Een reisverslag uit het land van het

dualisme

De eerste ervaringen met de programmabegroting

(en hoe nu verder)

Het is alweer even geleden dat de reisgids over het land van het dualisme

verscheen. De reisgids was verplichte kost: alle gemeenten (en ook de pro-

vincies) moesten mee. Een van de belangrijkste bestemmingen was een

idyllische programmabegroting met heldere doelstellingen, pittoreske ken-

getallen en alles geheel in de stijl van de lokale bevolking. Nu, twee jaar

Drs. E.S. Derks, drs. . Stadens en drs. M. de Visser

Sommige gemeenten hebben een voorverkenning uitgevoerd en
maakten de reis dit jaar al voor de tweede keer. Maar voor de
meeste gemeenten was het dit jaar voor het eerst. De voorberei-
dingen liepen erg uiteen en ieder pakte zijn koffers op zijn eigen
manier. Velen kozen zeer bewust hun uitrusting. Sommigen lie-
ten het aankomen op het laatste moment en een enkeling had
zelfs de reisgids amper gelezen. Inmiddels heeft iedereen wat
reiservaring. Hoe zijn die reizen verlopen? Wat betekent dit voor
de voorbereidingen volgend jaar? En wat moet er dan mee in de
bagage?

Voor 2004 moet elke gemeente een programmabegroting heb-
ben. Verreweg de meeste gemeenten hebben onlangs voor het
eerst zo’n programmabegroting vastgesteld. In dit artikel staan
we stil bij de wijze waarop die eerste programmabegroting tot
stand is gekomen. We gaan in op de (dualistische) rolverdeling in
dit totstandkomingsproces, op de soorten programma’s die zijn
geformuleerd en op de wijzigingen in de planning- en controlcy-
clus die de introductie van de programmabegroting met zich mee
heeft gebracht. Ten slotte trekken we een aantal conclusies op
basis van de nu opgedane ervaringen, van belang voor de verdere
ontwikkeling van het sturingsinstrumentarium in de komende
jaren.

Nieuwe rollen

‘De wereld is een schouwtoneel, elk speelt zijn rol en krijgt zijn
deel’, zei Vondel reeds. Zo ook in het land van het dualisme. In
bijna alle gemeenten is het even zoeken geweest naar de nieuwe
rolverdeling en vaak zijn de nieuwe taken en rollen nog niet hele-
maal uitgekristalliseerd. De gemeenteraad moet de programma’s
benoemen en gaan sturen op hoofdlijnen. Dat is wennen, omdat
gemeenteraadsleden nog al eens door burgers worden aange-
sproken over zaken die spelen op microniveau. Dit soort issues
waren voor gemeenteraadsleden vaak goede mogelijkheden om

verder, kan er worden teruggeblikt en vooruitgekeken.

zichtbaar voor de burger iets te doen. Maar als er niet meer over
de haast spreekwoordelijke stoeptegels en lantarenpalen mag
worden gesproken, waarover dan wel? Hoe moet het abstractie-
niveau worden bepaald waarop de raad dan gaat sturen en hoe
wordt dat omgezet in programma’s? De ervaringen lopen hier
uiteen. Veel gemeenten hebben ervoor gekozen om de ambtelijke
organisatie met een voorzet te laten komen. In andere gemeenten
is een workshop georganiseerd voor de raad, waarin de uitgangs-
punten voor de programmabegroting zijn benoemd, die vervol-
gens het vertrekpunt vormden voor het opstellen van de program-
ma’s. In weer andere gevallen heeft vooral het raadspresidium
een centrale rol gekregen bij de totstandkoming van de program-
ma-indeling en het formuleren van de programma’s. Hoe meer
de raad een actieve rol heeft gespeeld, hoe groter de kans lijkt dat
de programmabegroting daadwerkelijk een effectief sturingsin-
strument wordt.

