Overheid en sociale dienstverlening

J.J. van Dijck

Inleiding

Verleden jaar werd een omvangrijk en kostbaar
onderzoeksproject met betrekking tot het funktio-
neren van gemeentelijke sociale diensten in Neder-
land met een synoptisch eindrapport afgerond.!
Dit project biedt velerlei aanknopingspunten voor
een beleidsmatige en wetenschappelijke bezinning
over het brede en urgente vraagstuk van overheid
en dienstverlening.

In deze bijdrage wordt in de eerste plaats een beeld
gegeven van de achtergronden en probleemvelden
van het onderzoek. Ook komen in globale zin con-
clusies en aanbevelingen aan de orde, zoals deze
naar aanleiding van het project — ten dele in sa-
menspraak met de betrokken centrale en lokale be-
leidsinstanties — geformuleerd zijn. De lezer kan
op andere plaatsen in ruim bestek kennis nemen
van deze bevindingen, conclusies en aanbevelin-
gen.2

In de vijf bijdragen in dit speciale nummer van Be-
leid en Maatschappij gaat het niet alleen om de
beleidsrelevantie van het project Gemeentelijke So-
ciale Diensten (GSD-en) in Nederland, maar ook
om de denkkaders die gaandeweg het onderzoeks-
proces (in de jaren ’75-’78) ontwikkeld zijn. De
onderzoekers hebben de indruk dat deze ’nieuwe’
denkkaders en veranderingsvoorstellen, die teza-
men geleid hebben tot de conceptie *GSD Nieuwe
Stijl’ ook gelden voor diagnose van de uitvoering
van de sociale zekerheid in haar algemeenheid.
Van meet af aan hebben de onderzoekers gepoogd
verschillende kennisgebieden (en denktradities!)
rond het vraagstuk van overheid en dienstverlening
— i.c. de bijstandsverlening — te synthetiseren.

Problemen rond de bijstandsverlening in het
midden van de 70-er jaren

In het begin van de jaren zeventig werd het steeds
duidelijker dat de GSD-en te kampen hadden met
problemen betreffende haar taakstelling, de rela-
ties met burgers en cliénten, de interne en externe
organisatie (vooral in de grotere diensten), en de
besturing. Ten gevolge van de economische stagna-
tie (die nog steeds voortduurt) hebben zich sedert
het begin van de zeventiger jaren veel meer men-
sen tot de sociale dienst gewend dan voordien het
geval was. Naast dit probleem van toenemende
massaliteit heeft het cliéntenbestand zich in ver-
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schillende probleemgroepen gedifferentieerd: lang-
durig werklozen, gescheiden vrouwen, bejaarden.
Zowel in de zin van werkbelasting als in de zin van
confrontatie met ’collectieve’ probleemsituaties
geraakten de sociale diensten ’onder druk’. Het
rechtsbewustzijn van cliénten werd sterker en hun
mondigheid trad meer aan het licht onder meer in
de vorm van klachten, in vragen om informatie en
toelichting over de behandeling van bijstandsaan-
vragen.

De eisen ten aanzien van de humaniteit en het per-
soonlijk karakter van de behandeling werden ster-
ker. Bij een in toenemende mate (onder meer uit
inkomenspolitiecke overwegingen) centraal norme-
rend beleid (vanuit CRM), werd de roep om een
sterkere individualisering van de beoordeling van
bijstandsaanvragen luider. Particuliere hulpverle-
ners (het Alg. Maatschappelijk Werk, wetswinkels,
e.d.), lokale actiegroepen en andere ’buitenstaan-
ders’ legden, soms in de vorm van een zwartboek,
her en der in Nederland, de vinger op zwakke plek-
ken van de uitvoering van de Algemene Bijstands-
wet (ABW) door Gemeentelijke Sociale Diensten.
Deze acties betroffen veelal problemen als over-
schrijding van wettelijke uitkeringstermijnen, bu-
reaucratische werkwijzen van ambtenaren, ontoe-
reikende begeleiding van cliénten, en ook over-
schrijding van de overheidstaak in de vorm van het
zich gaan bezighouden met maatschappelijk werk.
Deze en andere problemen en fricties in de bij-
standsverlening werden aanvankelijk door het ma-
nagement van de diensten en door bestuurders
(wethouder, gemeenteraadsleden) als tactische pro-
blemen gedefinieerd. Dit betekende (en betekent)
dat oplossingen gezocht werden in het vlak van
personeelsuitbreiding, verzwaring van de opleiding
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van de uitkeringsambtenaren, en efficiency-bevor-
derende maatregelen. Toch werd geleidelijk door
betrokkenen ook een aantal strategische vraagstuk-
ken onderkend.

Moet de sociale dienst zich (blijven) beperken tot
financiéle dienstverlening, of moet haar taak ver-
breed worden tot een actieve begeleiding van clién-
ten en immateriéle hulpverlening?

