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Kwaliteit van samenleven

De noodzaak tot ontschotting in ondersteuning kwets bare burgers

Gemeenten worden de komende jaren geconfronteerd met drie grote systeemwijzigingen in het
sociale domein: de transitie van de jeugdzorg, de overheveling van de begeleiding uit de ABWZ en
de introductie van de Wet werken naar vermogen. De gemeenten krijgen daarvoor weliswaar ruim
9 miljard, maar ook een grote verantwoordelijkheid: de totale ondersteuning van kwetsbare burgers,
met uitzondering van medische zorg. Alle gemeenten bereiden zich voor op die
verantwoordelijkheid. Stade Advies is bij verschillende gemeenten op uiteenlopende manieren bij
die voorbereidingen betrokken. In opdracht van de gemeenten Woerden en De Ronde Venen
brachten wij in kaart hoe de ondersteuning van een aantal kwetsbare gezinnen er voorafgaand aan
de transities uitziet. Dat onderzoek leverde een aantal opzienbarende conclusies op. De noodzaak
tot ontschotting is daarvan misschien wel de meest belangrijke. In dit artikel verkennen wij
mogelijkheden tot en belemmeringen bij het versterken van de integraliteit van de ondersteuning
van kwetsbare burgers.

Uitkomsten en aanbevelingen onderzoek Stade Advies

Doel van het onderzoek in Woerden en De Ronde Venen® was zicht te krijgen op de huidige
aanpak van en kosten die gemoeid zijn met het ondersteunen van kwetsbare gezinnen. Wij hebben
geen enkele reden om aan te nemen dat de praktijk die wij aantroffen in beide gemeenten sterk
afwijkt van die in andere gemeenten in Nederland. Het onderzoek leverde onder meer de
navolgende conclusies op:

De zorg en dienstverlening aan de kwetsbare gezinnen laat een uiterst complexe werkelijkheid
zien die de noodzaak van een toekomstige integrale aanpak scherp illustreert.

De kosten die gemoeid zijn met de zorg- en dienstverlening aan kwetsbare gezinnen bedragen
gemiddeld 40.000 euro per gezin. Een derde van dit budget (ruim 13.000 euro) gaat op aan

' 1. Horstik & A. Veuger (2012). Rapportage Kwetsbare gezinnen Woerden en Rapportage Kwetsbare gezinnen De Ronde
Venen. Stade Advies, Utrecht
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transactiekosten zoals eigenstandige intakes door meerdere organisaties, doorverwijzing en
overdracht, overleg en registratie. Voor een goed begrip: het zijn niet de gezinnen die zoveel
geld kosten, maar het zijn overheden die zoveel geld uitgeven!

De optimalisatie van de zorg en dienstverlening moet vooral gezocht worden in de integrale
benadering (één gezin, één plan, één regisseur) en een knip tussen opdrachtgever en
opdrachtnemer. Hier valt een wereld te winnen omdat in de praktijk nog nauwelijks op die
manier gewerkt wordt. Uit de casussen bleek dat gemiddeld dertien instellingen bij een gezin
betrokken zijn en het aantal hulpverleners is nog aanzienlijk groter.

Bij gemeenten en maatschappelijke organisaties is veel kennis aanwezig over een verhoogd
risico op kwetsbaarheid. Deze kennis wordt niet of onvoldoende benut voor preventie, mede
door strak afgebakende taakopvattingen en financieringsstromen.

In de zorg en dienstverlening aan kwetsbare gezinnen valt op dat er weinig verbindingen zijn
tussen sociale zaken enerzijds en zorg anderzijds. Ook communicatie en het delen van
informatie tussen gemeentelijke afdelingen is geen vanzelfsprekendheid.

Het kunnen blijven meedoen van kwetsbare burgers veronderstelt dat de gezinnen zelf het
uitgangspunt zijn in de oplossings- en ontwikkelingsgerichte aanpak. In de gesprekken die we
met een aantal van deze gezinnen hebben gevoerd is duidelijk geworden dat zij zelf vaak
uitgesproken opvattingen en ideeén hebben hoe het anders moet en goedkoper kan. Het
honoreren van dit soort ideeé&n veronderstelt wel systeemflexibiliteit van de gemeente en van
de instellingen.

