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Voorwoord

Met de voor u liggende scriptie komt een einde aan mijn sudie bestuurskunde. Deze sudie
ben ik begonnen aan de Radboud Univerdteit Nijmegen dwaar ik mijn bachdordiploma
bestuurskunde heb gehaald. Ruim anderhaf jaar geleden heb ik bedoten om mijn medterjaar
aan de Erasmus Universiteit Rotterdam te doen. Deze keuze is achteraf een hele goede
gebleken en wd om twee redenen. Ten earste heb ik hierdoor nieuwe invashoeken van de
bestuurskunde leren kennen die in Nijmegen (nog) niet belicht waren. Ten tweede heb ik door
mijn werk voor onderzoeksbureau APE de kans gehad de door mij opgedane kennis toe te
passen in de praktijk en bovendien ved geleerd over deze praktijk.

Hoewd ik mijn studie erg soepd heb doorlopen, is deze scriptie een zware opgave geweest. |k
heb ups en downs gekend, maar hier ligt dan toch het eindresultaat. Dit resultaat was niet
gelukt zonder de hulp van een aantad mensen.

Ik wil ten eerse mijn scriptiebegeleidster Sandra van Thid bedanken voor haar kritische en
opbouwende suggesties en opmerkingen. Mede dankzij haar commentaar op mijn concepten,
kan ik dit uiteindelijke resultaat tonen. Ook gaat mijn dank uit naar de tweede lezer prof. Dr.
Walter JM. Kickert.

De informaie in deze striptie heb ik behdve uit literatuur- en documentonderzoek ook voor
een bedangrijk ded verkregen via interviews. |k wil dle mensen die ik heb genterviewd
hartdijk danken voor hun medewerking en openhartighed. Daarnaast wil ik onderzoeksbureau
APE bedanken voor dle mogelijkheden die zij mij geboden hebben.

Ten dotte wil ik mijn familie, in het bijzonder mijn moeder, mijn vriend en mijn vrienden

bedanken voor de steun en het vertrouwen in mijn kunnen.

Lobke Scheuten
Den Haag
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Samenvatting

Doel en opzet onder zoek
Het dod van dit onderzoek is het vewerven van inzicht in de mogdijkheden en
knelpunten van het duringconcept ‘sturen op  afsand’  bij de aanduring van
gedecentrdiseerde welzijnsorganisaties door de gemeente Den Haag ten einde te komen
tot aanbevdingen ter verbetering hiervan. Dit leidde tot de volgende centrade vraag in dit
onderzoek:
Hoe kan de wijze waarop de gemeente Den Haag vorm en inhoud geeft aan de
‘afstandelijke’ aansturing van gedecentraliseerde wel zijnsinstel lingen worden ver beterd?
Aan de hand van een drietal dedlvragen heb ik getracht tot een antwoord op de centrae
vraag te komen. Deze drie dedlvragen zijn:
1. A.Wat wordt verstaan onder het sturingsconcept ‘ sturen op afstand’
B. Wdke dilemma s kunnen zich bij * sturing op afstand’ voor doen?
2. Op welke wijze gesft de gemeente Den Haag invulling aan * sturing op afstand’ ?
3. Weke dilemmas komen naar voren bij de aansturing van wezjnangdlingen
door de gemeente Den Haag in de praktijk?

In dit onderzoek is een vijfta stgppen gevolgd om uiteinddijk tot beantwoording van de
centrale vraag van dit onderzoek te komen. Ten earste is een historische beschrijving
gegeven van de ontwikkding van het wdzijnsdbded en de redie tussen overhed en
welzijnsorganisaties. Ten tweede is een theoretisch kader uiteengezet. Aan de hand van
de wetenschappdijke literatuur over ‘sturing op afstand’ is de eerste deelvraag, zowd
ded A ds ded B, beantwoord. De operationdisatie van het sturingsconcept heeft geleid
tot een andysemodd aan de hand waarvan ik de empirie heb onderzocht. Dit laatste
betreft de derde stap in het onderzoek: beantwoording van de tweede deelvraag en de
derde deelvraag. Deze dedvragen heb ik deds middels beledsdocumenten van de
gemeente Den Haag kunnen beantwoorden. Daarnaast heb ik interviews afgenomen voor
aawulende informatie Deze interviews hebben plastsgevonden met beedsambtenaren
van de afdding Onderwijs, Cultuur en Wezjn van de gemeente Den Haag en met
actoren werkzaam bij de decentrde welzijnsorganisaties in de gemeente Den Haag. De
interviews waren gericht op het inzichtdijk maken van de praktijk van de besturing en
beheerang van de uitvoering van het welzijnsbeled en het in kaat brengen van de
evaingen, kndpunten en wensen ten aanzien van de invulling en vormgeving van de
aanduring van welzijnangdlingen.