Moet het gemeentebestuur politiek-bestuurlijk rich-
ting geven aan de ontwikkeling van de GSD, en
deze zien als veel meer dan een ’uitkeringskantoor’?
Moet de GSD met andere plaatselijke instellingen
voor hulpverlening — zowel van de overheid (bijv.
het arbeidsbureau) als van het particuliere initiatief
— als één hulpverleningsnetwerk funktioneren?
Kortom vraagstukken die strategisch genoemd mo-
gen worden omdat zij betrekking hebben op keu-
zen ten aanzien van de taak en rol van de sociale
diensten in de lokale samenleving.

Over effectiviteit van dienstverlenende organisatics
De analyses van het funktioneren van een dienst-
verlenende organisatie zoals een GSD stelt een
netelig vraagstuk. Een recente overzichtsstudie
over de effectiviteit van organisaties van Pennings
en Goodman mondt uit in de (niet zo schokkende)
conclusie dat de beoordeling van effectiviteit ver-
schillend uitvalt al naar gelang het belang (de si-
tuatiedefinitie) van waaruit ’een partij’ of een actor
het funktioneren van een organisatie percipieert.? 4
De benadering van een organisatie in termen van
belanghebbende ’partijen’ of actores — haar in de
verbindingen met buitenwereld opvattend als een
politiek systeem — is een eigentijds organisatie-
wetenschappelijk paradigma dat in de zeventiger
jaren aanzienlijk aan invloed gewonnen heeft, en
waarin een interessante convergentie van organi-
satie-sociologische en politiek-sociologische denk-
tradities zichtbaar is.®

Wat betekent dit nu voor de analyse en interpreta-
tie van het GSD-gebeuren? Het functioneren van
een sociale dienst kan (moet?) beoordeeld worden
vanuit verschillende gezichtspunten en volgens di-
verse maatstaven. De cliént verwacht een snelle be-
oordeling van de aanvrage, een humane behande-
ling, en soms belangstelling (of zelfs begeleiding),
die verder strekt dan wetstoepassing en een finan-
ciéle uitkering. Hij verwacht een benadering die
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gericht is op zijn belevingswereld, hetgeen een ver-
wachting van individualisering van de aanvraags-
behandeling kan insluiten. Voor het plaatselijk be-
stuur — Raad en College — is de politieke en de-
mocratische controle op het GSD-gebeuren van be-
lang. Het gemeentebestuur heeft ook behoefte aan
informatie — via de GSD — die gebruikt kan wor-
den voor de definiéring van lokale probleemsitua-
ties. Het gezichtspunt van lokaal sociaal of wel-
zijnsbeleid neemt in belangrijkheid toe.

De centrale overheid verwacht dat de sociale dienst
— als uitvoeringsorgaan — allereerst haar wette-
lijke opdracht (vastgelegd in de ABW en WWV)
vervult, en zich daarbij laat leiden — via wets-
technische toetsing — door centrale beleidslijnen
en uitkeringsnormen.

De uitvoerende ambtenaren worden geconfron-
teerd met ‘nood’-situaties van individuele cliénten
en van groeperingen. Onder deze druk en gestimu-
leerd door een meer psycho-sociaal gerichte oplei-
ding, willen zij de bijstandsverlening een meer
cliént-gericht en professioneel karakter geven. Een
verbreding van de taak in de sfeer van psycho-
sociale hulpverlening zou tot een kwalitatief betere
vitvoering van het werk en tevens tot een grotere
arbeidssatifactie kunnen leiden.

Deze opstelling doet hen ook andere eisen stellen
aan supervisie en leiding binnen de sociale dienst,
aan organisatievormen voor het uitvoerend werk,
en aan condities door personeelsbeleid te scheppen
(bijv. opleiding en loopbaanontwikkeling).
Instellingen van het particulier initiatief vinden dat
psycho-sociale hulpverlening in eigenlijke zin niet
behoort tot het terrein van een wetstoepassende en
financieel-dienstverlenende overheids-instantie als
een GSD. De sociale dienst mag haar taak en rol
niet expanderen over de grenzen van uitvoering
van de wet (i.c. de ABW). Humane behandeling en
gerichte verwijzing naar particuliere eerstelijns en
andere voorzieningen (in gevallen waar de finan-
ci€le ‘nood’ samengaat met psychosociale proble-
men) vormen de ’natuurlijke begrenzingen’ voor
de overheid als dienstverlener.

Ziedaar een aantal partijen betrokken bij het GSD-
vraagstuk én hun opties. Ziedaar ook een ’lijst’ van
maatstaven die aangelegd kunnen worden bij de
beoordeling van het funktioneren van de sociale
dienst.
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Bijstandsverlening: systeem-in-problemen én
actoren-in-conflict

In het onderzoeksproject GSD — is een poging
ondernomen om twee complementaire beschou-
wingswijzen te volgen en te integreren.®
Bijstandsverlening en cliéntbehandeling in het raam
van de ABW komen tot stand in een complex sy-
steem. De centrale overheid (0.a. CRM), het ge-
meentebestuur, management, uitvoerende werk-
eenheden, probleemsituaties van individuele clién-
ten en groeperingen (dit is de ’markt’) en overige
lokale hulpverleningsvoorzieningen, kunnen als
met elkaar verbonden subsystemen beschouwd
worden. Besturing van het complexe systeem stelt
eisen aan de kwaliteit van operationele, codrdine-
rende, informatieverwerkings- en beleids-proces-
sen. Dit complexe systeem is in vele gemeentelijke
situaties in problemen geraakt.

