De financiéle positie van de
gemeente Harlingen en de
sturingsmogelijkheden van de raad

Raadsonderzoek

dr. M. A. Allers
dr. L.A. Toolsema
drs. A.S. Zeilstra

COELO



COELO

Centrum voor Onderzoek van de Economie van de Lagere Overheden
Faculteit der Economische Wetenschappen

Rijksuniversiteit Groningen

www.coelo.nl

COELO-rapport 08-01

Januari 2008

ISBN 978-90-76276-48-9
© CcOELO, Groningen 2008

Alle rechten voorbehouden. Niets uit deze uitgave mag worden verveelvoudigd,
opgeslagen in een geautomatiseerd gegevensbestand, of openbaar gemaakt, in enige
vorm of op enige wijze, hetzij elektronisch, mechanisch, door fotokopieén, opnamen, of
op enige andere manier, zonder voorafgaande schriftelijke toestemming.

Aan het verzamelen en het verwerken van de gegevens voor deze uitgave is de grootst
mogelijke zorg besteed. Iedere aansprakelijkheid voor de gevolgen van activiteiten die
op basis van deze gegevens worden ondernomen wordt echter afgewezen.



Inhoudsopgave

INhOUASOPGAVE c..ceeeerirrnicnsnicssrnicsssnisssanesssanssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssnsssses 3
0. VOOTIWOOIU cuuceuueeuenunsanesaessanssensaecsanssnsssncssessasssessasssassssssssssasssassassssssssssssssasssassasssassasssssssasss 5
1. INI@IAING couveirreririrercssnrcssnicsssnessssnessssnssssanssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssnssss 6
1.1. Aanleiding en centrale vraagsStelling ...........cocceeiieriiiiiiiiiiiieee e 6
120 DEEIVIAZEN. ....eiutieiieiiie ettt ettt ettt b e bt e s bt st e et e e bt e nbeesbeesabeeate e 7
130 WRTKWIJZE.. ettt b et sttt et e bt e sbeesateeane e 8
1.4, OpbOoUW Van NEL TAPPOIE .....eeutietiiiiiiite ettt ettt ettt sb ettt et e e sbeesaeesaee e 9
2. Planning en controlcyclus en begrotingssystematiek ...........ccceeeeccvercccnrcssrercssnescsnnees 10
2.1 INLEIAINE .ttt ettt ettt e b e sbt e sab e st e bt e bt e bt e saeeeateenteebeen 10
2.2, DUALISEIING ..ottt ettt et ettt e bt e sbe e sabe st e e bt e bt e s bt e sbeeeateenbeebeens 10
2.3. Planning €n CONLIOICYCIUS. .....covutiiuiiiiiiiiettetet ettt ettt ettt 12
2.4. BegrotingssySteMALIEK .......cccueeriiriiiiieiieieet ettt ettt sttt ettt e bt sttt e e 24
2.5. Conclusies en aanbeVelINGeN..........couiiiiiiiiiiieiieiteee ettt ettt ettt 30
3. Rekeningsaldi 2002-2000.......cccccerverecsrancsssancssancssassssssssssasssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 33
Bl INLEIAINE .ttt ettt ettt sht e sat e st s bt e bt e bt e sbe e st ebeebeen 33
3.2 WBTKWIZE. ettt ettt e be e sht e sab e et e bt e bt e s bt e sbeeeateenbeebeens 34
3.3. Achtergronden Saldo 2000.........cccueiiiiiiiiiiiieieite ettt ettt st 35
3.4. Achtergronden Saldo 2005......c..coiiiiiiiiiiiiee ettt ettt st 39
3.5. Achtergronden Saldo 2004..........coeeiiiiiiiieeieee ettt ettt sttt 42
3.6. Achtergronden Saldo 2003.........cooiiiiiiiiiiieteee ettt sttt 44
3.7. Achtergronden Saldo 2002.........coouiiiiiiieieeiierie ettt sttt ettt sttt 48
3.8. Aard van de MEEVAIIETS ......c..coceeviiriiriiiiiieitee ettt st s 49
3.9. Beschikbare informatie voor verschillenanalyse............ccocceviiniiiiiiiiiinieienienieeieeeeeene 52
310, CONCIUSIC. ...ttt sttt sttt ettt ettt et sttt sa st sre e e bt seeenne e 53
4. ReServes €n VOOIZIENINZEIN c..covueeerssrecsssresssasesssassssssssssssssssssssssasssssssssssassssssssssssssssssssssnssss 55
A1 TNIEIAING ettt ettt s h e sat e st et e bt e bt e s bt e s bt e sat e e bt ebeebeens 55
4.2. Reserves, voorzieningen en bespaarde rente: begrippen .........ccocueevveerieenienienieniensieenieeniens 55
4.3. Reserves en voorzieningen in Harlingen: een overzicht...........c.ccocceevieniinieninnicnncnneenenn, 57
4.4. Rentekosten en bespaarde IENLE. .......c.ceruierieriiiitiiieeieeree sttt ettt iee sttt e b 60
4.5. Reserves en voorzieningen: doel, functie, bestedingsplan en instellingswijze..........c........... 61
4.6. Beleid 1eserves en VOOTZIENINMZEI .......eeuteruteruteriieieenieenieesttesitesateeteebeenbeesseesseesaeeeeeeseenseens 62
4.7. Beschikbare informatie omtrent reserves en VOOIZIENINZEN .........ceveeueereeerieneeneeeeeesieenveens 66
4.8. Conclusies en aanbevVeliNgen..........cociirieriiiiiiieiieeee ettt sttt 68
5. Vermogenspositie en weerstandsSvermogen .........ccoeeeecssarcssaressssssssssssssssssssssssssssssssess 71
5.1 TRIEIAING .ttt ettt ettt st st et b e bt et s bt e st et e e te e b 71
5.2. Functies van het €1ZeNn VEIMOZEIN .......covuteruiiriiiiieieeieenieesitesite st eteebe et e s bee st saeeeabeebeenaeens 71
5.3, WeerstandSVEIIOZEI «...ccouueruiiriieiieiteniteeite ettt ete et esbeesbtesatesabeeabeenbe e bt esbeesbtesaeeeabeenbeebeens 72
5.4. RiSICO’™S €N INVESIETINZEIN....c.ueeeutiiieetieniieniteeite et e et et esteesttesatesabeeabeebee bt esbeesseesaeeeabeenbeenseens 76
5.5, CONCIUSIES. ...cuveveentiiieiesteetete ettt ettt ettt sttt st et sr st she et e bt seeenne st ennenreemnennens 79
6. Conclusies en aanbeVeliNgeN.....ccccicrveicsrricssanicssarissssnesssanesssssssssssssssssssssssssssssssssssossess 80
0.1, INLEIAINZ. ...t eueeenteetieet ettt ettt e s bt e bt st st e bt e bt e s bt e sbeeeateenbeeaeens 80
6.2. De raad en de DEGrOting......cceerieriiiiiiiieieeeete ettt ettt ettt sttt ae e 80
6.3. Achtergronden van de rekeningsaldi in de jaren 2002-2006 ...........ccccceeveenienieniensiennieenieen. 83
6.4. RESEIVES €N VOOTZIENIMZEI . ..eeuveeiieriieeiiieieettenitesiteeiteeteesteesteesttesatesate e bt e beesbeesseesmeeenbeeseens 84
6.5. Vermogenspositie in relatie tot weerstandvermogen en investeringsplannen....................... 88



Appendix 1. Verschillen tussen begroting na wijziging en jaarrekening.........ccecceeuneee. 90
Appendix 2. Nog uit te VOeren Werken..........ceicieiccicsssisssncsssisssncssssssssssssssssssssssssssssssens 91
Appendix 3. Algemene deKKinGSIeSeIrVe......cenierreissricsssisssrssssnsssnsssissssessssssssssssssssssssssons 92
Appendix 4. Methodiek rentekostentoedeling ............cccceeeecssnicsnncssnissnnessansssncssssssasssassens 95
Appendix 5. Rentekosten buiten de omslagmethodiek ............cocvevcviecicssnnnsuicssniccnncsnnens 97
Appendix 6. Bestemming bespaarde rente..........c.cceicvceicsnncssnnssnncsssisssscssssssssssssssssssssssens 99
Appendix 7. Staat van reserves en voorzieningen 2008 ............ccccoevverveiesrissnicsncssniosanes 101
Appendix 8. Reserves en voorzieningen: functie, uitwerking en instellingswijze........ 103
APPENdix 9. StIlle FeSEIVES....ccuievuiirsrinsiissnnnsncsssissncsssnsssnesssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssasss 106
Appendix 10. Geraadpleegde personen en literatuur..........ccecceeveecsuncsssissanesssssssncsssoanes 109

ANdere COELO-UItZAVEI cc.ueierreicssancossancsssasesssasesssssesssnsessasssssasssssasssssasssssassssssssssssssssasssssans 113



Voorwoord

Dit onderzoek is uitgevoerd door het Centrum voor Onderzoek van de Economie van
de Lagere Overheden (COELO) in opdracht van de gemeenteraad van Harlingen. Doel
van het onderzoek is het in kaart brengen van de financi€le positie van de gemeente
Harlingen en de mate waarin de raad deze kan bijsturen.

Het onderzoek werd begeleid door een begeleidingscommissie, bestaande uit de
volgende personen: dhr. Prof.dr. J.W.M. Engels (externe voorzitter), dhr. drs. G.
Helder (secretaris; griffier gemeente Harlingen), dhr. P.H.M. Scheffer (burgemeester
Harlingen), dhr. mr. W. van den Brand (raadslid Harlingen), en dhr. H.K. de Groot
(raadslid Harlingen).

De auteurs danken dhr. J.T. Sijbenga, dhr. drs. G. Helder, dhr. drs. W. Mutter, dhr. G.
Ebbens, dhr. drs. O. Offringa, mw. A.A. van der Schaar, mw. K. Veenstra en dhr. J.
Tichelaar van de gemeente Harlingen voor de verstrekte informatie en het achterhalen
van een aantal gegevens. Ook danken zij de leden van de begeleidingscommissie voor
hun commentaar op eerdere versies van dit rapport. Eventuele resterende
onvolkomenheden komen voor rekening van de auteurs.
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Inleiding

1.1.

Aanleiding en centrale vraagstelling

De gemeenteraad van Harlingen heeft opdracht gegeven onderzoek te doen naar de
financiéle positie van de gemeente naar aanleiding van de quickscan van de
rekenkamercommissie getiteld ‘Harlingen stilletjes rijk’ en de latere versie ‘Het
huishoud- en spaarbankboekje van Harlingen’. Aan het onderzoeksbureau Jacques
Necker is gevraagd een onderzoeksopzet te formuleren. Dit heeft geleid tot de notitie
‘Opzet raadsonderzoek Harlingen’. COELO heeft in haar onderzoeksofferte de
onderzoeksvragen uit deze notitie opgenomen en de opzet nader aangescherpt. De
onderzoeksvragen worden hieronder besproken.

