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Het verraderlijke ketenconcept

In de publieke sector is het denken in
ketens van voortbrengingsprocessen
minder lang in zwang dan in het be-
drijfsleven. De laatste jaren lijkt echter
sprake van een doorbraak. Wie kent
niet de strafrechtketen, de asielketen,
zorgketens, de jeugdketen of de vei-
ligheidsketen? Publieke dienstverle-
ning wordt steeds vaker beschreven
in termen van een keten. In dit artikel

beschrijven we de waarde die we toe-
kennen aan het ketenconcept in de
publieke sector, en de mogelijkheden
voor toepassing. We richten ons daar-
bij op ‘uitvoeringsketens’ in de publie-
ke sector: ketens waarbinnen verschil-
lende organisaties publieke diensten
produceren als zorg en welzijn, veilig-
heid, en werk en inkomen. Beleids-
ketens blijven dus buiten schot.

l

Afbeelding 1. Organisaties als een knooppunt in een netwerk van ketens.

o7

Het ketenconcept is populair bij be-
schouwingen over publieke dienst-
verlening? Zo zijn gemeenten officieel
benoemd tot regisseurs in de jeugd-
keten?, hebben korpsbeheerders aar-
zelingen bij het tekenen van presta-
tiecontracten met de minister van
BZK omdat te weinig rekening wordt
gehouden met keteneffecten, en kent
het ministerie van SZW een plan van
aanpak ketenprestaties. Het keten-
concept heeft een aantal aantrekke-
lijke kanten die de populariteit kun-
nen verklaren, zoals zicht op het
maatschappelijk relevante product,
ketenomkering, waterbedeffecten, effi-
ciencywinsten en nieuwe publiek-pri-
vate verhoudingen.

Maatschappelijk relevant product.
Een aangehouden verdachte is te be-
schouwen als een maatschappelijk
halffabrikaat. Een door de rechter vrij-
gesproken verdachte of door het ge-
vangeniswezen opgesloten crimineel
is echter meer te karakteriseren als
een maatschappelijk relevant product.
Het ketenconcept brengt het uitein-
delijke maatschappelijk relevante pro-
duct in beeld.

Ketenomkering. Het ketenconcept ver-
bindt alle relevante activiteiten in de
keten met de (eind)klant, zodat de
wensen en omstandigheden van de
cliént kunnen doordringen in iedere
schakel in de keten.

Waterbedeffecten. Het ketenconcept
legt de afhankelijkheden tussen par-
tijen bloot en verklaart een aantal
bekende knelpunten. Zo hebben we
met het ketenconcept ‘waterbedef-
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fecten’ leren kennen: intensivering van
de repressieve aanpak van drugsver-
slaafden leidt bijvoorbeeld tot over-
belasting van instellingen voor ver-
slavingszorg.

Efficiencywinsten. Het ketenconcept
biedt kansen voor efficiencywinsten
‘over de partners heen’: wanneer de
rechtmatigheid van een uitkering bij
de intake door het CWI direct door de
sociale dienst is te toetsen, kan men
besparen op handhavingsinspannin-
gen verderop in de keten®.

Nieuwe publiek-private verhoudingen.
Het ketenconcept wijst soms naar
nieuwe verhoudingen tussen publieke
en private partijen en verantwoordelijk-
heden. Wanneer verzekeraars stren-
ger selecteren bij het aangaan van
bijvoorbeeld brand- en andere scha-
deverzekeringen, zal daarvan een sterk
dempend effect kunnen uitgaan op
veiligheidsrisico’s en daarmee op de
benodigde capaciteit voor politie,
brandweer en spoedeisende hulpver-
lening.

Het is dus goed verklaarbaar dat op
heel veel plaatsen in de publieke sec-
tor veel over ketens wordt gesproken,
zowel regionaal als landelijk. En het
is ook te begrijpen dat op heel veel
plaatsen in het land initiatieven tot
ketenregie worden ontplooid. Daarbij
heeft men een aantal mooie succes-
sen geboekt, maar loopt men ook
wel eens aan tegen mislukkingen (zie
kader ‘Successen en mislukkingen’).

