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VOORWOORD 
Het aantal dak- en thuislozen in Nederland is de afgelopen jaren sterk gestegen, in de 

grote steden in het bijzonder. Volgens cijfers van het Centraal Bureau voor de 

Statistiek (CSB) is het aantal daklozen in Nederland tussen 2009 en 2016 gestegen met 

74 procent, van 18.000 naar 31.000. Precieze cijfers zijn moeilijk te krijgen. Het CBS 

hanteert getallen waarbij dak- en thuislozen vooral worden geregistreerd als ze in de 

opvang zitten of bij familie op de bank slapen. Van daklozen op straat bestaan geen 

cijfers. De Federatie Opvang, de brancheorganisatie voor maatschappelijke opvang, 

gaat uit van ruim 60.000 dak- en thuislozen. 

Mensen die door omstandigheden dakloos raken, kunnen terecht in de lokale 

nachtopvang. Dit is bedoeld als noodopvang en bestaat uit een verblijf in een 

opvanglocatie van 15.00 uur tot 8.30 uur de volgende dag, waarbij een bed en een 

maaltijd wordt aangeboden. Daklozen worden geacht om overdag de locatie te 

verlaten. 

Uit onderzoek blijkt dat dakloze mensen complexe problemen hebben die met elkaar 

samenhangen.
1
 Ze hebben veel meegemaakt en veel daklozen zijn getraumatiseerd. 

Meer dan de helft van de daklozen in de opvang is eerder dakloos geweest. Voor hen is 

er geen duurzame oplossing gevonden en zij belanden opnieuw in de keten van 

maatschappelijke opvang. 

Dè dakloze bestaat niet. Het is een zeer diverse groep met sterk uiteenlopende 

problemen. In de noodopvang wordt onderscheid gemaakt tussen verschillende 

groepen daklozen, maar in de praktijk zitten veel mensen met uiteenlopende 

problematiek bij elkaar in één standaardvoorziening. Om daadwerkelijk de 

problematiek van de dakloze aan te pakken, is het zaak dat de noodopvang op 

hoofdlijnen aansluit bij de problematiek van specifieke groepen en dat voorkomen 

wordt dat groepen elkaar negatief beïnvloeden. Hulp aan een economisch dakloze kán 

immers niet hetzelfde zijn als hulp aan een dakloze met een ernstig psychiatrische 

aandoening of iemand met een licht verstandelijke beperking. Wij concluderen dat het 

hulpaanbod van maatschappelijke opvang in Den Haag onvoldoende is gericht op de 

hulpvraag van de dakloze. Ook houdt de gemeente bij de eerste opvang te weinig 

rekening met de uiteenlopende kenmerken van de verschillende doelgroepen. Wij 

constateren dat er een noodzaak tot verbetering van de voorzieningen is en we staan 

daarin niet alleen. Tegelijk met ons onderzoek hebben de drie andere rekenkamers van 

de G4 in de tweede helft van 2017 onderzoek gedaan naar de maatschappelijke 

opvang. De rekenkamer Amsterdam concludeert in de eerste van deze vier 

onderzoeken, gepubliceerd in december 2017, ook dat de ondersteuning aan daklozen 

 

1
 Onder meer: Verwarde mensen op straat, de uitkomsten van een beeldvormend onderzoek onder dak- en 

thuislozen in de laagdrempelige opvang in twee grote steden, Coline van Everdingen in opdracht van het 
Leger des Heils, november 2015 en; Over de brug, plan van aanpak voor behandeling, begeleiding en 
ondersteuning bij ernstige psychische aandoeningen, Kenniscentrum Phrenos, september 2014. 
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tekort schiet.
2
 En in een recente publicatie van een aantal medewerkers van de GGD 

Haaglanden wordt aanbevolen te komen tot een uitgebreider en specifieker op 

problematiek gedifferentieerd aanbod.
3
 Onder meer door voor daklozen met een 

zorgbehoefte ook 24-uurs noodopvang aan te bieden.  

Omdat de hulpvraag van daklozen zo divers is, zal het niet gericht aanpakken van de 

specifieke problemen onherroepelijk tot gevolg hebben dat deze mensen problemen 

blijven ervaren en dus opnieuw hulp nodig hebben. Bovendien zullen problemen 

verergeren als deze onvoldoende worden aangepakt. Daarom is het zowel in het 

belang van de cliënten als van de gemeente om zo doeltreffend mogelijk 

ondersteuning en hulp te bieden aan daklozen die zich melden bij de daklozen opvang. 

We danken de medewerkers van de gemeente Den Haag voor hun medewerking aan 

ons onderzoek. Maar zeker ook de mensen die werken en de mensen die verblijven in 

de opvanglocaties, die ons een beeld gaven over de praktijk van de maatschappelijke 

opvang. 

 

Pauline Reeuwijk 

lid van de Rekenkamer Den Haag 

 

  

 

2
 Wachten op opvang, maatschappelijke opvang en beschermd wonen onderzocht, Rekenkamer Metropool 

Amsterdam, 14 december 2017. 

