Een nadere overweging omtrent het begrip systeemverantwoordelijkheid

door roel in 't veld

Een nieuwe oude mode
Systeemverantwoordelijkheid is wederom in, als begrip in openbaar bestuur. De NSOB wijdde er in 2016 een essay aan
, de Raad van State een advies
 en recent publiceerden twee topambtenaren van BZK
 er over. Kennelijk bestaat nu wederom behoefte aan een term om in de turbulentie van omvangrijke recente decentralisatieoperaties en andere reorganisaties nieuwe normatieve inzichten te formuleren aangaande de bemoeienis van de centrale actor, die resteert na decentralisatie.
Eerder was er ook al sprake van. Sectoren in de publieke sfeer, die traditioneel voor een belangrijk deel bottom-up zijn georganiseerd zoals het onderwijs kenden bijvoorbeeld vanuit de leerling gezien altijd aansluitingsproblematiek. Zowel verticaal als horizontaal. De centrale overheid erkende daarin nooit meer dan slechts een gedeeltelijke verantwoordelijkheid. Zij voorzag nimmer in een  stelsel, dat voor ieder waarborgen schiep, omdat zij terughoudend bleef daar waar de bevoegde beslissing van een individuele school toegang of aansluiting belemmerde. Dat bleef ook gelden daar waar dringende waarden in het geding waren zoals gelijke kansen op succes voor nieuwe burgers. Recent daalde bijvoorbeeld het studiesucces van allochtone doorstromers uit het mbo in het hbo vrij plotseling scherp, maar de regering deed niets. In het verleden eindigde een debat over systeemverantwoordelijkheid dus meestal als een karretje op de zandweg...
Waarom opnieuw in de mode?

Recent vonden omvangrijke decentralisaties plaats, en wel in het sociaal domein, nu naar gemeenten, en daarmee herleeft dit type vraagstellingen. De spanning aangaande de rolverdeling tussen bestuurslagen, die de aanleiding vormde voor de decentralisaties, verandert van karakter maar verdwijnt niet met de invoering van decentralisatie. Soms lijkt het alsof nu de spanning eerder toeneemt, en vooral doordat professionals die in de semipublieke sfeer opereren geen genoegen nemen met de variëteit die door decentralisatie ontstaat. Zij beschouwen de inmenging van gemeenten in hun professionele praxis als een inbreuk op hun professioneel eigenmeesterschap. 
Ook mogelijk is, dat centrale politieke organen, kabinet en/of parlement tot het oordeel komen, dat de onstaande variëteit onaanvaardbaar groot is,omdat strijd ontstaat met waarden als gelijke behandeling.
Met name in de jeugdzorg speelt deze spanning nu op, maar overeenkomstige ontwikkelingen en botsingen elders lijken plausibel. In het totale domein van de zorg zijn nu ook conflicterende waarden in het geding: in de via de Zorgverzekeringswet verzekerde zorg domineert in het algemeen de publieke waarde van gelijke rechten, namelijk dat ieder via een nationaal bepaalde verplichte polis recht heeft op dezelfde zorg. Deze polis is de publieke standaard; daarbuiten bestaan andere, private verzekeringsarrangementen. 
De jeugdzorg kent een afwijkend systeem. De gemeente heeft de plicht ervoor te zorgen, dat jeugdhulp in voldoende mate aanwezig is. Het oordeel van een gemeente over prioriteiten bepaalt budgetten, waarmee zorg wordt ingekocht, en daarmee de grens van de door overheden betaalde zorg. Daar domineert de waarde van lokaal eigenmeesterschap. In de nationaal verzekerde zorg gaat het om de individuele patiënt, maar  wijkteams hebben van nature de neiging om problematiek per samenlevingsverband, onder meer het gezin, te bezien, en behandelprioriteiten vast te stellen met het oog op optimalisatie van dit verband. Niet alleen de verzekeraar maar ook de individuele zorgaanbieder beperkt zich veelal tot een individuele patiënt.
De gemeente is daarmee een van de besluitvormers aangaande de noodzaak van specifieke hulp voor een individu. Naast de gemeente is echter ook de huisarts een legitieme verwijzer naar jeugd-ggz.
De (representanten van de) zorgaanbieders hebben de gewoonte zich tot nationale besluitvormers te wenden, indien beslissingen van gemeenten hen niet bevallen. Deze houden vervolgens de boot af met een beroep op de tot stand gekomen decentralisatie, en hun bedoelde verlies aan zeggenschap.  Een explosief mengsel ontstaat indien teleurgestelde burgers, die geen zorg ontvingen, en zorgaanbieders, die zich in professionele integriteit aangetast voelen, zich gaan verenigen.