De vierde stgp in dit onderzoek is de analyse van de onderzoeksbevindingen aan de hand

van het anaysemode dat in stap 2 is ontwikkeld. Op basis van deze andyseis een

antwoord geformuleerd op de centrale vraag en isten dotte een aantal conclusiesen
aanbevelingen geformuleerd (stap 5).

Beantwoor ding van de deelvragen

Uit bestudering van verschillende wetenschappelijke literatuur werd duiddijk dat geen
eenduidig antwoord bestaat op de eer ste deelvraag. Het begrip wordt in dit onderzoek
gedefinieerd en uitgewerkt as 'bijsturen van een zichzdf surend systeem’. De suring is
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daarmee minder verticad en direct. In mijn onderzoek vormen de vier aspecten die

Kickert (1998: 81-82) op een rij heeft gezet d's zijnde kenmerkend voor * sturen op

afgand’, de centrae dementen die tezamen invulling geven aan het sturingsconcept

‘sturen op afstand, te weten: (1) sturen op hoofdlijnen, (2) een accentverschuiving van

ingructie naar interactie, (3) nadruk op de (kwdliteit van) de output van de
uitvoeringsorganisatie bij verantwoording en toezicht en (4) het aangrijpingspunt van de
aanguring ligt op de output. Deze kenmerken heb ik nader geoperationaliseerd met

literatuur over onder andere: prestatiesturing, verzakelijking, horizontaisering,

toezi chtarrangementen, netwerktheorieén en de principaa-agent theorie. Naast het geven

van een invulling aan het sturingsconcept van ‘ sturen op afstand’ heb ik ook een zestd
dilemma’s of spanningen geidentificeerd die zich bij ‘ sturen op afstand’ voor kunnen

doen. Deze zijn: (1) zdfstandigheid en eindverantwoordelijkheid, (2) sturen op afstand en

dicht bij ekaar staan, (3) nevenschikking en hiérarchie, (4) beleid en uitvoering, (5)
horizontalisering en bijzondere verantwoordelijkheid en (6) hybriditelt; task- en

marktoriéntatie.

Uit raadpleging van de verschillende bronnen bleek dat met betrekking tot de tweede
deelvraag geconcludeerd kan worden dat de invulling die in Den Haag wordt gegeven
aan ‘suren op afstand’ een gemengd bedld laat zien. Enerzijds vertoont de Stuatie in Den
Haag overeenkomsten met de theorie van ‘suren op afsand’: welzijnsorganisaies zjn
formed  zdfgdandig, de  organisatiestructuur IS gedecentrdiseerd en de
welzijnsorganisaties worden op output gesubsidieerd. Anderzijds blijkt dat met name aan
aspecten van ‘duren op afdand ds een zakdijke cultuur, een meer gdijkwaardige
relatie, professonditeit, ruimte voor zelfsuring voor de welzijnsorganisties en sturen op
hoofdlijnen, nog onvoldoende invulling wordt gegeven in Den Haag.

Met betrekking tot de derde deelvraag bleek dat dle zes dilemmas die in de theorie
staan beschreven, in Den Haag spelen bij de aandturing van de uitvoering door de zeven
decentrale welzijnsorganisaties.

Beantwoor ding van de centrale vraag

Aan de hand van de conclusies op de drie dedvragen heb ik mijn oordedl gevormd over
de wijze van en de invulling die de gemeente Den Haag geeft aan de aangturing van
welzijnsingte lingen en de zich voordoende dilemma s. De belangrijkste conclusies van
dit onderzoek luiden dsvolgt:

De gemeenteraad

De hoofdlijnen die in het wedzjnsplan door de gemeenteraad uiteen zijn geze, zjn
onvoldoende uitgewerkt in meetbaar geformuleerde nagesireefde resultaten. Dit  heeft
evenwel gevolgen voor de fase van control door de gemeenteraad. Bij de controlerende
rol van de raad staan niet de hoofdlijnen van beleid centrad, maar wordt beheerst door
incidenten. Derhdve ligt in de controle de nadruk voora op detals van individude

gevdlen.
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Het college van burgemeester en wethouders

Er mig een tactische middenlaag tussen de hoofdlijnen van beed (het srategisch beeid)
en de producten en diensten van welzijnsorganisaties (operationed beleid). Daarnaast is
de informatievoorziening van het college van B&W naar de gemeenteraad tot op heden
onvoldoende om ‘ sturen op hoofdlijnen’ mogelijk te maken.