3
 Nachtopvang in Den Haag, Onderzoek, Strategie & Projecten, gemeente Den Haag, juli 2015 
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 INLEIDING  1
1.1 Aanleiding, probleemschets 
Tussen 2006 en 2014 voerden de G4-gemeenten een gezamenlijk plan van aanpak uit 

tegen dak- en thuisloosheid. Aanleiding voor deze aanpak was de problematiek rond dak- 

en thuislozen zoals die in het begin van het millennium in de vier grote steden zichtbaar 

was.
4
 Het aantal meldingen bij voorzieningen nam toe, terwijl het aantal opnames daalde 

en de verblijfsduur in de opvang langer werd.
5
 In Het kán dus, een doorbraak in het 

Nederlandse dakloosheidsbeleid, evaluatie Plan van Aanpak maatschappelijke opvang in 

de vier grote steden, uit 2014, constateerde het Trimbos Instituut dat het plan van aanpak 

resultaat had opgeleverd. De meeste kwantitatieve doelen die de gemeenten zich hadden 

gesteld, zoals het aanbieden van een persoonsgericht traject voor alle melders, waren 

volgens het Trimbos instituut gehaald.
6
 Trimbos constateerde echter ook dat er nog 

tegenvallers waren, zoals een slechte door- en uitstroom uit 24-uurs voorzieningen en het 

feit dat er nog altijd een groep mensen noodgedwongen op straat verbleef, omdat er geen 

passende voorziening gevonden werd.  

Met ingang van 1 januari 2015 heeft de gemeente een bredere verantwoordelijkheid 

gekregen in het sociaal domein. Maatschappelijke opvang viel voor die tijd ook al onder de 

gemeentelijke verantwoordelijkheid (Wmo 2007), maar moet sinds 2015 in samenhang 

worden uitgevoerd met de taken die onder de Wmo vallen, onder meer begeleiding 

(voorheen AWBZ) en beschermd wonen. Daarnaast introduceert de Wmo 2015 een 

grotere nadruk op zelfredzaamheid en de verantwoordelijkheid voor de gemeente om 

voor iedereen die zich meldt met een verzoek om ondersteuning een integraal onderzoek 

te doen naar de hulpbehoefte en op basis daarvan een passend aanbod voor 

ondersteuning te bieden. 

De rekenkamers van de G4 hebben besloten in 2017 een onderzoek uit te voeren naar de 

in-, door- en uitstroom in de keten voor maatschappelijke opvang in de vier grote steden. 

Aanleiding hiervoor zijn de afronding van het plan van aanpak in 2014, de introductie van 

de nieuwe Wmo en de actuele signalen over achterblijvende doorstroom en de toename 

van het aantal daklozen in Nederland, ondanks de intensievere inzet in de jaren 2006 tot 

2014. Met een onderzoek naar de maatschappelijke opvang beoogt de rekenkamer inzicht 

te verschaffen in de keten van maatschappelijke opvang en de mogelijke belemmeringen 

in de in-, door- en uitstroom. De vier rekenkamers hanteren dezelfde vraagstelling en 

afbakening. De Rekenkamer Den Haag publiceert met dit rapport de resultaten van haar 

eigen onderzoek. Nadat de andere G4-rekenkamers het eigen onderzoek hebben 

gepubliceerd , wordt nagegaan of het mogelijk is te komen tot een publicatie met een 

overkoepelende boodschap, waarbij inzicht wordt gegeven in onderling vergelijkbare 

kengetallen, bevindingen en best practices.  

 

4
 Het kán dus, een doorbraak in het Nederlandse dakloosheidsbeleid, evaluatie Plan van Aanpak maatschappelijke 

opvang in de vier grote steden, 2006-2014, Trimbos instituut, M. Tuynman en M. Planije, 2014, p. 5. 

5
 De opvang verstopt, Interdepartementaal beleidsonderzoek (IBO), 2003, p. 1. 

6
 Het kán dus, een doorbraak in het Nederlandse dakloosheidsbeleid, evaluatie Plan van Aanpak maatschappelijke 

opvang in de vier grote steden, 2006-2014, Trimbos instituut, M. Tuynman en M. Planije, 2014, p. 7-8 
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1.2 Doel, probleemstelling en onderzoeksvragen 
Met dit onderzoek beoogt de rekenkamer inzicht te verschaffen in de keten van 

maatschappelijke opvang en de mogelijke belemmeringen in de in-, door- en uitstroom. 

De hoofdvraag van het onderzoek is: 

In hoeverre realiseert het gemeentebestuur (1) een adequaat aanbod van en toegang tot 

de opvang voor dak- en thuislozen en (2) in hoeverre realiseert het gemeentebestuur een 

adequate door- en uitstroom naar andere voorzieningen, woonvormen en/of zorgaanbod? 

De hoofdvraag is uitgewerkt in de volgende onderzoeks- en deelvragen: 

1. In hoeverre realiseert het gemeentebestuur een adequaat aanbod van en toegang tot 

de opvang voor dak- en thuislozen (de instroomvoorzieningen)? 

a. In hoeverre realiseert het gemeentebestuur een adequaat aanbod van 

opvang voor dak- en thuislozen?   

i. Is de doelgroep naar omvang en samenstelling goed in beeld bij de 

gemeente?  

ii. Is het aanbod van instroomvoorzieningen kwantitatief en kwalitatief 

toereikend gezien de omvang en samenstelling van de doelgroep?  

iii. In hoeverre is de financiering van de instroomvoorzieningen 

toereikend ten opzichte van de doelgroep? 

b. In hoeverre realiseert het gemeentebestuur een adequate toegang tot de 

opvang voor dak- en thuislozen?  

i. Bewerkstelligen de gehanteerde toelatingscriteria een adequate 

toegang tot voorzieningen in de nacht- en crisisopvang? 

ii. In hoeverre is de capaciteit van de toegang (openingstijden, personele 

bezetting etc.) toereikend voor een adequate toegang? 

iii. In hoeverre is de financiering van de toegang toereikend ten opzichte 

van de benodigde capaciteit?  