De centrale vraagstelling van dit onderzoek is de volgende:

In welke mate is de stand van de reserves en voorzieningen in de gemeente
Harlingen reéel, gegeven de financiéle context, en kan de raad met de
huidige begrotings- en rekeningssystematiek in voldoende mate sturen en
controleren?

De deelvragen die deze hoofdvraag oproept kunnen in drie groepen worden
ondergebracht, te weten:

A. deelvragen met betrekking tot de bestuurlijke planning en controlcyclus;

B. deelvragen met betrekking tot de achtergronden van de rekeningsaldi in de

periode 2002-2006;

C. deelvragen met betrekking tot de vermogenspositie van de gemeente.
Het doel van dit onderzoek is om de raad en andere geinteresseerden inzicht te
verschaffen in de planning en controlcyclus, de achtergronden van de rekeningsaldi,
de vermogenspositie en de sturende rol van de raad in dit geheel.
Na het samenvatten van de deelvragen in paragraaf 1.2 bespreken we in paragraaf 1.3
de onderzoeksmethode. Dit hoofdstuk wordt in paragraaf 1.4 afgesloten met een kort
overzicht van de opbouw van het verdere rapport.
Tot slot moet hier worden opgemerkt dat dit onderzoek expliciet géén onderzoek is
naar de rechtmatigheid van de planning en controlstukken. Dit is een taak van de
accountant, die hier jaarlijks onderzoek naar verricht. Object van onderzoek in dit
rapport zijn primair de financi€le cijfers op begrotings- en rekeningniveau, bezien
vanuit de rol van de raad (kaderstellend en controlerend) en die van het college van
burgemeester en wethouders (uitvoerend en verantwoording afleggend). Het accent
ligt hierbij op het budgetrecht van de raad.
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1.2

Deelvragen

Zoals aangegeven in de vorige paragraaf worden de deelvragen in drie groepen
ingedeeld. Per groep bespreken we hieronder de verschillende deelvragen die in dit
rapport worden beantwoord. De opzet van dit rapport volgt niet exact onderstaande
indeling. Wel wordt in het vervolg van het rapport teruggekoppeld naar de hier
opgesomde deelvragen (met de hier gehanteerde nummering) en wordt hieronder
aangegeven waar welke vragen worden beantwoord. We komen terug op de opbouw
van het rapport in paragraaf 1.4.

A. BESTUURLIJKE PLANNING EN CONTROLCYCLUS
Dit onderdeel bevat de volgende deelvragen:

1. Hoe is de bestuurlijke planning en controlcyclus in de gemeente vormgegeven?

2. In hoeverre leidt deze cyclus tot een noodzakelijke dan wel gewenste, tijdige
bijsturing? Met andere woorden, welke instrumenten heeft de raad tot zijn
beschikking en in hoeverre worden deze instrumenten effectief ingezet?

Hoe komt de primitieve begroting tot stand?

Welke begrotingsregels hanteert de gemeente?

Wat is de begrotingssystematiek?

ISARIR AN

Worden de richtlijnen van de raad bij deelvragen 3 tot en met 5 nageleefd?

B. REKENINGSALDI 2002-2006
Aanleiding voor de rekenkamercommissie om de quickscan uit te voeren was de

observatie dat de jaarrekening van de gemeente in de afgelopen jaren steeds positief

uitviel, hetgeen leidde tot een toename van de reserves. Daarom worden de

achtergronden van de saldi van de jaarrekeningen in de periode 2002-2006

onderzocht, waarbij de volgende vragen aan bod komen:

7. Hoe zijn de rekeningsaldi 2002-2006 tot stand gekomen? Wat zijn de voornaamste
meevallers in de baten en lasten die mede hebben geleid tot de positieve saldi, en
in welke mate hebben deze meevallers bijgedragen aan de positieve saldi?

8. Hebben deze voornaamste meevallers een incidenteel of een structureel karakter?

9. Is er sprake van een adequate verschillenanalyse en bestuurlijke verantwoording
inzake afwijkingen tussen begroting en jaarrekening?

C. VERMOGENSPOSITIE
Deelvragen omtrent de vermogenspositie van de gemeente en het beleid ten aanzien

van reserves en voorzieningen zijn:

10. Is er sprake van een helder, samenhangend concreet geformuleerd beleid ten
aanzien van reserves en voorzieningen?

11. Is de verantwoordingsinformatie toereikend en inzichtelijk?

12. Wat is het doel van de reserves en voorzieningen?

13. Zijn de reserves door de raad ingesteld?
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14. Is er een bestedingsplan opgesteld?

15. Is de omvang van de reserves conform de besluiten van de raad?

16. Wanneer heeft de laatste evaluatie van de reserve plaatsgevonden?

17. Wat is de vermogenspositie van de gemeente Harlingen, gerelateerd aan het
weerstandsvermogen, de risicoparagraaf, en het investeringsplan?

Tabel 1 geeft aan waar in dit rapport de antwoorden op de deelvragen precies kunnen
worden gevonden. De niet in die tabel opgenomen paragrafen dienen om

achtergronden te schetsen en uitkomsten te duiden.

Tabel 1. De paragrafen waarin de deelvragen worden beantwoord

Deelvraag Paragraaf
1 Vormgeving planning en controlcyclus 2.3
2 Instrumenten voor bijsturing raad 2.3
3 Totstandkoming primitieve begroting 2.3
4 Gemeentelijke begrotingsregels 2.4
5 Begrotingssystematiek 2.4
6 Naleving richtlijnen raad 24
7 Achtergronden rekeningsaldi 3.3t/m3.7
8 Zijn voornaamste meevallers incidenteel? 3.8
9 Verantwoording afwijkingen begroting en rekening 3.9
10 Is er een helder beleid t.a.v. reserves en voorzieningen? 4.6
11 Is de verantwoordingsinformatie adequaat? 4.7

12 Wat is het doel van de reserves en voorzieningen?
13 Zijn de reserves door de raad ingesteld?

14 Is er een bestedingsplan opgesteld?

15 Is de omvang van de reserves conform raadsbesluit?

4.3, 4.5, appendix 8
4.5, appendix 8
4.5, appendix 8
4.5, appendix 8

16 Wanneer was de laatste evaluatie van de reserves? 4.3
17 Wat is de vermogenspositie gerelateerd aan het 5.5
weerstandsvermogen?
1.3. Werkwijze
De voor dit onderzoek benodigde informatie komt uit verschillende bronnen. Om te
beginnen is gebruik gemaakt van gemeentelijke documenten als begrotingen,
rekeningen,  voorjaarsnota’s,  najaarsnota’s,  beleidsnota’s,  verordeningen,
raadsverslagen enzovoort, en van andere relevante publicaties (zie appendix 10).
Voorts zijn diverse gesprekken gevoerd met leden van de ambtelijke organisatie
(appendix 10). Ook is regelmatig per telefoon en email nadere informatie opgevraagd.
FINANCIELE POSITIE & STURING RAAD 8 COELO



14.

Van deze gesprekken zijn verslagen gemaakt die ter controle aan de betrokken
medewerkers zijn voorgelegd. Verder is dit onderzoek gevoed door bijeenkomsten
met de begeleidingscommissie, bestaande uit raadsleden, de raadsvoorzitter en een
externe voorzitter.

Er is drie keer overleg geweest met de begeleidingscommissie. De eerste keer betrof
een startbijeenkomst, waarop afspraken zijn gemaakt betreffende de werkwijze. De
tweede keer is een (nog onvolledige) tussenrapportage besproken, en de laatste keer
een concept-eindrapport. Na die laatste bijeenkomst is de conceptrapportage voor een
feitencontrole voorgelegd aan gesprekspartners bij de ambtelijke organisatie. Ten
slotte is het eindrapport opgesteld. De zienswijzen hierin komen voor rekening van de
onderzoekers.

Opbouw van het rapport

Voor een goede beantwoording van alle deelvragen bleek veel ruimte nodig. Daarom
is dit een vrij omvangrijk rapport geworden. Om de leesbaarheid te bevorderen zijn
technische zaken zoveel mogelijk in appendices geplaatst. De lezer met weinig tijd
kan zich desgewenst beperken tot hoofdstuk 6 (conclusies en aanbevelingen).
Hoofdstuk 6 is verdeeld in paragrafen die de hoofdstukindeling van dit rapport volgen,
zodat eventuele nadere informatie gericht elders in dit rapport kan worden opgezocht.
Het rapport is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 wordt de planning en
controlcyclus in Harlingen beschreven (kernvragen: hoe komt de begroting tot stand,
en hoe kan de raad hierop invloed uitoefenen?) In hoofdstuk 3 komen de
achtergronden van de rekeningsaldi aan bod (wat zijn de achtergronden bij de
overschotten van de afgelopen jaren?) In hoofdstuk 4 worden de reserves en
voorzieningen besproken (wat voor reserves en voorzieningen zijn er allemaal, en wat
kan de raad hiermee?) In hoofdstuk 5 wordt de vermogenspositie van de gemeente
Harlingen geschetst (is de bufferreserve hoog genoeg om tegenvallers op te kunnen
vangen?) Hoofdstuk 6 bevat conclusies en aanbevelingen. Ten slotte bevat dit rapport
de nodige bijlagen.

FINANCIELE POSITIE & STURING RAAD 9 COELO



Planning en controlcyclus en begrotingssystematiek

2.1.

2.2,

Inleiding

De planning en controlcyclus in de gemeente is de hele gang van zaken rond
gemeentebeleid en de financi€le baten en lasten die ermee samenhangen. Dit omvat
enerzijds de planning, dus het geheel van uit te voeren activiteiten als gevolg van het
bestuurlijke proces, en anderzijds de control oftewel de daaraan gerelateerde
rapportage, bijsturing en verantwoording aan het bestuur. Een belangrijk onderdeel
van de planning en controlcyclus is de budgetcyclus (ook wel het begrotingsproces of
de begrotingscyclus genoemd). De budgetcyclus betreft specifiek het voorbereiden,
opzetten en uitvoeren van de begroting en de verantwoording daarover in de
jaarstukken.