Het college moet in het nieuwe stelsel verantwoording afleggen
aan de gemeenteraad, waarvan de wethouders nu zelf geen deel
meer uitmaken. De wijze waarop dit in de praktijk handen en voe-
ten krijgt, is wederom uiteenlopend. In sommige gemeenten is
sprake van een behoorlijk gepolariseerde situatie tussen raad en
college, overigens vaker historisch gegroeid dan het gevolg van
de introductie van het dualistische stelsel. Een dergelijke situatie,
waarin de raad op zoek is naar mogelijkheden om het college het
vuur na aan de schenen te leggen, kan een stimulans vormen om
te bereiken beleidseffecten concreet te formuleren en meetbare
prestatie-indicatoren vast te stellen. Maar dit blijkt makkelijker
gezegd dan gedaan.

Er zijn ook gemeenten waar alles bij het oude lijkt te blijven. Het
duale spel wordt niet gespeeld. Raad en college zijn te zeer ‘ver-
mengd’, de verbindingen binnen en tussen de coalitiepartijen
verhinderen het duale debat of de raad wordt overvleugeld door
het college, waardoor de kaderstellende en controlerende taak
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van de raad onvoldoende uit de verf komt. Maar is hier eigenlijk
iets mis mee, aangenomen dat er in veel gevallen eenvoudigweg
geen grote verschillen van inzicht bestaan tussen raad en college?
Veeleer lijkt de winst van de introductie van de programmabegro-
ting gelegen in de stimulans die ervan uitgaat om vroeg(er) in het
jaar op een overzichtelijk niveau financiéle én beleidsmatige
kaders te stellen, waarbinnen een uitwerking op productniveau
kan plaatsvinden.

De rol van de ambtelijke organisatie hebben we nog niet belicht.
In het kader van de dualisering is de ambtelijke organisatie uitge-
breid met een griffier. De griffier ondersteunt de gemeenteraad
en hoort vanuit die hoedanigheid dus nauw betrokken te zijn bij
de totstandkoming van de programmabegroting. Maar de griffier
kan het niet alleen. Gelukkig zijn de meeste gemeenten zo ver-
standig om niet — vanuit een soort zuiverheidsdenken over het
scheiden van rollen en doelgroepen binnen de organisatie —een
heel griffieapparaat in het leven te roepen. Dit leidt immers tot
dubbeling in plaats van dualisering. In de praktijk hebben we
gemeenten dit jaar de gewenste rol van de griffie(r) voorzichtig
zien aftasten. Want welke bevoegdheden moet de griffier nu
eigenlijk krijgen? En welke ondersteuning krijgt hij vanuit de rest
van de organisatie? Voor wie werken de ambtenaren nu? Het zou
de griffier moeten zijn die namens de raad toetst of er — door
inzet vanuit de financiéle functie en de lijnafdelingen — een
inzichtelijke programmabegroting wordt opgesteld waar echt
mee te sturen valt.

Naar onze waarneming speelt de griffier deze rol (nog) lang niet
overal. Veel griffiers bleken en blijken nog niet te beschikken over
de noodzakelijke (basis)kennis van het gemeentelijke sturings-
instrumentarium en de ontwikkelingen daarin. Natuurlijk is dit
voor een belangrijk deel toe te schrijven aan de nieuwigheid van
zowel de griffiersfunctie als van de programmabegroting. Het
belang van de rol van de griffier wordt nog duidelijker als men
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De programmabegroting is het reisdoel in het BBV, maar de route is
onduidelijk

zich realiseert dat de lijn lang niet altijd zit te wachten op grotere
helderheid in wat er gepresteerd moet worden. Vooral in gemeen-
ten met behoorlijk tegenspel tussen raad en college kan voor lijn-
functionarissen een spagaat ontstaan, doordat van hen wordt ver-
wacht aan te geven welke indicatoren de programma- en
productprestaties in beeld kunnen brengen, terwijl het de bedoe-
ling is dat ze daar zelf op worden afgerekend in de toekomst. Of
dit ook werkelijk als een spagaat wordt beleefd, wordt mede
bepaald door de interne cultuur. Wij hebben de indruk dat de
‘onmogelijkheid om het gemeentelijke functioneren meetbaar te
maken’ nogal eens wordt gebruikt als argument om het ook maar
niet te proberen.

