A’estatiemanagement

Het duale stelsel en de VBTB als basis voor sturing

De gemeentelijke overheid en

prestatiemanagement

Binnen de overheid is een duidelijke trend waarneembaar naar prestatiemana-

gement. Door de introductie van het duale stelsel en de VBTB, ‘Van

Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording, worden overheidsinstanties meer

en meer gedwongen hun prestaties te managen. Een methodiek die hierbij van

pas kan komen is de zogenaamde ketenmanagementbenadering. Met ketenma-

nagement kan een overheidsinstantie komen tot heldere doelstellingen, kriti-

sche succesfactoren, normen en prestatie-indicatoren. In dit artikel beschrijft de

auteur een toepassing van ketenmanagement bij de gemeentelijke overheid.

Prestatiemanagement is een mana-
gementstijl die binnen het bedrijfsle-
ven veelvuldig wordt toegepast. Het
kan binnen een organisatie een aan-
tal vormen aannemen zoals:

0 Human Resource Management,
waarbij men de individuele presta-
tie van de medewerker definieert,
meet en bijstuurt;

U procesmanagement, waarbij de
performance van de processen
wordt gemeten en bijgestuurd;

0 management gericht op het formu-
leren en realiseren van beleid;

0 management gericht op het kun-
nen afleggen van verantwoording
(transparantie).

Ook binnen de overheid is een duide-
lijke trend waarneembaar naar presta-
tiemanagement. Het gaat hierbij pri-
mair om prestatiemanagement gericht
op het formuleren en realiseren van
beleid en gericht op het kunnen afleg-
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gen van verantwoording (transparan-
tie). Daarnaast hecht de overheid
belang aan het tijdig kunnen bijsturen,
hetgeen betekent dat er regelmatig
moet worden gerapporteerd om de
prestaties te kunnen monitoren. In dit
kader is prestatiemanagement dus
een proces gericht op het formuleren
en realiseren van beleid - financieel en
niet-financieel - het controleren en stu-
ren van de uitvoering en het afleggen
van verantwoording (transparantie)
over het beleid.

Waarom prestatiemanagement?

De noodzaak van het gebruik van
prestatiemanagement binnen de
overheid is ontstaan door de inrich-
ting van het duale stelsel (zie kader
‘Duale stelsel’). Dit stelsel dwingt
overheidsinstanties onder meer tot
een goed gebruik van rapportages.
Die rapportages moeten inzicht
geven in de prestatie- en sturingsge-
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gevens van alle bestuurslagen en
maken een transparante begroting
en jaarrekening met financiéle en
niet-financiéle  prestatiegegevens
noodzakelijk. Ook heeft de introduc-
tie van het duale stelsel ervoor
gezorgd dat de scheiding van taken
en verantwoordelijkheden strikter is
geworden. De raad heeft een poli-
tieke, het college een bestuurlijke en
het ambtelijk apparaat een uitvoe-
rende verantwoordelijkheid. Toch zijn
deze organen onlosmakelijk met
elkaar verbonden. Waar de raad
afspraken maakt met de burger of een
maatschappelijk effect nastreeft is het
aan het college om hier beleid voor te
formuleren en aan het ambtelijk appa-
raat om dit beleid uit te voeren. Een
dergelijke structuur vereist een nauwe
samenwerking, goede afspraken en
vooral een goede afbakening van ver-
antwoordelijkheden. Bij menig ge-
meente ontbreekt het echter aan dit
bewustzijn, terwijl het cruciaal is voor
een goede verantwoordelijkheids-
structuur en een goede processturing.

Gemeentelijke organisatie

Wat betekent de introductie van het
duale stelsel nu voor prestatiemana-
gement bij een gemeente? Om deze
vraag te kunnen beantwoorden moe-
ten we eerst de structuur binnen een
gemeentelijke organisatie helder heb-
ben. Er is hier sprake van drie niveaus
in bestuurslagen: de gemeenteraad,
het college van burgemeester en wet-
houders en het ambtelijk apparaat.
De gemeenteraad is een coalitie van
politieke partijen die rechtstreeks zijn



gekozen door de burger. De wethou-
ders worden benoemd door de coali-
tiepartijen voor een periode van vier
jaar. Het ambtelijk apparaat is een
uitvoerend orgaan en is onafhanke-
lijk van politieke partijen en rege-
ringsperioden. Aan het hoofd van het
ambtelijk apparaat staat de gemeen-
tesecretaris.

