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VOORWOORD

Tweede editie

Voor u ligt de tweede uitgave van het “Handboek financiële functie en control bij gemeenten en provincies”. Het 

uitbrengen van deze tweede editie is vooral het gevolg van de vernieuwing van het BBV (Besluit begroting en 

verantwoording provincies en gemeenten) en diverse ontwikkelingen op het gebied van planning- en controldo-

cumenten (‘’minder is meer’’ en betrokkenheid van de raad).

De aandacht gaat in dit boek meer uit naar de controlfunctie. Om die reden is de naam van het boek gewijzigd in 

“Handboek financiële functie en control bij gemeenten en provincies”. In dit boek wordt vooral gesproken over de 

gemeenten. Het BBV is ook van toepassing op de provincies en de gemeenschappelijke regelingen. Waar in het 

boek wordt gesproken over gemeenten dient ook provincies en gemeenschappelijke regelingen te worden gelezen.

Het openbaar bestuur is altijd in ontwikkeling. Zo is een aantal taken van het sociaal domein onder de verantwoor-

delijkheid van de gemeenten komen te vallen. U treft in dit boek een beschouwing aan over het sociaal domein, 

de gevolgen voor de planning- en controlcyclus en het benoemen van informatie-afspraken met het college/ de 

raad en diverse externe partijen. Ook wordt stilgestaan bij de mogelijkheden van ‘Waar Staat Je Gemeente’ voor 

de gemeentelijke cyclus van sturen, beheersen en verantwoorden.

De opzet van het boek is ook gewijzigd: er is aansluiting gezocht bij de visie Government Governance, ofwel goed 

bestuur. Deze visie is neergelegd in een brochure van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrela-

ties en gaat over de beginselen van deugdelijk overheidsbestuur, ofwel een code voor goed openbaar bestuur. 

Deze visie gaat uit van sturen, beheersen, controle en verantwoorden. Er is voor gekozen om diverse onderwerpen 

bij één onderdeel te behandelen, omdat het niet mogelijk is deze onderwerpen bij meer dan één onderdeel van 

goed bestuur onder te brengen.

Het boek is bedoeld voor zowel financieel deskundige ambtenaren en controllers, als raads- en collegeleden en 

niet-financieel deskundigen. Het blijft een praktijkboek: naast de wettelijke regelingen is er veel aandacht voor de 

praktijk. Het blijkt dat het volgen van het BBV in de praktijk lastig is, terwijl de achtergrond, de logica en de samen-

hang tussen het sturings-, rapporterings- en verantwoordings- en realisatieniveau op een uitstekende wijze in het 

besluit is weergeven. Ook het informatieniveau is duidelijk in het besluit opgenomen, op een wijze die aansluit bij 

het dualisme en de visie van goed bestuur.   

 

Ten opzichte van de vorige uitgave zijn veel bijlagen weggelaten en wordt er verwezen naar de desbetreffende 

websites van onder andere de commissie BBV, de VNG en het Ministerie van BZK. Bovendien is er een beter 

evenwicht tussen de informatie over beleid, control en financiën. 

Aan de Vraag en Antwoordrubriek van de commissie BBV is minder aandacht besteed. De reden is dat veel infor-

matie op de website van de commissie is terug te vinden. Er staan slechts enkele vragen in het boek van vóór 

2014. De vragen van 2014 tot en met heden zijn te vinden op de website van de commissie BBV. 
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Verder is getracht meer samenhang te brengen in de informatie tussen de verschillende gremia van de gemeen-

telijke en provinciale overheden, alsook de gemeenschappelijke regelingen.

De praktijk blijkt weerbarstiger te zijn dan de theorie. Dat komt vooral door de veelheid aan regelgeving op rijks-, 

ministerieel en plaatselijk niveau. Het gaat in de eerste plaats niet om de cijfers, maar om wat die cijfers voorstel-

len of waar ze voor staan. Dus gaat het vooral om het verhaal en/of de toelichting erachter.

Ook onderstreept het boek het belang dat alle actoren (college, raad, ambtelijk apparaat) actief betrokken worden 

bij het maken van informatieafspraken. Dit verhoogt de bruikbaarheid van en de tevredenheid over de planning- 

en controldocumenten. De raad zal zich hierbij ook meer eigenaar voelen van die documenten. De raad stuurt, 

stuurt bij en controleert immers de financiën.