Bij die gemeenten die al voor 2003 een programmabegroting
hebben opgesteld, is het voorgekomen dat de raad de opzet ervan
afkeurde, simpelweg omdat deze niet betrokken was geweest in
het totstandkomingsproces. Elders kon het MT van de ambtelijke
organisatie het eindresultaat niet omarmen. Ook hier bleek voor-
al het gebrek aan betrokkenheid bij de totstandkoming het pro-
bleem. De wijze van totstandkoming blijkt dus méér dan de
inhoudelijke kwaliteit bepalend voor het succes van de program-
mabegroting als sturingsinstrument. Dit kan niet alleen worden
geconstateerd als we terugkijken op het eenmalige ontwikkelpro-
ces met betrekking tot de opzet van de programmabegroting dat
alle gemeenten in de afgelopen periode hebben doorlopen, maar
geldt evenzeer voor het jaarlijks terugkerende begrotingsproces,
én voor de verbeteringen die de komende jaren gaandeweg inde
opzet van de programmabegroting kunnen worden aangebracht.

Programma’s in soorten en maten

Laten we nu eens kijken naar de programma’s zelf. Om te begin-
nen naar het aantal programma’s. Om het sturen op hoofdlijnen
door de raad te ondersteunen moet het aantal programma’s
beperkt blijven. In de meeste gevallen gebeurt dit in de praktijk



ook: het gaat dan om tien tot vijftien programma’s. Gemeenten
met minder dan tien of meer dan vijftien programma’s vormen
uitzonderingen. Niettemin heeft het gewenste abstractieniveau
van de programma’s in veel gemeenten tot discussie geleid. De
stap van vaak meer dan honderd producten naar tien tot vijftien
programma’s wordt vaak te groot geacht, zeker ook door de raad
die nu (als het goed is) op programmaniveau autoriseert. Een
aantal gemeenten kiest er dan ook voor om deelprogramma’s te
onderscheiden.

Ten aanzien van de programma-indeling diende een keuze te
worden gemaakt voor het ordeningsprincipe. Moest aansluiting
worden gezocht bij de onderdelen van de langetermijnvisie, lag
de indeling naar de pijlers van het grotestedenbeleid meer voor
de hand, kon worden aangesloten bij reeds eerder geformuleerde
beleidsvelden of productgroepen of was het toch het meest ver-
standig om de vanuit de comptabiliteitsvoorschriftén bekende
functionele indeling te hanteren?* In Arnhem is geprobeerd meer
aansluiting te vinden bij het meerjarenontwikkelingsprogramma,
doch zonder de primair functionele indeling van wethouderspor-
tefeuilles, raadscommissies en ambtelijke organisatie los te laten;
‘de nieuwe programma’s worden zo veel mogelijk aangestuurd
door één raadscommissie en één portefeuillehouder en vanuit
één dienst gecoodrdineerd.’? Verreweg de meeste gemeenten heb-
ben gekozen voor een functionele indeling of zijn hier dichtbij
gebleven, veelal uit overwegingen van organisatorische en admi-
nistratieve beheersbaarheid. Soms worden programma’s onder-
scheiden rond specifieke, actuele thema’s als ‘leefbaarheid’ en
‘bereikbaarheid’, of wordt nauw aangesloten bij lokale omstan-
digheden: de gemeente Enschede onderscheidt een programma
Wederopbouw en Nazorg, dat betrekking heeft op de vuurwerk-
ramp. In sommige gemeenten is naar onze opvatting wellicht te
makkelijk gekozen voor een functionele indeling, zonder expli-
ciet de vraag aan de orde te hebben gehad of deze aansluit bij de
hoofdonderwerpen van de politieke discussie in de raad. Daar-
naast lijkt het aantrekkelijk om programma’s zo te kiezen dat er
niet te veel diensten/sectoren bij de uitvoering betrokken zijn,
maar er kan juist ook bewust een keuze worden gemaakt voor
programma’s ‘dwars door de diensten/sectoren heen’, zodat een
mechanisme wordt ingebouwd dat kan bijdragen aan ontkoke-
ring.

