BIJLAGE 1 Het Ketenmodel

Voor de toelichting op de oorzakenanalyses van de ketens/probleemvelden Beleid,
Regelgeving, Uitvoering, Handhaving en Organisatie verwijs ik nogmaals naar het artikel
Pathologie van de naleving in Beleidsanalyse 1993, nr. 2. Na de vijf ketens volgt een
doelenstructuur als het antwoord voor een corrigerende aanpak van deze probleemvelden.
Met dank aan collega Peter Hovens voor de verwerking van deze tekeningen.

0.3.1.2 Probleemveld Beleid

1 |Erontstaat een situatie dat burgers beleidsmaatregelen

aan hun laars lappen

10 | De burger distantieert Zich van het beleid. Hi gaat
calculeren en ortwikkelt steeds meer mechanismen om de
druk die de overheid op hem uitoefent af te wentelen

it

9 |De geloofwaardigheid van de averheid neemt af. De
overheid moet steeds grotere investeringen doen in
aanvaarding van heleid

ils ir

Ba  |Het beleid zelf biedt nietv oldoende legitimatie om het 8b |De samenleving heeft hoge verwachtingen van de aver-
handelen van de overheid uit te leagen en aanvaardhaar heid en de overheid pretendeert ze waar te kunnen maken.
te maken: het spreekt niet meervoor zich Maar uiteindelijk blijpen de venwachtingen anvervuld

ili 1r

7 |Het beleid datresutteert is daardoor ingewikkeld, niet toe-
gankelijk, gericht op de korte termijn, niet samenhangend,
met innetlijke tegenstridigheden, niet herkenbaar voar
individuele burgers als aansluitend ap hun behoeften, niet
gebouwd op evaluatie van de effectiviteit ervan

ili 1r

Ambtelijk ontstaat er een sfeer van risico- en keuze-
mijdend gedrag, angst om afgerekend te warden,
fragmentarisch in plaatsvan integraal optreden,
gerichtheid op oplossingen in plaats van op diagnoses,
verwachtingen waar proheren te maken, veel produceren

il T

5 |Langzaam ontstaat een kioof tussen de individuele
belangen zoals burgers die ervaren en de collectieve
helangen die de overheid wil behartigen. Burgers zien hun
individuele belang of hun individuele verantwoordelikheid
niet terug in het overheidsheleid

als

4 |De veelheid en camplexiteit van onderwearpen vertroebelt
de ontwikkeling van integraal beleid met een lange termijn-
perspectief, gebaseerd op duideljke keuzen en aansluitend
op maatsehappelike ontwikkelingen, processen en

werhoudingen

3 |Erontstaat een cultuur waarin de samenleving hoge
venwachtingen heeft van de verzorgingspotertie van de
overheid. De poltiek stapelt vraag op vraag zonder
priariteiten te stellen. Voar ambtenaren wardt het steeds
moeilijker am ‘nee’ te verkopen aan de politiek

ila 1r

23 |De overheid maakte geen keuzen voor waarden die zij 2b | De overheid heeft geen nuchtere kijk meer op de vraag
hoven andere zou maeten beharigen en voor bepaalde wie welke verantwoordelijkheden hinnen de samenleving
taken met uitslutting wan andere op Zich zou moeten kunnen nemen

ila 1r

1 |Het concept van de verzorgbaarheid: overschatting van de
verantwoardelijkheden die de averheid ten opzichte van de
samenleving moet nemen.

Inde afgelopen 20 jaar kon de averheid zich steeds sterker
verzargend gaan gedragen ten opzichte van de
sarmenleving. De overheld is steeds meer
verantwoardeljkheid ap zich gaan nemen.

6a Politiek ontstaat er een sfeerwvan er-en in plaatsvan of- 6h

of, fragmentarische aanpak van zaken, karte termijn-
denken, gegoochel met doelen, opjagen van het
ambtelijlk apparaat

@ Ministerie van Verkeer en Waterstaat 1992




0.3.1.3 Probleemveld Regelgeving

M |De spiraal zet zich voort: steeds meer regels en steeds

meer vlegels

De overheid reageert vervalgens met meer regels, meer
details, meer foefjes enverfiiningen

1T

Burgers gaan artwikend gedrag vertonen en
afwentelingsmechanismen zetten zich in

A ili

gb | Echt helangrijke regels 8c
watden niet meer herkend. Reaelgeving overtuidgt niet
De burgers zien tussen alle langer

homen het hos niet meer

T ili

7 |Reaelgeving is steeds minder een baken dat houvast en
duidelijke begrerzing geef.