Dit hoofdstuk heeft ten doel de beantwoording van de deelvragen 1 tot en met 6 (zie
paragraaf 1.2). We beginnen echter met een beknopte beschrijving van de dualisering
(paragraaf 2.2). Omdat Harlingen nog met het veranderingsproces richting duaal
systeem bezig is, is enig begrip daarvan onontbeerlijk om de bestaande situatie te
begrijpen. Vervolgens geeft paragraaf 2.3 een procesbeschrijving en een schematische
weergave van de planning en controlcyclus in Harlingen, waarbij de nadruk ligt op de
momenten waarop de raad invloed heeft. Gekeken wordt welke instrumenten de raad
tot zijn beschikking heeft, in welke mate deze instrumenten worden ingezet, en of hier
verbeteringen bij mogelijk zijn. Hierbij speelt de bestuurlijke informatievoorziening
een belangrijke rol. Paragraaf 2.4 bespreekt de begrotingssystematiek en de
begrotingsregels in meer detail. Ook hierbij is speciale aandacht voor de invloed van
de raad, via de door de raad ingestelde richtlijnen. Er wordt onderzocht in hoeverre
deze richtlijnen van de raad worden gevolgd. Het hoofdstuk wordt afgesloten met
conclusies en aanbevelingen (paragraaf 2.5).

Dualisering

De wijze waarop de planning en controlcyclus en daarbinnen de budgetcyclus zijn
ingericht, is beinvloed door de dualisering van het gemeentebestuur. De Wet
dualisering gemeentebestuur van 6 maart 2002 (de Dualiseringswet) beoogt de positie
van de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders te ontvlechten en
verduidelijken. Deze ontvlechting houdt in dat het college zich concentreert op de
bestuurstaken (als bestuursorgaan), terwijl de gemeenteraad kaders stelt voor het
collegebeleid (d.w.z. stuurt) en het collegebeleid controleert. Door een betere
afbakening van de taken van het college en de raad en het versterken van de sturende
en controlerende kracht van de raad wordt getracht het politieke debat te bevorderen.
Vo66r de dualisering werden besluiten veelal in beslotenheid genomen door colleges en
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coalitiefracties. Sinds de dualisering zitten wethouders niet meer in de raad.
Belangrijke doelen van de dualisering zijn het versterken van het politieke profiel van
de gemeenteraad en het stimuleren van het politieke debat in de raad. Op die manier
zien kiezers beter waar raadsleden en partijen voor staan.

Een voor de planning en controlcyclus belangrijke wijziging in de Dualiseringswet is
de wijziging in artikel 212 van de Gemeentewet. Het eerste lid van artikel 212 luidt
nu: ‘De raad stelt bij verordening de uitgangspunten voor het financiéle beleid,
alsmede voor het financiéle beheer en voor de inrichting van de financiéle organisatie
vast. Het cursief gedrukte gedeelte is nieuw. Deze verordening waarborgt dat aan de
eisen van rechtmatigheid, verantwoording en controle wordt voldaan.” De raad stelt nu
vooraf ook normen vast voor het financiéle beleid, in de ‘Financiéle verordening’,
waardoor de controle en verantwoording achteraf wordt vereenvoudigd.

De planning en controlcyclus is tevens beinvloed door het volgende. In samenhang
met de dualisering is het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 vervangen door het
Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten van 20 januari 2003
(het BBV). Het BBV beoogt te komen tot een andere begrotings- en
verantwoordingsopzet, om de raad in zijn kaderstellende en controlerende taak te
ondersteunen. De raad en het college krijgen ieder hun eigen begrotingsinstrument. De
raad stelt een programmabegroting vast zodat kan worden gestuurd op hoofdlijnen (op
programmaniveau). Het vaststellen van de programmabegroting door de raad heeft
zowel een autorisatie- als een allocatiefunctie. De raad bepaalt tot welke omvang het
college uitgaven mag doen (autorisatiefunctie) en aan welke beleidsdoelen en
-prestaties het college geld mag uitgeven (allocatiefunctie). Het college stelt de meer
gedetailleerde productenraming (ofwel productenbegroting) vast, die vooral een
beheersfunctie heeft.

Sinds het BBV zijn gemeenten vrij een eigen begrotingsindeling te maken die in
plaats komt van de vroegere functionele en categoriale indeling. Dit komt de sturende
kracht van de raad ten goede. Tevens vereist het BBV dat de indeling van de
begroting en de jaarstukken identiek is, wat de controlerende kracht van de raad ten
goede komt.

Globaal kunnen twee typen begrotingscycli worden onderscheiden.' De traditionele
cyclus is sterk ‘bottom-up’. Na het opstellen van de wensenlijstjes van de afdelingen
en het berekenen van de beschikbare ruimte door de afdeling financién komt het
centrale managementteam tot een sluitende begroting. Die begroting is oneerbiedig
gezegd een optelsom van de door de afdelingen aangeleverde lijstjes. Het college
wordt hier voor de zomervakantie al bij betrokken, maar de gemeenteraad ontvangt de

! Zie voor een meer uitgebreide beschrijving bijvoorbeeld Bosker (2007).
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2.3.

conceptbegroting pas na de zomervakantie. Een traditionele begrotingscyclus past bij
een monistische bestuurscultuur, en bij een cultuur waarbij de inbreng vanuit het
ambtelijke apparaat sterk is.

Tegenover de traditionele begrotingscyclus staat de zogenaamde omgekeerde cyclus,
deze is sterk ‘top-down’. Het opstellen van de begroting wordt niet meer van onderen
af door de afdelingen gedaan. De raad stuurt op effecten van programma’s, die
vervolgens worden vertaald in activiteiten van vakafdelingen. In de omgekeerde
cyclus ontvangt de raad voor de zomer een nota van het college met daarin de
belangrijkste beleidskeuzes en het budgettaire kader voor een sluitende
(meerjaren)begroting. De raad bepaalt hierna de budgettaire en beleidsinhoudelijke
kaders waarbinnen het college vervolgens een begroting opstelt. De omgekeerde
begrotingscyclus past beter bij een dualistische bestuurscultuur. Het opstellen van de
begroting is zo meer dan bij de traditionele werkwijze een politiek proces, waarbij het
debat wordt gevoerd waar het thuishoort - in de gemeenteraad.

Overigens moet worden opgemerkt dat de omgekeerde begrotingscyclus in wettelijke
zin niet afwijkt van de traditionele begrotingscyclus. Wat gelijk gebleven is, is dat het
college de begroting aanbiedt en dat de raad deze vaststelt. De raad heeft en had het
budgetrecht. Tevens legt het college nog steeds verantwoording af door middel van de
jaarrekening, die door de raad wordt vastgesteld. Het verschil tussen de traditionele en
de omgekeerde begroting ligt in de totstandkoming er van.

Veel gemeenten hebben veel tijd nodig om de omslag naar het dualisme te maken.
Harlingen is daar één van. Pas na het aantreden van een nieuwe raad en een nieuwe
burgemeester in 2006 wordt er serieus werk van gemaakt. Dat heeft onder meer
gevolgen voor de gehanteerde planning- en controlcyclus. In dit rapport wordt zo goed
mogelijk de bestaande praktijk beschreven. Omdat de omslag nog gaande is, is het
soms lastig de huidige praktijk te beschrijven. Waar nodig zal worden aangegeven dat
bepaalde procedures van recente datum zijn.

Planning en controlcyclus

Voor de beschrijving van de planning en controlcyclus — en daarmee de budgetcyclus
— in de gemeente Harlingen nemen we het begrotingsjaar 2007 als voorbeeld. We
bespreken eerst de budgetcyclus in detail, en vervolgens de meer uitgebreide planning
en controlcyclus. Ten slotte wordt de invloed van de raad gedurende deze cycli
besproken.

BUDGETCYCLUS
Het begrotingsjaar 2007 duikt voor het eerst op in de meerjarenraming die is

opgenomen in de begroting van 2004. Deze begroting werd in november 2003 door de
raad vastgesteld. De meerjarenraming in de begroting 2004 betreft de periode 2005-
2007. Hier komt het jaar 2007 dus voor het eerst in beeld, evenwel puur gebaseerd op
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een extrapolatie van voorgaande jaren. In de voorjaarsnota 2004 (die door de raad
werd besproken in mei 2004) kunnen voor het eerst nieuwe wensen, activiteiten en
projecten voor het jaar 2007 geraamd worden. De bij de bespreking van de
voorjaarsnota 2004 gehonoreerde wensen van de raad die betrekking hebben op de
periode 2005-2007 worden verwerkt in de begroting 2005. Dit proces wordt herhaald
in, opeenvolgend, de voorjaarsnota 2005, de begroting 2006, de voorjaarsnota 2006,
de begroting 2007, en de voorjaarsnota 2007.

Hieronder wordt de totstandkoming van de voorjaarsnota 2006, de primitieve
begroting 2007, de voorjaarsnota 2007, de najaarsnota 2007 en de jaarstukken 2007 in
detail besproken. De in de bespreking genoemde data zijn gebaseerd op de
documenten ‘Budgetcyclus 2006 gemeente Harlingen’ en ‘Budgetcyclus 2007
gemeente Harlingen’.

Voorjaarsnota 2006
De voorjaarsnota is het algemene beleidsplan dat dient ter voorbereiding op de

begroting voor het volgende jaar, inclusief de daarin opgenomen meerjarenraming.
Ook dient de voorjaarsnota als tussenrapportage voor het lopende jaar.
Het opstellen van de voorjaarsnota 2006 begint in november 2005 met het aanleveren
van formulieren inzake prioriteiten door de verschillende vakafdelingen aan de
afdeling Middelen en Ondersteuning. Op deze formulieren wordt aangegeven op basis
waarvan bepaalde uitgaven gewenst zijn. Hierbij wordt de volgende volgorde
gehanteerd:

e (Collegeprogramma;

e Raadsprogramma;

e  Wettelijk verplicht;

e  QOnuitstelbaar;

®  Onmisbaar voor werkproces/beheer.
De afdeling Middelen en Ondersteuning voert in januari 2006 de ruimteberekening
uit. Daarbij wordt de algemene uitkering opnieuw berekend aan de hand van de
septembercirculaire van het gemeentefonds,” worden de opbrengsten van belastingen,
retributies en leges opnieuw geraamd, en worden overige ontwikkelingen verwerkt die
niet zijn verwerkt in de najaarsnota 2005 dan wel de jaarrekening 2005 en die
structureel doorwerken naar 2007. Hiernaast inventariseert de afdeling Middelen en
Ondersteuning de door de afdelingen aangeleverde wensen en prioriteiten. De afdeling
Middelen en Ondersteuning rekent de aangeleverde wensen door en maakt hierbij
onderscheid tussen structureel geld vragende projecten en projecten die gedekt kunnen
worden uit eenmalige middelen of reserves. Er wordt vervolgens een prioriteitstelling

? Zoals verderop aan de orde komt, wordt in de begroting uitgegaan van de meicirculaire.
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gemaakt door het managementberaad, dat bestaat uit de gemeentesecretaris en de
afdelingshoofden. Dit leidt tot een invulling van de beschikbare ruimte. De niet
gehonoreerde wensen komen op een restlijst. De geplande invulling van de
beschikbare ruimte wordt besproken in de Tobberaad,® die bestaat uit het college en
het managementberaad. Hier wordt nog enigszins geschoven of worden nog
prioriteiten toegevoegd.