De gemeenteraad is verplicht de
beloften die zij aan de burger doet na
te komen, verantwoording af te leg-
gen aan de rijksoverheid en de maat-
schappelijke doelen die zij nastreeft
te halen. Om deze reden is de
gemeenteraad kaderstellend, norme-
rend, controlerend en budgetbepa-
lend. Het college van burgemeester
en wethouders heeft een bestuurlijke
verantwoordelijkheid en moet vanuit
de kaderstelling en normering beleid
formuleren voor de diverse beleids-
velden. Het ambtelijk apparaat is
vanuit het beleid verantwoordelijk
voor de uitvoering. Deze drie niveaus
zorgen ervoor dat er een keten ont-
staat waarbij men vanuit strategische
doelstellingen moet komen tot ope-
rationele acties.

Prestatiemanagement binnen een
gemeente is een cascade die begint
bij de raad en eindigt bij het ambte-
lijk apparaat. Het bestaat uit een aan-
tal acties dat door elk niveau sepa-
raat en volgordelijk moet worden
uitgevoerd. De acties bestaan uit het
invulling geven aan de factoren die
van belang zijn bij prestatiemanage-
ment, het koppelen van de baten en
lasten hieraan en het definiéren van
gewenste rapportages en de jaarre-
kening.

Bij een methode voor prestatiemana-
gement binnen een gemeentelijke
overheidsinstantie is het van belang
de hiervoor geschetste ketenstruc-
tuur als leidraad te nemen. Elk
niveau zal worden beoordeeld op zijn
prestaties door het eerstvolgende
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Vanuit de roep naar transparantie
is door een Staatscommissie on-
derzoek gedaan naar de huidige
vorm van gemeentelijk bestuur®.

Uit dit onderzoek is een viertal

hoofdproblemen naar voren geko-

men dat uiteindelijk heeft geleid
tot de invoering van een dua-
listisch stelsel.

De hoofdproblemen zijn:

1. de onder druk staande positie van
politieke partijen, waardoor het
primaat van het vertegenwoordi-
gend stelsel wordt bedreigd;

2. de discrepantie tussen de for-
mele monistische structuur en
de meer dualistische bestuurs-
praktijk;

3.de gebrekkige herkenbaarheid
van het lokale bestuur en de
lokale democratie als gevolg van
een onduidelijke rolverdeling tus-
sen de gemeentelijke organen;

4. de onder druk staande collegia-
liteit binnen het college van bur-
gemeester en wethouders.

Het vraagstuk van de onduidelijke
rolverdeling vormt volgens de ana-
lyse van de Staatscommissie de
kern van de problematiek van de
gemeentelijke democratie. Met
name het feit dat het complex van
bestuursbevoegdheden
deeld over college en raad, is wei-
nig bevorderlijk voor de trans-
parantie van het stelsel. Bovendien

is ver-

zijn raadsleden niet alleen contro-
leurs maar ook nog eens bestuurder.

Dualisering van het stelsel is aller-
eerst gericht op verduidelijking van
de rollen van het dagelijks bestuur
en de volksvertegenwoordiging en
een heldere verdeling van bevoegd-
heden over deze organen, zodat de
onderlinge verhoudingen binnen
het stelsel eenduidiger worden als-
ook de herkenbaarheid van het
bestuur toeneemt.

Enkele concrete punten die van
belang zijn bij de invoering van het
dualistisch stelsel zijn:

U de begroting, het jaarverslag en
de jaarrekening krijgen een betere
inzichtelijkheid en een grotere
informatiewaarde;

U nieuwe vormen van verantwoor-
ding, met name gericht op het
meten van kwaliteit van het ge-
meentelijk beleid en de dienstverle-
ning, moeten worden ontwikkeld;

U de raad functioneert als kader-
stellend, controlerend, vertegen-
woordigend en budgetbepalend
orgaan;

U concentratie van bestuursbevoegd-
heden bij het college;

O het ambtelijk apparaat moet in
een gedualiseerd bestel nog
meer op het college zijn gericht;

U het ambtelijk apparaat moet de
raad en raadsleden ondersteunen.

hogere niveau. Zo zal het ambtelijk
apparaat verantwoording afleggen
aan het college, het college aan de
raad en de raad aan de burger en de
overheid. Cruciaal is dat men op elk
niveau de doelstellingen en eisen
helder kan formuleren en duidelijk
kan vertalen naar de volgende partij
in de keten. Op die manier weet men
wat er wordt verwacht, waaraan men
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zich heeft te houden en op welke
wijze verantwoording moet worden
afgelegd.

