Hoe regisseer je een velligheidsketen?

Ketens in het veiligheidsdomein worden veelal gevormd door onafhankelijke organisaties. Om uitvoering te geven aan

beleid is samenwerken een must. Maar hoe regisseer je de samenwerking in een keten? In deze bijdrage beschrijf ik

manieren om een coherente werking van betrokken organisaties te bevorderen. Daarbij maak ik gebruik van inzichten

opgedaan tijdens een studie naar regie in de vreemdelingenketen.
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Ketens zijn een “populair” onderwerp. Meer en meer wordt er in
ketenverband gewerkt op organisatie-overschrijdende beleids-
terreinen, zoals jeugdcriminaliteit, terrorisme, overlast door
verwarde personen en de uitvoering van het vreemdelingenbeleid.
Een keten kan worden omschreven als een samenwerkingsverband
van een aantal onafhankelijke maar onderling afhankelijke actoren
rond een ketenprobleem gericht op een gezamenlijk doel. Een
ketenprobleem in het veiligheidsdomein is veelal een maatschap-
pelijk probleem dat alleen door meerdere partijen samen kan
worden opgelost'.

EEN VOORBEELD: DE VREEMDELINGENKETEN

De vreemdelingenketen wordt gevormd door een keten van
organisaties en bestuursdepartementen werkzaam op het (publieke)
vreemdelingendomein, zoals de Immigratie- en Naturalisatiedienst
(IND), het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA), de Dienst
Terugkeer en Vertrek (DT&V), de afdeling Vreemdelingen,
Identificatie en Mensenhandel van de Nationale politie (AVIM) en de
Koninklijke Marechaussee (KMar). De vreemdelingenketen werkt
nauw samen met andere “ketens” en organisaties, maar ook met
gemeenten en andere instanties op het lokale uitvoeringsniveau. De
vreemdelingenketen voert, onder regie van het directoraat-generaal
Vreemdelingenzaken (DG VZ) van het ministerie van Veiligheid en
Justitie, het vreemdelingenbeleid uit, zoals juridisch verankerd in
o.a. de Vreemdelingenwet 2000. Aangezien er tussen veel partners
een niet-hiérarchische relatie bestaat is samenwerking onontbeetlijk.

REGIE BINNEN DE VREEMDELINGENKETEN

Om omslachtigheid, tegenstrijdigheden of manco’s te voorkomen
in de dienstverlening richting asielzoekers, dient regie op de
samenwerking plaats te vinden. Regie kun je zien als het inzetten
van tastbare instrumenten of het nemen van maatregelen om een
coherente werking van betrokken organisaties te bevorderenz.
Binnen het DG VZ houdt de afdeling Ketensturing binnen de
Directie Regie Vreemdelingenketen (DRV) zich bezig met vraagstuk-

' (Voor meer over ketens, zie: http://www.noraonline.nl/wiki/Ketensturing/
De_wereld_van_ketens/Wat_is_een_keten%3F)

2 E. Beuselinck, Shifting public sector coordination and the underlying drivers of change:
a neo-institutional perspective, Doctoral dissertation, Victoria University of
Wellington, 2008.
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ken op het gebied van regie. De afdeling Ketensturing adviseert o.a.
de directeur-generaal als ketenregisseur en de vreemdelingenketen
in het geheel door het formuleren van afspraken over de te bereiken
doelen en de monitoring van de uitvoering daarvan.

