Je m'accuse!

door roel in 't veld

Aan collega bestuurskundigen

Het is niet ongebruikelijk dat wetenschappers politici en andere verantwoordelijke ambtsdragers verwijten, dat zij hebben gefaald in ontwerp en uitvoering van beleid.

Ook zelf heb ik inzichten geformuleerd die dit falen verklaren: zo formuleerde ik de wetten van de afnemende effectiviteit en de beleidsaccumulatie om de sterfelijkheid van beleid inzichtelijk te maken.

Een recente opdracht over de wijze waarop overheden omgaan met mensen met schulden heeft mij ervan overtuigd, dat het falen van beleid ook deels is te verklaren uit het falen van de wetenschap zelf, en helaas in het bijzonder de bestuurskunde.

In welke situatie bevindt zich de Nederlandse overheid?

Sociale zekerheid was lang een nationale aangelegenheid. De aanspraken van burgers ontstonden door formulering van in wetten verankerde rekenregels,  die geleidelijk steeds meer met behulp van digitale systemen in nationale uitvoeringsorganisaties toepassing vonden. De dynamiek van deze beleidssystemen kende de bekende algemene tragiek van een aanvankelijk sterk toenemend beroep, vervolgens geleidelijke uitholling van effectiviteit – door tal van gedragsreacties van betrokkenen-  waarop de beleidsmakers reageerden met verfijning van de normen en dus de rekenregels, en toenemende controle. Wij noemen dat laatste beleidsaccumulatie. Vergrote complexiteit van de systemen was het resultaat. Van de volksverzekeringen onttrok alleen de AOW zich hieraan. Bij die laatste beperkt de dynamiek zich tot de marge.

De digitalisering betekende meestal, dat de mogelijkheid tot menselijke tussenkomst, bijvoorbeeld bij gevallen waarin toepassing van de regel kennelijk onredelijk was, verdween. Ook opslagen op de vordering bij niet betaling, waaronder rente,  worden automatisch verwerkt.

De crises uit het vorige decennium hebben de verzorgingsstaat onder nog veel meer druk dan tevoren gezet. Eerder was vanaf 1990 het centrale paradigma in de sociale zekerheid gaan kantelen, met als aanleiding massaal oneigenlijk gebruik, met name van de wao. De uitkeringsgerechtigde veranderde binnen het dominante discours in een potentiële parasiet, die zo snel mogelijk weer aan het werk moest. Dientengevolge veranderde ook de regelgeving. Tal van plichten raakten verbonden aan het recht op uitkering, voorzien van sancties bij niet-nakoming. Verlaging of zelfs stopzetting van de uitkering behoort daartoe.

De boekhoudschandalen in de private sector oefenden in hun nasleep ook grote invloed uit op de financiële discipline in het publieke domein.  De verantwoording intensiveerde, en de protocollering die door accountants was uitgelokt, maakte een einde aan de vrijheid van handelen voor individuele uitvoerders die tot dan toe bestond. Boekhoudregels werden ook binnen de overheid aangescherpt. Ook kreeg het beleid ten aanzien van marktordening gestalte in tal van verplichtingen voor publieke en private organisaties. Voor de publieke werd het verbod van staatssteun aan ondernemingen gebiedend, en vond aanbestedingsbeleid steeds ruimer toepassing.

Ook de institutionele structuur rond uitkeringen veranderde. De belastingdienst werd opgezadeld met de verstrekking van de huurtoeslag – aanvankelijk tegen heug en meug. Van het een kwam het ander, en thans is de belastingdienst voor zeer velen de voornaamste inkomstenverstrekker,  met toe(s)lagen voor wonen, zorg en kinderen. De uitkeringen worden verstrekt als voorschot op basis van een schatting van het actuele jaarinkomen. Iedere wijziging in de schatting leidt tot bijstelling van de toelagen, met terugwerkende kracht.

De financiële verbindingen van iedere burger met de overheid zijn nu meervoudig en complex. Een  burger met een ingewikkelde persoonlijke situatie heeft met veel rekenregels en instanties tegelijk te maken. Hij zal tot de waarneming komen, dat geen instantie zich verantwoordelijk voelt voor afstemming tussen de verschillende systemen.

In de praktijk komt het er op neer, dat de groep met de minste competenties is opgezadeld met de meest uitvoerige verplichtingen richting overheid.

Met ingang van 1 juli 2012 werden de gemeenten verantwoordelijk voor de schuldhulpverlening. Een paar jaar later vond een nog veel grotere decentralisatie plaats door overheveling van tal van taken op het terrein van zorg, werk en inkomen naar de gemeenten. Tegelijkertijd realiseerde het Rijk majeure bezuinigingen.
Flexibilisering in vele gedaanten karakteriseert de belangrijke veranderingen op de arbeidsmarkt. Het aantal mensen met een vast arbeidscontract bij de eigen werkgever is gedaald. Het aantal flexwerkers en zzp’ers is sterk gestegen. Daarmee is de inkomensstabiliteit ook afgenomen, en dus de kans op problematische schulden gestegen. Bovendien betreft het grote groepen, die niet zijn gewend aan risicomanagement zoals meer traditionele ondernemers.
In de afgelopen tien jaar verarmde de onderste veertig procent van de bevolking in Nederland, zoals de Mc Kinsey studie Poorer then their Parents laat zien, en het deel van de bevolking dat langdurig werkloos was aanzienlijk. De voedselbanken, particuliere altruïstische instellingen, die voedsel ter beschikking stelden aan gezinnen die feitelijk ver beneden het bijstandsniveau moesten rond komen, groeiden als kool. Tijdens economisch herstel bleef de werkloosheid onder oudere slecht en matig matig geschoolden hoog. Aan de onderkant van de samenleving tekent zich een groep af van ongeveer 1,3 miljoen mensen die langdurig arm is. Ongeveer even groot is de groep die structureel zijn betalingsverplichtingen niet kan nakomen. Uiteraard overlappen deze beide sterk.

Samenvattend zijn de voornaamste recente wijzigingen:

-verstrakking van verantwoording

-belastingdienst steeds belangrijker inkomensverstrekker

-strengere bejegening van behoeftigen

 -decentralisatie taken naar gemeenten.

De gemeentelijke schuldhulpverlening functioneert gebrekkig. Nog niet de helft van de vele honderdduizenden mensen met problematische schulden kan terecht bij de hulpverlening. De communicatie tussen bestuurslagen verloopt moeizaam, en van coördinatie is al helemaal geen sprake. In het Rapport  Een onbemind probleem door In 't Veld et al.. is dit uitvoerig uiteengezet.
Vragen aan ons zelf zijn:

1. Hebben wij onvoldoende geanalyseerd, hoe de monsterlijke opeenhoping van rekenregels heeft kunnen plaats vinden?
2. Zijn wij blind geweest voor de onevenredige bureaucratische belasting van de zwaksten in onze samenleving?

3. Hebben wij de gebreken in de verhoudingen tussen de bestuurslagen veronachtzaamd?

Terwijl wij spraken over New Public Management en Leiderschap, over netwerken en complexiteit, lieten wij na te bestuderen, hoe zich voor andere bevolkingsgroepen dan ons zelf een malicieuze variant van Kafkaiaanse dreigingen ontwikkelde.
Gaan wij ons na deze late ontdekking nu intensief richten op het uitroeien van de onmenselijke overheid?