In maart wordt de conceptvoorjaarsnota (inclusief restlijst en meerjarenraming) met
advies voorgelegd aan het college. Na akkoordbevinding wordt de voorjaarsnota in
april aan de raad verzonden. In mei volgen de algemene beschouwingen door de raad,
het antwoord daarop van het college, en uiteindelijk de vaststelling door de raad.

In de huidige situatie kan de raad pas wijzigingen voorstellen bij de bespreking van de
voorjaarsnota (mei), en daarna weer bij de bespreking van de conceptbegroting
(oktober). Het is — op advies van BMC-TMOP - de bedoeling dat de raad in de
toekomst eerder wordt betrokken bij de voorjaarsnota, en al eind januari een schrijven
zal ontvangen met informatie over de ruimte in de begroting en de wensenlijst zoals
die door de ambtelijke organisatie is opgesteld. Dit heeft als gevolg dat de raad
ongeveer drie maanden heeft om moties of amendementen voor te bereiden, die
vervolgens in mei bij de behandeling van de voorjaarsnota kunnen worden ingediend.
Het moment waarop de raad daadwerkelijk wijzigingen kan voorstellen, verandert
hiermee dus niet.

Primitieve begroting 2007
In het Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten (BBV) wordt

gesproken over de ‘beleidsbegroting’ en de ‘financiéle begroting’. Hier gebruiken we
de term programmabegroting (of kortweg begroting), die beide omvat. De
beleidsbegroting omvat het programmaplan, waarin wordt vastgelegd wat de raad wil
bereiken, en een aantal verplichte paragrafen. De financi€le begroting omvat een
overzicht van baten en lasten (de exploitatie), evenals een bespreking van de
financiéle positie (het vermogen).

De primitieve begroting oftewel de ontwerpbegroting is de
conceptprogrammabegroting met verplichte bijlagen die in de tweede helft van het
jaar voorafgaand aan het begrotingsjaar door het college aan de raad ter vaststelling
wordt voorgelegd.

De primitieve begroting 2007 komt in 2006 als volgt tot stand. Vanaf februari tot mei
leveren de verschillende afdelingen gegevens aan ten behoeve van de
programmabegroting 2007 en de meerjarenraming 2008-2010. In de periode februari-

? De inwoners van Harlingen worden ‘Tobbedansers’ genoemd. Vandaar de naam Tobberaad in
plaats van topberaad.
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juni stelt de afdeling Middelen en Ondersteuning een conceptprogrammabegroting
samen (inclusief meerjarenraming; dit wordt vanaf hier niet meer expliciet vermeld).
Dit concept wordt samen met het concept van de productenbegroting4 in juni aan het
college van B en W voorgelegd, waarop door het college voorgestelde wijzigingen
worden verwerkt. Vervolgens wordt in september de primitieve programmabegroting
verzonden aan het college en de raad.’

De formele aanbieding van de primitieve begroting aan de raad vindt plaats in de
raadsvergadering in de eerste helft van oktober. Hierop volgt de laatste jaren een
bijeenkomst van college, raad en de afdeling Middelen en Ondersteuning. Op deze
bijeenkomst, bekend als informatieavond of voorvergadering, geeft de ambtelijke
organisatie een inleiding op de begroting en is er mogelijkheid tot het stellen van
vragen. Hierbij is speciale aandacht voor de zogenaamde BIEO (de ‘Begroting In Een
Oogopslag’). Dit is een sterk ingekort overzicht van de belangrijkste aandachtspunten
bij de begroting, opgezet door de afdeling Middelen en Ondersteuning en bedoeld als
hulpmiddel voor raadsleden. Ten slotte wordt eind oktober/begin november zowel de
begroting als de wijziging van belastingverordeningen en aanpassing van tarieven
door de raad behandeld en vastgesteld. Begin november wordt de vastgestelde
begroting verzonden aan Gedeputeerde Staten (dit moet voor 15 november).

Naast de programmabegroting en de productenbegroting wordt tevens een
beheersbegroting opgesteld, zoals vastgelegd in het BBV. De drie begrotingen kennen
verschillende doelgroepen: de programmabegroting is bedoeld voor de raad, de
productenbegroting voor het college en de ambtelijke organisatie, en de
beheersbegroting voor het ambtelijke apparaat. De raad ontvangt alleen de
programmabegroting, omdat het zijn taak is te sturen op hoofdlijnen.6 Het college
ontvangt zowel de programmabegroting als de productenbegroting. De
productenbegroting geeft de verantwoordelijkheid van afdelingshoofden aan het
college weer, maar speelt verder geen belangrijke rol. De beheersbegroting moet

* De productenbegroting 2007 bestaat net als de programmabegroting 2007 uit een begroting voor
2007 en een meerjarenraming voor de jaren 2008 tot en met 2010.

’ De hoogte van een aantal gemeentelijke tarieven kan in september nog niet worden meegestuurd,
omdat dit mede afhankelijk is van informatie die dan nog niet voorhanden is, zoals de getaxeerde
waarde van onroerende zaken.

® De bijlagen bij de programmabegroting, de productenbegroting en de beheersbegroting liggen voor

raadsleden wel ter inzage in de fractiekamer. Ook krijgt elke raadsfractie een productenbegroting
toegezonden.
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gezien worden als een ‘werkexemplaar’ van de begroting voor ambtelijk gebruik.
Deze versie van de begroting is bedoeld voor de budgethouders.’

Voorjaarsnota 2007
Het opstellen van de voorjaarsnota 2007 gaat op dezelfde wijze als het opstellen van

de voorjaarsnota 2006. De planning is hetzelfde, alleen precies een jaar later. Het
aanleveren van formulieren betreffende prioriteiten door de verschillende afdelingen
aan de afdeling Middelen en Ondersteuning begint in november 2006. De afdeling
Middelen en Ondersteuning voert in januari 2007 de ruimteberekening uit en
inventariseert de door de afdelingen aangeleverde wensen en prioriteiten. Vervolgens
wordt een prioriteitstelling gemaakt door het managementberaad, hetgeen leidt tot een
invulling van de beschikbare ruimte. Soms wordt die invulling nog enigszins
aangepast in de Tobberaad.

De conceptvoorjaarsnota (inclusief restlijst en meerjarenraming) wordt in maart met
advies voorgelegd aan het college en na akkoordbevinding in april aan de raad
verzonden. Daarna volgen in mei de algemene beschouwingen door de raad, het
antwoord van het college, en de vaststelling door de raad.

Najaarsnota 2007
De najaarsnota of najaarsdoorlichting geeft een overzicht van de stand van zaken met

betrekking tot het budget van het lopende jaar, met financiéle onderbouwing. Het gaat
hier zowel om beleidsevaluaties als afdelingsrapportages. Het doel is om te komen tot
een tussentijdse, sluitende begroting waarmee — althans in theorie — het begrotingsjaar
kan worden afgesloten. In de praktijk zijn er natuurlijk altijd nog nieuwe
ontwikkelingen aan het einde van het jaar, die pas in de jaarstukken aan de orde
kunnen komen.

In september 2007 leveren de verschillende afdelingen de gegevens aan ten behoeve
van de najaarsnota 2007. De afdeling Middelen en Ondersteuning stelt een
conceptnajaarsnota op die in oktober wordt aangeleverd aan en besproken door het
college, en vervolgens wordt aangepast. In november volgt vaststelling van de
najaarsnota door de raad.

Bij de aanvang van elk nieuw begrotingsjaar zijn er voor de komende vier jaren
gelden aanwezig voor de uitvoering van de beheerplannen. Bij de najaarsnota wordt
voor het eerst de opvolgende jaarschijf meegenomen. Zo wordt bijvoorbeeld in de
najaarsnota 2007 de jaarschijf 2011 meegenomen zodat bij de aanvang van het jaar
2008 voor een periode van vier jaar (2008-2011) in de dekking van de kosten van
beheerplannen is voorzien.

" De budgethouders worden verderop in deze paragraaf besproken, onder het kopje Financiéle
verantwoordelijkheden.
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Jaarstukken 2007
De jaarstukken worden opgesteld in het jaar volgend op het begrotingsjaar en bestaan

evenals de begroting uit twee delen. Het eerste omvat het jaarverslag, dat de
programmaverantwoording en de verplichte paragrafen bevat. Dit weerspiegelt het
programmaplan en de paragrafen uit de beleidsbegroting. Het tweede is de
jaarrekening, met daarin de rekening van baten en lasten (de programmarekening) en
de balans, als weerspiegeling van de financiéle begroting.

In de periode van december 2007 tot februari 2008% leveren de verschillende
afdelingen gegevens aan ten behoeve van de jaarstukken 2007. Tevens vindt een
analyse plaats van de afwijkingen tussen de financi€le begroting na wijziging en de
programmarekening. In maart worden de jaarstukken door de afdeling Middelen en
Ondersteuning voltooid. De verplichte accountantscontrole vindt plaats in de periode
maart - april. In april behandelt het college de jaarstukken en het accountantsrapport.
Vo66r de behandeling van de jaarstukken door de raad is er een informatieavond voor
de auditcommissie van de gemeenteraad met onder meer de accountant van de
gemeente. Ten slotte worden in mei 2008 de jaarstukken 2007 door de raad
vastgesteld. Deze vaststelling is verplicht voor 15 juli van het jaar volgend op het
begrotingsjaar.

Informatieavonden
Zoals hierboven al is aangegeven, worden de laatste jaren regelmatig

informatieavonden voor raadsleden aangeboden vanuit de ambtelijke organisatie,
bijvoorbeeld voor de begroting, voor de jaarrekening (auditcommissie) en voor
bepaalde nota’s (bijvoorbeeld de nota Reserves en voorzieningen 2007). Verder
kunnen raadsleden telefonisch of per email informatie opvragen. Op deze manier kan
de bespreking van begroting of nota in de raadsvergadering meer over de inhoud gaan.

OVERZICHT BUDGETCYCLUS
De hierboven beschreven budgetcyclus voor het begrotingsjaar 2007 is schematisch

weergegeven in figuur 1. Hoewel de daadwerkelijke voorbereiding van de begroting
2007 begint met de prioriteitstelling voor de voorjaarsnota 2006, is in het schema ook
aangegeven dat het begrotingsjaar 2007 al wordt meegenomen in de
meerjarenramingen in de begrotingen 2004-2006 en de voorjaarsnota’s 2004-2005.
Verder is de invloed van het raadsprogramma en het collegeprogramma (die hierna
worden besproken) op de budgetcyclus aangegeven. In het schema valt de invloed van
de raad af te lezen aan de ovalen, die besluiten van de raad weergeven.