Regie is niet altijd even makkelijk. In 2015 steeg de instroom van
asielzoekers en nareizigers in Nederland tot ruim 58.000 personen,
meer dan een verdubbeling ten opzichte van 2014. De verhoogde
instroom leidde tot de nodige uitdagingen voor de vreemdelingen-
keten om zaken als onderdak, doorstroom van statushouders uit de
opvang naar huisvesting in gemeenten en kwaliteit van de proces-
gang te waarborgen. Door de media werd de verhoogde instroom
als een vluchtelingencrisis bestempeld3. De verhoogde instroom
vroeg om maximale inzet door de keten om de opgedragen taken
uit te kunnen voeren. Door de hoge instroom van asielzoekers werd
de noodzaak zichtbaar voor andere regie van ketensamenwerking. Een
voorbeeld van deze noodzaak kan worden gevonden rondom de
opvang van asielzoekers?. Dit is een taak waarvoor het COA
verantwoordelijk is. Uit een onderzoek van het Instituut Fysieke
Veiligheid naar de crisisnoodopvang blijkt dat bijna de helft van de
gemeenten die deelnamen aan het onderzoek niet tevreden waren
over de wijze waarop het COA regie had gevoerd. Omdat het COA
onvoldoende informatie verstrekte over de asielprocedure, de groep
asielzoekers die de gemeente zou opvangen en de vergoeding van
de onkosten, wisten de gemeenten niet precies waar ze aan toe
waren en waar ze nu precies verantwoordelijk voor waren. Een
andere manier van regievoeren kan worden gevonden in het besluit
van het kabinet in het najaar van 2015 om voor afstemming en
codrdinatie van de verhoogde asielstroom te gaan werken in de
nationale crisisstructuurs*®. Binnen deze tijdelijke structuur vond
sturing plaats op alle activiteiten van de Rijksoverheid om de
asielstroom in goede banen te leiden’. En ook al is de instroom in
2016 mede door de overeenkomst met Turkije vooralsnog fors

3 Zie bijvoorbeeld: https://nos.nl/artikel/2063227-de-vluchtelingencrisis-in-vijf-
grafieken.html

4 Zie Vluchtelingencrisis 2015: Lessen uit de crisisnoodopvang, IFV 2015, 52.

5 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/brochures/2013/04/26/nationaal-

handboek-crisisbesluitvorming

Zie ACVZ, Pieken en dalen. Naar een duurzaam systeem voor opvang van asielzoekers

en huisvesting en integratie van vergunninghouders, 2017. https://acvz.org/pubs/

pieken-en-dalen-naar-een-duurzaam-systeem-voor-opvang-van-asielzoe-

o

kers-en-huisvesting-en-integratie-van-vergunninghouders/
Zie: http://www.burgemeesters.nl/sites/www.burgemeesters.nl/files/
File/151105_Handreiking%2ohoge%2oasielinstroom_web_def.pdf, 8.
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gedaald, het is mogelijk dat in de komende jaren opnieuw pieken in
de instroom van asielzoekers ontstaan. Kennis is nodig voor een
samenhangende aanpak in de uitvoering van het vreemdelingen-
beleid nu en in de toekomst.

EEN PALET VAN STURINGSMAATREGELEN

De behoefte aan kennis over het regisseren van samenwerking
bestaat binnen de vreemdelingenketen, maar kan ook zeker worden
gevonden bij ketens in het veiligheidsdomein. De notie is aanwezig
dat er verschillende manieren zijn om regie vorm te geven. Maar
ook dat de effectiviteit van verschillende vormen van regie wordt
bepaald door omstandigheden waar de keten slechts in beperkte
mate invloed op kan uitoefenen. De vraag is dan wanneer welke
vorm van regie het beste kan worden toegepast.

Een eerste aanzet tot het beantwoorden van deze vraag is het komen
tot een overzicht van regiemaatregelen. Om tot dit overzicht te
komen, zijn in 2016 interviews gehouden met beleidsmedewerkers
van verschillende organisaties uit de vreemdelingenketen. Ook is de
bestuurskundige literatuur bestudeerd. De tabel toont de door ons
gevonden dertien regiemaatregelen. De maatregelen zijn onderver-
deeld volgens een klassiek en een gedragsmatig perspectief. Het
klassieke perspectief biedt een mechanistische benadering van
ketenregie. Het gedragsmatig perspectief legt de nadruk op het feit
dat organisaties groepen van mensen zijn en geeft een mensgerich-
te kijk op ketensturing. Ten opzichte van de klassieke benadering is
het gedragsmatig perspectief minder voorschrijvend maar meer
gericht op het verwerven van inzichten over menselijk gedrag.
Overigens is het van belang om hier op te merken dat de onderver-
deling niet heeft plaatsgevonden langs een twee-keuzeschaal, maar
eerder volgens een bipolaire schaal, met beide perspectieven als
schaaluitersten.