In het onderzoeksrapport werden onder andere de volgende aanbevelingen gedaan:
Doe de komende jaren in verschillende experimenten ervaring op met de integrale aanpak. Durf
als gemeente verschil te maken door maatwerk per gezin toe te staan. Betrek altijd het gezin bij
het opstellen van het plan en sluit aan bij wat mensen kunnen.
Werk met een gezinsbudget, gebaseerd op de kosten die nu met een specifiek gezin zijn
gemoeid. Verminder dit budget met 20-25% en geef de regisseur de vrijheid om het budget
naar eigen inzicht te besteden en verantwoording achteraf af te leggen. Zet in op participatie en
het benutten van de eigen kracht en het sociale netwerk.
Bezuinig niet op de basisinfrastructuur, maar gebruik deze om expliciet in te zetten op het
voorkomen van erger en bespaar daarmee onnodige kosten in de toekomst.
Beleg expliciet de taak om de aansluiting tot stand te brengen tussen de formele zorg en de
informele stut- en steunsystemen.

Om deze aanbevelingen in praktijk te kunnen brengen, is het nodig dat maatschappelijke
organisaties in de dienst- en hulpverlening zowel organisatorisch als financieel ontschotten. Maar
hoe doe je dat?

Ontschotten

Ervaringen met inspanningen gericht op gestructureerd ontschotten in de sector maatschappelijke
ontwikkeling zijn er weinig. Wij kijken daarom even over de sectorgrenzen. In de marktsector is de
afgelopen jaren een aantal onderzoeken uitgevoerd naar ontschotten en dan met name naar
ontschotting binnen één organisatie. Ontschotting wordt daarin als volgt gedefinieerd: ‘Het
weghalen van muurtjes (schotten) tussen verschillende afdelingen binnen eenzelfde bedrijf of
organisatie, met als doel suboptimalisatie te reduceren en de totale bedrijfsprestaties te
optimaliserenz. Aanleiding voor deze onderzoeken is het feit dat ketensamenwerking (het
samenwerken tussen organisaties) niet of nauwelijks van de grond komt. Dit terwijl de
basisgedachte is dat door structurele samenwerking er een beter resultaat (lagere kosten, hogere
toegevoegde waarde, meer winst) kan worden bereikt voor de eindgebruiker (consument) en dat

2 Kruppe, S. & B. Lammers (2009). Beter samenwerken binnen de interne keten. Onderzoekresultaten vanuit de logistieke
functie. TNO, p. 3.
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alle betrokken bedrijven daarvan profiteren (kennisdeling en synergie)s. De conclusies uit
onderzoek in de marktsector kunnen wellicht ook behulpzaam zijn bij het formuleren van
uitgangspunten voor ontschotting in het bieden van ondersteuning aan kwetsbare burgers.
Onderzoekers in de marktsector zijn er duidelijk over: samenwerking tussen organisaties in de
keten vereist dat samenwerking binnen de afzonderlijke organisaties goed georganiseerd is. Of met
andere woorden: voor effectieve ketensamenwerking is een goede samenwerking tussen de
verschillende afdelingen of werksoorten van de afzonderlijke organisaties een must. Zij moeten dus
ontschot zijn.

Belemmerende factoren en oplossingsrichtingen

Van oudsher zijn er twee belangrijke aspecten die samenwerking binnen een organisatie en tussen
organisaties kunnen bemoeilijken: traditie en cultuur. De inrichting van werkprocessen kent niet
zelden een historische ("zo doen wij dat hier altijd”) basis en de omgangsvormen die daarbij zijn
ontwikkeld ervaren wij als onze organisatiecultuur. Daar komt nog bij dat het duidelijk scheiden van
taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden een van de belangrijkste managementprincipes
vormt en managers van organisaties daarmee “in control” proberen te blijven. Als dat gepaard gaat
met een sterke interne oriéntatie kunnen traditie, cultuur en managementopvatting eraan bijdragen
dat binnen en tussen organisaties schotten en soms muren ontstaan. Uit onderzoek” blijkt dat
organisatie-kenmerken ontschotting kunnen vereenvoudigen of bemoeilijken. Zo speelt schaal van
de organisatie een rol. Kleine en hele grote organisaties scoren beter op ontschotten dan
middelgrote. Bij kleine organisaties is de taakdeling en specialisatie minder ver doorgevoerd. Grote
organisaties lopen eerder tegen de nadelige effecten van schotten tussen de bedrijfsonderdelen
aan en hebben meer mogelijkheden daarop in te grijpen. Organisaties waar meer hoog opgeleide
werknemers actief zijn, ontschotten sneller en dat geldt ook voor organisaties waar het merendeel
van de werknemers korter in dienst is dan vijf jaar. Organisaties waar medewerkers veelal
specialistische taken uitvoeren en minder breed inzetbaar zijn, scoren slechter op de mate van
ontschotting.