Hilversum, oktober 2016 
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“De sturingsinformatie van de raad staat voorop.  

Dit vanwege de kaderstellende en controlerende taak 

van de raad. Het betreft dan zowel beleidsinformatie als  

financiële informatie. Het is daarbij cruciaal dat de  

begroting niet meer het privilege van financieel deskundigen is.”

Bron: Vernieuwing van de begroting en verantwoording van gemeenten, rapport van de adviescommissie Depla

FM.indd   9 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



FM.indd   10 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



11

INHOUD

Voorwoord� 5

Auteurs� 7

Inhoud� 11

1	 Plaats financiële functie en control in staatrechtelijk bestel � 17

	 Inleiding� 17

1.1	 Grondwet� 17

1.2	 Gemeentewet� 18

1.3	 Provinciewet� 18

1.4	 Wet Gemeenschappelijke regelingen (WGR)� 18

1.5	� Wet dualisering gemeentebestuur en Wet dualisering provinciebestuur� 18

1.6	� Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten (BBV)� 20

1.7	 Commissie BBV� 27

2	 Government governance� 31

2.1	 Algemeen� 31

3	 Raad – sturing � 37

3.1	 Algemeen� 37

3.2	 Geïnformeerd vertrouwen � 40

3.3	 Financiële verordening ex artikel 212 Gemeentewet� 41

3.4	 Rollen van de raad� 48

3.5	 Coalitieakkoord/raadsprogramma� 52

3.6	 Financieel beleid en beleidskader raad� 52

3.7	 Commissie financiën/middelen/bestuur - advisering� 53

3.8	 Auditcomissie - sturing� 54

3.9	 Rekenkamer – sturing � 55

4	 College - beheersing � 57

4.1	 Rollen van het college� 57

4.2	 Collegeplan� 59

4.3	 Financieel beheer door college� 59

4.4 	 Wethouder – specifiek belast met portefeuille financiën � 60

4.5	 Besluit organisatieregeling  � 62

FM.indd   11 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



12

5	 Organisatie – uitvoering en realisatie � 65

5.1	 Bedrijfsvoering� 65

5.2	 Integraal en financieel management� 66

5.3	 Jaarwerkplan en jaarwerkrealisatie� 70

5.4	 Budgettering� 76

5.5	 Administratieve organisatie (AO)� 82

5.6	 Afdeling financiën – beleid en beheer� 83

5.7	 Boekhouding, geldbeheer en factuurvereisten� 83

5.8	 Risicomanagement� 84

5.9	 Bedrijfsprocessen� 93

6	� Verbonden partijen – verlengd lokaal bestuur (uitvoering  

en verantwoording/realisatie) � 101

6.1	 Algemeen� 101

6.2	 Gemeenschappelijke regelingen� 104

6.3	 Overige verbonden partijen� 106

7	 Planning & control – proces (ook wel sturing en verantwoording)� 109

7.1	 Psychologie van planning & control� 109

7.2	 Planning- en controlcyclus � 111

7.3	 Control en controller� 115

7.4	 Soorten control� 117

8	 Kadernota - sturing� 123

8.1	 Algemeen	� 123

8.2	� Kadernota volgens de financiële verordening ex. art 212 van de Gemeentewet � 125