Kadertje:Medisch Contact juni 2017:  De psychiaters hekelen het gebrek aan deskundigheid bij gemeentelijke indicatiestellers, en de grote inhoudelijk bemoeienis door mensen die te weinig verstand hebben van het vak. Op de vraag wat de beste financiering voor de KJP zou zijn, zegt meer dan de helft dat de betaling via de Zorgverzekeringswet zou moeten worden geregeld.
Jojobewegingen zoals bij het honoreren van door zorgprofessionals bepleite recentralisatie zullen echter slechts als ultimum remedium in aanmerking komen. Bij politieke meerderheden domineert het gezichtspunt, dat de integraliteit van de gemeentelijke bemoeienis een doorslaggevend voordeel is. Is vanuit het concept systeemverantwoordelijkheid een rijker van argumenten voorzien betoog te leveren om tot een duurzaam bevredigende situatie te komen, waarin meer helderheid ontstaat omtrent hetgeen de centrale actor heeft te doen of te laten? Of is systeemverantwoordelijkheid vooral zo als Haarlemmer olie die op termijn de problemen verergert?

Poging tot afweging van voor- en nadelen

De onderhavige bijdrage behelst een poging om nader te onderzoeken of de voordelen van het gebruik van dit begrip groter zijn dan de nadelen.

De behoefte aan identificatie van iets als een systeem komt op als er sprake is van gelaagdheid. Systeemverantwoordelijkheid berust bij de meer centrale actor, terwijl andere er ook toe doen, instellingen of gemeenten of beide, omdat zij handelingsruimte hebben. Het antwoord op de vraag waarvoor deze  verantwoordelijkheid dan bestaat,  is meestal: de werking, de werking van HET systeem. De vaagheid van dit woord is veelzeggend, te meer omdat er meestal aan wordt toegevoegd, dat de prestaties van de afzonderlijke gemeenten of instellingen daartoe niet zijn te rekenen, wel de aggregaten of de onderlinge verhoudingen hiervan. Ook in de ogen van de centrale actor onbedoelde gevolgen van verschillen tussen gemeenten zijn er toe te rekenen.

In veel teksten is de overtuiging neergelegd, dat "het systeem" bestaat, als een stad of een park, en dat de systeemverantwoordelijke actor verantwoordelijk is voor het functioneren overeenkomstig bepaalde criteria. Maar dat is alleen maar een gedachteconstruct, een verzinsel: te spreken over een systeem is een poging tot latere ordening, dus achteraf, van wat de wetgever en daarvan afgeleid de regering of de minister aan regels en andere acties heeft geformuleerd om onderling verwante maatschappelijke verschijnselen te sturen, te beïnvloeden. Daarbij zijn de ideeën van de wetgever dan wel de executieve over verwantschap bepalend voor de keuze van territoir en grenzen van een systeem. En heel goed mogelijk is, dat gemeenten, instellingen en burgers andere, en eventueel ook weer onderling uiteenlopende, ideeën over de aard van die verwantschap hebben. En zeer waarschijnlijk is,dat zij het functioneren toetsen aan uiteenlopende waarden en criteria. Beide oorzaak van spanningen.
Grenzen en inhoud van een systeem zijn dus bestuurlijke noties, geen maatschappelijke. Het is zelfs mogelijk, dat burgers het systeem helemaal niet kennen, en dus ook de grenzen ervan niet. Een bestuurlijk orgaan bepaalt een systeem en wat ertoe behoort. Ze komen ook tot stand door politieke beslissingen aangaande de indeling van departementen en de toedeling van portefeuilles aan bewindspersonen. Tamelijk volatiele beslissingen, zoals wij weten. Daarbij behoren ook labels, zoals sociaal domein, of duurzaamheid. De actuele ideologische lading van zo'n begrip bepaalt dan de systeemgrenzen.