De publieke werkelijkheid is zelden te
vatten in de conceptuele eenvoud
van het ketenconcept. Vaker heeft de
publieke sector het karakter van een
complex netwerk van relaties tussen
veel partijen, met uiteenlopende be-
langen, waardoor allerlei negatieve
prikkels voor effectieve ketensamen-
werking overwonnen moeten wor-
den®. De belangrijkste oorzaken zijn
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in onze ogen: multi-ketencliénten,
partijen als knooppunten in diverse
ketens, beperkte handelingsruimte
door geformaliseerde taakverdeling,
veel sturende partijen met eigen stu-
ringsprikkels en tot slot sterke profes-
sionele culturen. Hierna gaan we kort
op deze aspecten in.

Multi-ketencliénten

Veel maatschappelijke problemen
spelen zich af rond ‘multi-ketenclién-
ten’: voortijdige uitvallers uit de onder-
wijsketen hebben bijvoorbeeld een
grotere kans werkloos te worden,
veroorzaken nogal eens overlast en
begaan sneller criminele daden. Soms
hebben zij ook een gezondheidspro-
bleem, bijvoorbeeld door overmatig
drugsgebruik. Multi-ketencliénten wor-
den vanuit verschillende publieke ke-
tens benaderd, en het blijkt niet ge-
makkelijk de verschillende interventies
zo op elkaar af te stemmen dat een
daadwerkelijk integrale en effectieve

aanpak tot stand komt. In toenemen-
de mate proberen samenwerkende
organisaties dit te ondervangen met
‘ketens op maat’. Zo wordt bijvoor-
beeld voor de ‘veelplegers’ in Utrecht
steeds op basis van een individuele
diagnose per veelpleger een samen-
hangend pakket opgesteld aan repres-
sieve (straf) en preventieve maatre-
gelen (de verplichting om bijvoorbeeld
opleidingen te volgen). Dit is echter
een uiterst arbeidsintensieve en dus
dure voorziening. Ook in Tilburg
(Veiligheidshuis) en Arnhem (de aan-
pak van voetbalsupporters van Vites-
se) werkt men met een vergelijkbare,
individuele aanpak.

Organisaties als knooppunten in
diverse ketens

Ook zonder ketens op maat opereren
veel publieke organisaties in verschil-
lende ketens. De politie heeft bijvoor-
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Successen en mislukkingen

Op heel veel plaatsen in het land
worden initiatieven tot ketenregie
ontplooid. Daarbij heeft men een
aantal mooie successen geboekt.
In de zorgsector is de CVA-keten
(waarin hersenbloedingen zo snel
mogelijk worden behandeld) een
voorbeeld van ketensamenwerking
waarbij de cruciale doorlooptijd
aanzienlijk is bekort door afspra-
ken tussen de diverse ketenpart-
ners (huisartsen, ambulancedien-
sten en ziekenhuizen, maar in een
aantal gevallen ook thuiszorg).
Hierdoor is de kans op overlijden
aan een herseninfarct aanzienlijk
teruggebracht. In de asielketen,
waarin IND, vreemdelingenkamers
en COA samenwerken, hebben de
partners met steun van het mini-
sterie van justitie een model voor
‘ketencapaciteit’ ontwikkeld zodat

de kans op opstoppingen in de
keten direct in beeld is te brengen.
Het model dient inmiddels als
basis voor de jaarplannen en be-
grotingen van alle betrokken orga-
nisaties.

Er zijn echter ook voldoende geval-
len bekend waarbij de beoogde
ketensamenwerking verzandt in
eindeloze praatsessies zonder con-
crete verbetering van het maat-
schappelijk relevante product. Of
erger, de ambities van de samen-
werking worden niet waargemaakt
en de partners verwijten elkaar
obstructie bij de ketenontwikkeling.
Dan heeft ketenregie een negatief
effect gesorteerd. Dit soort nega-
tieve effecten ontstaan vooral door
onderschatting van de complexiteit
van de (veronderstelde) keten.
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beeld taken in onder meer de straf-
rechtsketen, de asielketen en de keten
van psychiatrische patiénten. Daarmee
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Afbeelding 2. Sturingsnetwerk van de strafrechtketen.
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Afbeelding 3. Praktische invulling van de vier niveaus van ketenregie.
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is de politie een knooppunt in een net-
werk van ketens (zie afbeelding 1).
Hetzelfde geldt voor een gemeente.
Het is niet gemakkelijk om al die posi-
ties tegelijkertijd te optimaliseren.