2. In hoeverre realiseert het gemeentebestuur een adequate door- en uitstroom naar 

andere voorzieningen, woonvormen en/of zorgaanbod? 

c. In hoeverre realiseert de gemeente een adequate doorstroom binnen de 

keten?  

i. In hoeverre is het aanbod van voorzieningen in de keten kwantitatief 

en kwalitatief toereikend? 

ii. In hoeverre is de financiering van deze voorzieningen toereikend? 

iii. In hoeverre is sprake van belemmeringen voor doorstroom naar 

voorzieningen vanwege knelpunten in de afstemming tussen de 

betrokken opvang-, woon-, zorg- en begeleidingsorganisaties?   

d. In hoeverre realiseert de gemeente een adequate uitstroom naar een 

definitieve woonvorm of woning (met wanneer nodig begeleiding)? 
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i. In hoeverre is het aanbod van woonvormen en woningen kwantitatief 

en kwalitatief toereikend?  

ii. In hoeverre is de financiering van voorzieningen na uitstroom 

toereikend?  

iii. In hoeverre is sprake van belemmeringen voor uitstroom naar 

woonvormen en woningen vanwege knelpunten in de afstemming 

tussen de betrokken opvang-, woon-, zorg- en 

begeleidingsorganisaties? 

 

1.3 Afbakening van het onderzoek 
Dit onderzoek richt zich op de keten voor maatschappelijke opvang, dat wil zeggen alle 

voorzieningen die worden ingezet in de begeleiding van mensen die zich bij de gemeente 

melden omdat ze dak- en thuisloos zijn vanaf melding tot aan uitstroom naar een 

(zelfstandige) vorm van wonen. Voor de definitie van dak- en thuisloos volgen we de 

definitie die het CBS
7
 aanhoudt voor de doelgroep: 

Personen zonder vaste verblijfplaats die slapen: 

¶ in de open lucht, zoals in overdekte openbare ruimten, zoals portieken, 

fietsenstallingen, stations, winkelcentra of een auto;  

¶ binnen in passantenverblijven van de maatschappelijke opvang en eendaagse 

noodopvang;  

¶ op niet-structurele basis bij vrienden, kennissen of familie. 

Buiten het kader van dit onderzoek vallen in ieder geval statushouders, ook wanneer zij 

gebruik maken van een opvangvoorziening. 

1.4 Hoe is de gemeentelijke beleidsuitvoering georganiseerd? 

Keten maatschappelijke opvang 

De uitvoering van maatschappelijke opvang bestaat uit een keten van instellingen die 

verschillende vormen van opvang, begeleiding en zorg verlenen (zie Figuur 1 ). Binnen de 

keten voor maatschappelijke opvang zijn de toegang en ketenregie neergelegd bij het 

Centraal Coördinatiepunt (CCP), dat valt onder de GGD. Het CCP is het regionale meldpunt 

voor maatschappelijke opvang. Het CCP coördineert ook de maatwerktrajecten voor 

mensen in de maatschappelijke opvang (op casusniveau) tot uitstroom naar een woning of 

woonvoorziening. Naast de opvang zelf zijn in de keten ook partners betrokken die zorg 

verlenen, bijvoorbeeld psychiatrische zorg, verslavingszorg of op herstel gerichte 

begeleiding (deze zijn in onderstaande figuur niet opgenomen). 

 

 

7
 Bron: www.cbs.nl Ψ5ŀƪƭƻƻǎ ƛƴ bŜŘŜǊƭŀƴŘΩΦ 

http://www.cbs.nl/
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Figuur 1  Keten maatschappelijke opvang. 
8
Naast de getoonde stromen kunnen mensen 

ook van buiten de keten instromen in de doorstroomvoorzieningen en kunnen mensen in 
elke fase uitstromen naar andere voorzieningen of uitvallen en opnieuw dakloos worden.  

Traject maatschappelijke opvang 

Het CCP bepaalt of cliënten toegang krijgen tot de nachtopvang, of voorzieningen die 

buiten de keten maatschappelijke opvang vallen, zoals beschermd wonen of wonen in een 

klinische voorziening. Het is ook mogelijk dat mensen die zich melden bij het CCP, niet 

worden toegelaten tot de keten van maatschappelijke opvang en dus geen toegang krijgen 

tot een voorziening. Binnen de keten van maatschappelijke opvang kunnen mensen vanuit 

de nachtopvang direct doorstromen naar een zelfstandige woonvorm (met verschillende 

niveaus van begeleiding) of naar een doorstroom voorziening (een 24 uurs opvang, met 

begeleiding), waar cliënten een periode verblijven voordat ze definitief uitstromen naar 

een zelfstandige woonvorm, waarbij eventueel op basis van de Wmo ambulante 

begeleiding kan worden aangevraagd. In alle fasen is uitstroom naar onder meer 

beschermd wonen of wonen in een klinische voorziening mogelijk en kunnen mensen 

uitvallen (zie Figuur 2 ). 

 

8
 Bron voor het aantal van 2000 personen dat per jaar instroomt: RIS 296806 Programmarekening 2016, 

gemeente Den Haag, 18 april 2017, p. 104 
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Figuur 2  Opzet van het traject voor maatschappelijke opvang. Per fase zijn de 
belangrijkste voorzieningen weergegeven. 

In de fase van toegang (zie Figuur 2 ) maakt een medewerker van het CCP de eerste 

beoordeling of iemand toegang krijgt tot de nachtopvang. Aanbieders van zorg en/of 

opvang voor dak- en thuislozen worden hier niet bij betrokken. Daarnaast maakt het CCP 

tijdens de intake (één of twee weken na de eerste melding en screening) een uitgebreidere 

inschatting van de zorgbehoefte, naar aanleiding waarvan bepaald wordt welke 

doorstroomvoorziening passend is. Tijdens de intake beoordeelt het CCP ook of een 

(aanvullend) maatwerkarrangement (Mwa) nodig is, naast de standaardbegeleiding die 

aanbieders van opvang geven. Naar aanleiding van de beoordeling tijdens de intake 

worden alle casussen besproken in het stedelijk plaatsingsoverleg. Doel van het 

plaatsingsoverleg is tot een afspraak te komen waar iemand geplaatst gaat worden.  