Bij eenduidige productieprocessen in een weinig turbulente omgeving kan een strak
gestructureerde en gecompartimenteerde werkorganisatie nog efficiént en effectief zijn. Maar
meervoudige complexe maatschappelijke vraagstukken, zoals multidisciplinaire ondersteuning van
kwetsbare burgers of gezinnen, vereisen een andere benadering en werkorganisatie. Intensieve
samenwerking tussen verschillende expertises vanuit een perspectief waarin de klant centraal staat
is dan geboden. Lokale overheden hebben de achterliggende decennia met regelmaat ingezet op
fusie. Niet alleen om te komen tot een uitvoeringsschaal die een professionele bedrijfsvoering
mogelijk maakt, maar ook om de integraliteit van het aanbod te versterken. Maar fuseren heeft
nauwelijks tot geen zin wanneer de aandacht niet gericht is op de schotten tussen de organisaties
(voor de fusie) of binnen de organisatie (na de fusie). Sterker nog, wij zien eerder een tendens
richting ontvlechting van bijvoorbeeld in de laatste decennia van de vorige eeuw tot stand gekomen
brede welzijnsorganisaties. Recentelijk wordt geéxperimenteerd met vormen van trajectfinanciering
in bijvoorbeeld jeugdzorg en maatschappelijke opvang om langs de weg van ketensamenwerking
tot beter afgestemde integrale hulpverlening te komen. Ook wordt her en der gezocht naar
mogelijkheden in de sfeer van hoofd- en onderaannemerschap en consortiavorming als
alternatieven voor fusie.

Wij pleiten voor een meer organische ontwikkeling langs de weg der geleidelijkheid, waarin de
organisatievorm een afgeleide is van de gewenste processen op de werkvloer. Slecht eerst de
schotten binnen de eigen organisatie, dan tussen de organisaties onderling door te werken in

% Onderzoek heeft aangetoond dat het bedrijfsleven 9 miljard op jaarbasis kan besparen als de afdelingen in de afzonderlijke
bedrijven ontschot worden. 2008 Logistiek Magazine, jaargang 3, nr. 12

“ Boodie, M. (2008). Schotten en schuttingen. Resultaten van het eerste onderzoek naar ontschotting en alignment van de
interne supply chain. DPA Supply Chain, Amsterdam, p. 25 ev.
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integrale teams, stem werkprocessen op elkaar af en kom tot een integrale aanpak waarin de klant
centraal staat en waarin samen met de klant een plan van aanpak wordt opgesteld. Intensief
oefenen, op basis van casuistiek zoals in Woerden en De Ronde Venen, is noodzakelijk om tot
lokale oplossingen te komen. Het VOLG-project ° (Volledig Ontschotte Lokale
Gezinsondersteuning; initiatief van MOgroep en GGD Nederland met bijdrage vanuit VWS) reikt de
contouren van een stappenplan hiervoor aan:

Breng een voldoende grote groep gezinnen in kaart via bijvoorbeeld de VIR (Verwijs Index
Risicojongeren) of “informed consent” in een CJG-netwerk.

Pas “triage” toe door experts te laten beoordelen welke gezinnen wel of niet gebaat zouden zijn
bij integrale samenwerking.

Maak met deze gezinnen zelf een trajectplan dat gericht is op participatie.

Volg de ontwikkeling van deze gezinnen systematisch, zowel financieel als inhoudelijk en van
voor- tot resultaatmeting.

Accepteer dat het voor de helft van deze gezinnen misschien niet goed werkt (aan de andere
helft heb je echt genoeg om de decentralisaties te financieren)...