In de praktijk van de vreemdelingenketen zien we verschillende
voorbeelden van regiemaatregelen, passend bij beide perspectieven.
Standaardisatie door procedures (regels) wordt binnen de vreemde-
lingenketen, als voorbeeld van een klassiek mechanisme, met
regelmaat ingezet. Bijvoorbeeld in de vorm van standaardisatie van
werkprocessen, outputsturing, het ontwikkelen van ketenjaarplannen
en draaiboeken, zoals het Draaiboek Hoge Instroom Asielzoekers.

Andere voorbeelden zijn cross-departementale agentschappen.
Dit zijn organisatiestructuren gericht op het stroomlijnen van het
werk van verschillende instanties rondom een bepaald thema. Een
voorbeeld hiervan is het Ketenbreed Operationeel Codrdinatie-
centrum Vreemdelingen (KOCV). Het KOCV codrdineert vervoers-
bewegingen van asielzoekers.

Een voorbeeld van een gedragsmatig mechanisme is het gebruik
van stuurgroepen. Praktijkvoorbeelden van stuurgroepen zijn de
deelberaden, het “MT vreemdelingenzaken”, het overleg vreemde-
lingenzaken “kleine keten” en het Topberaad.

Een ander voorbeeld van een gedragsmatig mechanisme is het
aanstellen van verbindingspersonen ofwel liaisons. Zij zoeken naar
kansen voor samenwerking of verbetering van de bestaande
samenwerking. Een voorbeeld van verbindingspersonen is de

REGIE-INSTRUMENTEN EN VOORBEELDEN VAN
MAATREGELEN

I. Klassiek perspectief

A Standaardisatie: Het standaardiseren van werkprocessen,
resultaten, vaardigheden, normen, waarden, regels en
procedures, die bepalen wie, wanneer wat moet doen.

B Fuseren: Het laten samengaan van voorheen zelfstandige
economische of sociale partijen, zonder dat de functionele
specialisatie direct wordt aangeraakt.

C Naar boven delegeren: De bevoegdheid over de sturing naar
boven in de hiérarchie delegeren, bijvoorbeeld naar de
directeur-generaal Vreemdelingenzaken.

D Groeperen van verwante deeltaken: Het samenvoegen van
identieke of verwante deeltaken of taakvelden, die
complementair zijn.

Directe supervisie: De verantwoordelijkheid geven over de
werkzaamheden van de overige partners aan één van de
ketenpartners.

Cross-departementale agentschappen: Het oprichten van
agentschappen die het werk van verschillende instanties
kunnen stroomlijnen rondom een bepaald thema, zoals
ketenlogistiek.

. Gedragsmatig perspectief
Stuurgroepen: Een geformaliseerde codérdinerende (perma-
nente) stuurgroep van (keten)partners oprichten, waarin
activiteiten worden afgestemd, problemen besproken en
afspraken worden gemaakt in belang van de keten.

B Project- en werkgroepen: Het samenwerken in tijdelijke
werkeenheden tussen ketenpartners, zoals werkgroepen,
projecten of programma’s.

C Speciale vertegenwoordigers: Eén onafhankelijke vertegen-
woordiger aanstellen (tijdelijk) om beleid en uitvoering op
bepaald vlak te codérdineren, veelal buiten de bestaande
structureren van departementen.

D Zelfsturing: Geen regie voeren en afzien van sturing, maar
ook ruimte bieden aan spontane structuren binnen de
keten, zonder formele hiérarchische machtsrelatie.
Estafette-codrdinatie: Verantwoordelijkheid voor de wijze
waarop de afstemming plaatsvindt op koppelvlakken in de
keten opdragen aan de direct opvolgende partij en de
direct voorgaande partij op de koppelvlakken in de keten.
Verbindingspersonen: Aanstellen van actoren met als doel het
behartigen van de relatie tussen ketenpartners, bijv. door
het detacheren van verbindingspersonen bij ketenpartners.

