijd. Het koppelen van bestanden levert waardevolle informatie op. Binnen de interventiemethodiek staat dit bekend als ‘digitaal rechercheren’. Wordt vooral gebruikt bij het lokaliseren van illegale bewoning door de bestanden van Eneco te vergelijken met de GBA-bestanden. Op de andere vraagstukken is digitaal rechercheren nauwelijks ontwikkeld. Directie Veiligheid dient dit verder te ontwikkelen. Al dan niet met een adviesbureau (op het gebied van informatieverzameling) dient inzichtelijk te worden gemaakt op welke wijze informatie kan worden verzameld over de diverse maatschappelijke vraagstukken. meerdere pilots dienen gestart te worden om het rendement te bepalen en de methodiek te verbeteren. Directie Veiligheid en Stadstoezicht zullen op dit gebied meer met elkaar gaan samenwerken. Indien de pilots succesvol zijn gebleken is het oprichten van een informatiecentrum dat informatieanalyses maakt voor de handhavingteams gewenst. Hiervoor dient een kosten/baten analyse te worden gemaakt. Echter, vanuit het veld wordt reeds aangegeven dat een dergelijk centrum de interventiemethodiek niet alleen effectiever maar ook efficiënter maakt. Van gebiedsgericht werken naar informatiegericht werken.
Dossieroverdracht

Alvorens de dossiers aan de diensten worden overgedragen dienen deze te worden beoordeeld. Door middel van een senior beleidsmedewerker bij Stadstoezicht dienen alle dossiers gescand en gestructureerd te worden. De dossiers worden gescheiden aangeleverd waarbij een onderscheid is gemaakt tussen dossiers die urgent moeten worden behandeld, dossiers die verder onderzocht moeten worden en dossiers waar weinig tot niets mee aan de hand is. Hierdoor weten de diensten direct met welke dossiers zij moeten beginnen en worden urgente zaken urgent behandeld. Communicatie tussen de beleidsmedewerkers en de interventiemedewerkers dient verbeterd te worden door de communicatielijnen te vereenvoudigen. Er zal inzichtelijk worden gemaakt welke dossiers door welke interventiemedewerker is opgesteld en contactgegevens dienen bij alle betrokken medewerkers verstrekt te worden. Scheidt direct het kaf van het koren en breng simpele communicatie tussen teams en diensten tot stand.
Controle door terugkoppeling

Zorg altijd voor terugkoppeling van dossiers aan de handhavingteams. Het is van belang dat handhavingteams gevoel krijgen voor de maatregelen die de diensten treffen. Hierdoor krijgen de handhavingteams kennis en inzicht over de verleende hulp en kunnen zij die gebruiken tijdens de huisbezoeken. Burgers vragen dikwijls naar mogelijke oplossingen en binnen welke termijn die oplossingen worden aangediend. Door terugkoppeling zijn teams in staat deze informatie te verschaffen en wordt hun informatiepositie versterkt. Daarnaast zorgt terugkoppeling van dossiers ook voor een controlemechanisme. Dossiers die blijven liggen of het aanbieden van de verkeerde hulpverlening, zijn voorbeelden die door de teams eenvoudiger te constateren zijn. Dit soort fouten kunnen derhalve snel worden verbeterd. Diensten zullen hun uitvoeringsprocessen verbeteren en een uniforme benadering hanteren. Zorg voor terugkoppeling: versterk de informatiepositie van de teams en creëer een controlemechanisme voor de diensten.
Leer van elkaar

Ontwikkel een platform waarbij teams hun ervaringen met elkaar kunnen delen. De teams functioneren dagelijks onafhankelijk van elkaar in de frontlijn. Ontwikkelen daarbij hun eigen manier van werken inclusief de bijbehorende plus- en minpunten. Het is van belang dat teams van elkaar leren door kennisdeling, discussie en debat. Het management kan uit deze meetingen nuttige informatie halen om het beleid aan te passen. Organiseer per kwartaal een dergelijke meeting. Informeer van te voren de medewerkers over de meeting en het doel van de meeting. Zorg voor een positieve sfeer, haal broodjes en drinken in huis en verplicht niemand tot een bijdrage. Creëer een gemeenschappelijke band en deel kennis en ervaringen met elkaar.
Samenwerking vraagt om integrale aanpak