Bijstandsverlening is ook problematisch geworden
doordat verschillen actoren bij het oplossen van de
vele werk- en beleidsproblemen vanuit verschillen-
de oriéntaties en, belangen ’strategisch’ handelen.
Dat wil zeggen dat de werkverhoudingen tussen
cliénten en ambtenaren, tussen leiding en mede-
werkers van de dienst, tussen besturen en uitvoer-
ders (hogere en lagere), gekleurd worden door uit-
eenlopende werkoriéntaties, processen van onder-
handeling en invloedverwerving, waarbij de ’strate-

omgevingsdynamiek

gie€n’ goeddeels verborgen blijven. In de literatuur
vindt men bijvoorbeeld bij T. Burns, M. Crozier,
algemene typeringen van dit strategisch handelen,
en wel in termen van resp. oriéntaties (op werk, op
carriére, op macht, enz.) en ’spelen’ bijv. taakafba-
kening, cliéntgerichtheid.”

Men kan — beide beschouwingswijzen volgend —
constateren dat er een dynamisch krachtenveld be-
staat rond de bijstandsverlening. Via periodes van
conflict en crisis zijn naast desintegrerende ook
vernieuwingstendenties in vele lokale situaties
zichtbaar geworden.?

Gemeentelijke sociale dienstverlening:
samenhangende probleemvelden

Het vraagstuk van de uitvoering van de sociale ze-
kerheid in het algemeen en van de bijstandsverle-
ning in het bijzonder, kan in één denkmodel ge-
schetst worden. Het hieronder weergegeven denk-
model kan als een logische redenering opgevat
worden. Het is een raamwerk voor analyse en rap-
portering van de velerlei onderzoeksbevindingen.
De weergeven redenering zou tevens als verande-
ringsstrategie gekozen kunnen worden bij pogingen
van overheden om gestalte geven aan vernieuwing
van beleid en uitvoering in het vlak van de sociale
zekerheid.?

(0.a. massaliteit, gedrag cliént, politieke visies)

A

lokaal sociaal beleid (5.2)
keuze voor een verruimd takenpakket

Y

sociale dienst en cliént (5.1)
Het onstaan van bijstandsmaatschappelijk werk als
basisfunktie; Professionalisering

organisatie van de dienstverlening bij — - » interorganisatorische samenwerking (5.3)

verschillende schaal (5.4) en (5.5)
’autonome werkeenheden, decentralisatie, enz.’

|

«——— van publieke en particuliere instellingen op

plannings- en op uitvoeringsniveau

ontwikkeling van management (5.6)
functionele autonomie, professionalisering,
'markt’gerichtheid, vermaatschappelijking.
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Sociale dienst en cliént. In de interactie van sociale
dienst en cliént tekens zich in de zeventiger jaren
een streven af van uitvoerende ambtenaren (z.g.
contactambtenaren) om de bijstandsverlening te
verruimen en te verdiepen. Het gaat hierbij in de
meeste situaties om een spontaan veranderingspro-
ces, soms ook om het gevolg van een expliciete be-
leidskeuze van het gemeentebestuur. Bijstandsver-
lening ontwikkelt zich van een administratief-juri-
dische taak (wetstoepassing) naar een vorm van
hulpverlening, waarin het toepassen van de wet,
actieve begeleiding van de cliént, en behandeling
van psychosociale problemen, die samenhangen
met de financiéle problematiek, tot een nieuwe
funktie, tot een nieuw taakveld gecombineerd ra-
ken. Er ontstaat anders gezegd rond de uitvoering
van de sociale zekerheid een ’eerste lijns’ funktie
van en binnen het lokale overheidsapparaat. Deze
bevinding heeft de aanleiding gevormd om als eer-
ste kernaanbeveling te formuleren: het ontwikke-
len van de basisfunktie van de GSD in de richting
van ’bijstandsmaatschappelijk werk’. Dit moet om-
vatten: ’financiéle hulpvragen behandelen en tot
een oplossing brengen ... de aard en de omstan-
digheden van de financiéle hulpvraag volgen in de
tijd . . . het begeleiden van de cliént tijdens en na de
aanvraagprocedure en nagaan of er sprake is van
sociale en psychosociale problematiek ... het be-
vorderen dat de cliént zelf een oplossing vindt dan
wel verwezen wordt naar een gespecialiseerde in-
stelling voor hulpverlening. . .1°

De minimale taakopdracht zou tot uitdrukking ge-
bracht kunnen worden in een gewijzigde formule-
ring van de Algemene Bijstandswet. Deze aanbe-
veling is niet alleen inductief vanuit analyse van de
veranderende praktijk ontwikkeld. Een speciaal
deelonderzoek "Trends en Visies’, op basis voor be-
leidsdocumenten en interviews met deskundigen,
was erop gericht een prospectief beleidskader te
ontwikkelen. Uit deze analyse van de ontwikkeling
van de 'markt’ van bijstandscliénten kwamen prog-
noses voort. Wanneer deze prognoses geconfron-
teerd worden met de situatie in het midden van de
zeventiger jaren, komt een scenario van bijstands-
maatschappelijk werk als realistisch en plausibel
naar voren.