VBTB

De overheid heeft voor ministeries
een vorm van prestatiemanagement
voorgeschreven die ook door veel
gemeenten wordt
namelijk Van Beleidsbegroting Tot

overgenomen,
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Beleidsverantwoording (VBTB)'. Cen-
traal bij VBTB staat de ambitie om te
komen tot een duidelijke koppeling
tussen beleid, prestaties en geld. Dit
betekent dat de begroting een ant-
woord moet geven op de vragen: wat
willen we bereiken, wat gaan we daar
voor doen en wat mag het kosten?

Om een begrotingsmodel - geént op
VBTB - te ontwerpen heeft het plat-
form fin fun duaal - bestaande uit
het ministerie van BZK, Vereniging
van Nederlandse gemeenten en een
aantal gemeenten een handreiking
duale begroting samengesteld waar-
in richtlijnen worden gegeven voor
de inrichting van een programmabe-
groting? In deze handreiking defini-
eert men een programma als “een
samenhangende verzameling van
producten, activiteiten en geldmidde-
len die gericht is op het bereiken van
vooraf bepaalde maatschappelijke
effecten, waaraan idealiter indicato-
ren gekoppeld kunnen worden” Deze
vorm van inrichting van de program-
mabegroting wordt door veel ge-
meenten overgenomen.

VBTB is een begrotingsvorm die in
beginsel geschikt is voor de gemeen-
teraad, omdat het op het hoogste
abstractieniveau (de raad) inzicht
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geeft in de maatschappelijke effecten
en de kosten van de doelstellingen
zoals de raad die heeft benoemd. De
methode biedt de raad echter geen
sturings- en controlemiddelen (kriti-
sche succesfactoren) die gericht zijn
op het halen van de benoemde doel-
stellingen. Het geeft slechts een toe-
lichting op de financiéle doelstellin-
gen (wat willen we bereiken en wat
gaan we daar voor doen). Een keten-
benadering komt bij VBTB niet duide-
lijk naar voren.

Prestatiemanagement met
ketenbenadering

Een methodiek voor prestatiemana-
gement met een ketenbenadering is
in de afbeelding weergegeven. Hier-
bij komt men in separate sessies met
de gemeenteraad, het college en het
ambtelijk apparaat tot wvoor elk
niveau heldere doelstellingen, kriti-
sche succesfactoren,
prestatie-indicatoren. Deze vertaalt
men vervolgens naar operationele
acties, rapportages, de begroting en
de jaarrekening.

normen en

Bij prestatiemanagement met een
ketenbenadering moet - nadat de
doelstellingen concreet zijn geformu-
leerd - alles erop gericht zijn die doel-
stellingen te halen. Met kritische suc-
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Ketenprestatiemanagement bij een gemeentelijke overheidsinstantie.
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cesfactoren kan men bepalen wat
van cruciaal belang is om de doel-
stelling te halen. Er is een duidelijk
onderscheid tussen resultaat-, in-
spannings- en prestatiekritische suc-
cesfactoren. Resultaatkritische suc-
zijn gericht op het
resultaat van een doelstelling (de
outcome). Inspanningskritische suc-
cesfactoren laten nog een bepaalde
vrijheid met betrekking tot de presta-
tie (een optimale inspanning is geen
garantie voor een goede prestatie).
Bij ketenprestatiemanagement gaat
het over de te leveren prestatie. De
kritische succesfactoren moeten om
deze reden dan ook gericht zijn op de
te leveren prestatie. Om de prestatie-
kritische succesfactoren te bepalen,
moet voor elk doel één van de vol-
gende vragen worden gesteld: welke
activiteiten zijn van cruciaal belang
om het doel te bereiken, waartoe
moet ik in staat zijn om het doel te
bereiken, of waarover moeten we
beschikken?

Het gaat - per doelstelling - om een
beperkt aantal factoren “maximaal vijf
waar het echt vanaf hangt” Elk van de
factoren moet noodzakelijk zijn, geza-
menlijk moeten ze voldoende zijn om
de doelstellingen te realiseren. Ze zijn
dus in principe allemaal even belang-
rijk. Algemeen geldende kritische suc-
cesfactoren voor een gemeentelijke
organisatie die wetten uitvoert, zijn
onder andere rechtmatigheid, efficién-
tie en effectiviteit.

cesfactoren

In de afbeelding is het proces sche-
matisch weergegeven, waarbij de te
nemen stappen en de afhankelijkheid
van de verschillende niveaus duide-
lijk worden. De stappen die de ge-
meente voor goed prestatiemanage-
ment volgordelijk moet uitvoeren zijn

(te beginnen bij de raad):

1. vaststellen van de strategische
doelstellingen: met welke doelen
wil ik een bepaald maatschappelijk
effect bereiken;

2. bepalen van de kritische succesfac-



toren: welke prestatie moet ik leve-
ren om de doelstelling te halen;

3. bepalen van de normen: wanneer
heb ik de prestatie geleverd;

4. de prestatie-indicatoren benoe-
men: wat moet ik meten om te zien
of ik de norm bereikt heb.