Samenwerking is niet alleen richten op je eigen taken, maar het ontwikkelen van een integrale aanpak waar een gemeenschappelijk doel centraal staat. Het vergt aanpassingen in bestaande werkwijzen. Verkokering binnen de keten moet worden tegengegaan. Een aanbeveling die de keten zelf niet kan opvolgen, maar wel goed is voor de bewustwording betreft het versterken van het bestaansrecht. Streef naar meer bestuurlijk mandaat voor de keten Handhaving Pand en Persoon. Zorg voor ketentargets en ketenverantwoordelijkheden. Laat de ketenmanager onderzoek doen naar effectieve samenwerkingmogelijkheden en zorg voor afstemming tussen medewerkers op uitvoeringsniveau. Resultaten uit het onderzoek dienen door de ketenregisseur afgestemd te worden met de overige directeuren. Niet alleen prestaties, maar ook de wijze van samenwerking dient beloond te worden. Werk samen door elkaars taal te spreken.
Creëer ruimte voor horizontale samenwerking

Maak samenwerking tussen diensten en teams mogelijk. Zorg voor flexibiliteit en laagdrempeligheid. Hiërarchische structuren hoeven deze samenwerkingen niet per definitie te bemoeilijken, ze kunnen elkaar ook aanvullen. Betrek horizontale samenwerkingen binnen de organisatiestructuur en onderzoek waar spanningen ontstaan tussen verticale verantwoordingseisen en horizontale samenwerkingen. Creëer ruimte en zorg voor aanpassingen waarin beide vormen van samenwerking kunnen functioneren. Dergelijke organisatieaanpassingen zijn strategisch essentieel om complexe maatschappelijke vraagstukken te begrijpen. De samenleving verandert en de overheid kan daarbij niet stil staan. De versnipperde samenleving zorgt voor een stijgende behoefte om de dienst- en hulpverlening integraal te bewerkstelligen. Wees niet argwanend en investeer hierin door open te staan voor anderen en elkaars kwaliteiten te benutten ten behoeve van een optimale dienstverlening. Maak ruimte voor samenwerking en durf te veranderen.
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Bijlagen

Bijlage I:  lijst van geïnterviewde personen  
	Interviewschema

	Naam
	Functie
	Organisatie
	Datum

	Barend Rombout
	Algemeen directeur
	Bureau Frontlijn
	20 mei 2010

	Alex van der Horst
	Staflid

handhavingteams
	Dienst Stadstoezicht
	12 mei 2010 

	Julie van der Waal
	Hoofd

BackOffice
	Dienst Stadstoezicht
	16 juni 2010

	Willem van der Linden
	Teamleider

handhavingteam I
	Dienst Stadstoezicht
	08 juni 2010

	Mark van den 

Heuvel
	Teamleider handhavingteam II
	Dienst Stadstoezicht
	09 juni 2010 

	Loes van der Ploeg
	Senior 

Projectmedewerker
	Dienst 

Publiekszaken
	18 mei 2010 

	Maurice van Veen
	Inspecteur
	DS+V
	10 mei 2010 

	Frank Duth
	Manager

Specialistische inzet
	Dienst Stadstoezicht
	24 juni 2010

	Marijke Kooiman
	Ketenmanager
	Keten Handhaving
	08 juli 2010

	Annemiek Vreeswijk
	Inspecteur
	Directie Veilig
	11 juni 2010 


Bijlage II: vragenlijst interviews
Teams

Inhoudelijk

1. Wat is het centrale doel om stedelijke handhavingteams in te stellen?

2. Wat zijn de belangrijkste taken van handhavingteams?

3. Welke bevoegdheden hebben handhavingteams met betrekking tot het binnentreden van woningen van burgers?

4. Welke instrumenten hebben handhavingteams voor handen om hun taken te verrichten?

5. Op welke punten interveniëren de teams?

6. Hoeveel handhavingteams zijn momenteel operationeel?

7. Door wie worden de teams operationeel aangestuurd?

8. Hoe vinden evaluaties plaats en zijn er ook overlegstructuren tussen de verschillende teams?

Back office 
9. Uit welke taken en functies bestaat de back office van de handhavingteams?