Deze prognoses zijn: een blijvend groot aantal bij-
standscliénten, het zich duidelijker aftekenen van
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economische en/of sociale probleem- of achter-
standsgroepen, de positie van de sociale zekerheid
als ’sluis’ naar diverse welzijnsvoorzieningen, het
reéle gevaar van toedekking of bevestiging van so-
ciale problemen met geld (financialisering’), de
blijvend moeilijke toegankelijkheid van welzijns-
voorzieningen voor de "lower class’, de mondigheid
van cliénten, het verdwijnen van stigmatisering van
de gang naar de sociale zekerheid, en de noodzaak
van het bevorderen van activiteit(arbeid) buiten de
sfeer van een betaalde baan.1*

Sociale dienst en lokaal sociaal beleid. Het voor-
gaande houdt in dat er sprake is van een politiek-
bestuurlijk vraagstuk. Een GSD is weliswaar pri-
mair een uitvoeringsorgaan van de sociale zeker-
heid (i.c. ABW/WWYV) maar kan in het licht van
bovengenoemde prognoses, gezien worden als een
object van lokaal sociaal beleid. Het is via deze
dienst dat het overheidsbestuur in contact komt
met lokale probleemsituaties en probleemgroepen.
Bijstandsverlening leidt er toe dat noodsituaties in
de lokale samenleving, die om een preventieve be-
nadering vragen, zichtbaar worden en als zodanig
gesignaleerd kunnen worden. Bijstandsbeleid moet
bijvoorbeeld vanwege inkomens-politicke overwe-
gingen op landelijk politiek niveau bepaald en ge-
controleerd worden. Rond de uitvoering van de
wet ligt er echter voor de lokale politiek een terrein
braak voor GSD-beleid. Politieke sturing, strategi-
sche keuzen ten aanzien van het takenpakket van
de GSD, en controle van haar werkwijze, raken
het hart van lokale sociale politiek.

De realiteit week in het midden van de jaren ze-
ventig duidelijk af van dit streefbeeld. Het onder-
zoek wees uit dat het functioneren van de GSD in
het algemeen niet voldoende in politieke termen
aan de orde werd gesteld. De gemeenteraad be-
perkte zich veelal tot het bespreken van problemen
betreffende de capaciteit en de mankracht van de
dienst. De aanleidingen tot discussie over de socia-
le dienst werden vooral gevormd door klachten van
bijstandscliénten, protesteh van particuliere instel-
lingen over de taakafbakening en — niet in de laat-
ste plaats — door grote verschillen in opvatting
tussen leidinggevenden en de werkers, die in de
praktijk tot een nicuwe taak moeten komen. Vele
gemeentebesturen ervoeren de ABW als een beleid
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dat van buiten, namelijk van de centrale overheid,
afkomstig is en dat door een gemeente moet wor-
den uitgevoerd.

Ook de verantwoordelijke wethouder (Sociale Za-
ken) — benaderde de taakstelling van de dienst
lang niet altijd als een sociaal-politiek vraagstuk.
Taakafbakening ten opzichte van het particuliere
initiatief en het voorkomen van grensconflicten
hebben in discussienota’s de boventoon.?

De hierboven genoemde prognoses, die nopen tot
een heroriéntatie ten aanzien van de sociale de-
centralisatie van welzijnsbeleid, vormden de basis
voor het formuleren van een tweede kernaanbeve-
ling: een strategische keuze door het gemeentebe-
stuur voor een aanzienlijk verbrede opvatting over
taak en rol van de sociale dienst in de lokale sa-
menleving.

Behalve de hierboven aangegeven basisfunktie van
het bijstandsmaatschappelijk werk zou deze ver-
brede taak van de dienst moeten inhouden: ’het
initi€ren en bijdragen leveren aan begeleidings- en
sociaal-culturele projecten ten aanzien van lokale
probleemgroepen . . . signalering (ook via informa-
tiesystemen) aangaande de situatie van probleem-
groepen en probleemsituaties (in regio, stad, wijk
of buurt) in verband met plaatselijk welzijnsbeleid
... in het bijzonder met het oog op kansarme groe-
pen en lagere inkomensgroepen ... het overgaan
tot het voorzien in behoeften aan gespecialiseerde
hulpverlening (indien verwijzing naar particuliere
instellingen niet geéffectueerd kan worden). . .13

De sociale dienst en het lokale hulpverleningswerk.
Een keuze voor een verbreed takenpakket voor de
GSD en de feitelijke ontwikkeling van het uitvoe-
rend werk in de richting van bijstandsmaatschap-
pelijk werk, scheppen een interorganisatorisch
vraagstuk.

De traditionele grens tussen overheid en instellin-
gen van het particulier initiatief wordt gerelati-
veerd. Dit geldt zowel op het niveau van de be-
leidsvorming als op het niveau van de uitvoering.
Een GSD moet als een lokale instelling voor
dienst- en hulpverlening gezien worden, die in
deze processen met ’schakels’ aan andere over-
heidsdiensten en instellingen verbonden is.