 

De daadwerkelijke plaatsing in de doorstroomvoorziening volgt op een later moment en is 

onder meer afhankelijk van de beschikbare capaciteit. Uiteindelijk (termijn is 

situatieafhankelijk) is het de bedoeling dat de cliënt uitstroomt naar een passende 

voorziening/woning, al dan niet met (ambulante) begeleiding. Zoals eerder aangegeven, 

kunnen cliënten ook stappen in het beschreven traject overslaan of uitvallen uit de 

maatschappelijke opvang. 
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Ketenpartners 

In de keten werkt de gemeente samen met verschillende partners. Binnen de 

maatschappelijke opvang zijn instellingen werkzaam die nacht-, crisis- en 24 uurs opvang 

verschaffen, waarbij ook begeleiding wordt aangeboden. De voorziening beschermd 

wonen is één van de voorzieningen waarvan in het kader van een traject maatschappelijke 

opvang gebruik wordt gemaakt; wanneer cliënten niet in staat blijken te zijn zelfstandig te 

wonen. Klinische zorg betreft verslavingszorg en psychiatrische of psychische zorg. 

Verslavingszorg wordt naast opvang en begeleiding aangeboden aan mensen die verslaafd 

zijn (bijvoorbeeld aan drugs of alcohol). Daarnaast zijn er instellingen die cliëntenbelangen 

behartigen en cliëntondersteuning of begeleiding leveren aan mensen die dak- en 

thuisloos zijn.  
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 CONCLUSIES 2
De opzet en uitvoering van de maatschappelijke opvang zijn in dit onderzoek beoordeeld 

aan de hand van de in hoofdstuk 1 weergegeven onderzoeksvragen (zie bestuurlijk rapport 

§ 1.2). De toetsing aan de onderzoeksvragen is opgenomen in het feitenrapport 

Maatschappelijke opvang, dat tegelijk met dit bestuurlijk rapport is gepubliceerd. Op basis 

van de bevindingen concludeert de rekenkamer het volgende. 

Hoofdconclusie: de gemeente Den Haag biedt in de uitvoering van de 

maatschappelijke opvang, aan mensen die zich melden omdat ze dakloos 

zijn, onvoldoende passende ondersteuning.  

 

De rekenkamer concludeert dit op basis van de volgende deelconclusies: 

Deelconclusie 1: de gemeente levert onvoldoende passende hulp in 

relatie tot de problematiek, het aanbod van hulp aan daklozen is zowel 

kwalitatief als kwantitatief onvoldoende 

 

Figuur 3  Schematische weergave van deelconclusie 1  

Deelconclusie 1 wordt hierna aan de hand van de processtappen uit Figuur 3 nader 

toegelicht. 

Toegang 

De beoordeling van de hulpvraag van mensen die zich hebben gemeld voor 

maatschappelijke opvang leidt niet tot het bieden van de juiste vormen van 
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ondersteuning. Hoewel in het toegangsproces tot maatschappelijke opvang de problemen 

op verschillende leefgebieden in beeld worden gebracht, biedt de gemeente geen passend 

aanbod voor hulp op basis van de uitkomsten van het onderzoek (zie Bevinding norm 8). 

Dit is niet in overeenstemming met de Wmo. Het hulpaanbod dat mensen die worden 

toegelaten tot de maatschappelijke opvang krijgen, is niet gericht op de hulpvraag en 

houdt te weinig rekening met de uiteenlopende kenmerken van de verschillende 

doelgroepen (zoals licht verstandelijk beperkten, gezinnen met meervoudige 

problematiek, jongeren van 18 tot 23 jaar en economisch daklozen) (zie Bevinding norm 

6). Wanneer naast dakloosheid sprake is van problemen waarvoor een medisch-

psychologische deskundigheid is vereist, worden mensen hiervoor doorverwezen naar 

andere voorzieningen, zonder de aanpak van deze problemen te integreren in het 

hulpaanbod dat de gemeente doet (zie Bevinding norm 8). 

Daarnaast verwijst het CCP cliënten die niet in aanmerking komen voor maatschappelijke 

opvang, door naar andere voorzieningen, zonder dat de gemeente naar aanleiding van de 

eerste melding een volgens de Wmo verplicht onderzoek start. De gemeente heeft daarbij 

geen zicht of die cliënten zich melden bij een ander loket, waardoor zij uit beeld kunnen 

raken (zie Bevinding norm 6). 

Wanneer cliënten zich afzonderlijk melden én voor maatschappelijke opvang én voor extra 

begeleiding, worden beide trajecten onvoldoende op elkaar afgestemd, waardoor cliënten 

onder meer verschillende begeleiders kunnen hebben (zie Bevinding norm 5). Een 

afzonderlijke melding voor (extra) begeleiding kan zowel voorafgaand aan de melding voor 

maatschappelijke opvang gebeuren als daarna. 

Eerste opvang 

In de eerste opvang is het aantal beschikbare reguliere plaatsen onvoldoende ten opzichte 

van het aantal cliënten dat recht heeft op maatschappelijke opvang (zie Bevinding norm 3). 

Dit betekent dat voor een deel van de groep cliënten, waarvan door de gemeente is 

erkend dat ze opvang en ondersteuning nodig hebben, geen reguliere opvangvoorziening 

beschikbaar is. Er is een overloopvoorziening voor nachtopvang. De voorzieningen op deze 

locatie zijn echter marginaal en ontoereikend onder meer door het ontbreken van privacy 

voor cliënten en een tekort aan begeleiding (zie Bevinding norm 4). 