10. Wordt de vergaarde informatie verwerkt door de back office of door de handhavingteams zelf?

11. Hoe wordt de informatie gedeeld met de desbetreffende dienst(en)?

12. Vindt er terugkoppeling vanuit de dienst(en) plaats met de handhavingteams?

13. Hoe en door wie wordt de hulpverlening of actie opgezet en uitgevoerd?

14. Hoe worden de handhavingteams daarin betrokken? 

15. Wie is algemeen verantwoordelijk voor de dossiers en de daarmee gerelateerde hulpverlening of actie?

Uitvoering

16.  Worden ervaringen van uitvoeringsfunctionarissen gebruikt om het beleid aan te passen, of voeren uitvoeringsfunctionarissen toepassingen toe uit bestaand beleid?

17. Worden de interventies en de daarmee betrokken acties van bovenaf (top down) geregisseerd of bepalen de uitvoeringsfunctionarissen dat zelf?

18. In welke fase van het beleidsproces worden uitvoeringsfunctionarissen betrokken bij het beleid, of zijn zij in het beleidsproces niet actief en worden ze alleen in het uitvoeringsproces betrokken?

Sturing en functionering

Regels en voorschriften

19. Wat zijn hoofdzakelijk de regels en voorschriften voor handhavingteams bij het uitvoeren van interventies?

20. Zijn de regels en voorschriften dominant in de werkwijze van de handhavingteams, of is het persoonlijke contact dominant en worden regels pas aangehaald als er onduidelijkheden optreden?

21.  Zorgen regels ervoor dat er in diverse situaties consistenter wordt opgetreden, of zijn de regels daar niet voor bedoeld en wordt er bij meerdere interventies situationeel opgetreden?

22. Zijn er situaties denkbaar waarbij er afgeweken wordt van een specifieke regel omdat het ten goede komt van de relatie of hulpverlening met de burgers?

23. Zijn er situaties denkbaar waarbij bepaalde handelingen wel nodig zijn, maar niet worden uitgevoerd, omdat het in strijd is met de regels en voorschriften?

Prestatiemaatstaven

24. Zijn er prestatiemaatstaven waarop de handhavingteams op beoordeeld worden zoals bijvoorbeeld het aantal uitgevoerde interventies?

25. Zijn er prestatiemaatstaven waarop de handhavingteams en de diensten gezamenlijk op worden beoordeeld, zoals bijvoorbeeld het aantal opgeloste dossiers?

26. Welke beoogde effecten worden bereikt door middel van de prestatiemaatstaven?

27. Dragen de prestatiemaatstaven ook op een negatieve manier bij, zo ja, op welke wijze?

Uitvoeringsfunctionarissen

28. Wat zijn belangrijke eigenschappen en kwaliteiten om dit werk te kunnen verrichten?

29. Wat zijn nog andere belangrijke profielkenmerken van uitvoeringsfunctionarissen?

30. Op welke wijze wordt hiernaar gekeken bij aanstellingen van uitvoeringsfunctionarissen?

31. Worden er opleidingen en cursussen verzorgd die inspelen op deze kwaliteiten en eigenschappen?

Diensten

Inhoudelijk
32. Welke gemeentelijke diensten zijn betrokken bij de handhavingteams?

33. Welke taken verrichten de diensten met betrekking tot de handhavingteams?

34. Wat gebeurt er met de informatie die de teams aandragen?

35. Hebben de diensten eerdere ervaringen gehad met handhavingteams?

Organiseren
36. Zijn er in het kader van samenwerken met handhavingteams nieuwe procedures ontwikkeld, of gebeurt dat binnen de oorspronkelijke routines en afspraken?

37. conflicteren de ondersteunende taken voor de teams enigszins met de algemene taken van de dienst?

38. Wordt samenwerking met de teams belemmerd door oorspronkelijke taken en verantwoordelijkheden?

39. Is er ruimte om snel ondersteuning te verlenen wanneer handhavingteams dat nodig hebben?

40. Is de wijze van ondersteuning ingekaderd en vastgelegd in processen of wordt de wijze van ondersteuning open gelaten en afhankelijk van de aangeleverde informaties?

41. Is er binnen een de betreffende dienst een afdeling of personeel die zich specifiek bezighoudt met de handhavingteams of met andere soorten frontlijnteams?

42. Op welke wijze wordt informatie uitgewisseld en zijn teams (eenvoudig) in staat om die informatie te verkrijgen?

43. Is er enige vorm van concurrentie of wrijving te constateren tussen teams en dienst(en)?

44. Hoe verloopt in het algemeen de ondersteuning van de teams en welke verbeteringen zijn daarin mogelijk?
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