9	 Meerjarenraming en toelichting - sturing� 127

9.1	 Algemeen� 127

9.2	 Meerjarenraming volgens het BBV� 128

10	B egroting - sturing� 131

10.1	 Algemeen� 131

10.2	 Begroting volgens Gemeentewet� 137

10.3	 Begroting en toelichting volgens BBV� 138

10.4	 Beleidsbegroting� 143

10.5	 Beleidsbegroting: Programmaplan � 143

10.6	 Beleidsbegroting: Paragrafen� 152

10.7	 Criteria programmaindeling begroting� 172

10.8	 Programmadenken en -sturen� 175

10.9	 Financiële begroting� 177

10.10	� Financiële begroting: Overzicht baten en lasten en toelichting� 178

10.11	 Financiële begroting: Uiteenzetting financiële positie � 180

10.12	� Bijlage in de begroting - uiteenzetting van de financiële positie� 186

FM.indd   12 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



13

11	 Geraamde uitvoeringsinformatie - beheersing� 187

11.1	 Algemeen � 187

11.2	 Geraamde uitvoeringsinformatie – beheersing en realisatie� 187

12	 Rapportages – (bij)sturing en beheersing	� 191

12.1	 Algemeen� 191

12.2	 Bestuursrapportage � 194

12.3	 Managementrapportages� 195

12.4	 Dashboard en stoplicht(verkeerslicht)rapportage� 196

12.5	 Begrotingswijzigingen � 199

13	 Toezicht - sturing� 205

13.1	 Algemeen	� 205

13.2	 Financieel toezicht � 205

13.3	 Overige onderwerpen toezicht � 213

13.4	 Horizontaal toezicht� 214

14	 Controle� 217

14.1	 Algemeen	� 217

14.2 	 Controlitus� 218

14.3	 Interne controle en verbijzonderde interne controle	� 218

15	 Rechtmatigheid – controle en verantwoording� 221

15.1	  Algemeen� 221

15.2	 Controle verordening ex artikel 213 Gemeentewet� 221

15.3	 Accountant en de controleverklaring � 222

15.4	 Besluit accountantscontrole decentrale overheden	�  223

15.5	 Vernieuwing accountantscontrole	�  226

15.6	 Twee begrippen rechtmatigheid	�  227

15.7	 Inhoud controle rechtmatigheid	�  228

15.8	 Notities rechtmatigheid – commissie BBV 	�  240

15.9	 Rechtmatigheid en het Sociaal Domein	�  240

16	 Doelmatigheid – controle en verantwoording	�  243

16.1	 Algemeen - Inleiding	�  243

16.2	 De verordening ex. artikel 213a Gemeentewet	�  243

16.3	 Controller en externe adviseur	� 244

17	 Doeltreffendheid – controle en verantwoording	�  245

17.1	 Gemeentelijke rekenkamer en bevoegdheid rekenkamer	�  245

17.2	 Rekenkamer - nut en controle	�  248

18	Jaarstukk en - verantwoording 	�  251

18.1	 Algemeen 	�  251

18.2	 Jaarrekening en jaarverslag volgens de Gemeentewet 	�  251

FM.indd   13 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



14

18.3	 Jaarstukken en toelichting volgens het BBV 	�  253

18.4	 Jaarverslag	�  254

18.5	 Jaarverslag: Programmaverantwoording 	� 255

18.6	 Jaarverslag: Paragrafen 	�  255

18.7	 Jaarrekening	�  256

18.8	 Jaarrekening: Overzicht van baten en lasten en toelichting 	�  256

18.9	 Jaarrekening: Balans en toelichting - algemeen	�  259

18.10	 Gebeurtenissen na balansdatum 	�  260

18.11	 Resultaat bestemmen 	�  262

18.12	 Budgetoverheveling 	� 262

18.13	� Bijlage bij jaarrekening: Single Information en Single Audit (SiSa)- specifieke uitkeringen 	�  265