Uit het onderzoek komt naar voren dat de gemeente Den Haag zich vedvuldige informed
en direct bemoeit met de uitvoering door de wezijnsorganisaties. De formed zdfstandige
welzijnsorganisties  zijn dearom  nog  niet gehed autonoom in hun functioneren.
Daarnaast heeft de gemeente Den Haag voord informed inzicht in de gang van zaken hij
de wdzjnsorganisaties. ‘Sturen op afdand vraagt om periodieke, gestructureerde
informatie-uitwissding tussen gemeente en wezijnsorganisaties dat op een centrde plek
bij ekaar komt. Bovendien blijkt dat de gemeente geen systematische aandacht heeft
voor de efficiéntie en effectivitet van de uitvoering door de wezjnsorganisies. Dat
waar niet op wordt gestuurd, wordt ook niet over gergpporteerd en bestaat geen
informatie over. Het huidige informatiesysteem schiet hierin nog te kort. Bovenstaande
bevindingen lijken de concluse te saven dat de gemeente Den Haag de voorwaarden
voor ‘sturen op afstand’ onvoldoende heeft ingevuld.

Relatie tussen de gemeente Den Haag en de welzijnsorgani saties

In de huidige sturingsrdatie tussen gemeente en welzijnsorganisaties is nog geen sprake
van een gdijkwaardige onderhanddingdtuctie ds gevolg van het ontbreken van inzicht
bij ambtenaren in de huidige kodprijzen en het bestaan van wedezijdse
ahankdijkhedsdaie tussen de gemeente Den Haag en de wezijnsorganisaties.
Daarenboven vereis de zakdlijkere verhouding bij ‘sturen op afstand’ een professonde
houding van zowel gemeente ads wdzjnsorganisaties. In Den Haag schort het hier hij
beide partijen aan.

Door zowd gemeente ds de wezjnsorganisaties zijn termijnen overschreden. Hierdoor
evaren ambtenaren problemen ten aanzien van de beheerang van de uitvoering. Wd
blijkt het productsubsdiéringsysteem een goed systeem voor kwantitetief cortrole van de
uitvoering door de wezjnsorganisaties. Het accent bij de verantwoording door
welzijnsorganisaties en het toezicht van de gemeente Den Haag ligt op de kwantiteit van
de gdeverde predaties. Ten dotte bemoellijken de problemen met productdefinities en
eenduidige kogtprijzen de aanduring van de wezjnsorganisaties in Den Haag op hun
prestaties.

Bovendaande bevindingen hangen samen met de zes dilemmas die in het theoretisch
kader uiteen zijn gezet en dlen spden in Den Haag. Mijns inziens gaat deze concluse
niet dleen op voor Den Haag, maar kan in haar agemeenheid geconcludeerd worden dat
‘duren op afsdtand’ zods dit in de theorie is geoperationaliseerd, nooit 100% praktijk zal
kunnen worden. Dit ds gevolg van de dilemmas waamee een publiek bestuurder
zichzedf geconfronteerd ziet. Bovendaande concluses maken echter duiddijk dat nog
wel degdijk verbeteringen te rediseren zjn in de invulling die door de gemeente Den
Haag gegeven wordt aan de ‘afdanddijke aanduring van de gedecentrdiseerde
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wezijnsorganisaties. Daarom is tot dot een aantd aanbevdingen geformuleerd aan de
gemeente Den Haag.

Aanbevelingen

De gemeenteraad

Aanbeveling 1.

Om beter aan haar kaderstellende en de controlerol invulling te kunnen geven, zou de
gemeenteraad de dodlen uit het welzijnsplan moeten ontwikkelen naar meetbare
dodgdlingen in termen van effecten.

Het college van burgemeester en wethouders

Aanbeveling 2:

Vanuit het kader van de gemeenteraad zou het college van B&W de effecten moeten
herleiden tot een aantd resultaasigerichte predtaties en predtatie-indicatoren. De
Sadsded analyses kunnen hiervoor een goed middd zijn.

Aanbeveling 3:

De controle van de gemeenteraad is op individuele gevallen. Een wedlzijnsverdag dat
voorziet in een beschrijving van de berelkte prestaties en de resultaten met de uitvoering,
zou hier verandering in kunnen brengen.

Aanbeveling 4a:

Gemeente Den Haag zou de eigendandige postie van de zeven welzijnsorganisaties niet
dleen op papier moeten ondersteunen, maar ook in de praktijk, door bijvoorbeeld het
lodaten van haar bezit van een ded van de huisvesting van de welzijnsorganisaties.

Hiervan wordt een efficiéntere bedrijfsvoering verwacht.

Aanbeveling 4b:

Indien (een ded van) de huisvesting geen eigen bezit is van een wezijnsorganisdtie, dient
het tot de aanbeveing dat de gemeente een ded van haar subsidies verstrekt op basis van
input (exploitatiekosten). Hierdoor krijg je een redere weergave van de kostprijs van
wel zijngproducten en/of diengten.