Hieruit kan eventueel een bestuurs-

convenant worden opgesteld.

De opdracht aan het college is nu
duidelijk; het leveren van de genoem-
de prestatie, waarbij de gegeven norm
geldt en rapportage plaatsvindt met
de genoemde prestatie-indicator. De
doelstellingen van het college liggen
na het doorlopen van deze stappen
ook vast. Zij moet bij de opgelegde
doelstellingen vervolgens de kritische
succesfactoren, normen en prestatie-
indicatoren bepalen. Hieruit kunnen
eventueel managementcontracten
met de diverse sectoren worden op-
gesteld. Ook de opdracht aan het
ambtelijk apparaat is nu duidelijk. Zij
moet de genoemde prestatie leveren,
waarbij de gegeven norm geldt en
rapportage plaatsvindt met de
genoemde prestatie-indicator. Tot slot
liggen ook de doelstellingen van het
ambtelijk apparaat vast. Ook zij moet
bij de opgelegde doelstellingen stap
twee tot en met vier doorlopen en
daarbij acties bepalen. Bij de acties
die hieruit volgen worden de baten
en lasten geraamd om een sectorra-
ming te krijgen.

Op deze wijze komt men vanuit hel-
dere doelstellingen uit de raads-
agenda tot relevante operationele
acties (waarbij de koppeling tussen
de verschillende niveaus steeds de
kritische succesfactoren zijn), sturing
door middel van actiegerichte rap-
portages, een transparante begroting
op verschillende niveaus en verant-
woording naar de maatschappij met
een leesbaar jaarverslag.

Onmiskenbaar belang
Gemeentelijke overheden hebben er
een onmiskenbaar belang bij presta-
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Een rapportage is een krachtig
besturingsinstrument aan de hand
waarvan men de financiéle en niet-
financiéle prestaties kan controle-
ren en sturen. Een veel gebruikte
rapportagevorm bij prestatiemana-
gement is de balanced scorecard “.
Dit is een rapportagevorm waarbij
niet-financiéle en financiéle gege-
vens in één rapportageset worden
verenigd. Concreet rapporteert
men bij de balanced scorecard-
methode vier soorten informatie,
financiéle informatie, informatie
met betrekking tot innovatie, infor-
matie over de interne bedrijfs-
voering, informatie over de markt
of klanten.

Deze combinatie van indicatoren
geeft de manager een ‘gebalan-
ceerde’ weergave van de situatie in
zijn organisatie. Hierdoor worden
belangrijke bezwaren van de tradi-
tionele managementrapportage
weggenomen, namelijk het onvol-
doende volgen van de bedrijfsstra-
tegie, de te grote nadruk op finan-

ciéle cijfers en de onderbelichting
van de externe omgeving.

De balanced scorecard biedt echter
geen oplossing voor het probleem
dat de huidige wijze van manage-
mentrapportage bij gemeentes niet
toekomstgericht is en onvoldoende
aanzet tot het nemen van noodzake-
lijke acties. Het feit dat de balanced
scorecard gebaseerd is op vier stan-
daard rapportage-elementen geeft
een beperking aan de vrijheid om de
managementrapportage precies af te
stemmen op de eisen die de organi-
satie daaraan stelt. Rapportages die-
nen te zijn afgestemd op de drie nive-
aus van kritische succesfactoren en
prestatie-indicatoren (de strategische,
tactische en operationele niveaus)®.
De balanced scorecard is dus min-
der geschikt als concept voor rap-
portage in het kader van presta-
tiemanagement bij gemeentelijke
overheden. Prestatiemanagement
zoals hier bedoeld vereist een eigen
vorm van rapportage.

tiemanagement ingebed te krijgen in
hun organisatie. Door middel van kri-
tische succesfactoren en prestatie-
indicatoren kan men meten of “de
dingen goed worden gedaan” Door
een ketenbenadering bouwt men
vervolgens de zekerheid in dat ook
op elk niveau “de goede dingen wor-
den gedaan”
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