18.14	 Bijlage gerealiseerde uitvoeringsinformatie	�  268

19	 Gerealiseerde uitvoeringsinformatie - realisatie	� 269

19.1	 Algemeen	� 269

19.2	 Realisatie uitvoeringsinformatie	�  269

20	Balans  algemeen - verantwoording	�  271

20.1	 Algemeen	� 271

20.2	 Lezen van de balans  	�  273

20.3	 Activa	�  273

20.4	 Passiva	�  279

21	Inv esteringen – sturing en verantwoording	�  285

21.1 	 Investeringen 	�  285

21.2 	 Activeren, waarderen en afschrijven 	�  286

21.3 	 Dekken en financieren 	�  295

21.4 	 Afschrijven en aflossen 	�  295

22	 Reserves – sturing en verantwoording (=deel eigen vermogen)	�  297

22.1	 Algemeen	� 297

22.2	 Functies van reserves	�  298

22.3	 Wettelijke bepalingen reserves in het BBV	�  299

22.4 	 Reserves in de financiële begroting 	�  301

22.5 	 Reserves in de balans	�  303

22.6 	 Administratieve verwerking reserves	�  304

23	 Voorzieningen – sturing en verantwoording (= deel vreemd vermogen)	�  307

23.1	 Algemeen	� 307

23.2	 Wettelijke bepalingen voorzieningen in het BBV	�  308

23.3	 Administratieve verwerking voorzieningen	�  310

23.4	 Voorzieningen in de balans	�  312

24	 Treasury/financiering – sturing en verantwoording 	�  315

24.1	 Algemeen 	�  315

FM.indd   14 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



15

24.2	 Wettelijke bepalingen 	�  318

24.3	 Leningen 	� 326

24.4	� Geldleningen met een typische looptijd van een jaar of langer (vaste geldleningen)	�  328

24.5	� Geldleningen met een typische looptijd korter dan een jaar (vlottende geldleningen)	�  329

24.6	 Taakveld treasury 	�  329

24.7	 Financiële kengetallen	�  330

25	 Rente – sturing en verantwoording 	�  333

25.1	 Algemeen	� 333

25.2	 Rentelasten en –baten	�  335

25.3	 Renteberekening en –toerekening	�  337

25.4	 Bespaarde rente	�  338

25.5	 Omslagrente 	�  340

26	Bat en en lasten – Sturing, beheersing en verantwoording	�  343

26.1	 Algemeen	� 343

26.2	 Exploitatielasten	�  344

26.3	 Verplichte uitgaven 	� 344

26.4	 Uitgaven van dringende spoed	� 345

26.5	 Onderuitputting 	�  345

26.6	 Exploitatiebaten/inkomstenbronnen	�  346

26.7	 Financiële verhouding Rijk – gemeenten	�  347

26.8	 Algemene uitkering 	� 348

26.9	 Specifieke aspecten algemene uitkering	�  349

26.10	 Aanvullende bijdrage 	�  349

26.11	 Integratie-uitkeringen overig 	�  350

26.12	 Decentralisatie uitkeringen 	�  350

26.13	 Specifieke uitkeringen 	�  351

26.14	 Gemeentelijke heffingen 	�  351

26.15	 Overige inkomsten 	�  358

26.16	 Incidentele en structurele baten en lasten	�  358

27	 Kostenverdeling – sturing, beheersing en verantwoording	�  363

27.1	 Algemeen	� 363

27.2	 Kostenverdeling, overhead en kostentoerekening	�  364

28	In formatie voor derden (Iv3) – beheersing	�  371

28.1 	 Algemeen 	�  371

28.2	 Gebruikers Informatie voor Derden  (Iv3)� 372

28.3 	 Verdelingsmatrix	�  372

28.4 	 Aanlevering aan CBS 	�  373

28.5 	 Acceptatie toetsen bij Iv3� 374

28.6 	� Lastenvermindering voor gemeenten met minder dan 20.000 inwoners	�  375

28.7 	 Open spending	�  375

FM.indd   15 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



16

29	 Overige onderwerpen	�  377

29.1	 Sociaal Domein	�  377

29.2 	 Wet markt en overheid� 383

29.3	 Vennootschapsbelasting voor decentrale overheden	�  386

29.4	 Fiscaliteiten: BTW en BTW-compensatiefonds 	�  386

29.5 	 Integriteit	� 390

29.6 	 Overheidsontwikkelmodel	�  390

29.7	 Krimp	�  394

29.8	 Meten, meetgetallen en indicatoren 	�  396

29.9	 Waar staat je gemeente	�  407

29.10	 Vensters voor bedrijfsvoering 	� 409

29.11	 Digitalisering	�  409

30	B ijlagen	�  413

30.1	 Begrippenlijst 	�  413

FM.indd   16 21/10/16   4:29 PM

IN
KIJK

EXEMPLA
AR



17

Hoofdstuk 1 

Plaats financiële functie en 
control in staatrechtelijk bestel 

Inleiding

Om een zo compleet mogelijk beeld te scheppen, wordt aan het begin van het boek de belangrijkste algemene 

wetgeving op het gebied van de financiën weergegeven. Bedacht moet worden dat het aantal wetten, Algemene 

Maatregelen van Bestuur en plaatselijke verordeningen op het gebied van financiën vele malen groter is. Dat 

maakt de toegankelijkheid van het gebied van de financiën moeilijk voor zowel niet-financiële en financiële gebrui-

kers van het boek. Ook brengt dat spanning en uitdaging met zich mee voor degenen die zich in de materie willen 

verdiepen. 