¥ De planning voor 2008 zoals hier beschreven is gebaseerd op het document ‘Budgetcyclus 2007
gemeente Harlingen’, omdat een dergelijk document voor het kalenderjaar 2008 op het moment van
schrijven nog niet beschikbaar was.
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Figuur 1. Budgetcyclus begrotingsjaar 2007

i Meerjarenramingen in
i / H .
/  Informatie 7 ____ »  begrotingen 2004-2006 en
i

_________________

/ afdelingen /r .
/ / voorjaarsnota’s 2004-2005
I e ¢---- Collegeprogramma
A
Prioriteitstelling door
Informatie afdelingen managementberaad
nov. 2005 > en Tobberaad
feb. 2006

'

Voorjaarsnota 2006 Vaststelling door raad

mei 2006
Informatie afdelingen N . Vaststelling door raad
feb. - mei 2006 > Begroting 2007 okt. 2006

}

Informatie afdelingen > Voorjaarsnota 2007 Vaststelling door raad
(tussenrapportage) mei 2007
Informatie afdelingen R Najaarsnota 2007 Vaststelling door raad
sep. 2007 e (tussenrapportage) nov. 2007
A
Informatie afdelingen N Jaarstukken 2007 Vaststelling door raad

mei 2008

dec. 2007 - jan. 2008

PLANNING EN CONTROLCYCLUS
De planning en controlcyclus omvat meer dan alleen de hierboven beschreven

budgetcyclus. Zo worden de budgetcylci in de raadsperiode voorafgegaan door het
vaststellen van een raads- en collegeprogramma. Een raadsprogramma is
noodgedwongen globaal en apolitiek van karakter. Het moet immers de wensen van
de gehele raad weerspiegelen. Het collegeprogramma heeft meer het karakter van een
regeerakkoord, en is politieker en meer concreet van aard. Dit laatste betekent niet dat
alles van tevoren moet worden ‘dichtgetimmerd’. Dat zou het politieke debat immers
zo goed als onmogelijk maken. Het meest recente raadsprogramma voor de lopende
raadsperiode 2006-2010 is vastgesteld in de raadsvergadering van 19 april 2006. Het
collegeprogramma is op 18 oktober 2006 aan de raad aangeboden.
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De planning en controlcyclus heeft verder vooral betrekking op het interne
management van de gemeentelijke organisatie. Voor de onderzoeksvraag van het
onderhavige rapport is het niet van belang om dit diepgaand te bespreken. Wel van
belang zijn een bespreking van de formele rapportages over lopende zaken die
gedurende het begrotingsjaar plaatsvinden en een korte beschrijving van de manier
waarop financié€le verantwoordelijkheden zijn verdeeld.

Tussenrapportages
De belangrijkste en meest in het oog springende rapportages zijn de voorjaarsnota en

de najaarsnota. De totstandkoming hiervan is al hierboven besproken. Omdat
Harlingen een kleine gemeente is, wordt geen gebruik gemaakt van afdelingsplannen
en -rapportages. Met uitzondering van grote projecten vindt geen interne periodieke
rapportage plaats. In geval van omvangrijke mee- of tegenvallers dienen de
afdelingshoofden en budgethouders tijdig aan de bel te trekken. Zij zijn zelf
verantwoordelijk. Toezicht hierop vindt plaats door de afdeling Middelen en
Ondersteuning. Eventuele bijsturing is op ieder moment mogelijk.

Voor grote projecten (meer dan 250.000 euro) is recent op verzoek van de raad een
viermaandelijkse voortgangsrapportage ingevoerd.” Deze rapportages betreffen
voortgang, financiéle aspecten en inhoudelijke zaken, en gaan ter kennisgeving naar
de raad. Deze rapportage kan gezien worden als een bestuursrapportage (berap) op
projectniveau. Tevens wordt de voortgang van deze grote projecten elke drie weken
intern gerapporteerd. De interne rapportage gaat over beheersaspecten zoals de
voortgang van werkzaamheden. Dit is een rapportage van projectleiders en
afdelingshoofden aan het college, en kan dus worden gezien als
managementrapportage (marap), wederom op projectniveau.

Het Convenant actieve informatieplicht vereist dat de raad actief wordt geinformeerd
over de voortgang van prioriteiten uit het collegeprogamma. Het convenant is echter
pas in juni 2007 vastgesteld, en dit gedeelte van de informatievoorziening moet nog
verder vorm krijgen.

Ten slotte vinden ten minste vier maal per jaar werkbesprekingen plaats tussen het
managementberaad en het college in de zogenaamde Tobberaad.

De hierboven beschreven rapportages en hun onderlinge samenhang zijn schematisch
weergegeven in figuur 2. Enerzijds laat het schema zien hoe de werkbespreking in de
Tobberaad ‘gevoed’ wordt door de viermaandelijkse voortgangsrapportages grote
projecten (voorgegaan door driewekelijkse interne rapportages) en door incidentele
meldingen over mee- en tegenvallers bij kleinere projecten. Anderzijds laat het zien

® Via het Convenant actieve informatieplicht; zie ook hierna in deze paragraaf onder het kopje
Sturing door de raad.
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hoe de viermaandelijkse voortgangsrapportages, de incidentele meldingen en de
resultaten van de bespreking in de Tobberaad gedurende het jaar hun weg vinden naar
de raad, zowel rechtstreeks als via voorjaars- en najaarsnota en jaarstukken.

Figuur 2. Rapportages

Interne rapportage (marap)

grote projecten (> 250.000 euro)
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Voortgangsrapportage (berap) v
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door afdelingshoofden/ budgethouders

Incidenteel

Najaarsnota
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managementberaad en college; marap)
Tenminste vier maal per jaar v

T Jaarstukken

Financiéle verantwoordelijkheden
Als budgethouders zijn ambtenaren aangewezen. De budgethouder dient te zorgen dat

de aan het budget verbonden werkzaamheden zodanig worden georganiseerd en
uitgevoerd dat wordt voldaan aan de eisen van doelmatig en doeltreffend beheer.
Budgethouders zijn rechtstreeks verantwoording verschuldigd aan het college. De
budgethouder is verantwoordelijk voor het maken van een raming van het budget en
de te registreren kengetallen ten behoeve van de begroting. Tevens is hij
verantwoordelijk voor het informeren van het college over gesignaleerde dan wel
verwachte afwijkingen van de begroting (zowel afwijkingen van het budget als van de
kengetallen). Ten slotte dient de budgethouder aan het eind van het jaar
verantwoording af te leggen over de werkelijke uitkomsten. Deze
verantwoordelijkheden liggen daarmee op een relatief laag niveau in de organisatie,
namelijk op uitvoerend niveau. Bovendien zijn deze verantwoordelijkheden verdeeld
over vele (een kleine 40) ambtenaren, en dus niet alleen over bijvoorbeeld de
afdelingshoofden.

FINANCIELE POSITIE & STURING RAAD 20 COELO



Het hoofd van de afdeling Middelen en Ondersteuning treedt op als concerncontroller.
Hij is daarmee verantwoordelijk voor de informatievoorziening bij de budgetcyclus en
medeverantwoordelijk voor de financiéle, rechtmatigheids- en doelmatigheidsaspecten
van het begrotingsproces.

De verantwoordelijkheid voor de planning en control ligt bij de gemeentesecretaris.
De gemeentesecretaris dient zorg te dragen voor goede informatiestromen tussen het
ambtelijke apparaat en de bestuursorganen (Organisatieverordening 2003) en is dus
het aanspreekpunt voor de raad voor wat betreft deze informatie.

STURING DOOR DE RAAD
In het kader van de budgetcyclus, en meer in het algemeen de planning en

controlcyclus, kan de raad op drie verschillende momenten en manieren invloed
uitoefenen:

e Op vaste momenten in het jaar, te weten bij de vaststelling van de begroting,
de voorjaarsnota, de najaarsnota en de jaarstukken zoals hierboven beschreven,
maar ook bij de totstandkoming van het collegeprogramma.

® In de loop van het begrotingsjaar door middel van begrotingswijzingen.
Dergelijke begrotingswijzigingen kunnen het initiatief zijn van de raad, via
moties, amendementen of initiatiefvoorstellen (zie box 1), of van het college
waarbij de raad ze (eventueel met verdere wijzigingen) al dan niet vaststelt.

® Gedurende het jaar kan de raad verordeningen vaststellen of herzien, en
beleidsnota’s vaststellen.

Tot op heden heeft de raad in Harlingen voornamelijk gebruik gemaakt van de
discussie rondom de voorjaarsnota om wijzigingen door te voeren, en van
begrotingswijzigingen in de loop van het begrotingsjaar. Voor het begrotingsjaar 2007
betreft dit dus de voorjaarsnota’s 2004-2007 en de begrotingswijzigingen in 2007.
Daarbij gaan de door de raad gewenste wijzigingen over het algemeen in tegen een
meer behoedzaam beleid van het college. Ook bij de najaarsnota zou de raad in
principe wijzigingen kunnen voorstellen, maar de najaarsnota moet vooral gezien
worden als een voortgangsrapportage waarop niet veel te wijzigen valt.

Het is opvallend dat de primitieve begroting tot nu toe steeds ongewijzigd wordt
vastgesteld.'” Een politiek debat, in de vorm van algemene beschouwingen, vindt
eigenlijk niet plaats. Dit wijkt af van wat in de meeste gemeenten gebruikelijk is. Bij
de bespreking van de begroting werden soms moties ingediend, maar die kregen
doorgaans geen meerderheid van stemmen. Amendementen werden zelden ingediend.
Deels houdt dit verband met het feit dat wijzigingen die zijn voorgesteld en

' Uitzondering hierop vormt de behandeling van de begroting 2008, waarbij een motie is
aangenomen die betrekking heeft op het aantal betalingstermijnen voor de gemeentelijke belastingen.
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gehonoreerd bij de bespreking van de drie voorafgaande voorjaarsnota’s (waarin het
begrotingsjaar aan de orde kwam in het kader van de meerjarenraming) al zijn
meegenomen in de primitieve begroting. Ook de politieke cultuur speelt echter een
grote rol. Tot voor kort had die in Harlingen nog een uitgesproken monistisch
karakter, en waren uitgebreide discussies tussen raad en college niet gebruikelijk.