In regelgeving is niet meer het verband herkenbaar tussen
het nut van de regelgeving en het individuele helang voor
en de eigen rol van de burgers

1T

6 |Regelgeving bhevat een opeenstapeling van vitzonde-
ringen, in plaats van algemeen geldende voorschriften.
Fegels worden gedetailleerd, ontoegankelijlk, onduidelijk,
niet-consistent, ingewikkeld, multi-interpretabiel, niet gericht
op effectiviteit.

De ook bi regelgeving noodzakelijke hechte relatie tussen
doel en middel wardt schimmig: het is niet evident welk
doel de regelgeving moet dienen. Evaluatie van regel-
geving is onhegonnen werk

1T

5 |Belangengroepen zetten de overheid onder druk orm voor
hen regels te maken. Het dilemma tussen reguleren en
dereguleren wardt daarmee groter

10

8a Regelgeving wordt niet als

vanzelfsprekend en noodza-
kelijk ervaren

Tevens ontstaat de situatie dat tegenoestelde belanoen
elkaar in de regelgeving ontmoeten in plaats van in de
palitiek en bij de beleidsontwikkeling. Wetten worden
opbergplaatsen van onverwerkie politieke compromissen

4a |Doordat vesl recht het karakter heeft van ordeningsrecht 4b
heett regelgeving steeds vaker directe gevolgen voor de
individuele vrijheid

3 |Als gevolg van het geloofin de kracht van wetgeving om
heleid te verwezenlijken wardt regelgeving steeds vaker
gebruikt v oor modificatie en niet meer alleen voor codifi-
catie: regelgeving kriot steeds meer een normvestigend in
plaats van een normbevestigend karakter

ili

2 | Er komt een reguleringsspiraal op gang een automatisme
om het verz argingsheleid door middel van wettelijke
vaorschriften te verwezenlijken. De vraag: "Kan het ook
anders dan door regulering verwezenlijkt worden?" wordt
niet gesteld

1 |Het conceptvan de maakbaarheid via regelgeving: over-
schatting van het vermagen van regelgeving om heleid
ingang te doen vinden. De problemen die ontstaan door
@ Wliniststie var Verkeer en Watsrstaat 1992 overschatting van de verzorghaarheid werken dooar in het
probleermyveld van de regelgeving




0.3.1.4 Probleemveld Uitvoering

L=

|Burgerstrekken als gevolg hun eigen plan

Die onduidelijkheid bij de uitvoering uit zich voor de burgers
in ongelijke behandeling, een doolhof van loketten,
tegenstrijdige herichten, regionale of lokale verschillen,
ingewikkelde procedures; in ondootzichtigheid

Uitvoerders bepalen in isolement of er een uitvoeringstaak

ligt, en gaan op pragmatische gronden -nieuwe- priotiteiten
stellen. Ze moeten met verschillende petten zien te werken.
Men gaat het beleid interpreteren, regelingen oprekken, en
recht breien wat krom is of andersom

1r

Dit heeft een demotiverend effect. Uitvoerders zien zichzelf
steeds meer als een incassobureau voor failiet beleid. Ze
vetliezen hun inspiratie, raken het spoor bijster en gaan er

een slag naar slaan

De uitvoerders komen in de problemen: z e begrijpen het
beleid niet, missen het verband tussen het beleid en de
regelgeving, zien geen prioriteiten, weten niet precies wat
Ze moeten uitvoeren en zijn onvoldoende toegerust am zelf
uitvoeringsafwegingen te maken. De Kloof tussen heleids-
ontwikkeling en uitvoering groeit

il

Daardoor stellen beleidsmakers doelen die niet aansiuiten
op de middelen of geven ze de uitvoerders middelen die
niet aansliten op de doelen

il

Dit veroorzaakt een tekort aan kennis van en envaring met
de strategische en operationele kanten wan uitvoering bij

beleidsmakers en regelgevers

2a

2h 2c

Centrale beleidsontwikkelaars
Folitiek is er weinig helang-

stelling v oor uitv oerings-
wraagstukken. M en ziet er geen
scaringskansen in

integreren de uitvoerings
aspecten nietin de beleids-
ontwikkeling.

Beleidsmakers en regelgev ers
denken dat uitvoeringsaspec-
ten hen niet raken:

De beleidsontwikkelende
potentie van uitv oerders
wardt onderschat, niet
erkend en niet
gestimuleerd

een vervan-mijn-bed-show

ili 1T il

Het concept van de uitroerbaarheid: de overschatting van
de uitv oerbaarheid. De overheid denkt dat de uitvoerbaar-
heid vanzelf gaat.