Deregulering en acceptatie van het ongelijkheidspri ncipe

Ontschotten alleen is niet afdoende om te komen tot een optimale hulp- en dienstverlening aan
kwetsbare burgers en gezinnen. In de praktijk blijken professionals en burgers met regelmaat tegen
allerlei regels en wetten aan te lopen die elkaar in de weg zitten of contraproductief zijn. Een
voorbeeld uit ons onderzoek in Woerden en De Ronde Venen: een gehandicapte man kan van zijn
zwager een auto krijgen om van en naar zijn vrijwilligerswerk te gaan. De man heeft echter
schulden en staat onder bewindvoering. De bewindvoerder geeft geen toestemming voor het bezit
van een auto. Wel heeft de man recht op een vervoersvergoeding. De kosten die hiermee gemoeid
zijn, bedragen echter het dubbele van de uitgaven die moeten worden gedaan wanneer de man de
auto wel zou mogen accepteren. Een tweede voorbeeld: een grootmoeder biedt tot ieders
tevredenheid onderdak en supervisie aan haar licht verstandelijk gehandicapte kleinzoon. Als dat
bekend wordt, dreigt zij haar huursubsidie kwijt te raken als gevolg waarvan de kleinzoon vertrekt
naar een aangepaste woonvoorziening. Deze voorbeelden laten zien dat oplossingen voor
problemen in het eigen netwerk van burgers door regels en wetgeving gefrustreerd kunnen worden.
Ook sociale professionals in lokale pilots die experimenteren met werken in integrale teams en
ondersteuning op maat willen bieden, lopen hier in de praktijk tegen aan. Deze voorbeelden vragen
om deregulering en een cultuuromslag. Een cultuuromslag waarin de sociale professional
handelingsvrijheid met mandaat heeft en - als dat nodig is - voor een passende oplossing bij wijze
van spreken even in de berm mag gaan lopen. Die burgers, als dat nodig is voor een passende
oplossing, ongelijk mag behandelen. Dat vraagt om lef. Van de professional, van zijn of haar
formeel eindverantwoordelijke en bovenal van bestuurders van de lokale overheid. Natuurlijk zal
introductie van het ongelijkheidsprincipe in het bieden van oplossingen en ondersteuning aan
burgers claims oproepen, zowel bij sociale professionals als bij de lokale overheid. Het maken van
dergelijke keuzes moet dan ook vergezeld gaan van zorgvuldige communicatie met burgers over
uitgangspunten en motieven. Aan de andere kant, om de veelgebruikte parallel met de sociale
huisarts even te hanteren, niemand tekent beroep aan tegen het feit dat een huisarts patiénten met
vergelijkbare ziektebeelden vanuit zijn of haar professionaliteit verschillende medicatie
voorschrijft...

® Bron: Peter Cuyvers, projectleider VOLG VWS.
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Ontschotte werkwijze: praktijkvoorbeelden
In 2011 is in vijf regio’s een pilot gestart, gericht op de integrale hulpverlening aan multiprobleem-
gezinnen. Per pilot gaat het om 50 gezinnen. Het door de MOgroep en GGD Nederland geinitieerde
project heeft de naam ‘VOLG’, hetgeen staat voor Volledig Ontschotte Lokale
Gezinsondersteuning. De pilots hebben een looptijd van twee jaar. De essentie is dat in een aantal
samenwerkings- c.q. experimentgebieden een ‘ontschotte’ aanpak voor jeugd- en
gezinsondersteuning wordt ontwikkeld. En dat volgens de principes van één gezin, één plan en
uitgevoerd in samenwerking met partners in het preventieve en curatieve circuit. Het ministerie van
VWS levert een bijdrage aan dit initiatief in de vorm van monitoring. In het project VOLG heeft de
ontschotting betrekking op twee niveaus:
- bestuurlijke en organisatorische: door het zoveel mogelijk ontschotten van alle middelen die
beschikbaar zijn voor de ondersteuning van een gezin;
ondersteuning en de hulpverlening: door het onder enkelvoudige regie (laten) uitvoeren van de
gezinsondersteuning en -hulpverlening. De deelnemende gemeenten in de pilot bepalen zelf de
‘scope’ van de ontschotting.