De fase van de eerste opvang (waaronder de nachtopvang) is bedoeld als een 

noodvoorziening vooruitlopend op plaatsing in een passende voorziening. De wachttijd 

voor een passende voorziening is in de praktijk lang; mensen in een 

doorstroomvoorziening (de volgende fase in het traject van maatschappelijke opvang) 

hebben hier gemiddeld 119 dagen op gewacht. Ook het feit dat cliënten gemiddeld 3,2 

keer per jaar een zorgpas krijgen die 8 weken recht geeft op verblijf in de nachtopvang, 

geeft aan dat mensen in de praktijk veel langer in de fase van de noodopvang blijven dan 

het uitgangspunt is. Daarbij leidt het verblijf voor cliënten in de noodopvang, ondanks de 

extra begeleiding die ze hierbij kunnen krijgen, over het algemeen tot een verslechtering 

van hun situatie (zie Bevinding norm 4) Waarschijnlijk gecombineerd met het over het 

algemeen zorg mijdende karakter van dak- en thuislozen leidt dit ertoe dat ongeveer 

tweederde van de mensen in de noodopvang uitvalt en slechts een zeer klein percentage 

(6% in 2016) in een doorstroomvoorziening terecht komt (zie Bevinding norm 10). 
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De fase van noodopvang leidt zoals hiervoor aangegeven tot verslechtering van de 

problematiek (zie Bevinding norm 4) omdat het aanbod in de fase van noodopvang niet 

gespecificeerd is naar de verschillende doelgroepen (zie Bevinding norm 4). In kwalitatieve 

zin is de ondersteuning onvoldoende om te herstellen, onder meer door het achterblijven 

van deskundige zorg (psychiatrische-, somatische- en verslavingszorg) en 

schuldhulpverlening (zie Bevinding norm 4). Ook worden cliënten negatief beïnvloed door 

mede-cliënten. Het aanbod van dagbesteding daarbij bereidt cliënten onvoldoende voor 

op zelfstandige participatie in de vorm van betaald- of vrijwilligerswerk (zie Bevinding 

norm 15). 

Doorstroom-voorzieningen 

Gezien de lengte van de wachttijd voor doorstroomvoorzieningen (119 dagen) kan gesteld 

worden dat er tijdelijk te weinig plaatsen zijn in de doorstroomvoorzieningen (zie 

Bevinding norm 10). Dit wordt onder meer veroorzaakt doordat cliënten langer in 

doorstroomvoorzieningen blijven wonen dan nodig is voor hun herstel, omdat er 

onvoldoende uitstroommogelijkheden zijn als gevolg van een tekort aan beschikbare 

sociale huurwoningen en beschermd wonen-plekken (zie Bevinding norm 10). Ook voor 

cliënten in doorstroomvoorzieningen geldt dat het aanbod van dagbesteding onvoldoende 

is om hen voor te kunnen bereiden op het zelfstandig participeren in de vorm van betaald- 

of vrijwilligerswerk (zie Bevinding norm 15). 

Uitstroom 

De belangrijkste belemmering voor de uitstroom uit de keten voor maatschappelijke 

opvang is het gebrek aan betaalbare woningen, zowel (sociale-)huurwoningen als 

beschermd wonen-plekken (zie Bevinding norm 14). Als gevolg daarvan zitten mensen 

langer dan nodig is in (kostbare) doorstroomvoorzieningen en wordt de doorstroom 

binnen de keten belemmerd. Voor mensen die uitstromen naar een zelfstandige woning, is 

onvoldoende ambulante ondersteuning beschikbaar. Dit belemmert voor cliënten de 

uitstroom uit de maatschappelijke opvang (zie Bevinding norm 15). Op basis van de Wmo 

is onvoldoende ondersteuning mogelijk voor mensen die langdurig of structureel 

begeleiding of zorg nodig hebben, omdat de Wmo gericht is op terugkeer naar 

zelfstandigheid. Het gevolg is dat deze doelgroepen opgevangen worden in voorzieningen 

die niet aansluiten bij hun permanente of toenemende zorgbehoefte (zie Bevinding norm 

15). 

Deelconclusie 2: De gemeente heeft onvoldoende zicht en grip op de 

keten van maatschappelijke opvang en de trajecten van de individuele 

cliënten en voert onvoldoende regie op de uitstroom en het creëren van 

uitstroommogelijkheden.  

De gemeente kan hierdoor zijn verantwoordelijkheid als uitvoerder van de Wmo bij het 

leveren van een passend aanbod voor ondersteuning niet waarmaken. 
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Figuur 4  Schematische weergave van deelconclusie 2 in proces maatschappelijke opvang 

Deelconclusie 2 wordt eerst voor de keten als geheel en daarna aan de hand van de 

processtappen uit Figuur 4 nader toegelicht. 