Ce overschatting van de verzorghaarheid en van de
maakhbaarheid via regeloeving versterken de problemen

met de vitvoerbaarheid van beleid en regelgeving

@ Mlinisterie van Verheer en Waterstaat 1992




0.3.1.5 Probleemveld Handhaving

9 |Dat mondt uit in afnemende nalevingsmotivatie hij de
burger ihet hoett tocht niet) en bij de handhaver thet lukt

toch niet)

aly

1

8a De burger gaat zijn kansen berekenen: crime pays, en de 8h

grootste overtreders ontspringen de dans

De handhaver komt geisoleerd te staan

1r

aln

7 |Dat leidt tot zaken als te weinig zichtbare opsporings
instanties, een handhaving die niet op de juiste momenten
reageert, lage pakkans, niet kwantificeerhare en
kwalificeerbare effecten van de wangsten

aln

6 |Er ontstaat een steeds grotere kloof tussen de v astoestelde
norm en de feitelijke handhaving

i

§ |Danis er geen oog voor een proactieve en preventieve
aanpak: keuzen maken over het gewenste niveau van
haleving, prioriteiten stellen, terugkoppelen naar de
beleidsmakers en regelgevers

=

14 |pus grijpen handhavers naar de houding die ze van
oudsher hebben: repressief denken en handelen

=

3 |Handhavers raken daardoor in de situatie dat Ze niet weten
wat ze moeten handhaven, waarom en hoe

o

=)

il

2a

Er is hij beleidsmakers
geen hegrip voor de
onmogelikheid om de
gigartische hoev eelheid {al
dan niet gejuridific eerde)
normen te doen naleven

2h

2¢ |Inhetveld van de hand-
having spelen meerdere
actoren die elk hun eigen
handhavingsheleid voeren.
De bigondere regelgeving
Centrale beleidsmakers zijn moet concurreren met v ele
yar verwijderd van andere claims op de
handhavingsyraagstukken handhaving. Yoor het
Openhaar Ministerie heeft
het bijzondere strafrecht
geen prioriteit. De politie
maakt een eigen afweding
woor haar priariteiten

il

i i

1 |Het concept van de handhaafbaarheid: overschatting van
de mogelijkheid om de enorme hoeveelheid normen via de
sterke arm te doen naleven.

Overschatting van de verzarghaarheid via heleid, van de
tmaakbaarheid via regelgeving en de ontregeling van de
uitvoerbaarheid dragen hij aan het versnipperen en fnuiken
wan een planmatige en sy stematische benadering van de
handhaving

@ Ministerie van Verkeer en Waterstaat 1992




0.3.1.6 Probleemveld Organisatie

7 |Het rendement wan organisatorische ingrepen voor het
bereiken van beleidsdoelstellingen is laag

il

6 |De organisatie isdan steeds minder een middelinstrument
orn beleidsdoelen te verwezenliken enwaordt doel in zich-
zelf. Br iz een spiraal ontstaan van steeds meer organise-

ren en reorganiseren

5 |“oortdurende herordening van structuren en procedures is
daarvan het gevoly. Br komt een bonus te staan op
tegemwerking en solisme | terwi]l samenwerking wordt ont-
rroedigd; het wordt steeds moeilijker om toegevoegde
waarde (synergie) te organiseren

4 |l een dergelike situatie is het onvermijdelik dat deze
instantiesfapparaten bedoeld of anbedaoald hun territarium
gaan afbakenen, en via sturing op structuren proberen te

overleven
3a 3b Het management beschikt niet over voldoende middelen,
Cngewenste regionale en culturele verschilen steken de instantiesfapparaten zijn overbelast, onderling verlenen
kop op waar uniformiteit wordt beoogd ze slechts minimale assistentie en de reactiesnelheid is
laag
2a Cwerheidstaken zijn over veel instantiesfapparaten 2h|De atr["jnbt_eluke I?Itde ;t%nfr_odrjteen ds Dr?amsingdhu
versnipperd en er bestaat een overlap van taken vaariounng met laakulthreiiing 2onder Wereikente
middelen en et bezuiniging op beschikbare middelen

1 |Het conceptvan de arganiseerbaarheid: overschatting van
de mogelijkheid am het averheidshandelen, vanaf de be-
leidzontwilkkeling tat en met de handhavingsactiviteiten, in
goede banen te leiden door middel van organisatorische
ingrepen.

De averschatting van de verzorgbaarheid via beleid enwvan
de maakbaarheid via regelgeving, de ontregeling van de
uitvoerbaarheid en de frustratie van de handhaving, be-
rroeilijken het lev eren v an een bijdrage aan de effectiiteit
wan beleid via organisatorische maatregelen

@ Iivd sterie van ¥ etkest en Waterstaat 1002



0.3.1.7 Doelenstructuur

Het geloof van de burgers in de overheid is teruggekeerd ‘
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8 Beshmrskundig Advieshuweau P eter Hovens

De overheid schept orde in de chaos