Een psychiater die volwassenen en jeugd behandelt functioneert enerzijds in het door zorgverzekeraars gereguleerde bestel waarbij een specifieke verdeling van verantwoordelijkheden geldt tussen verzekeraar en zorgaanbieder met polissen op de achtergrond, en anderzijds in het door de Jeugdwet bepaalde stelsel waarin de gemeente budget en contractering bepaalt, en tegelijkertijd ook actief acteert aangaande individuele beslissingen.
In het eerste geldt een nationale polis, terwijl iedere gemeente individueel de facto de specificatie van de polis voor jeugdzorg bepaalt. Dat daardoor bij en tussen professionals, tussen professionals en gemeenten, en tussen gemeenten en rijk de hiervoor beschreven spanningen ontstaan, is dus heel begrijpelijk.
Omdat het Rijk voorshands niet intervenieert in de situatie na decentralisatie, zijn het in toenemende mate rechters die nadere specificaties bepalen van (on)toelaatbare praktijken. Zie bijvoorbeeld de recente uitspraak van de Centrale Raad van Beroep over zorgvuldigheidsvereisten voor gemeenten bij beslissingen over jeugdhulp. (Medisch Contact 7 juni 2017). Naast de standaardisatie die het gevolg is van gezaghebbende rechterlijke uitspraken zou natuurlijk ook reflexieve monitoring aan de zijde van het collectief van de gemeenten kunnen leiden tot zekere vormen van standaardisatie. Maar dat lijkt voorshands niet te functioneren.
Zorgaanbieders en gemeenten opereren ten aanzien van de jeugdzorg op quasi-markten waarbij de zorgaanbieders streven naar een betrouwbare capaciteitsplanning, vooral als aanzienlijke investeringen in het spel zijn als intramurale voorzieningen en vast personeel, en de gemeenten naar maximale flexibiliteit. Het ligt dan voor de hand dat op kwetsbare plekken capaciteitstekorten zullen ontstaan. En daarmee wachtlijsten, enzovoorts. Recente incidenten getuigen daarvan, waarbij de centrale actor dan ineens met de hoed in de hand rondgaat om een individueel geval op te lossen.
Hier lijkt collectieve actie door gemeenten deels van de grond te komen.
Systeemgrenzen subjectief

Dikwijls is de pretentie van de centrale actor, dat er naast subjectieve ook objectiveerbare systeemgrenzen bestaan, omdat de betrekkingen binnen het systeem intensiever zijn dan die met de omgeving. Ook dat is vaak in het geheel niet waar vanuit andere gezichtspunten dan het politiek dominante, of vanuit andere actoren in de samenleving. Een paar voorbeelden:
- de onderwijspacificatie van 1917, die gelijke overheidsbekostiging van openbaar en bijzonder onderwijs bracht, had betrekking op het schoolwezen, omdat daar de systeemgrens was getrokken. Zodoende bleef het wetenschappelijk onderwijs er buiten, hoewel de argumentatie daarop eveneens van toepassing had kunnen zijn verklaard; het zou tot 1975 duren, voordat ook voor het wetenschappelijk onderwijs gelijke overheidsbekostiging ging gelden
- de millenniumgoals van de VN voor duurzame ontwikkeling openen met armoedeproblematiek, omdat daar de 3P definitie van duurzaamheid is aanvaard (people, planet, profit). In de politieke praktijk vindt echter vaak versmalling van het duurzaamheidbegrip plaats tot de ecologische dimensie en daarbinnen tot energie. Het aanvankelijke enthousiasme voor biobased grondstoffen voor energie, gegroeid binnen de energiebeleidwereld, temperde pas, toen agrarische deskundigen, dus van buiten af,  voorrekenden, dat het beslag op het landbouwareaal dat daarvoor nodig was de prijzen van landbouwproducten zou laten stijgen en daarmee de armoedeproblematiek verergeren.
Kortom, de bepaling van systeemgrenzen als bestuurlijke actie heeft consequenties in de echte wereld, zodra beslissingen worden genomen, waarin die grenzen een rol spelen. 
Soms lijkt de wetgever of regering zich zelfs niet bewust van wat zij aanricht door systeemaanduidingen. Jeugdzorg te rekenen tot het sociale domein betekent dat voor een deel van de zorg niet de waarde van gelijkheid: "iedereen heeft recht op........." domineert, maar de inbedding in breder gemeentelijk handelen, met een door de nationale overheid geformuleerde zorgplicht voor de gemeente. Maar de motieven die voor jeugd gelden, zijn natuurlijk op zich zelf even dringend voor sommige categorieën van volwassenen. 