Box 1. Moties, amendementen en initiatiefvoorstellen

Een amendement is een voorstel tot wijziging van een bestaand voorstel. Denk
bijvoorbeeld aan de behandeling van de begroting in de raad. In de begroting wordt
voorgesteld om een bepaald budget te besteden aan bepaalde activiteiten. De raad kan
dan bijvoorbeeld middels een amendement aangeven dat aan een activiteit meer geld
moet worden uitgegeven. In het amendement kan ook worden aangegeven hoe dit
gefinancierd moet worden. Wanneer het amendement wordt aangenomen, staat
vervolgens vast wat het budget is voor deze activiteit.

Een motie geeft een standpunt weer, en geeft vaak aan hoe dit standpunt in de praktijk
vorm dient te krijgen, bijvoorbeeld door te stellen dat een bepaalde activiteit
uitgevoerd moet worden. Een motie is daarom breder en meer flexibel in de uitvoering
dan een amendement. Daar staat tegenover dat een motie meer een politiek dan een
uitvoeringsinstrument is. Het college is verantwoordelijk voor de uitvoering van de
motie, maar kan niet worden aangesproken op de precieze invulling.

Een inititatiefvoorstel is in tegenstelling tot moties en amendementen geen reactie op
een voorstel, maar een voorstel dat zijn oorsprong vindt binnen de raad. Zoals het
woord al aangeeft kunnen raadsleden zelf het initiatief nemen tot een dergelijk
voorstel. Initiatiefvoorstellen kunnen nuttig zijn bij onderwerpen waarover het college

geen voorstel wil doen.

Bij het opstellen van kadernota’s — de meer globale of algemene kaderstellende
stukken — die belangrijk of politiek gevoelig zijn, wordt de raad de laatste jaren in een
vroeg stadium betrokken. Er worden dan bijvoorbeeld presentaties georganiseerd voor
de raad, of inspraakavonden voor alle betrokkenen (inclusief de raad). Voorbeelden
zijn de  Stadsvisie ~ waaraan momenteel  gewerkt wordt, en  het
Havenontwikkelingsplan. Bij reguliere nota’s en verordeningen die betrekking hebben
op meer ‘standaard’ onderwerpen of wettelijke verplichtingen volgt men meestal het
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VNG-model."" Sinds kort wordt expliciet vermeld op welke punten wordt afgeweken
van dit model. Bij dergelijke nota’s en verordeningen wordt de raad niet in een vroeg
stadium betrokken. De raad stelt ze uiteindelijk wel vast. Voorbeelden hiervan zijn het
Convenant actieve informatieplicht en de Algemene subsidieverordening.

Ten behoeve van de controlerende taak van de raad heeft de huidige raad bij het
vaststellen van het raadsprogramma de wens te kennen gegeven om een Convenant
actieve informatieplicht af te sluiten. Dit convenant is in juni 2007 vastgesteld.
Enerzijds wordt in dit convenant de bestaande praktijk geformaliseerd; anderzijds
wordt inzicht verschaft wanneer, hoe en waarover de raad wordt geinformeerd. De
informatiestromen die in dit convenant zijn vastgelegd, kunnen de raad helpen bij het
sturen tijdens de begrotingscyclus. Het gaat hierbij zowel om de kaderstellende,
volksvertegenwoordigende en controlerende rol van de raad, als om de uitoefening
van de eigen bevoegdheden door de raad. Het convenant zal na een jaar worden
geévalueerd.

Voor een goede begrotingsbewaking is het van belang dat de begroting voldoende
informatie geeft, niet alleen wat betreft budgetten maar ook wat betreft activiteiten en
prestaties. Ook moet duidelijk zijn hoe het raads- en het collegeprogramma
terugkomen in de begroting. Dat is nu nog niet zo. Bij zowel tussenrapportages (van
specifieke projecten, en in voorjaars- en najaarsnota) als de eindevaluatie
(jaarstukken) dient terugkoppeling plaats te vinden. In de toekomst wil het college
daarom een apart kenmerk opnemen bij die posten in de begroting die een vertaling
zijn van het raadsprogramma. Hierdoor wordt de vertaling van het raadsprogramma
richting de begroting meer expliciet gemaakt. Op dit moment volgt het college samen
met de raad en de afdelingshoofden een cursus met betrekking tot planning en control.
Deze cursus wordt gegeven door BMC-TMOP. Hierin is onder meer aandacht voor
het SMART" formuleren van doelen en prestaties in de begroting. Het achterliggende
idee hiervan is dat door scherper definiéren een beter resultaat afgedwongen kan
worden. Inmiddels wordt er naar aanleiding van deze cursus gewerkt aan het maken
van prestatie-indicatoren voor de begroting.

"' De Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) maakt voor allerlei beleidsterreinen

modelverordeningen, die gemeenten desgewenst, al dan niet in gewijzigde vorm, kunnen overnemen.

2 SMART staat voor Specifick, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch en Tijdgebonden en is een
methode om heldere doelstellingen te formuleren.
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24.

Begrotingssystematiek

BEGROTINGSSYSTEMATIEK
De gemeente maakt gebruik van het baten-lastenstelsel als begrotingssystematiek. Bij

dit systeem is de administratie gebaseerd op dubbel boekhouden. Dit geeft enerzijds
inzicht in het vermogen oftewel de bezittingen en schulden (via de balans), en
anderzijds in exploitatie, ofwel inkomsten en uitgaven (via de staat van baten en
lasten). Verder zijn er zoals hierboven'’ vermeld drie begrotingen: de
productenbegroting voor het college en de organisatie, de beheersbegroting voor het
ambtelijke apparaat en de programmabegroting voor de raad.

De begroting komt tot stand door extrapolatie van de begroting van het voorgaande
jaar en door toevoeging van uitgaven die voortvloeien uit nieuw beleid.'* De
extrapolatie van de begroting van het voorgaande jaar houdt in dat een
inflatiecorrectie wordt toegepast en dat de financi€le gevolgen van autonome
ontwikkelingen worden opgenomen. De uitgaven die voortvloeien uit nieuw beleid
zijn gebaseerd op de voorjaarsnota.

De voorjaarsnota zelf komt tot stand doordat de verschillende afdelingen verzoeken
om middelen indienen die ondermeer dienen voor het financieren van projecten die
zijn gebaseerd op het raadsprogramma en het collegeprogramma. Daarnaast worden
door de afdelingen middelen aangevraagd ten behoeve van niet-uitstelbare uitgaven en
uitgaven die onmisbaar worden geacht voor het werkproces/beheer. '°

Bij het opstellen van de begroting wordt gebruik gemaakt van een ‘bottom-up’
benadering. De beheersbegroting komt tot stand door naast de extrapolatie van de
beheersbegroting van het voorgaande jaar, de nieuwe uitgaven uit de voorjaarsnota op
te nemen. De productbegroting en de programmabegroting zijn vervolgens weer
opgebouwd vanuit de beheersbegroting.

Met de invoering van de dualisering van het gemeentebestuur in 2002 is de raad
gevraagd om een indeling van de begroting in programma’s te maken, die de oude
indeling in begrotingsfuncties kon vervangen. Dit is een van de manieren waarop de
raad zijn stempel kan drukken op de begroting. Van deze mogelijkheid is geen
gebruik gemaakt. De bestaande indeling in programma’s is gemaakt door de
ambtelijke organisatie, en wijkt nauwelijks af van de oude functie-indeling. Voor het

13 Zie paragraaf 2.3, onder het kopje Primitieve begroting 2007.

'* Anderzijds kan een beleidswijziging natuurlijk ook leiden tot het schrappen van reeds geplande
uitgaven.

' Zie de bespreking van de formulieren inzake prioriteiten onder het kopje Voorjaarsnota 2006 in
paragraaf 2.3.
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opstellen van de programmabegroting is naast de indeling in programma’s zoals
hierboven aangegeven het raadsprogramma van belang, maar ook de beleidskaders,
zoals de Stadsvisie, het Havenontwikkelingsplan en de Welstandsnota. Het
budgettaire kader betreft de meerjarenraming in de voorjaarsnota.

BEGROTINGSREGELS, RICHTLIINEN EN UITGANGSPUNTEN
De begrotingsregels zijn vastgelegd in het Besluit Begroting en Verantwoording

provincies en gemeenten (het BBV). Het BBV bevat de regelgeving waaraan de
jaarlijkse begrotings- en verantwoordingsstukken van de gemeente moeten voldoen.
Het BBV is sinds 2004 de opvolger van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995
(CV95). Naast de begrotingsregels van het BBV kan een gemeente zelf aanvullende
begrotingsregels opstellen. Deze worden hieronder besproken.

De gemeente Harlingen heeft de Financiéle verordening gemeente Harlingen
opgesteld. Dit is een ‘verordening op de uitgangspunten voor het financieel beleid
alsmede voor het financieel beheer en voor de inrichting van de financi€le organisatie
van de gemeente’, gebaseerd op artikel 212 van de Gemeentewet. Dit is het
voornaamste document dat richtlijnen en uitgangspunten aangeeft voor de begroting,
en dat bovendien aangeeft welke andere documenten zijn of moeten worden opgesteld
om richtlijnen en uitgangspunten verder vast te leggen.

Tabel 2 geeft een overzicht van de stukken die volgens de Financiéle verordening
zouden moeten worden opgesteld en betrekking hebben op de budgetcyclus, en de
manier waarop dit thans in de praktijk is vormgegeven.'® Zoals uit de tabel blijkt, zijn
niet alle voorgeschreven stukken aanwezig. We komen hier later in deze paragraaf op
terug.

Naast de Financiéle verordening gemeente Harlingen moet hier ook de
Controleverordening (gebaseerd op artikel 213 van de Gemeentewet) genoemd
worden. Deze verordening betreft de accountantscontrole en valt daarmee buiten het
onderhavige onderzoek. Verder is er een Verordening voor periodiek onderzoek door
het college naar de doelmatigheid en doeltreffendheid van het door het college
gevoerde bestuur (gebaseerd op artikel 213a van de Gemeentewet). Dit periodiek
onderzoek wordt jaarlijks genoemd in de paragraaf Bedrijfsvoering in de begroting.
Meestal wordt dit kort afgehandeld met de mededeling dat men voortdurend zoekt
naar ‘verbeteringen in organisatiestructuur en werkwijze’. De Notitie actieve
informatieplicht en het Convenant actieve informatieplicht zijn al besproken in de
vorige paragraaf. Zoals daar is aangegeven, kunnen de informatiestromen die in dit
convenant zijn vastgelegd de raad helpen bij het sturen tijdens de begrotingscyclus.