1.1	G rondwet

De artikelen 123 tot en met 136 Grondwet hebben o.a. betrekking op de gemeenten en  staan in hoofdstuk 7 van 

de Grondwet, getiteld als Provincies, gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen.

De gemeenten hebben de bevoegdheid om zelf hun huishouding te regelen. Dit wordt de autonomie van de 

gemeenten genoemd. Het medebewind houdt in dat de medewerking van gemeenten bij wet geëist kan worden 

om in die wet genoemde zaken uit te voeren.

Tot het bestuur van de gemeente wordt gerekend: de raad, het college en de burgemeester.

Aan het hoofd van de gemeente staat de raad. De verordende bevoegdheid is aan de raad toegekend. De vergade-

ringen zijn openbaar, behoudens bij de wet geregelde uitzonderingen. Vanwege de democratie en de openbaar-

heid van het bestuur is het gewenst het aantal besloten raadsvergaderingen zo beperkt mogelijk te houden. De 

leden van de raad worden rechtstreeks gekozen door de meerderjarige Nederlanders, die in de desbetreffende 

gemeente wonen. De zittingsduur van de gemeenteraad is vier jaar, behoudens bij wet te bepalen uitzonderingen.

De wethouders worden door de raad benoemd uit de raad of van buiten de raad. Zij zitten namens de coalitiepar-

tijen in het college. Het college wordt gevormd door de burgemeester en de wethouders. Wethouders maken geen 

deel uit van de raad.

De burgemeester wordt op voordracht van de raad en met advies van de Commissaris van de Koning bij koninklijk 

besluit benoemd voor een periode van zes jaar met mogelijkheid tot verlenging. 

Bezien vanuit de financiële functie is er slechts één lid dat daarover iets regelt, namelijk art 132, 6e lid: De wet 

bepaalt welke belastingen door de besturen van provincies en gemeenten kunnen worden geheven en regelt hun 

financiële verhouding tot het Rijk.
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1.2	G emeentewet

In de Gemeentewet (Wet van 14 februari 1992, Stb.96 houdende nieuwe bepalingen met betrekking tot gemeen-

ten, zoals deze wet laatstelijk is gewijzigd bij de Wet van 25 juni 2009, Stb. 265) worden de financiën van de 

gemeente behandeld in:

Titel IV  De financiën van de gemeente (artikel 186 tot en met 257).

1.3	 Provinciewet

In de Provinciewet (Wet van 10 september 1992, houdende nieuwe bepalingen met betrekking tot provincies) 

worden de financiën eveneens geregeld in:

Titel IV De financiën van de provincies (artikel 190 tot en met 232h).

1.4	W et Gemeenschappelijke regelingen (WGR)	

Art 35 van de WGR verwijst naar de Gemeentewet en verklaart de artikelen 186 tot en met 213 van die wet van 

overeenkomstige toepassing, voor zover daarvan bij of krachtens de WGR niet is afgeweken. Dat betekent dat de 

aanvullende regels die door de minister zijn gesteld, ondermeer het BBV (Besluit begroting en verantwoording 

provincies en gemeenten) en de Iv3 informatie van toepassing zijn op de gemeenschappelijke regelingen.

Hoofdstuk I, afdeling 3, paragraaf 7 Financiën (artikel 34 en 35).

1.5	�W et dualisering gemeentebestuur en Wet dualisering 
provinciebestuur

Op 7 maart 2002 is de Wet dualisering gemeentebestuur in werking getreden. De belangrijkste onderwerpen uit 

deze wet zijn:

•	 ontvlechting raadslidmaatschap – wethouderschap. De wethouders maken geen deel meer uit van de raad; 

•	 de raad heeft een vertegenwoordigende, kaderstellende en controlerende functie;

•	 het college heeft een uitvoerende en verantwoordende functie;

•	 invoering van de griffiersfunctie;

•	 de invoering van de rekenkamer;

•	 wettelijke verankering van het recht van initiatief en van het recht van amendement en invoering van het recht 

op ambtelijke bijstand en het onderzoeksrecht.