De systeembepaling wordt politiek een heet hangijzer, indien in de gelaagdheid van het bestuurlijk bestel andere actoren dan de centrale ook andere systeemgrenzen kiezen. Een gemeente laat bijvoorbeeld onderwijs buiten het systeem sociaal domein, omdat zij weinig bevoegdheden heeft op dit terrein, terwijl optimalisering van de onderwijs loopbaan ter wille van werk als beleidsdoelstelling op nationaal niveau behoort tot de sociale kerndoelen. Voer voor conflicten op termijn.
Vanuit een instelling bezien

Het is waarschijnlijk, dat een instelling voor zorg of onderwijs de totaliteit van haar relaties met overheden heel anders beleeft dan die overheden zelf. De interferenties, die kunnen optreden tussen de regels en algoritmen vanuit het ene systeem met die uit een ander systeem kunnen voor de instelling een majeur vraagstuk opleveren, terwijl geen enkele overheid dit zelfs maar waarnam. Een school ervaart de arbo wetgeving als een randvoorwaarde voor pedagogische vrijheid, soms zeer belemmerend, gegeven een specifieke ruimtelijke omgeving. De debiteur of schuldhulpverlener ervaart de overheidsregels, die de incassokosten onafhankelijk van de hoogte van de vordering bepalen, als absurd indien deze een veelvoud van de vordering bedragen. Terwijl kostendekking uit inkomsten voor de desbetreffende ondernemer normaal is. 
Iets overeenkomstigs geldt voor de terugvordering van een verstrekt voorschot van de toeslag voor kinderopvang, met als reden dat het kinderdagverblijf niet erkend bleek. De toeslagverstrekker constateert, dat toekenning niet rechtmatig was, terwijl de onwetende ontvanger een financiële ramp overkomt.
Op rijksniveau bestaat voor de regering als geheel geen systeembepaling, waardoor de toeslagen voor wonen, zorg en kinderen deel uitmaken van het sociaal domein. Maar de terugvorderingen vormen een aanzienlijk deel van de problematische schuldenproblematiek. En dat behoort wel tot het sociaal domein. Het ministerie van Financiën zal niet licht aanvaarden, dat de coördinerend bewindspersoon voor problematische schulden zich indringend met de terugvordering van voorschotten op toeslagen gaat bezig houden.
Vanuit de burger bezien

Wat geldt voor gemeenten en instellingen, de confrontatie met de voortbrengselen van vele onverbonden overheden, geldt dus a fortiori voor de individuele burger. Hij leeft in vele systemen tegelijk. Hij heeft te maken met wat Van der Steen c.s. stelsel noemen, het totaal van werkzame overheids-regels en andere -invloeden. Dat wil zeggen vele honderdduizenden grotendeels onverbonden bepalingen, die gezamenlijk het positieve recht vormen, van een oneindige, nimmer te vatten potentiële complexiteit voor wie er mee te maken krijgt. 
Voor die complexiteit heeft geen enkele actor, ook niet de wetgever, de verantwoordelijkheid aanvaard. Absurde uitgangspunten zorgen voor simplificatie, zoals: ieder wordt geacht de wet te kennen.
Niemand kent dit bestuurlijke stelsel in zijn geheel. Het is dan ook een gevaarlijke illusie om, zoals in sommige teksten, onder meer door Van der Steen c.s., is gesuggereerd, een enkele actor te belasten met zogenaamde stelselverantwoordelijkheid, te weten het ministerie van BZK. Dat getuigt van naïveteit en illustreert een misverstand over de complexiteit van het geheel. Misschien kunnen nabijgelegen beleidspercelen zo hier en daar interferenties onderzoeken, die door burgers of ondernemers zijn aangereikt. Meer is redelijkerwijze niet te verwachten.
Voorwaardelijk nut