De keten als geheel 

De gemeente is verantwoordelijk voor de uitvoering van de Wmo en daarmee voor het 

leveren van passende ondersteuning aan cliënten die niet zelfredzaam zijn. In de praktijk 

heeft de gemeente onvoldoende zicht en grip op de keten en op individuele trajecten om 

deze verantwoordelijkheid waar te kunnen maken. Bestaande informatisering systemen 

(zowel van gemeente of het CCP als van ketenpartners) geven nauwelijks de mogelijkheid 

om managementinformatie te genereren over de in- door- en uitstroom (zie Bevinding 

norm 10). Gegevens van de instellingen wijken sterk af van de informatie die de gemeente 

genereert. Dit heeft als gevolg dat de gemeente in alle fase van het traject onvoldoende 

kan sturen op individuele trajecten, maar ook dat er onvoldoende sturingsinformatie is om 

regie te voeren over de keten. De begeleiding van cliënten wordt opeenvolgend door 

verschillende organisaties en personen uitgevoerd en er kunnen meerdere begeleiders 

tegelijkertijd betrokken bij een cliënt betrokken zijn. Voor jongeren ligt de opvang en de 

begeleiding bij verschillende partijen. Het gebrek aan doorlopende begeleiding tijdens het 

hele traject belemmert een integrale aanpak (zie Bevinding norm 13)  

Ketenpartners missen in de gemeente een regievoerder met een duidelijke visie op de 

ontwikkeling van de maatschappelijke opvang. De gemeente benut volgens ketenpartners 

onvoldoende de bestaande kennis door partijen die (delen) van deze kennis hebben niet 

bij elkaar te zetten. Hierdoor worden kansen gemist om cliënten en woonplekken te 

matchen. De gemeentelijke organisatie is daarnaast verkokerd, waardoor de 
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samenwerking met andere gemeentelijke beleidsvelden, zoals wonen, schuldhulpverlening 

en de participatiewet, onvoldoende is (zie Bevinding norm 13). 

Doelgroep dak- en thuislozen  

De gemeente heeft geen betrouwbare gegevens over de omvang van de doelgroep dak- en 

thuislozen in Den Haag en heeft de doelgroep niet volledig in beeld. De gemeente heeft 

wel zicht op het aantal meldingen per jaar bij het daklozenloket en op het gebruik van de 

nachtopvang, wat indicaties kunnen zijn voor de omvang van de doelgroep (zie Bevinding 

norm 1). De aard van de doelgroep van mensen die dakloos zijn is op hoofdlijnen bij de 

gemeente bekend (zie Bevinding norm 2). 

Toegang  

Door het ontbreken van een goed informatiesysteem is het niet mogelijk inzichtelijk te 

maken naar welke voorzieningen het CCP cliënten na een melding doorverwijst. Ook is niet 

duidelijk in hoeverre er bij de toegang cliënten 'uit zicht' raken, bijvoorbeeld wanneer 

cliënten zich in eerste instantie bij een aanbieder van opvang hebben gemeld en 

doorverwezen worden naar het CCP (zie Bevinding norm 6). Het ontbreken van 

managementinformatie betekent onder meer dat er in de toegang geen zicht is op het 

beschikbare aantal plaatsen in de nachtopvang. Cliënten kunnen daardoor toegang krijgen 

tot de nachtopvang zonder dat er (reguliere) plaatsen beschikbaar zijn (zie Bevinding norm 

3). Deze cliënten worden in dat geval doorverwezen naar de overlooplocatie. 

In het overleg dat de gemeente voert met ketenpartners in de fase van de toegang, 

ontbreken partners die zicht hebben op voorzieningen buiten de keten, zoals beschermd 

wonen of participatietrajecten in het kader van de participatiewet (zie Bevinding norm 13). 

Hierdoor kan de gemeente onvoldoende sturen op het bieden van een passend aanbod 

van hulp voor individuele cliënten. 

Eerste opvang  

Nadat het CCP een cliënt heeft doorgeleid naar een aanbieder van noodopvang, is er geen 

cliëntbegeleiding meer door het CCP (en dus niet meer door de gemeente die 

verantwoordelijk is voor de uitvoering van de maatschappelijke opvang). Dit wordt 

overgenomen door de aanbieder van opvang (voor volwassenen van 23 jaar en ouder) of 

het Jeugd Interventie Team (JIT, voor jongeren van 18 tot 23 jaar). De ondersteuning door 

het CCP beperkt zich hierna voornamelijk tot monitoring (zie Bevinding norm 7). Het CCP 

heeft niet de financiële ruimte om met de beschikbare informatie op cliëntniveau te sturen 

op de ondersteuning. In het begin van de maatschappelijke opvang heeft een cliënt tevens 

direct te maken met verschillende contactpersonen en begeleiders. 

Het gebrek aan managementinformatie (zie Bevinding norm 10, en Bevinding norm 13) 

zorgt er onder meer voor dat er geen zicht is op het aanbod van voorzieningen in de fase 

van de eerste opvang. In verschillende bronnen komen afwijkende aantallen voor met 

betrekking tot de capaciteit van de nachtopvang. Bij volwassenen zou het om 100 of 110 

plaatsen gaan. Bij jongeren geven bronnen respectievelijk aan dat er 20 reguliere plekken 

zijn, 20 regulier + 5 plaatsen om pieken op te vangen, 20 voor jongens + 8 voor meiden en 

de vierde bron geeft aan dat er voor jongeren in totaal 26 plaatsen zijn (zie Bevinding 

norm 3). Daarnaast is er geen zicht op de bestemmingen van cliënten die uit de 
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noodopvang doorstromen. Cijfers van gemeente en aanbieders van opvang over de 

uitstroom uit de noodopvang wijken sterk van elkaar af (zie Bevinding norm 13). 

De gemeente heeft tevens geen zicht op hoeveel begeleiding die aanbieders leveren via 

maatwerkarrangementen en of dit, in combinatie met de begeleiding die wordt bekostigd 

via subsidie voor de nachtopvang, toereikend is (zie Bevinding norm 5). 

Doorstroom-voorzieningen  

In de fase van doorstroomvoorzieningen geldt evenals in de fase van de eerste opvang, dat 

het CCP onvoldoende regie voert op casusniveau. De gemeentelijke organisatie is 

daarnaast verkokerd waardoor verschillende vormen van ondersteuning onvoldoende op 

elkaar worden afgestemd. Binnen de keten wordt de gemeente gemist als regievoerder die 

werkt aan de ontwikkeling van de maatschappelijke opvang (zie Bevinding norm 7 en 

Bevinding norm 13). In de ketenoverleggen die gericht zijn op de uitstroom uit 

doorstroomvoorzieningen, zijn geen maatschappelijke partners betrokken die 

voorzieningen of woningen aanbieden, waardoor kansen op uitstroom worden gemist (zie 

Bevinding norm 13). 