' Onderwerpen die rechtstreeks hun plaats vinden in de begroting of jaarstukken zijn hier buiten
beschouwing gelaten.
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Tabel 2. Stukken die worden voorgeschreven in de Financiéle verordening

Artikel Omschrijving onderwerp Stukken
2,1id 3 Indicatoren per programma: Momenteel onderhanden n.a.v. BMC-
maatschappelijke effecten en te leveren TMOP cursus
goederen en diensten
4,1id 1 Kaders voor begroting komende vier jaar Voorjaarsnota’s
5,lid 1 Regels ter waarborging dat uitvoering Niet beschikbaar
begroting rechtmatig, doelmatig en
doeltreffend verloopt
5,1id 2 Mandaterings- en budgethoudersregeling Mandaatstatuut;
t.a.v. de productenraming Mandaatoverzicht;
Regeling inzake budgethouders;
Besluit aanwijzing en beschrijving
budgethouders
6, lid 2 Rapportage over misbruik en oneigenlijk Notitie misbruik en oneigenlijk gebruik
gebruik van gemeentelijke regelingen
6, lid 3 Verzameling van gegevens over Nog niet beschikbaar; eerst wordt BMC-
maatschappelijke effecten en te leveren TMOP cursus gevolgd en begroting meer
goederen en diensten SMART geformuleerd
6, lid 4-6 | Interne toetsing bedrijfsonderdelen op Niet beschikbaar
juistheid, volledigheid en tijdigheid van
bestuurlijke informatievoorziening
7,1id 1 Tussentijdse rapportage Voorjaars- en najaarsnota’s
7,1id 3 Afspraken over tussentijdse Notitie en Convenant actieve
informatievoorziening informatieplicht
10,1id 1 | Activerings- en afschrijvingsbeleid Nota Activa 2004
11,1id 1 | Nota reserves en voorzieningen Nota Reserves en voorzieningen 2007
13,1id 2 | Treasurystatuut Treasurystatuut
17,1id 2 | Beheerplannen kapitaalgoederen Beheerplan (mei 2007)
19,1id 1 | Nota bedrijfsvoering Niet beschikbaar
20,1id 1 | Nota verbonden partijen Niet beschikbaar
21, Lid 1 Nota grondbeleid Momenteel onderhanden: nota Grondbeleid
22 Nota verstrekking gemeentelijke subsidies | Algemene subsidieverordening
25 Nota financiéle organisatie Organisatieverordening;
zie ook Art. 5, lid 2
26 Protocol voor inkoop en aanbesteding van | Momenteel onderhanden: nota
werken en diensten Aanbestedingsbeleid
27 Protocol voor toekenning van Niet beschikbaar

steunverlening aan ondernemingen en
subsidies
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Bij het opstellen van de begroting worden verder de volgende specifiecke
uitgangspunten gebruikt.

e Voor het bepalen van de hoogte van de algemene uitkering uit het
gemeentefonds wordt de meicirculaire gebruikt.'” Dit uitgangspunt is te vinden
in de programmabegrotingen (zie bijvoorbeeld blz. 6 van de
Programmabegroting 2007).

e Voor de salarissen gebruikt men de stand van de salarissen aan het begin van
het voorafgaande jaar. Dit uitgangspunt staat in de programmabegrotingen (zie
bijvoorbeeld blz. 6 van de Programmabegroting 2007).

® De rentelast van een investering wordt in het eerste jaar meteen volledig
geraamd. Dit is een eis van de provincie. Ook dit uitgangspunt is te vinden in
de programmabegrotingen (zoals bijvoorbeeld kan worden gezien op blz. 6
van de Programmabegroting 2007).

e Het realisatieprincipe houdt in dat niet wordt vooruitgelopen op toekomstige
winsten. Dit uitgangspunt staat bijvoorbeeld in de Programmabegroting 2007,
blz. 58. Het realisatieprincipe is één van de basisprincipes uit de accountancy.
Ook de accountant van Harlingen hanteert dit uitgangspunt bij het controleren
van de jaarrekening.'® Dit speelt bijvoorbeeld bij het grondbedrijf. Bij het
controleren van de jaarrekening let de accountant er op dat winsten op het
grondbedrijf slechts worden opgenomen indien deze winsten al gerealiseerd
zijn."” Deze regel geldt ook voor complexen. Deze worden als een ondeelbare
vruchtdrager gezien, zodat het realisatiebeginsel op het complex als geheel
dient te worden toegepast (zie Deloitte, 2007a, blz. 44-47). De achtergrond
hierbij is dat verwachte winsten uit de grondexploitatie nogal kunnen afwijken
van de uiteindelijke feitelijke winsten. Het realisatieprincipe wordt ook
toegepast bij verkopen van grond buiten het grondbedrijf om.

"7 De septembercirculaire voor de hoogte van het gemeentefonds wordt pas meegenomen bij het
opstellen van de voorjaarsnota.

18 Zie Deloitte (2007a, blz. 6).

' Het BBV bepaalt met betrekking tot tussentijdse winstneming het volgende: ‘Tussentijdse
winstneming is alleen raadzaam onder bepaalde voorwaarden. Bij grote projecten, die diverse jaren
duren, is het mogelijk tussentijds winst te nemen. Het is dan echter wenselijk dat het project is
onderverdeeld in duidelijk herkenbare delen. Tussentijdse winstneming is dan mogelijk als een
deelproject is afgesloten, de winst op het deelproject is gerealiseerd, en er geen verlies verwacht
wordt op andere deelprojecten, tenzij daarvoor voldoende voorzieningen zijn getroffen.” Zie de
toelichting op artikel 16 van het BBV op blz. 68 van BZK, 2003. Artikel 16 behandelt overigens de
paragraaf grondbeleid van de begroting.
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e Het bespaarde rentepercentage op eigen vermogen is door de raad op 6
procent vastgesteld. Dit uitgangspunt is te vinden in de nota Reserves en
voorzieningen 2007 en in diens voorganger, de nota Reserves en
voorzieningen 2000. De methodiek met betrekking tot de bespaarde rente
wordt verder besproken in hoofdstuk 4.

*  De behoedzaamheidsreserve wordt voor de helft begroot (het maximale dat
wordt toegestaan door de provincie). De behoedzaamheidsreserve is een buffer
in het gemeentefonds om schommelingen in de uitkering aan gemeenten te
dempen.”® Dit uitgangspunt staat niet expliciet vermeld in voor de raad
beschikbare stukken.

® Nieuwe structurele ruimte (bijvoorbeeld als gevolg van een meevaller) wordt
als volgt ingezet. In het eerste jaar wordt een kwart van de structurele ruimte
ingezet voor structureel beleid, in het tweede jaar wordt de helft ingezet voor
structureel beleid, in het derde jaar wordt driekwart ingezet voor structureel
beleid en in het vierde jaar en de daaropvolgende jaren wordt de volledige
ruimte ingezet voor structureel beleid. Dit wordt zo gedaan om te voorkomen
dat er bij een eventuele tegenvaller meteen weer moet worden bezuinigd. De in
de eerste drie jaar resterende delen van de structurele meevaller gaan naar de
eenmalige middelen ten behoeve van incidenteel beleid. Deze eenmalige
middelen zijn onderdeel van de post ‘Onvoorzien eenmalig’; deze post dient
voor het opvangen van onvoorziene tegenvallers met een incidenteel
karakter.”! De wijze waarop structurele ruimte wordt ingezet wordt expliciet
vermeld in de BIEO, zie bijvoorbeeld de BIEO 2008. De wijze van inboeken
van structurele ruimte komt impliciet ook tot uitdrukking in de
programmabegroting (zie bijvoorbeeld de tabel onder paragraaf 3.2 van de
Programmabegroting 2007, op blz. 10 onderaan). De wijze van inboeken van
structurele ruimte wordt in de programmabegroting echter niet expliciet
toegelicht.

Verder valt te denken aan de systematiek die gebruikt wordt voor de verdeling van de
kostenplaatsen (die overigens dit jaar aanzienlijk is vereenvoudigd van 35 naar 18
kostenplaatsen).

* In 2008 wordt deze buffer gehalveerd van ruim 200 miljoen naar 100 miljoen De gemeente
Harlingen zal hierdoor in 2008 54.000 euro meer ontvangen.

21 . . . . . .
Daarnaast is er ook een structurele post onvoorzien genaamd ‘Onvoorzien budgettair’, die dient
voor het opvangen van onvoorziene tegenvallers met een meerjarig effect.
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Formeel gezien heeft de raad invloed op de bovenstaande uitgangspunten voor de
begroting. De uitgangspunten worden aan de raad voorgelegd, die daarop wijzigingen
kan voorstellen, maar dat laatste is tot op heden niet gebeurd.

NALEVING VAN RICHTLIJNEN
De naleving van de begrotingsregels volgens het BBV, evenals de richtlijnen uit de

Controleverordening en de Verordening voor periodiek onderzoek door het college
naar de doelmatigheid en doeltreffendheid van het door het college gevoerde bestuur,
worden gecontroleerd door de accountant en vallen buiten het onderhavige onderzoek.
De specifieke uitgangspunten die hierboven zijn opgesomd worden genoemd en
gehanteerd in de begroting en gerelateerde stukken (denk bijvoorbeeld aan de
voorjaarsnota, maar ook de nota Reserves en voorzieningen). Voor de vraag naar de
naleving van richtlijnen is dus met name de Financi€le verordening gemeente
Harlingen (Artikel 212 verordening) van belang. Zoals uit het overzicht hierboven
blijkt, zijn niet alle stukken die volgens deze verordening opgesteld moeten worden,
daadwerkelijk opgesteld. In het bijzonder ontbreken de volgende stukken:

e Regels ter waarborging dat uitvoering begroting rechtmatig, doelmatig en
doeltreffend verloopt (art. 5, lid 1).

¢ Interne toetsing van bedrijfsonderdelen op juistheid, volledigheid en tijdigheid
van de bestuurlijke informatievoorziening (art. 6, lid 4-6).

® Nota bedrijfsvoering (art. 19, lid 1).

¢ Nota verbonden partijen (art. 20, lid 1).

® Protocol voor toekenning van steunverlening aan ondernemingen en subsidies
(art. 27).

Verder is een aantal stukken nog niet beschikbaar, maar inmiddels wel onderhanden,
te weten:

¢ Indicatoren per programma met betrekking tot beoogde maatschappelijke
effecten en te leveren goederen en diensten (art. 2, lid 3; en daarmee het
verzamelen van gegevens ter toetsing, zie art. 6, lid 3). Naar aanleiding van de
BMC-TMOP cursus is recent een begin gemaakt met het opstellen van
dergelijke prestatie-indicatoren voor de begroting.

e Nota Grondbeleid (art. 21, lid 1). Het college heeft de raad een nota
grondbeleid aangeboden, maar de raad besloot op 5 april 2006 om die pas op
een later tijdstip te behandelen. Er is dus wel een nota grondbeleid, maar die is
niet door de raad vastgesteld. Momenteel wordt een geactualiseerde versie van
de nota opgesteld die opnieuw aan de raad zal worden aangeboden.

e Protocol voor inkoop en aanbesteding van werken en diensten in de nota
Aanbestedingsbeleid (art. 26).
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2.5.