G Consulteren van anderen: Het consulteren en informeren van
instanties, organisaties uit het maatschappelijk midden-
veld, belangengroeperingen of relevante personen
(experts: wetenschappers of consultants) buiten de keten.
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onlangs aangestelde taskforce-managers bij het COA. Ook de
afdeling Ketensturing binnen het DG VZ kan worden gezien als een
“verbindingspersoon”. Deze afdeling faciliteert de samenwerking
tussen de ketenpartners.

AAN DE SLAG MET KETENREGIE

Het overzicht zoals weergegeven in de tabel toont verschillende
regie-instrumenten en voorbeelden van deze instrumenten. Het
overzicht is gebruikt in twee workshops. Eén workshop is uitgevoerd
met medewerkers van DG VZ. De andere workshop met leden van de
leerkring ketensamenwerking: een interdepartementaal kennisuit-
wisselings-platform. Aan de hand van door de deelnemers inge-
brachte praktijksituaties is gezamenlijk nagedacht over het nut en
de mogelijkheden van regie. Er is gekeken naar reeds in gebruik
zijnde vormen en mogelijkheden voor nieuwe vormen van regie op
de samenwerking. Ook is nagedacht over manieren om (nog) meer
succesvol te zijn in regie en besturing.

De deelnemers waren blij met de kans om van elkaar te kunnen
leren hoe je kunt omgaan met regie: “Het gaf inzicht in lacunes in
besturing en bewustwording over hoe besturing beter in te zetten.
“De workshop riep ook vragen op. “Veel instrumenten worden al
toegepast binnen de keten. We doen al veel, maar doen we het
goed?” en “Welke vormen van codrdinatie werken het beste voor
welke (wisselende) rol, van bijvoorbeeld ketenregisseur, opdracht-
gever of financier, waarbij je soms afrekent en dan weer faciliteert.”

TOT SLOT

De workshop en het overzicht van regiemaatregelen zijn hulp-
middelen om binnen de keten met elkaar aan de slag te gaan met
ketenregie. Deze hulpmiddelen kunnen leiden tot verhoging van
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het bewustzijn van ketenpartners over noodzaak, nut en mogelijk-
heden van regie. Het overzicht kan ook dienen als referentiekader.
Het overzicht toont immers mogelijkheden voor ketenregie.
Onbenutte mogelijkheden in de praktijk kunnen zodoende aan het
licht worden gebracht. Zo bleek uit een interview met een beleids-
medewerker dat in de vreemdelingenketen nog weinig de regie
wordt overgelaten aan partijen of instanties die formeel geen
regierol hebben in de keten, maar die wel degelijk toegerust én
gemotiveerd zijn om een bijdrage te leveren, zoals bepaalde lokale
vrijwilligersorganisaties. Ketenpartners zouden condities kunnen
scheppen die sturing door andere partijen bevorderen, zoals het
beschikbaar stellen van faciliteiten. Dit kan andere partijen helpen
om delen van de regie op zich te nemen. Zoals de recent gepubli-
ceerde aanzet tot een strategische toekomstagenda® stelt: “het
maatschappelijk probleem moet het organiserende principe van

»n

de samenwerking zijn, niet “wie er over gaat”.

Het is goed om te realiseren dat voor het succesvol regisseren van
een keten meer nodig is dan een overzicht van maatregelen alleen.
Er is ook kennis nodig van onderliggende succesfactoren en hoe
deze op elkaar inwerken. Wanneer werkt welke maatregel het beste?
Wat is een optimale mix van maatregelen gegeven een specifieke
situatie? Codrdinatie tussen partijen uit het maatschappelijk
middenveld vergt mogelijk een andere mix van maatregelen dan
afstemmen met partijen binnen de eigen organisatie.
Kennisopbouw op deze onderwerpen is gewenst. De coherente
werking van veiligheidsketens kan daarmee worden bevorderd.

& Zie: https://www.venjdialoog.nl/