Uitstroom  

Aanbieders van voorzieningen voeren de regie over de toewijzing van beschikbare 

woningen aan cliënten die kunnen uitstromen uit de maatschappelijke opvang. De 

gemeente staat hierbij op afstand en stuurt dus niet op de definitieve oplossing voor 

cliënten of op de uitstroom uit de keten. De gemeente is op basis van de Wmo 

verantwoordelijk voor het leveren van een passend aanbod voor ondersteuning. Die 

verantwoordelijkheid strekt zich ook uit tot een (definitieve) oplossing wanneer die buiten 

de keten van maatschappelijke opvang ligt (zie Bevinding norm 17). Gemeentelijke regie 

ontbreekt ook bij het ontwikkelen van nieuwe woonondersteuningsconcepten in 

aansluiting op ontwikkelingen in de doelgroep (zie Bevinding norm 14). Aanbieders 

ƳƻŜǘŜƴ ŘŀŀǊƻƳ ȊŜƭŦ ΨƻƴŘŜǊƘŀƴŘŜƭŜƴΩ ƳŜǘ ǿƻƴƛƴƎōƻǳǿŎƻǊǇƻǊŀǘƛŜǎ ƻǾŜǊ όƴƛŜǳǿŜύ 

mogelijkheden voor uitstroom (zie Bevinding norm 14). De gemeente heeft weliswaar het 

voornemen om de samenwerking met woningbouwcorporaties bij het beschikbaar stellen 

van woningen en de te leveren zorg na uitstroom te herijken, maar hieraan is nog geen 

gevolg gegeven (zie Bevinding norm 14). 

Doordat het CCP een casus sluit nadat een cliënt is uitgestroomd, heeft het geen zicht op 

de status van mensen na uitstroom en dus op resultaten op langere termijn (zie Bevinding 

norm 13). Daarnaast ontbreekt het aan een betrouwbaar overzicht van de vraag naar 

woningen vanuit de verschillende vormen van opvang, zorg en beschermd wonen (zie 

Bevinding norm 17). 
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Deelconclusie 3: De financiering van de maatschappelijke opvang heeft 

een negatieve invloed op de doelmatigheid en de doeltreffendheid van de 

uitvoering. 

 

Figuur 5  Schematische weergave van deelconclusie 3 in proces maatschappelijke opvang 

Deelconclusie 3 wordt hierna aan de hand van de processtappen uit Figuur 5  nader 

toegelicht. 

Toegang  

De gemeente verstrekt aan de GGD een opdracht voor de uitvoering van taken in de 

maatschappelijke opvang door het CCP. Binnen die opdracht is er vrijwel geen (financiële) 

ruimte voor een outreachende aanpak (zie Bevinding norm 9). 

De subsidie van de gemeente gaat uit van medewerkers op MBO niveau. Het CCP is van 

mening dat dit gezien de problematiek van de doelgroep niet volstaat en stelt daarom 

hoger opgeleid personeel aan. Dit betekent dat het CCP een deel van de taken voor de 

gemeente Den Haag bekostigt uit middelen die bedoeld zijn voor andere GGD taken. Door 

de beperkte financiële kaders is het voor het CCP noodzaak cliënten zo snel mogelijk over 

te dragen aan aanbieders van voorzieningen, waarna de beschikbare capaciteit van het 

CCP voornamelijk gericht is op monitoring (zie Bevinding norm 9). 

Eerste opvang  

De gemeente betaalt aanbieders van noodopvang via subsidies. Deze subsidies voorzien in 

een aanbod dat onvoldoende is ten opzichte van de vraag naar opvang (zie Bevinding 

norm 5). In deelconclusie 1 is al aangegeven dat de begeleiding op basis van deze subsidies 

onvoldoende is en dat de situatie in de noodopvang niet ondersteunend is aan het herstel 
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van cliënten (zie Bevinding norm 5). Dit is niet doelmatig, omdat het leidt tot meer recidive 

of hogere kosten in latere fasen (zie Bevinding norm 12). 

Teneinde tegemoet te komen aan het tekort aan plaatsen in de noodopvang, subsidieert 

de gemeente een overlooplocatie voor nachtopvang. Bij deelconclusie 1 is aangegeven dat 

de kwaliteit van deze overlooplocatie ontoereikend is. De gemeentelijke subsidie per 

plaats per nacht is voor deze overloopvoorziening echter hoger dan voor de reguliere 

nachtopvang waardoor de overloopvoorziening niet doelmatig is (zie Bevinding norm 5). 

Doorstroom-voorzieningen  

De beschikbare capaciteit van het CCP is ook in de fase van de doorstroomvoorziening 

voornamelijk gericht op monitoring (zie Bevinding norm 9). 

Het aantal plaatsen in doorstroomvoorzieningen is in de subsidievoorwaarden 

gemaximeerd. Het aanbodgerichte financieren is niet in lijn met de Wmo, omdat deze stelt 

dat iedereen die daarvoor in aanmerking komt, een passende voorziening moet krijgen (zie 

Bevinding norm 16). Onder deelconclusie 1 is geconstateerd dat de beschikbare capaciteit 

van doorstroomvoorzieningen onvoldoende is. De wachttijd voor 

doorstroomvoorzieningen bedroeg in 2016 gemiddeld 119 dagen en slechts 6% van de 

cliënten in de nachtopvang gaat naar een doorstroomvoorziening. De rest stroomt uit naar 

andere voorzieningen of raakt uit beeld (66% van de cliënten in de nachtopvang raakt in 

2016 uit beeld na uitstroom) (zie Bevinding norm 12). 