Voor de provincie is de Wet dualisering provinciebestuur in werking getreden op 12 maart 2003. De belangrijkste 

onderwerpen uit deze wet komen overeen met de onderwerpen die hierboven genoemd zijn voor gemeenten. 

Kern dualisering

Een belangrijk oogmerk van dualisme is dat de raad zich primair richt op zijn vertegenwoordigende taak en het 

orgaan is dat de politieke besluiten neemt. Een kenmerk van dualisme is dat het uitvoeren van beleid en de con-

trole op de uitvoering uit elkaar zijn gehaald en de verschillende rollen van raad en college ontvlochten zijn. 

Daarbij is het van belang een onderscheid te maken tussen ontvlechting van posities en van bevoegdheden.

Bij ontvlechting van posities gaat het om het ontvlechten van het wethouderschap en het raadslidmaatschap, 

waardoor de scheiding tussen de uitvoering en de controle vorm krijgt. De wethouder stemt niet mee over zijn 

eigen beleid waardoor zijn invloed op de besluitvorming in de raad vermindert. Daarnaast is er de ontvlechting 
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van bevoegdheden die gestalte krijgt doordat de kaderstellende (verordenende en budgettaire) en controlerende 

bevoegdheden van de raad met wettelijke instrumenten worden versterkt. Daar staat tegenover dat de bevoegd-

heden voor het uitvoeren van beleid nu sterker dan voorheen bij het college zijn geconcentreerd. De kaderstel-

lende bevoegdheid houdt in dat de raad op hoofdlijnen en niet op detailniveau stuurt.

Praktijk

Hoewel in de Gemeentewet wordt gesproken over raad en college, wordt in de praktijk nog vaak de oude bena-

ming aangehouden van gemeenteraad en college van burgemeester en wethouders. Ook is invoering van het 

dualisme nog niet af. Politiek is het lastig voor de raad om keuzes te maken, alhoewel dit de corebusiness is van 

de raad. Als er wat te kiezen valt, is het moeilijk om die keuzes te maken, omdat het in veel gevallen gaat om een 

voorstel dat slechts één richting aangeeft.

Op Texel heeft de raad het college de opdracht gegeven bij elk beleidsvoorstel drie (haalbare) mogelijkheden aan te 

geven. Daarbij worden voor- en nadelen vermeld en ook welk voorstel de voorkeur van het college heeft. Op deze wijze 

wordt getracht de kaderstellende functie van de raad meer inhoud te geven. Erkend  wordt wel dat dit niet bij iedere 

gemeente en provincie ingang zal vinden, omdat een dergelijke wijze van samenwerking politiek gezien lastig is.

Praktijk

Veel gemeenten zijn bezig de raad aan het begin van het beleidsproces in positie te brengen. Dit kan bijvoorbeeld 

door het werken met zogeheten startnotities en raadsopdrachten/bestuursopdrachten. Kern van dergelijke docu-

menten is dat het een beschrijving op hoofdlijnen is van de opdracht van de raad aan het college inzake een 

beleidsonderwerp vanuit het coalitieakkoord. Ook is in de opdracht in een planning weergegeven wanneer de raad 

een vervolgbesluit kan nemen (bijvoorbeeld om de kaders verder te concretiseren). Zie hoofdstuk 3.5 en 7.1 waar 

het begrip raadsopdracht verder wordt toegelicht. 

Rollen van de raad binnen het dualisme 

Veel gemeenten worstelen nog met het niveau van sturing. Binnen het dualisme ligt de scheiding van de bevoegd-

heden van de raad bij het beleid en van het college bij het beheer. Als er behoefte is aan sturingsmogelijkheden 

door de ambtelijke organisatie kan de gemeente dat zelf regelen. De documenten die verplicht zijn in het BBV zijn 

daarop afgestemd.

De begroting is het sturingsdocument van de raad en de uitvoeringsinformatie is het sturingsdocument van het 

college. Als de informatie duidelijk op deze sturingsonderdelen is afgestemd, zijn de grenzen voor een groot deel 

bepaald.

Voor de ambtelijke organisatie kunnen jaarwerkplannen in het leven worden geroepen.