Het is duidelijk dat de gemeente zich aan haar eigen verordeningen moet houden. Om
te komen tot een volledige naleving van de Financiéle verordening van de gemeente
Harlingen, kunnen de ontbrekende stukken alsnog worden opgesteld. Misschien zijn
echter de ontbrekende stukken niet allemaal nodig. In dat geval kan de verordening
worden aangepast. In de volgende paragraaf komen wij daarop terug.

Conclusies en aanbevelingen

Harlingen bevindt zich in een overgangsfase van een monistische bestuurscultuur,
waarin college en coalitiepartijen in besloten kring het beleid bepaalden en waarin de
begrotingscyclus voor een groot deel door het ambtelijke apparaat werd gevoed, naar
een dualistische bestuurscultuur, waarin meer plaats is voor politieke discussie in en
een grotere rol voor de gemeenteraad. Sinds het aantreden van een nieuwe raad en een
nieuwe burgemeester in 2006 is de planning- en controlcyclus op verschillende punten
aangepast. In dit hoofdstuk is zo goed mogelijk de bestaande praktijk geschetst.

Uit de bovenstaande bespreking kan worden geconcludeerd dat de raad op
verschillende manieren wel degelijk invloed kan uitoefenen, maar dat daar niet altijd
gebruik van wordt gemaakt, en dat het de raad ook niet altijd gemakkelijk is gemaakt
om de bestaande mogelijkheden te benutten. De BMC-TMOP cursus over planning en
control die de raad op dit moment samen met het college en de afdelingshoofden
volgt, kan leiden tot een groter besef van sturingsmogelijkheden en een grotere
vaardigheid in het gebruik van sturingsinstrumenten. Bovendien wordt de raad door
de huidige burgemeester expliciet uitgenodigd tot het indienen van moties en
amendementen. De raad maakt nu ook al wat vaker gebruik van deze instrumenten.
Verder is gebleken dat een deel van de richtlijnen van de raad zoals die zijn
vastgelegd in de Financiéle verordening gemeente Harlingen (nog) niet is uitgevoerd,
in de zin dat bepaalde documenten (nog) niet zijn opgesteld. Dat is een onwenselijke
situatie.

Het budgetrecht is een van de belangrijkste middelen om vorm en inhoud te geven aan
de sturende c.q. kaderstellende rol van de raad. Bovenstaande discussie suggereert een
aantal manieren waarop de raad meer invloed uit kan oefenen, als de raad dat wenst.
Allereerst is hierboven aangegeven dat het opvallend is dat de primitieve begroting tot
op heden meestal ongewijzigd en zonder uitgebreide politieke discussie wordt
vastgesteld. De raad zou meer gebruik kunnen maken van moties, amendementen of
initiatiefvoorstellen om gewenste wijzigingen door te voeren. Hierbij moet worden
opgemerkt dat in het verleden af en toe wel moties werden ingediend, maar dat
daarvoor vaak geen meerderheid werd gevonden. Om de raad meer gelegenheid te
geven voor politieke inbreng verdient het aanbeveling de traditionele bottom-up
begrotingscyclus te vervangen door een zogeheten omgekeerde begrotingscyclus.

Op dit moment wordt bij het opstellen van de begroting gebruik gemaakt van een
‘bottom-up’ benadering. De beheersbegroting komt tot stand door naast de
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extrapolatie van de beheersbegroting van het voorgaande jaar, de nieuwe uitgaven uit
de voorjaarsnota op te nemen. De voorjaarsnota zelf komt tot stand doordat de
verschillende afdelingen verzoeken om middelen indienen die ondermeer dienen voor
het financieren van projecten die zijn gebaseerd op het raadsprogramma en het
collegeprogramma. De productbegroting en de programmabegroting zijn vervolgens
weer opgebouwd vanuit de beheersbegroting.

De omgekeerde begrotingscyclus is top-down van aard. De raad stuurt op effecten van
programma’s, die vervolgens worden vertaald in activiteiten van vakafdelingen. Zo
wordt het opstellen van de begroting een meer politiek proces, met debatten waarbij
voor de kiezers duidelijk wordt waar de verschillende raadsleden en partijen voor
staan.

Hiermee samenhangend verdient het overweging voor de gemeenteraad om alsnog
programma’s te definiéren voor de begroting. De indeling van de begroting in
samenhangende programma’s die aansluiten bij de beleidsterreinen waarop de raad
wil sturen is een belangrijk middel om greep te krijgen op de begroting en dus om het
budgetrecht uit te oefenen. Zeker wanneer de begroting in de toekomst ook gegevens
over prestaties gaat bevatten. Een programma is een samenhangende verzameling van
producten, activiteiten en middelen die gericht is op het bereiken van bepaalde
maatschappelijke effecten (bijvoorbeeld ‘veiligheid’ of ‘participatie’). In de begroting
worden per programma de drie bekende W-vragen beantwoord (Wat willen we
bereiken? Wat gaan we daarvoor doen? Wat mag dat kosten?). Programma’s kunnen
bijvoorbeeld zo worden gedefinieerd dat zij overeenkomen met de verschillende
doelgroepen van het gemeentebeleid, of met de indeling in commissies of
portefeuilles in het college. Meestal zijn er tien tot vijftien programma’s. De keuze
voor een programma-indeling hangt af van waar de raad op wil sturen. Dat hangt
samen met het karakter van de gemeente. Daarom bestaat er geen landelijke norm
voor een programma-indeling.

Verder lijjkt het nuttig om, zoals college en raad willen, in het vervolg een kenmerk in
de begroting op te nemen bij die posten die voortvloeien uit het raads- of het
collegeprogramma. Op deze wijze komen het raads- en collegeprogramma meer
herkenbaar terug in de begroting. Op ambtelijk niveau wordt bij de prioriteitstelling
ten behoeve van de voorjaarsnota al met een dergelijk kenmerk gewerkt. Bij de
voorbereiding voor de voorjaarsnota leveren de verschillende afdelingen formulieren
aan betreffende prioriteiten. Op deze formulieren wordt aangegeven op basis waarvan
bepaalde uitgaven gewenst zijn, te weten (1) collegeprogramma, (2) raadsprogramma,
(3) wettelijk verplicht, (4) onuitstelbaar, en (5) onmisbaar werkproces/beheer. Thans
komt deze informatie niet verder dan de Tobberaad. Het zou nuttig zijn deze
classificatie in zijn geheel op te nemen in de stukken voor de raad (voorjaarsnota,
begroting, enz.). Dit zou de raad een groter inzicht kunnen geven in de achtergrond en
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daarmee het belang van de verschillende posten. Een praktisch probleem hierbij is wel
dat de projecten zoals vermeld op de formulieren inzake prioriteiten een te hoog
detailniveau hebben voor de programmabegroting. De posten op de
programmabegroting zijn doorgaans een combinatie van tal van projecten, en zullen
dus niet eenduidig in één van de vijf categorieén passen. Het is wel mogelijk de
prioriteiten van de grootste en belangrijkste projecten binnen bepaalde programma’s
aan te geven. Ten slotte valt op dat een aantal van de stukken die er volgens de
Financiéle verordening zouden moeten zijn (nog) niet beschikbaar zijn. Dit is een
ongelukkige situatie. De gemeente moet zich aan haar eigen verordeningen houden.
Enerzijds kan men de ontbrekende stukken alsnog opstellen. Anderzijds kan men zich
afvragen of elk van de ontbrekende stukken daadwerkelijk noodzakelijk of gewenst is.
Zo niet, dan kan de verordening zelf worden aangepast. In dit kader is het interessant
om te vermelden dat de VNG inmiddels, naast het uitgebreide model dat de gemeente
Harlingen als basis heeft gebruikt voor het opstellen van haar Financiéle verordening,
ook een kleiner model heeft ontwikkeld. Zoals aangegeven door de VNG was het
oude model een uitgebreid model, waaruit bepaalde regels weggelaten konden
worden. Veel gemeenten hebben echter de verordening integraal overgenomen, en ook
Harlingen heeft het model grotendeels overgenomen. Misschien zijn zo te veel regels
opgesteld, wat onnodig veel administratieve lasten met zich meebrengt. Of dit zo is of
niet is een politieke keuze, waarover de raad zich moet uitspreken. Het zou nuttig zijn
de Harlingse verordening, en dan in het bijzonder gelet op de ontbrekende stukken,
eens naast het nieuwe, kleine VNG-model te leggen.22 Dit kleine model omvat alleen
de minimaal noodzakelijke regels. Indien gewenst kan dit worden aangevuld met
regels uit het meer uitgebreide model.*

Niet alleen bij de Financi€le verordening, maar meer in het algemeen, geldt dat de
raad via de inhoud van verordeningen en beleidsnota’s zijn eigen sturings- en
controlemogelijkheden kan verbeteren. Dat is iets om in de gaten te houden.

*? Voorbeelden van artikelen die in de gemeente Harlingen (nog) niet volledig zijn uitgewerkt en die
niet zijn opgenomen in het kleine VNG-model zijn die met betrekking tot indicatoren per programma
met betrekking tot beoogde maatschappelijke effecten en te leveren goederen en diensten (art. 2, lid
3); het protocol voor inkoop en aanbesteding van werken en diensten in de nota Aanbestedingsbeleid
(art. 26); en het protocol voor toekenning van steunverlening aan ondernemingen en subsidies (art.
27).

» Meer informatie en de twee modelverordeningen zijn te vinden op de website van de VNG,
www.vng.nl.
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Rekeningsaldi 2002-2006

3.1.

Inleiding

Aanleiding voor de rekenkamercommissie van Harlingen om een quickscan uit te
voeren was de observatie dat de jaarrekening van de gemeente in de afgelopen jaren
steeds positief uitviel, hetgeen leidde tot een toename van de reserves. Harlingen heeft
de afgelopen vijf jaren inderdaad steeds een positief jaarrekeningsaldo gekend, zoals
is te zien in tabel 3. Dit saldo bedraagt gemiddeld vier procent van de totale lasten
conform de jaarrekening.

Tabel 3. Rekeningsaldi exclusief nog uit te voeren werken; 2002-2006 (euro)24
2002 2003 2004 2005 2006

Rekeningsaldo 1.875.000 1.229.000 1.742.000 1.680.000 1.611.000
Bron: jaarstukken 2002-2006

Een positie