Uitstroom  

Beschermd wonen is één van de voorzieningen waar mensen naar kunnen uitstromen. De 

capaciteit bij Beschermd wonen is binnen de subsidievoorwaarden ook tot een maximum 

aantal plaatsen beperkt. Ook hiervoor geldt dat de gemeente onvoldoende in lijn handelt 

met het vereiste uit de Wmo om een passende voorziening te bieden wanneer die op 

grond van de hulpvraag van een cliënt nodig zijn (zie Bevinding norm 16). 
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Deelconclusie 4: In het uitvoeringsproces komen belemmeringen voor die 

de doeltreffendheid en doelmatigheid van de ondersteuning negatief 

beïnvloed. 

 

Figuur 6  Schematische weergave van deelconclusie 4 in proces maatschappelijke opvang 

Deelconclusie 4 wordt hierna aan de hand van de processtappen uit Figuur 6 nader 

toegelicht. 

Eerste opvang 

Op basis van de subsidievoorwaarden voor maatschappelijke opvang, mogen cliënten in de 

nachtopvang overdag niet in de opvanglocatie verblijven (zie Bevinding norm 5). Het 

ontbreekt daarom aan een stabiele woonplek. Cliënten zijn, ook wanneer zij kwetsbaar 

zijn, gedwongen overdag elders te verblijven. 

Veel mensen in de maatschappelijke opvang hebben problematische schulden. Het 

opstarten van schuldhulpverlening kost tijd, waardoor de schuldproblemen niet snel 

opgepakt kunnen worden. Dit belemmert het realiseren van een stabiele situatie voor de 

cliënt en daarmee de doorstroom uit de noodopvang (zie Bevinding norm 11). 

Extra begeleiding en zorg worden geleverd op basis van kortdurende beschikkingen of 

trajecten. Kortdurende beschikkingen voor extra begeleiding brengen onzekerheid voor 

cliënten met zich mee - terwijl zij gebaat zijn bij een stabiele situatie - en bezorgen 

instellingen extra administratief werk (zie Bevinding norm 11). 

Cliënten moeten een (beperkte) eigen bijdrage betalen voor de extra begeleiding. Voor 

een aantal cliënten is dit reden van extra begeleiding af te zien (zie Bevinding norm 12). 

Cliënten betalen daarnaast ook een eigen bijdrage voor de opvang, zowel voor de 
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noodopvang als de doorstroomvoorziening. De eigen bijdrage die cliënten voor de 

noodopvang betalen is veel lager dan de eigen bijdrage die ze moeten betalen voor een 

doorstroomvoorziening. Een volwassene houdt van zijn of haar bijstandsuitkering in de 

ƴŀŎƘǘƻǇǾŀƴƎ ϵ сон ƻǾŜǊ ŀƭǎ ƴŜǘǘƻ ƛƴƪƻƳŜƴ Ŝƴ ƛƴ ŜŜƴ ŘƻƻǊǎǘǊƻƻƳǾƻƻǊȊƛŜƴƛƴƎ ϵ орлΦ
9
 

Daarmee is er een negatieve financiële prikkel voor cliënten om door te stromen (zie 

Bevinding norm 12). 

Doorstroom-voorzieningen  

Schuldhulpverlening is in doorstroomvoorzieningen onvoldoende afgestemd op de 

maatschappelijke opvang. Cliënten moeten in het kader van schuldhulpverlening meerjarig 

een stabiele financiële situatie hebben. Veranderingen in hun financiële situatie kunnen als 

gevolg hebben dat hun schuldhulpverlening wordt beëindigd. Cliënten moeten hierdoor in 

de praktijk langer dan voor hun herstel noodzakelijk is in de maatschappelijke opvang 

verblijven omdat zelfstandige woonruimte of begeleid wonen meer kosten met zich 

meebrengt dan de doorstroomvoorziening (zie Bevinding norm 15). 

Evenals in de noodopvang krijgen cliënten naast de opvang in een doorstroomvoorziening 

aanvullende begeleiding of zorg. Ook hier speelt dat dit wordt geleverd op basis van 

kortdurende beschikkingen of trajecten, als gevolg waarvan cliënten geen zekerheid 

hebben over de continuïteit van de extra begeleiding en behandelingen (zie Bevinding 

norm 11). Door terugval van cliënten na kortdurende behandeltrajecten ontstaat tevens 

een grotere druk op beschikbaarheid van plaatsen in doorstroomvoorzieningen omdat 

cliënten daar langer blijven wonen (zie Bevinding norm 15). 

Uitstroom  

De bedoeling van de maatschappelijke opvang is om cliënten zo snel mogelijk weer 

zelfstandig te laten wonen. Vaak hebben cliënten bij dit zelfstandig wonen nog wel 

ambulante begeleiding nodig. De beschikbare begeleiding (op basis van 

maatwerkarrangementen Wmo) is onvoldoende intensief, waardoor cliënten langer in een 

voorziening moeten blijven (tot zij voldoende zelfredzaam zijn om met de basis 

begeleiding zelfstandig te kunnen wonen) en de kortlopende beschikkingen sluiten niet 

aan op de eisen, ten aanzien van langdurige begeleiding van bewoners, die verhuurders 

stellen (zie Bevinding norm 15). 

  

 

9
 De eigen bijdrage die een cliënt ook voor eventuele extra begeleiding moeten betalen is hierin niet 

meegenomen. 








































































































































































































