Productindelingen zijn door vrijwel alle gemeenten ongemoeid
gelaten. Uiteraard moesten wel de producten aan programma’s
worden verbonden. Voor de meeste producten lag het bijbeho-
rende programma voor de hand, maar in een aantal gevallen
dienden keuzes te worden gemaakt. Zo zou een product dat het
beheer van een stadspark omvat zowel onder het programma
Groenvoorziening als onder het programma Sport en recreatie
kunnen vallen. In dit soort gevallen is meestal een pragmatische
keuze gemaakt: liever het gehele product toekennen aan één pro-
gramma, dan het op te splitsen in twee nieuwe producten of het
toekennen aan twee programma’s (met als gevolg dat alle baten
en lasten over beide programma’s verdeeld moeten worden en de
overzichtelijkheid afneemt). Niettemin zou een kritische
beschouwing van het aantal producten en de productindeling
deel uit kunnen maken van een volgende verbeterslag van het stu-
ringsinstrumentarium.

Het spoorboekje van de begrotingscyclus

Is de programmabegroting als reisdoel in het Besluit Begroting
en Verantwoording redelijk omschreven, de route om er te komen
is dit niet. Veel gemeenten volgden dit jaar dan ook een route die

sterk leek op de oude ‘marsroute’ richting de concernbegroting.
Vaak werd een formele start aan het begrotingsproces gegeven
aan het begin van het voorjaar (medio maart), waarbij als eerste
tussenstop de definiéring van de programma’s op de kaart stond.
Zoals hiervoor al betoogd, kan de indeling van de programma’s
op verschillende uitgangspunten worden gebaseerd, maar is in
de praktijk de participatie van de raad van doorslaggevend belang
voor het ‘tot leven brengen’ van de programmabegroting. Wat in
het algemeen opvalt bij de gemeenten die in het voorjaar 2003
een eerste start maakten met de opstelling van een programma-
begroting, is dat ze in tijdnood dreigden te komen. Het informe-
ren van en afstemmen met de raad vraagt veel tijd. Tijd die vaak
maar beperkt beschikbaar is. Vaak werd dan ook gekozen voor
een pragmatische aanpak waarbij het (voor het eerst) opstellen
van de programma’s en paragrafen parallel liep aan het ‘regulie-
re’ traject voor het opstellen van de productenraming (conform
de werkwijze die men gewend was te volgen bij de totstandko-
ming van de productbegroting).

Een nadeel van deze bewandelde weg is dat de productenraming
nog sterk autonoom wordt opgesteld en zelfs bepalend is voor de
financiéle ramingen (baten en lasten) zoals deze (opgeteld tot
programmaniveau) verwerkt worden in de programmabegroting.
Kortom, er is wel een programmabegroting gereedgekomen,
maar de wijze waarop deze tot stand is gekomen, is vanuit de
raad nog weinig beleidsmatig en financieel kaderstellend
geweest. Een meer volgtijdelijk traject waarbij eerst (al in de loop
van het voorjaar) de programma’s beleidsinhoudelijk en finan-
cieel worden vastgesteld alvorens de producttrainingen in meer
detail in te vullen, verdient dan ook de voorkeur.3 Dat dan ruim
van tevoren al begonnen moet worden met de politiek inhoudelij-
ke discussie — inclusief de financiéle afweging — in de raad over
de programma’s voor de komende begrotingsronde spreekt dan
ook voor zich. Dus ook volgend jaar zal de raad zich in het vroege
voorjaar intensief met de programma’s moeten bemoeien, zij het
dan in een meer ‘reguliere’ rondreis, waarbij geen tijd meer ‘ver-
loren’ hoeft te gaan aan het verkennen van een onbekende pro-
grammawereld.