Als eenmaal is erkend, dat een systeem een ideologisch artefact is, blijven mogelijkerwijze nog voordelen van hantering van systeemverantwoordelijkheid over, zoals de identificatie van een brandpunt voor bestuurlijke aandacht. Dit voordeel lijkt mij niet op te wegen tegen de nadelen, die systeemfixatie oplevert.
Met de fixatie van een systeem ontstaat blindheid, omdat de verantwoordelijkheid voor werking, etc. zich concentreert op wat binnen het systeem gebeurt en buiten beschouwing laat wat in de interactie van elementen binnen het systeem met elementen daarbuiten geschiedt.
Pas als de bereidheid ontstaat om de grenzen permanent vloeiend en dus vatbaar voor dialoog en wijziging te verklaren, en die dialoog daarover blijvend te voeren, verdwijnen de nadelen van de fixatie en resteren de voordelen. In het essay van Van der Steen c.s. is een overeenkomstige lijn te lezen, als we het door hen aanbevolen grensverkeer als hierboven kunnen uitleggen. De beschrijving van interactieve arena's die Livius en Steur presenteren, veronderstelt eveneens dynamiek. 

De vraag is trouwens, of het betoog van Livius en Steur over drie arena's die van elkaar zijn te onderscheiden, en elkaar wel beïnvloeden, niet even fascinerend blijft zonder een uitgewerkt beeld over systeemverantwoordelijkheid.

De pretentie, dat de geconstateerde ambiguïteit of ideologische meervoudigheid aangaande systeemverantwoordelijkheid zou zijn "op te lossen", en tot een stabiele situatie zou leiden, lijkt mij te berusten op een onvolledige analyse van de oorzaken van de ambiguïteit. Als zoals hierboven uiteenlopende waarden en rollen leiden tot meningsverschillen over bijvoorbeeld de grenzen van een systeem, dan leveren deze nuttige spanning op. Met deze spanning is onder bepaalde voorwaarden goed te leven,en zelfs kan ze een bron van innovatie zijn. "Oplossen" is dan niet nuttig. Explicitering van verschil is niet zelden vruchtbaarder dan het verschil te verbergen onder de deken van een vaag containerbegrip.
Tot slot: een analogie.

Het zou interessant zijn de analogie met verwante begrippen nader onder de loep te nemen. Hantering van het ketenbegrip is ook een langdurige mode geweest. De strafrechtketen, de asielketen, de vroegtijdig schoolverlater keten, ze deden alle opgeld. Totdat geleidelijk duidelijk werd, dat ook daar ideologische overwegingen de hoofdrol speelden, zowel bij de ordening van de schakels in de keten als bij de bepaling van grenzen.
Er bestond bijvoorbeeld veel weerstand tegen het opnemen van wetgeving als schakel in de strafrechtketen, hoewel niemand kan ontkennen dat strafbaarstelling uitsluitend bij wet tot stand komt. Sommige ministers van Justitie weigerden in het verleden om reclassering als schakel in die zelfde keten te aanvaarden.

Bij vroegtijdig school verlaten vonden sommigen het absurd om de verlokking van de drugshandel als relevante oorzaak te erkennen,en dus eveneens om de bestrijding van die handel in de schoolverlatingsketen op te nemen.
De voorbeelden verduidelijken, dat ook het ketenbegrip vooral een ideologisch bepaalde aard heeft. Ook hier was sprake van serieuze consequenties omdat de ketens werden bestuurd door min of meer besloten netwerken van actoren.

De vluchtigheid van een mode brengt ook met zich, dat de eventueel aangerichte schade ook maar een tijdelijk verschijnsel is.
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