De gemeente Enschede is in januari 2012, voortbouwend op de ervaring met het werken in
wijkzorgteams, gestart met wijkteams bemenst door medewerkers van vijf maatschappelijke
partners waaronder de gemeente. Het doel van de wijkteams is om met minder middelen meer
mensen beter te kunnen ondersteunen door:
het bouwen van een wijkgerichte infrastructuur;
het plaatsen van eerstelijns professionals in wijkteams;
het bieden van integrale ondersteuning aan de doelgroep volgens het principe van één analyse,
€én integraal plan van aanpak en één frontlijn medewerker als regisseur die, zoveel als
mogelijk, hier ook uitvoering aan geeft;
waarin de eigen kracht van degene(n) die ondersteund wordt/worden en diens sociale netwerk
centraal staat en de professional ondersteunt vanuit het brede perspectief, met
handelingsvrijheid en slagkracht (mandaat);
gericht op gezinnen/individuele personen die voor de beheersing of oplossing van een complex
aan problemen, niet of onvoldoende in staat zijn hier zelf adequate regie op te voeren waardoor
deelname aan de samenleving, zoals de arbeidsmarkt, problematisch wordt.

Resumé

Het onderzoek dat Stade Advies heeft uitgevoerd in opdracht van de gemeenten Woerden en De
Ronde Venen geeft een verkokerd en inefficiént beeld van de ondersteuning van kwetsbare
gezinnen. Organisatorische en financiéle ontschotting kunnen bijdragen aan het verbeteren van
ondersteuning op maat van kwetsbare burgers en gezinnen. Die ondersteuning heeft als
kenmerken dat de klant centraal staat, er wordt ingezet op de eigen kracht van de burgers en
sociale netwerken en er gewerkt wordt vanuit het principe één plan, één regisseur. Daarnaast heeft
de regisseur (professional) handelingsvrijheid en mandaat en opereert hij vanuit een integraal
multidisciplinair team. Ontschotting kan het best eerst binnen de eigen organisatie ter hand
genomen worden, en vervolgens tussen onderscheiden organisaties door integrale samenwerking
vorm te geven. Ontschotting moet vergezeld gaan van deregulering. De mogelijkheden daartoe
komen in beeld bij uitvoering van lokale pilots waarin samenwerking tussen maatschappelijke
organisaties en gemeente richting krijgt door burgers te betrekken bij het vinden van mogelijkheden
tot oplossingen op maat. Van de lokale overheid vraagt dat het lef om ongelijke behandeling toe te
passen en daarover zorgvuldig en met open vizier met burgers te communiceren. De gemeente
heeft de opgave om in het licht van de drie transities ook de mogelijkheden tot ontschotting in de
eigen organisatie te verkennen en kritisch te kijken naar de dienstenstructuur vanuit het "klant
centraal” perspectief. Ook moet zij experimenten stimuleren en faciliteren, naast opdrachtgever
ook maatschappelijk partner zijn (en vuile handen maken) en dereguleren waar mogelijk op grond
van signalen uit lokale experimenten.
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Wat Stade Advies u te bieden heeft

Mede op basis van de uitkomsten van het onderzoek van Stade Advies in Woerden en De Ronde
Venen werkt de gemeente Woerden aan een dienstverleningsconcept voor de drie transities. Wij
kunnen vergelijkbaar onderzoek, in verschillende mate van intensiteit, uitvoeren in uw gemeente en
daarbij maatschappelijke organisaties, ambtelijke organisatie en burgers betrekken. Om kennis te
maken met de werkwijze op basis van burgerprofielen of casuistiek en het zoeken naar integrale en
efficiénte ondersteuningsmogelijkheden, hebben wij een eendaags simulatiespel ontwikkeld dat kan
worden gespeeld met lokale partijen.

Stade Advies is expert op het terrein van vormgeven aan varianten van gemeentelijk
opdrachtgeverschap, die tegemoet komen aan de eisen die de drie transities en de uitgangspunten
van Welzijn Nieuwe Stijl stellen aan gemeenten die ambities hebben. Maatschappelijke
organisaties die willen transformeren tot duurzame partner van lokale overheden in die context,
kunnen we op basis van onze expertise verder helpen.
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