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VOORWOORD

TWEEDE EDITIE

Voor u ligt de tweede uitgave van het “Handboek financiéle 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 degaaaman het boek gewijzigd in

“Handboek financiéle functie en control bij gemeenten en provincies”. In dit boek ooral gesproken over de

gemeenten. Het BBV is ook van toepassing op de provincies en de gemee lijke regelingen. Waar in het
boek wordt gesproken over gemeenten dient ook provincies en gemeenschappelijke regelingen te worden gelezen.

n het sociaal domein onder de verantwoor-

Het openbaar bestuur is altijd in ontwikkeling. Zo is een aantal t
delijkheid van de gemeenten komen te vallen. U treft in dit boe eschouwing aan over het sociaal domein,
de gevolgen voor de planning- en controlcyclus en het van informatie-afspraken met het college/ de
raad en diverse externe partijen. Ook wordt stilgesta gelijkheden van ‘Waar Staat Je Gemeente’ voor

de gemeentelijke cyclus van sturen, beheersen en verant

De opzet van het boek is ook gewijzigd: er | uiting gezocht bij de visie Government Governance, ofwel goed
bestuur. Deze visie is neergelegd in een brochurefVan het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrela-
ties en gaat over de beginselen van 8gugdelijk overheidsbestuur, ofwel een code voor goed openbaar bestuur.

Deze visie gaat uit van sturen, b senjeontrole en verantwoorden. Er is voor gekozen om diverse onderwerpen
bij één onderdeel te behandelep, o et niet mogelijk is deze onderwerpen bij meer dan één onderdeel van

goed bestuur onder te bre
Het boek is bedoeld\‘ wel financieel deskundige ambtenaren en controllers, als raads- en collegeleden en
ndig

niet-financieel desku . 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 financién.

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 véér
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 financién.

Hilversum, oktober 2016
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“De sturingsinformatie van de raad stagt voor:
Dit vanwege de kaderstellende en co aak
van de raad. Het betreft dan zowel beleidsinformatie als
financiéle informatie. Het is daar] iaal dat de
begroting niet meer het privilegegpa ieel deskundigen is.”

Bron: Vernieuwing van de begroting en verangboor an gemeenten, rapport van de adviescommissie Depla
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HOOFDSTUK 1

PLAATS FINANCIELE 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 financién weergegeven. Bedacht moet worden dat | wetten, Algemene

Maatregelen van Bestuur en plaatselijke verordeningen op het gebied van finapgién Vegle malen groter is. Dat

maakt de toegankelijkheid van het gebied van de financién moeilijk voor zowel nietsfiffariciéle en financiéle gebrui-

N

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

verdiepen.

1.1 GRONDWET ;QV
re

De artikelen 123 tot en met 136 Grondwet hebben o.a. b p de gemeenten en staan in hoofdstuk 7 van
de Grondwet, getiteld als Provincies, gemeenten, wa ppeh en andere openbare lichamen.

De gemeenten hebben de bevoegdheid om %shouding te regelen. Dit wordt de autonomie van de
gemeenten genoemd. Het medebewind h it dat'de medewerking van gemeenten bij wet geéist kan worden
om in die wet genoemde zaken uit te voergn.

Tot het bestuur van de gemeentE®re end: de raad, het college en de burgemeester.
S

Aan het hoofd van de gem de raad. De verordende bevoegdheid is aan de raad toegekend. De vergade-
ringen zijn openbaar, bij de wet geregelde uitzonderingen. Vanwege de democratie en de openbaar-
heid van het bestuur\ ewenst het aantal besloten raadsvergaderingen zo beperkt mogelijk te houden. De
leden van de raad wordeh 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 financiéle functie is er slechts één lid dat daarover iets regelt, namelijk art 132, 6¢ lid: De wet
bepaalt welke belastingen door de besturen van provincies en gemeenten kunnen worden geheven en regelt hun
financiéle verhouding tot het Rijk.

17
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1.2 GEMEENTEWET

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 financién van de
gemeente behandeld in:

Titel IV De financién 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 financién eveneens geregeld in:
Titel IV De financién van de provincies (artikel 190 tot en met 232h).