Sterke professionele culturen

De publieke sector is sterk functioneel
georganiseerd. Alle specialisten zitten
bij elkaar in een organisatie (officie-
ren van justitie in het OM, psychiaters
bij de RIAGG en neurologen bij elkaar
in de praktijk). Bovendien worden
veel publieke diensten uitgevoerd
door hoogopgeleide professionals
met een lang en specialistisch oplei-
dingstraject. Dit zorgt voor een sterke
eigen cultuur, en dientengevolge voor
afstand met andere beroepsgroepen,
ook als ze deel uitmaken van dezelfde
keten. Het is een bekend fenomeen
dat de indicatiestellingen van bureau
jeugdzorg in de volgende schakel van
de keten nog eens dunnetjes door het
RIAGG worden overgedaan: de indi-
caties van bureau jeugdzorg kunnen
immers niet de kwaliteit hebben die
het RIAGG nodig heeft.

Ruimte voor verandering

formeel beperkt

De ruimte om met taken of organisa-
ties te schuiven is beperkt. In tegen-
stelling tot het bedrijfsleven zijn veel
bevoegdheden, en ook werkproces-
sen (denk aan de rechterlijke macht)
voor een belangrijk deel formeel
beschreven. In de wet is beschreven
wie het doet en hoe het gebeurt.
Wijziging van die arrangementen, bij-
voorbeeld omdat dat efficiéntie ople-
vert, vereist dan ook nogal eens een
wetswijziging, en dat leidt weer tot
ernstige vertraging. In de meeste
gevallen wordt er dus voor gekozen
te werken binnen de bestaande wet-
telijke kaders. Dat leidt tot situaties
als in de jeugdketen, waarin gemeen-
ten opzichtig de ‘regierol’ hebben
gekregen en gegrepen, maar vrijwel
geen middelen hebben om die rol
waar te maken.
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Netwerk van sturende partijen

Met de specialisatie en de formele
verankering van taken en de daarbij
behorende verantwoording, is de stu-
ring vanuit het rijk (maar ook provincie
en gemeenten), bezien vanuit keten-
perspectief, sterk verkokerd. Zo wor-
den de belangrijkste partijen in de
strafrechtketen aangestuurd door de
minister van BZK en de minister van
Justitie, maar ook door regionale col-
leges van burgemeesters en regio-
nale en lokale ‘driehoeken’. Hierin
bepalen burgemeesters, korps- en
districtschefs van de politie en officie-
ren van justitie de inzet van middelen
(zie ook afbeelding 2). De integrale
keten wordt dus bestuurd door een
waar netwerk van sturingsactoren,
en dat netwerk produceert een indruk-
wekkende hoeveelheid sturingsprik-
kels waarvan de keteneffecten soms
tegenstrijdig zijn, en op zijn minst
onbekend.

Soms hangt slagen of falen van keten-
regie in de publieke sector af van
specifieke omstandigheden zoals de
vaardigheden en motivatie van de
‘trekkers’. Maar het hangt ook af van
de complexiteit van het vraagstuk en
de bijbehorende keten. Kort gezegd
blijkt ketenregie moeilijker te realise-
ren naarmate product en doelgroep
gevarieerder zijn, en de aanbodstruc-
tuur meer het karakter heeft van een
netwerk dan van een keten®. Tot dus-
ver zijn meer resultaten geboekt met
ketens die werken aan een standaard-
product voor een specifieke doel-
groep (zoals de in het kader genoemde
CVA-keten), dan met ketens op maat
(zoals de aanpak van veelplegers),
waarbij in feite telkens een ander
product wordt samengesteld op het
‘lijf* van degene die de keten door-
loopt. De nadruk bij eenvoudiger
ketens ligt op het verbeteren van het
primaire proces en de sturing daar-
van. In complexe ketens gaat het er
veel meer om politieke en bestuur-
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Stategieén voor ketenregie