Rond voor de hand liggende ’schakels’ van de so-
ciale dienst met instellingen voor maatschappelijk

werk, voor sociaal-cultureel werk, e.d., bleek er
zelden sprake van gerichte verwijzing, werkafspra-
ken, of codrdinatie. Over en weer evalueerde men
soms ook de taakvervulling in ongunstige termen.
Over het domein van de overheid resp. particuliere
instellingen op het gebied van hulpverlening be-
stond bij medewerkers uit beide sferen opvallend
weinig consensus. Ideologische verschillen — visies
over hulpverlening in termen van onafhankelijk-
heid en mate van directiviteit — wogen hierin nog-
al zwaar,1%

De gemeenten bevonden zich in de periode van het
onderzoek nog voor de drempel naar experimen-
tele aanzetten tot lokale welzijnsplanning. De ont-
werp-kaderwet specifiek welzijn, schetst een per-
spectief waarin democratisering (politicke veran-
kering), participatie van de bevolking, en vooral
het bevorderen van grotere samenhang in het ge-
heel van lokale welzijnsvoorzieningen hoofd-doel-
stellingen zijn. Confrontatie van de huidige situatie
met dit perspectief heeft tot een kernaanbeveling
geleid: een meerjarenplan voor de Gemeentelijke
Sociale Dienst zal tot stand moeten komen in het
kader van een bredere lokale (of regionale) wel-
zijnsplanning, die betrekking heeft op andere —
particuliere — instellingen op het gebied van de
maatschappelijke zorg.

Op het niveau van de uitvoerende dienstverlening
van Sociale Dienst, arbeidsbureau, instellingen
voor maatschappelijk werk, enz., moeten, al naar
gelang het type probleem, hulpverleningsnetwer-
ken ontstaan. Hierin kunnen uitwisseling van ken-
nis, gerichte verwijzing van cliénten, en project-
matige behandeling van probleemsituaties gecodr-
dineerd en enigermate geformaliseerd plaatsvinden.

De organisatie van de dienstverlening. Uit het on-
derzoek kwam naar voren dat in de grotere dien-
sten de organisatievorm, de taakverdeling en werk-
wijzen bureaucratische kenmerken vertoonden.'®
Bureaucratisering is niet alleen een structureel ge-
geven dat zichtbaar wordt in organisatickenmer-
ken als formalisering, hiérarchering, e.d. Het is
vooral ook een ’organizational ideology’, een stra-
tegie, bijvoorbeeld van de leiding, waarbij men
tracht werkprocessen te routiniseren en daarmee
beter voorspelbaar, controleerbaar en doelmatiger
te doen verlopen.1®

119



Overheid en sociale dienstverlening

In een situatie als die van de Gemeentelijke Sociale
Dienst, waar een primaire taak van rechtvaardige
wetstoepassing geldt, bleek deze strategie veelal
ten grondslag te liggen aan het feitelijke ontwerp
van organisatie en taken.

Zo bleek er een voorkeur voor specialisatie naar
stappen van het proces van behandeling van een
aanvrage: intake, onderzoek, wetstechnische toet-
sing, advies, en beslissing (eventueel: follow up in
de vorm van hercontrole).

Ook een specialisatie naar soorten wet (ABW,
WWYV, RWW, enz.) kwam voor. Codrdinatie vond
veelal plaats langs de weg van een relatief groot
aantal hi€rarchische niveaus.

Centralisatie kwam als tendentie naar voren in de
zware nadruk op preventieve controle door een
scherpe scheiding van onderzoek en advies ener-
zijds, wetstechnische toetsing of ’decisie’ anderzijds.
Tenslotte werd overwegend gedacht en gehandeld
in termen van individuele taakstellingen en verant-
woordelijkheden, ondanks de sterke samenhang
van bijdragen aan het werkproces. In een toene-
mend dynamische en problematische omgeving,
leidt dit patroon van leiding en samenwerking in
vele situaties tot spanningen en conflicten. Dit
komt naar voren in de volgende functionerings-
problemen:

* specialisatie volgens stappen in het proces van
behandeling van een aanvrage leidt tot fragmen-
tatie van het probleem van de cliént. Ook de
aandacht voor omstandigheden en achtergron-
den, bijvoorbeeld gelegen in de wijk- of buurt-
situatie, of ook de sociale categorie waartoe de
cliént behoort, geraakt op de achtergrond.

* Afnemende communicatie tussen de werkers (ba-
sis) en de leiding (top). De uitvoerende werkers
benadrukken de cliéntgerichtheid en het profes-
sioneel verlenen van diensten en hulp. De leiding
legt vooral het accent op wetsgerichtheid, en op
het bereiken van een goed beheersbaar uitvoe-
ringsproces.

* De leiding is vooral bezig met het oplossen van
interne beheersingsvraagstukken. De strategi-
sche gerichtheid op de taak en rol van de dienst
of het overleg met gemeentebestuur, publiek en
cli€éntengroeperingen krijgt onvoldoende kans
zich te ontwikkelen.