1.4 WET GEMEENSCHAPPELIJKE REGELINGEN (WGR)

Art 35 van de WGR verwijst naar de Gemeentewet en verklaart de artikelen 18 met 213 van die wet van

overeenkomstige toepassing, voor zover daarvan bij of krachtens de WGR

aanvullende regels die door de minister zijn gesteld, ondermeer heg BBV
provincies en gemeenten) en de Iv3 informatie van toepassing ZIQ

geweken. Dat betekent dat de
sluit begroting en verantwoording
eenschappelijke regelingen.
Hoofdstuk I, afdeling 3, paragraaf 7 Financién (artikel 34 en 3

1.5 WET DUALISERING GEMEENTE EN WET DUALISERING
PROVINCIEBESTUUR ®
Op 7 maart 2002 is de Wet dualisering gemgénteb r in werking getreden. De belangrijkste onderwerpen uit

deze wet zijn:
« ontvlechting raadslidmaatschap - wethoudefschap. De wethouders maken geen deel meer uit van de raad;
« de raad heeft een vertegenwoor8 e, kaderstellende en controlerende functie;

de efyverantwoordende functie;
ncti

a )

«  het college heeft een uitvo

- invoering van de griffiers
« deinvoering van de
«  wettelijke verank t 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 (h ogelijkheden aan te

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

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

gemeente en provincie ingang zal vinden, omdat een dergelijke wijze van sam

PRAKTIJK \/

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

politiek gezien lastig is.

door het werken met zogeheten startnotities en raadsopgdra estuursopdrachten. Kern van dergelijke docu-

menten is dat het een beschrijving op hoofdlijnen is§apfde opdracht van de raad aan het college inzake een
@ beleidsonderwerp vanuit het coalitieakkoord. Ook is in de'gp@racht in een planning weergegeven wanneer de raad
een vervolgbesluit kan nemen (bijvoorbeeld opfde kaders verder te concretiseren). Zie hoofdstuk 3.5 en 7.1 waar

het begrip raadsopdracht verder wordt toegélichft:

Rollen van de raad binnen het dualis
het niyeau van sturing. Binnen het dualisme ligt de scheiding van de bevoegd-
N et college bij het beheer. Als er behoefte is aan sturingsmogelijkheden

Veel gemeenten worstelen nog

heden van de raad bij het belei
door de ambtelijke organisatiekan d€ gemeente dat zelf regelen. De documenten die verplicht zijn in het BBV zijn

daarop afgestemd.

De begroting is het smsdocument 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 financiéle 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 degaadsrollen en informatie-
behoefte, en andersom: raadsleden krijgen meer inzicht in de complexer wordend tievoorziening.

PRAKTIJK: KADERSTELLENDE ROL VAN DE RAAD

De rekenkamer Leudal heeft in september 2010 het rapport “Raadsbeleidskadegs” uitgebracht. Centrale vragen in dit
is de kwaliteit en de kwantiteit van de

rapport zijn: “Hoe vervult de raad van Leudal zijn kaderstellende ro
besluitvorming door de raad van Leudal?” De Limburgse rekenk t het begrip kaderstelling op als: alle besluiten
van de raad. In het rapport van de kamer is ingegaan op de de raadsvoorstellen (raadsgerichtheid,door-
lopen van de drie w-vragen), beleid- en besluitvormingspro formerend, besluitvormend en controlerend) en

SMART-geformuleerde raadsbeleidskaders. De reke tateert 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 doogte ra elijk niet (altijd) ingevuld. Aanknopingspunten voor verbe-

dsvoorstellen, kwaliteitszorg en programmamanagement.

tering zijn te vinden in een integrale aanp e
De constatering van de rekenkame e onduidelijkheid van het eigenaarschap geldt niet alleen voor Leudal,

maar wellicht voor meer gemeefigen.

Bron: Rekenkamerrapport idskaders”, rekenkamer Leudal, september 2070.

1.6 BESLU\EGROTING 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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