In de praktijk worden op ambtelijk niveau in sommige gemeenten veel sturingsdocumenten in het leven geroe-

pen. Het komt voor dat er een niveau van sturing is voor de: 

•	 gehele organisatie	 een organisatieplan

•	 directie	 een directieplan

•	 units	 een unitplan

•	 afdelingen	 een jaarwerkplan

•	 teams	 een teamplan 

•	 individu	 een individueel werkplan
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In veel gevallen zijn deze plannen nauwelijks op elkaar afgestemd. Directeuren vinden van hun plan weinig terug 

in de daaronderliggende plannen. De directie vindt het dan vreemd dat er van hun plannen weinig terecht komt.

Ook komt het in sommige gemeenten voor dat de informatie in bijvoorbeeld de financiële begroting en soms ook 

in bijlagen wordt gegeven op het niveau van de organisatie. De raad stuurt dan op dat ambtelijk niveau. Daarbij 

komt het ook voor dat er in allerlei ambtelijke jaarwerkplannen als hierboven genoemd beleidsinformatie staat die 

thuishoort in de begroting, het document van de raad. Raadsleden vinden het dan vreemd dat de ambtelijke orga-

nisatie zoveel macht uitstraalt.   

Om een goed sturingsniveau op niveau binnen de gehele organisatie te hebben, is het  belangrijk om de informa-

tie in de documenten van planning en control op het desbetreffende niveau te verwoorden en het gesprek aan te 

gaan met de verschillende stakeholders (raad, college en directie). Dit heeft als doel de verwachtingen af te stem-

men. Door met elkaar het gesprek aan te gaan, krijgen ambtenaren meer inzicht in de raadsrollen en informatie-

behoefte, en andersom: raadsleden krijgen meer inzicht in de complexer wordende informatievoorziening.

Praktijk: kaderstellende rol van de raad

De rekenkamer Leudal heeft in september 2010 het rapport “Raadsbeleidskaders” uitgebracht. Centrale vragen in dit 

rapport zijn: “Hoe vervult de raad van Leudal zijn kaderstellende rol?” en “Hoe is de kwaliteit en de kwantiteit van de 

besluitvorming door de raad van Leudal?” De Limburgse rekenkamer vat het begrip kaderstelling op als: alle besluiten 

van de raad. In het rapport van de kamer is ingegaan op de kwaliteit van de raadsvoorstellen (raadsgerichtheid,door-

lopen van de drie w-vragen), beleid- en besluitvormingsproces (informerend, besluitvormend en controlerend) en 

SMART-geformuleerde raadsbeleidskaders. De rekenkamer constateert dat er geen duidelijk eigenaarschap is ten 

aanzien van de kaderstellende rol van de raad en dat beleid concreter kan worden geformuleerd. Kaderstelling op 

hoofdlijnen wordt volgens de rekenkamer door de raad feitelijk niet (altijd) ingevuld. Aanknopingspunten voor verbe-

tering zijn te vinden in een integrale aanpak van de raadsvoorstellen, kwaliteitszorg en programmamanagement.

De constatering van de rekenkamer over de onduidelijkheid van het eigenaarschap geldt niet alleen voor Leudal, 

maar wellicht voor meer gemeenten.

Bron: Rekenkamerrapport “Raadsbeleidskaders”, rekenkamer Leudal, september 2010.

1.6	�B esluit begroting en verantwoording provincies en 
gemeenten (BBV)

Algemeen

De twee directe aanleidingen voor het BBV zijn:

•	 de afbakening tussen BW2 Titel 9 enerzijds en de eigenheid van de gemeenten anderzijds, waarvan in de 

praktijk is gebleken dat deze afbakening niet genoeg bleek te zijn;

•	 de per 7 maart 2002 in werking getreden Wet dualisering gemeentebestuur. Deze wet regelt de ontvlechting 

van de posities van de raad en de wethouders. Dit betekent onder meer dat de wethouders geen lid zijn meer 

van de raad. Ook regelt de Wet de ontvlechting van de taken van raad en college.

De hierboven geschetste ontwikkelingen, waarbij het BW2, Titel 9 niet meer leidend is, hebben invloed op de 

begroting en de jaarstukken, wat ook blijkt uit artikel 3 BBV. In dit artikel zijn de volgende eisen voor de begroting, 
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