Eenvoudige keten

1. Keten
ontwikkelen

Niveaus bij ketenregie

i

Werkafspraken
maken met
collega’s in het
traject (over behan-
delingswijzen en
dossieroverdracht)

Ketenafspraken
maken (over kwali-
teitsborging en
gezamenlijke
investeringen zoals
opleiding)

Gezamenlijke visie
en doelstelling
formuleren voor
de regio

Kwaliteit bevor-
deren (leren
van casuistiek,
ontwikkelen van
standaarden)

2. Verleiden tot
prestatie-
en cliént-
gerichtheid

Casus bespreken

Prestaties afspreken

Resultaten meten
(via klanttevreden-
heidsonderzoek)

Prikkels inzetten
(benchmarking,
experimenten
subsidiéren,
visitatie, publieke
verantwoording)

Complexe keten

3. Gemeen-
schappelijk
referentie-
kader
ontwikkelen

Professionals
ontwikkelen een
visie op de aanpak
van problemen en
doelgroepen

(bij elkaar in de
keuken kijken,
multidisciplinaire
opleidingen)

Directies formu-
leren gezamenlijke
belangen, vormen
samen een fonds
voor investeringen,
of activeren
kennispartners

Omvang van het
probleem in beeld
brengen (beschik-
bare gegevens
combineren),
verantwoordelijk-
heid erkennen,
geldstromen onder
één noemer brengen

Duidelijke rand-
voorwaarden
formuleren (zoals
gelijke behandeling),
beleid en resultaat-
verantwoording
harmoniseren

4. Maatschappe-
lijke urgentie
creéren

Netwerk activeren,
vooral politici
(via de media)

Opdrachtgevers en
beleidsmakers
bewust maken
(omvang probleem
onderzoeken)

Politici benoemen
maatschappelijk
probleem, onder-
zoek doen om
knelpunten bloot
te leggen

Onderzoek laten
uitvoeren,
misstanden aan
de kaak stellen
(discussiefora op
internet, artikelen
in de media)

5. (Verleiden

Dialoog tussen

Nieuwe partners

Probleem verbinden

Prikkels inzetten

tot) doel- cliénten en zoeken, maatschap- met andere voor innovatie
vervlechting professionals pelijke doelstel- ontwikkelingen, (experimenteer-
faciliteren lingen verbreden, bespreken in ruimte, regelvrije
samenwerken om nieuwe setting zones, beloning
ieder een eigen (niet alleen in van koplopers)
doel te bereiken, gebruikelijke
kennispartners sectoren)
activeren
6. Keten her- Werkprocessen Functies en taken Wijzigingen Wijzigingen
structureren aanpassen over overbrengen naar doorvoeren in doorvoeren in

organisaties heen

andere organisaties
(fusies, joint
ventures, allianties)

financiéle stromen
(van exploitatie-
subsidie naar
resultaatsturing),

in verantwoorde-
lijkheden (fusies,
ontvlechtingen,
indicatieorgaan
toevoegen die
aanbieder selecteert)

financiéle stromen
(vouchers en
persoonsgebonden
budgetten), sturing
en regelgeving
(marktwerking,
positie van cliént
wijzigen)

Afbeelding 4. Handreikingen voor ketenregie.

lijke ruimte te creéren voor nieuwe
vormen van samenwerking.

Er zijn vier niveaus van ketenregie te
onderscheiden, trajectniveau, keten-
niveau, netwerkniveau en beleids-
omgeving (zie ook afbeelding 3).

Trajectniveau. Dit is het niveau waar-
op de professionals werken aan, met
en voor de individuele cliént. De pro-
fessionals kunnen afspraken maken
over de primaire werkprocessen,
zoals over behandelingswijzen (bij-

4

voorbeeld in casusoverleggen) en
informatieoverdracht. Het trajectni-
veau is het uiteindelijke niveau waar-
op de resultaten moeten worden
geboekt.