* Er ontstaat een discrepantie tussen de taaksitua-
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tie (druk vanuit de omgeving, interne fricties in
de dienst) en de motivatie en taakopvatting van
de ambtenaren, die in continué interactie met de
cliénten staan. Individueel en of collectief wordt
hier verschillend door de werkers op gereageerd.
Arbeidsontevredenheid vormt bij relatief velen
de bron van verzuim en verloop (met name naar
sociale diensten in kleine gemeenten). Anderen
stellen zich ritualistisch op en houden vast aan
een wetsgerichte administratieve opvatting van
de taak. Velen stellen zich actief op ten aanzien
van die veranderende taaksituatie en herdefinig-
ren de taak — soms tegen de wens van de leiding
in.
Bovenstaande bevindingen hebben geleid tot een
aantal kernaanbevelingen in het organisatorische
vlak. Een eerste houdt in dat ’, .. de bijstandsmaat-
schappelijke werkeenheid, bestaande uit zes tot
vijftien ambtenaren, de belangrijkste bouwsteen
vormt waaruit de dienst is opgebouwd ... binnen
deze werkeenheid kunnen de ambtenaren een zelf-
standige onderzoeks- en adviesfunctic vervullen
waarin financi€le en psycho-sociale hulpverlening
met elkaar gecombineerd worden. .. binnen deze
werkeenheid moeten er mogelijkheden zijn voor
uitwisseling van inzicht en ervaring, voor het raad-
plegen van collega’s en in moeilijke gevallen van
een supervisor, voor systematische evaluatie en be-
vordering van de deskundigheid ... op deze wijze
ontstaat een balans voor autonomie en teamvor-
ming ... een professionele sfeer, waarin de aan-
dacht voor de cliént voorop staat en bureaucrati-
sche rompslomp tot een minimum beperkt is . . . de
bijstandsmaatschappelijke werkeenheid vormt een
voorwaarde voor integrale aanpak van de hulpver-
lening &n voor de ontwikkeling van de werker ...
deze werkeenheid vraag een supervisie waarbij het
accent ligt op professionele begeleiding en deskun-
digheidsbevordering die gestalte krijgen in taakge-
richt werkoverleg. . .1°
Wanneer de uitvoerende dienstverlening aldus haar
beslag krijgt in relatief autonome werkgroepen,
waarin voldoende specialidtische taken samenge-
bracht worden (bijvoorbeeld ook administratieve
en wetstechnische ondersteuning) worden gunstige
voorwaarden geschapen voor externe slagvaardig-
heid en flexibiliteit, voor motivatie van de werkers,
én voor het toepassen van decentralisatie in gro-
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te(re) sociale diensten.

Een tweede aanbeveling luidt dan ook . . . de werk-
eenheden productgericht te specialiseren, dat wil
zeggen naar marktsegmenten: typen of categoricén
van cliénten en wijken of naar typen klanten &n wij-
ken ... wanneer het aantal werkeenheden groot is
moet het bijstandsmaatschappelijk werk als geheel
een “divisie’ van de sociale dienst uitmaken.2°

Organisatievorm in samenhang met schaal. Er is
getracht een typologie van Gemeentelijke Sociale
Diensten te ontwikkelen op basis van diverse varia-
belen, zoals het takenpakket (smal/breed) de aard
van de locale sociaal-economische problematiek,
de omvang en aard van de particuliere hulpverle-
ningsvoorzieningen, en de grootte van de gemeen-
te. Er bleek één variabele te zijn waarmee vrijwel
alle andere variabelen, met inbegrip van organisa-
torische kenmerken, in verband stonden, namelijk
de gemeente-grootte, en ook de grootte van de
dienst die daarmee sterk samenhangt.

Daarom lijkt een onderscheid tussen drie organisa-
tievormen geboden:

* De sociale dienst die één enkelvoudige bijstands-
maatschappelijke werkeenheid is (waarin geen
subgroepen zijn gevormd) en voorkomt in ge-
meenten tot ongeveer 15.000 inwoners. Dit be-
tekent voor zeer kleine gemeenten dat er op het
gebied van bijstandsverlening intergemeentelijke
samenwerking vereist is.

Een specifiek probleem in deze situaties is gele-
gen in het ’klein levensvatbaar maken’ in het
licht van de reeds weergegeven aanbevelingen.
Pas bij een inwonertal van ongeveer 10.000 ont-
staat een degelijke basis voor een zelfstandige
gemeentelijke bijstandsmaatschappelijke werk-
eenheid.'®

Een sociale dienst die een gedifferentieerde or-
ganisatie is bestaande uit meerdere (cli¢nt- en/of
wijkgerichte) werkeenheden. Deze organisatie-
vorm komt voor bij sociale diensten met een per-
soneelsbezetting van 10 tot 60 ambtenaren, in
gemeenten tussen ongeveer 15 en 50.000 inwo-
ners. Het specificke probleem wordt gevormd
door de structuur van de leiding. Er begint dan
een gelaagde organisatie te ontstaan: een aantal
bijstandsmaatschappelijke werkeenheden, elk on-
der een operationeel gerichte leiding, én een al-

gemeen gericht management.