Voor die gemeenten waarvoor de begroting 2004 de eerste reis in
het land van het dualisme was, was het vaak ook nog wennen aan
het ‘smart’ formuleren van de beoogde beleidseffecten en het
werken met prestatie-indicatoren. Dit, ondanks het feit dat hier
ook in het BBI-verleden veel aandacht voor is geweest. Het lijkt
erop dat de introductie van het duale instrumentarium nieuwe
pogingen om tot meetbare prestaties te komen stimuleert, maar
dat er op dit terrein nog (steeds) veel zendings- en ontwikke-
lingswerk te verrichten is. Met name het compact en duidelijk
vanuit het perspectief van de raad verwoorden van de doelstellin-
gen, waarbij deze doelstellingen vervolgens ook goed meetbaar
zijn, blijkt niet altijd even eenvoudig te zijn. Waarbij we nog graag
opmerken dat het een prestatie is om prestaties meetbaar te for-
muleren, maar dat de ontdekkingsreis dan nog niet ten einde is:
er moet ook nog gemeten worden! Voor veel gemeenten zal op dit
terrein, naast het makkelijker begaanbaar maken van de begro-
tingsroute, de uitdaging liggen in de komende jaren.

Ik ga op reis en ik neem mee...

Tot zover de eerste reiservaringen. Of die reis bevallen is of niet,
hij zal volgend jaar opnieuw worden ondernomen. Alle opgedane
indrukken moeten dan leiden tot het ontdekken van mooie
details die de eerste keer nog over het hoofd werden gezien, of tot
het bewandelen van nieuwe zijpaden. Wellicht is het het belang-
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rijkst dat meer ruimte kan worden gecreéerd, doordat de externe

druk van het moeten voldoen aan nieuwe regels en administratie-

ve voorschriften minder dominant is en de lens kan worden

scherpgesteld op — louter intern gedreven — mogelijkheden tot

(verdere) verbetering van de sturing.

Daarvoor zijn naar onze mening in elk geval de volgende aan-

dachtspunten van belang:

¢ Darticipatie van alle reisgenoten. Als de programma’s niet
centraal staan in de discussies over te bereiken beleidsdoel-
stellingen, het ontwikkelen van nieuw beleid en het stellen
van prioriteiten hierin, kan de programmabegroting nooit
een effectief sturingsinstrument zijn. Raadsleden, collegele-
den, directeuren, ja eigenlijk iedereen die in de gemeentelijke
organisatie een rol speelt, zou in staat moeten zijn om in één
adem alle programma’s te noemen.

¢ Vanverbeterde sturing zal geen sprake zijn als de program-
ma’s vooral worden gezien als nieuwe hekken om ‘oude’ ver-
zamelingen van bij elkaar horende producten. Het gaat erom
de programma’s als uitgangspunt te nemen, op dit niveau
beleidsdoelstellingen te formuleren en pas dan te bezien tot
welke uitwerking dit leidt op het onderliggende detailniveau.
De planning- en controlcyclus dient hierop te zijn ingericht.

¢ Het meetbaar formuleren van beleidseffecten is geen sinecu-
re, net zomin als het meten zelf. Toch is het van belang niet
ontmoedigd te raken door alle obstakels op deze (voor som-

migen) reeds lang geleden ingeslagen weg. Belangrijk besef
hierbij is dat het er niet om gaat zoveel mogelijk kwantitatieve
gegevens te bedenken én dat meetresultaten er niet zijn om af
te rekenen, maar om een zinvolle discussie over de effecten
van het gemeentelijke handelen mogelijk te maken.

Misschien puffen diegenen die in de afgelopen periode nauw
betrokken waren bij de totstandkoming van de programmabe-
groting nu uit van de ondernomen reis. Het zou echter jammer
zijn als uit de opgedane ervaringen geen nieuwe reislust voort-
komt. Nieuwe inzichten ontstaan met het vervolgen van de inge-
slagen weg. Wij wensen alle reizigers voor volgend jaar weer een
goede reis, met herkenning en nieuwe ontdekkingen!

De auteurs werken als organisatieadviseur bij de adviesgroep Lokale Overheid
" van Cap Gemini Ernst & Young te Utrecht.

Noten
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