Ketenniveau. Op dit niveau maakt het
management van de partijen die acti-
viteiten uitvoeren in de keten (keten-
partners, zoals de politie en wel-
zijnsinstellingen) afspraken over de
organisatorische randvoorwaarden
waarbinnen de professionals samen-
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werken. Het gaat dan bijvoorbeeld
om afspraken over capaciteit en plan-
ning en control van gezamenlijke
activiteiten. De ervaring leert dat
afspraken op ketenniveau noodzake-
lijk zijn voor de continuiteit van de
samenwerking.

Netwerkniveau. In het besturende
netwerk van de keten of ketens maken
partijen zoals opdrachtgevers (bij-
voorbeeld B&W van de gemeente),
financiers en probleemhebbers af-
spraken over doelen waar de keten
aan zal werken en de financiéle rand-
voorwaarden die daarbij horen. Het
netwerkniveau blijkt van essentieel
belang in omstandigheden waarbij
politieke of bestuurlijke risico’s moe-
ten worden genomen. Een goed voor-
beeld van een succesvol besturend
netwerk is de aanpak van dak- en
thuislozen in Utrecht. Wethouder en
zorgkantoor hebben samen met poli-
tie, woningcorporaties en de geeste-
lijke hulpverlening afspraken gemaakt
over extra inspanningen voor dak- en
thuislozen en bijbehorende extra fi-
nanciéle middelen en prestaties voor
een bepaalde periode. Zonder deze
randvoorwaarden was het onwaar-
schijnlijk geweest dat de ketensa-
menwerking op keten- en trajectni-
veau echt gestalte zou krijgen.

Beleidsomgeving. In de beleidsom-
geving proberen partijen (veelal rijks-
partijen) via stimulerende beleids-
condities het functioneren van de
keten te beinvloeden. Soms is dat sti-
mulerend, maar soms ook frustrerend
voor ketensamenwerking, bijvoor-
beeld omdat voor verschillende scha-
kels in de keten tegenstrijdige uit-
gangspunten gelden.

Veel initiatiefnemers vragen om een
pasklare strategie voor ketenregie.
Die is echter niet te geven door de
specifieke omstandigheden waarin
de ketensamenwerking gestalte moet
krijgen. Wel kunnen we handreikin-
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gen bieden, uitgaand van de positie
van partijen en de specifieke omstan-
digheden van de keten. In afbeelding
4 hebben we een aantal mogelijke
interventies bijeengebracht’.

Het beleidsniveau rond ketensamen-
werking verdient extra aandacht.
Binnen de rijksoverheid wordt veel
over ketens gesproken. Bij de daad-
werkelijke inzet van instrumenten
spelen ketenafwegingen echter nog
geen zware rol. Zo is het Veiligheids-
plan van Remkes en Donner vanuit

Met name op regionaal
en lokaal niveau neemt
men veel initiatieven

voor ketenregie

ketenperspectief te beschouwen als
een betrekkelijk ongerichte verzame-
ling impulsen voor de veiligheidske-
ten waarvan de keteneffecten ondui-
delijk zijn. Wat betekent een toename
van het aantal zaken dat de politie zal
aanbrengen (met 40.000 per jaar)
voor de werkbelasting van het OM en
de rechterlijke macht? Het ketencon-
cept is kennelijk nog onvoldoende
concreet uitgewerkt om echt behulp-
zaam te zijn bij afwegingen rond de
inzet van instrumenten en middelen
in diverse ketens.

Het denken in processen en maat-
schappelijk relevante producten is
flink ingeburgerd in de publieke sec-
tor. Met name op regionaal en lokaal
niveau neemt men veel initiatieven
voor ketenregie, en boekt men op dat
gebied ook successen. Tegelijkertijd
is het ketenconcept voor de publieke
sector een verraderlijk concept: maat-
schappelijk relevante producten als
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veiligheid en gezondheid komen vrij-
wel zonder uitzondering tot stand in
een complex netwerk van actoren op
verschillende niveaus. Het vereist
meer dan goede wil alleen om in dat
netwerk resultaat te boeken.
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