* Een gelaagde sociale dienst waarin de differen-
tiatie zover is voortgeschreden dat tussen top-
leiding (directie) en de basis twee of meer lei-
dinggevende niveaus zijn geschoven, vanwege de
velerlei codrdinatieproblemen die niet meer
spontaan en horizontaal opgelost kunnen wor-
den. Deze gelaagde organisatie treft men aan in
grote gemeenten. De personeelsbezetting van
deze diensten kan oplopen tot 800 a 1000 man.
Het specifieke probleem van de diensten is gele-
gen in het groot acceptabel houden’ in het licht
van gevaren van vervreemding en de vele com-
municatieproblemen. Het streven in deze dien-
sten moet gericht zijn op wijkgewijze deconcen-
tratie en decentralisatie.

Ontwikkeling van management. De voorgaande be-
schouwingen en aanbevelingen vereisen voor de
Gemeentelijke Sociale Dienst en haar management
een speelruimte ten opzichte van het gemeentebe-
stuur en het gemeentelijk *apparaat’. De speelruim-
te wordt begrensd door de wettelijke regelingen en
voorschriften van de centrale overheid, en door
hoofdlijnen van sociaal beleid die het gemeente-
bestuur vaststelt bij voorkeur in het raam van een
lokale welzijnsplanning.

Er moet binnen deze begrenzingen een aanzienlijke

speelruimte zijn voor het management van de so-

ciale dienst, en wel om de volgende redenen:

¢ Er moet via en door de dienst beleid ontwikkeld
worden. Dit veronderstelt dat er informatie is
over wensen en verwachtingen van cliéntgroepe-
ringen over specificke lokale probleemsituaties.
Hiervoor zijn bestuurlijke informatiesystemen
vereist maar ook consulaties van en overleg met
de werkeenheden, die in direct contact met
cliénten staan. Er moet samenhang bevorderd
worden in lokale welzijnsvoorzieningen. Dit
vraagt om het opbouwen van een netwerk voor
hulpverlening tezamen met andere lokale —
particuliere — instellingen.

* Een organisatie als een Gemeentelijke Sociale
Dienst is voor een optimaal funktioneren over-
wegend afhankelijk van kwaliteit, motivatie en
taakgericht samenwerken van medewerkers. Per-
soneels- en organisatieontwikkeling vormen
daarom een cruciale management-functie. Op-
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leiding, loopbaan-ontwikkeling, taakstructure-
ring, en decentralisatie vormen daarbij de be-
langrijkste aandachtspunten.

* De Sociale Dienst bevindt zich in een proces van
vermaatschappelijking’. In de relatie met het ge-
meentebestuur nemen de signalering en defini&-
ring van lokale probleemsituaties een belangrijke
plaats in. Ook aan systemen en procedures van
publieke verantwoording en controle worden
hoge eisen gesteld.

Leidinggevenden op het gebied van de sociale
dienstverlening maken een proces door waarbij zij
zich minder en minder als ’uitvoerend ambtenaar’
kunnen opstellen. Professionalering, cliéntgericht-
heid en politicke sensitiviteit zijn hoofdlijnen bij
verdere ontwikkeling van management.

Conclusies

Na een beleidsmatige bespreking van probleem-
velden, is het gewenst in kort bestek enige centrale
begrippen en denkkaders de revue te laten passe-
ren. Deze concepten hebben het in onderlinge sa-
menhang mogelijk gemaakt het spanningsvolle ge-
beuren rond bijstandsverlening te analyseren en te
interpreteren.

De onderzoekers zijn van mening dat onderstaande
interpretatickaders van betekenis kunnen zijn voor
een beter begrip van veranderingen en vraagstuk-
ken in het vlak van overheid- en dienstverlening, in
het bijzonder op het gebied van de uitvoering van
de sociale zekerheid.

Spanningsvolle ervaringen in het werk — vanwege
interne en externe druk van problemen — en een
sociaal gerichte opleiding, verklaren waarom vele
ambtenaren in cliéntgerichte uitvoeringsfuncties,
enerzijds stress beleven en gedemotiveerd raken,
anderzijds zich expressiever oriénteren ten aanzien
van hun arbeid.’® Een van de reactievormen op
deze situatie kan men typeren als beroepsvorming
en professionalisering. Ambtelijke uitvoering in een
problematische omgeving vormt het vertrekpunt
voor het defini€ren van een nieuw — verbreed en
verdiept — taakveld van hulpverlening: een eerste
fase van beroepsvorming. Ten opzichte van leidin-
gen, bestuurders en hulpverleners in andere (parti-
culiere) instellingen wordt dit ’domein’ verdedigd.
De actie van de uitvoerende ambtenaren kan ge-
zien worden als een strategie van professionalise-
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ring: het streven naar legitimering, het verwerven
van een machtspositie en het behartigen van maat-
schappelijke en eigen belangen. Deze belangen zijn:
meer autonomie in het werk, speelruimte voor
cliéntgerichte taakvervulling, nieuwe organisatie-
vormen, kennis en kunde in het vlak van hulpver-
lening.2°

Dit sociale proces aan de basis schept dynamiek —
spannings- en conflictsituaties én spontane veran-
deringsprocessen — in de overheidsorganisatie. De
denktraditie rond ’burecaucratie versus professie’
biedt hiervoor geen voldoende bevredigend inter-
pretatiekader. Dit moet veeleer gezocht worden ip
het werk van Crozier, Burns, Pettigrew, ¢.a.?!
Omgevingsdynamiek schept nieuwe werkproble-
men, die als onzekerheidszones en als potentiéle
conflictvelden opgevat kunnen worden. Leiding en
werkers benaderen deze problemen vanuit verschil-
lende situatiedefinities, d.w.z. belangen en motie-
ven. Zij kunnen in een machts- en conflictproces
verwikkeld raken. Het véértduren van interne
spannings- en conflictsituaties brengt een aantal
organisationele processen op gang die als vicieuze
cirkels beschreven kunnen worden: afnemende
werkcommunicatie tussen top en basis, een sterk
centraliserende dan wel een laissez faire opstelling
van de leiding, informele werkverbanden aan de
basis die ontkoppeld raken van de organisatie als
geheel. Het systeem heeft een overmaat aan intern
overleg nodig, of desintegreert. In beide gevallen
vertoont het meer en meer ’kortsluiting’ ten op-
zichte van de omgeving. Na een crisisperiode, of
interventies van buitenaf, komen manifeste en for-
mele veranderingstprocessen op gang: discussie en
besluitvorming over taak, rol en organisatie van de
dienst, ook op politiek-bestuurlijk niveau.
Besturing en management zijn lange tijd een ’black
box’ geweest in het organisatiesociologische den-
ken. De beschouwingen waren gevangen in de ana-
lyse van structuurkenmerken enerzijds, in het den-
ken binnen een contingentie-model anderzijds.2?
Bij besluitvorming over doelstellingen (taak), ex-
terne relatiepatronen (rol) en de inrichting en funk-
tionering (organisatie) van een organisatie, worden
door dominante groepen (bestuurders, leiding,
soms de werkers aan de basis), veelal impliciet,
strategische of ’politicke’ keuzen gemaakt. Bij deze
besluitvorming spelen visies, houdingen en belan-
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gen van bestuurders en leidinggevenden (’power
holders’) een grote rol. Bovendien trachten belang-
hebbende groeperingen deze besluitvorming te be-
invloeden. Het proces kan uitmonden in het uit-
stellen van beslissingen, in een compromis, of ver-
nieuwing van beleid.2?

Rond ’schakels’ in processen van dienst- en hulp-
verlening ontstaat interdependentie tussen over-
heidsorganisaties en particuliere instellingen. Lei-
ding en werkers worden zich bewust van deze
interdependenties. Er is sprake van een gemeen-
schappelijk probleemveld waaraan afzonderlijke
organisaties gecodrdineerde bijdragen zouden moe-
ten leveren. Wanneer de frequentie van interactie
en uitwisseling toeneemt, kan het accent meer op
gezamenlijke probleemoplossing, of meer op on-
derhandeling (eigen voortbestaan) gelegd worden.?*
Het is van belang bij de analyses van interorgani-
sationele relaties of velden een ’onderbouw’ en een
"bovenbouw’ te onderscheiden.?s

De onderbouw wordt uitgemaakt door machtspro-
cessen: de competitie tussen organisaties om clién-
ten (markten’), financiéle middelen, en vooral pu-
blicke erkenning van het taakveld of domein. De
bovenbouw wordt uitgemaakt door houdingen en
interacties die de ’vertegenwoordigers’ van organi-
saties — op uitvoerend en op beleidsniveau — op
elkaar betrekken. Hier moet onderscheiden wor-
den naar (de mate van) consensus in ideologische
zin (i.c. visies ten aanzien van benadering van
cliénten en hun noodsituaties), consensus betref-
fende het domein (over afbakening dan wel over-
lapping van het taakveld), en formele werkcodrdi-
natie (bijv. verwijzingsafspraken).

De onderbouw is bepalend voor evenwichtbevor-
derende of -verstorende processen in de boven-
bouw.

Er zijn vele publicaties verschenen over het dys-
functioneren van het representatieve democrati-
sche systeem met name ook op het gemeentelijk
niveau. Inspraakprocessen zullen niet in een meer
directe beinvloeding en correctie door de bevol-
king van de lokale politiek resulteren.2®

De gemeentelijke bestuurlijke situatie kan dualis-
tisch genoemd worden. De uitvoeringsautoriteit ——
college en ’apparaat’ is hierin nogal eens dominant
ten opzichte van de gemeenteraad, die de beleids-
autoriteit is. Op het gebied van gemeentelijke so-

ciale dienstverlening kan men her en der met vol-
doening constateren dat beleidsvernieuwing en po-
litisering ook via actie langs het ambtelijke kanaal
tot stand kunnen komen. Een cliéntgerichte en
meer professionele taakdefinitie in uitvoerende en
leidinggevende ambtelijke functies is hierbij een
belangrijk mechanisme. Decentralisatie en project-
matig werken binncn grote diensten en het ontwik-
kelen van netwerken met andere — particuliere —
organisaties zijn ook voorwaarden. Bij gemeente-
lijke sociale of welzijnsplanning staan communica-
tie met en participatie van de bevolking centraal.
Ook aan de vernieuwende bijdrage vanuit het amb-
telijk apparaat moet grote betekenis gehecht wor-
den.
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