M.b.t. de opdrachtgeverrol

Aanbeveling 5:

Er ligt een task voor het gemeentebestuur, als opdrachtgever, om met ved concretere
opdrachtformuleringen te komen in termen van resultaatgerichte predtaies en predtatie-
afspraken. Voor de ambteijke organsatie ligg e een tak om deze
opdrachtformuleringen, door middd van wezjnsprogrammas, nader te concretiseren,
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opdat voor uitvoeringsorganisaties een hdder beedskader ontstaat van waaruit  zj
kunnen opereren.

Aanbeveling 6:

De gemeente Den Haag moet inzicht vewerven in de kodprijsberekening van
wel zijnsorganisaties voor daadwerkelijke onderhanddlingen met de welzijnsorganisaties.

Aanbeveling 7:

Het dient tot de aanbeveling om de interne communicatie bij de dienst Onderwijs,
Cultuur en Wedzjn te verbeteren. Zorg daarnaast voor afsemming tussen de
verschillende afdelingen binnen deze dienst zodat de gemeente ds én opdrachtgever
naar buiten kan treden.

Aanbeveling 8:

‘Sturen op afsand’ vraagt om een andere houding van de gemeente. De gemeente moet
meer vertrouwen zowel op de deskundigheid van de ingtdling ds op de betrouwbaarheid
van deze ingelingen. De gemeente moet daarom meer vertrouwen en meer lodaten.

Aanbeveling 9:

Het dient tot de aanbevelingen dat de gemeente in haar sturingsdocumenten: de
richtlijnenbrief  subddieverzoek en de  subsdiebeschikking, de  doddelingen,
nagestreefde resultaten en welzijngproducten en/of diensten meetbaar vastlegt, ten einde
tot een daadwerkdlijk systeem van outputmeting en —sturing te komen.

Aanbevding 10:

Wil de gemeente Den Haag beter zicht hebben op de bereikte dodstdlingen zods
geformuleerd in het Wezijngplan dan zal zij normen moeten formuleren die zijn afgeled
van deze dodstdllingen. Tot op heden ontbreken deze.

De stadsded analyses zouden een goede bron van informatie kunnen zijn bij het bepaen
van de normen hij de doelstellingen van het welzijnsbeled.

Rdatie tussen de gemeente Den Haag en de wel zijnsorganisaties

Aanbeveling 11:

Ten ende bded en uitvoering beter aan ekaar te koppeen, is mer en voord
gedtructureerde  interactie  tussen gemeente en  wezjnsorganisaties aan  te  beveen.
Bijvoorbedd bij de beedsvorming, want bij de wedzjnsorganisaties ligt kennis over de
uitvoering.

Het betrekken van welzijnsorganisaties bij de sadsdedandyse is een goede stap hierin.

Aanbeveling 12:

‘Sturen op agand’ vraagt om een cultuuromdag én verzekdijking bij zowd gemeente
Den Haag ds de wdzjnsorganisaties. Dit vraagt van beide partijen een professionde,
zdfgandige en volwassen houding.
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H.1 Inleiding

1.1 Achtergrond

De laatde jaren zijn de opvatingen bij gemeenten over de wijze waarop zij hun doden
willen en kunnen rediszren gewijzigd. Nieuwe ontwikkdingen en inzichten op het
gebied van management en organisaie met name vanuit het bedrijfdeven, zjn
geintroduceerd in  het openbaar bestuur. Bezuinigingen, reorganissties en grote
bestuurlijke operaties hebben de reatie tussen overheden en dienstverlenende ingtellingen
gedomineerd. Op hoofdlijnen zien we een dominatie van het dodmatighe dsdenken
aangevuld met aandacht voor kwaliteit en professonditeit (WRR, 2004). Dit uit zich in
‘resultaatdenken’ ds vorm van during en beoordding aan de hand van meetbare
indicatoren. Een grote inspiratiebron hierbij is het gedachtegoed dat in West-Europa
bekend is geworden onder de naam New Public Management (Groot en Van Helden,
1999: 27; Guy Peters en Pierre, 2000; Pallitt en Bouckaert, 2004: 96; Lane, 2000: 10;
Bordewijk en Klaassen, 2000: 18). 'New Public Management™ kenmerkt zich door twee
bassgedachten. De eerste bassgedachte betreft de introductie van ‘marktconforme
bedrijfsvoeringsmethoden’ in de collectieve sector. Hierbij moet gedacht worden aan
modene plannings- en  budgetteringstechnieken. De tweede basisgedachte beoogt de
aandacht van overheidsmanagers te verleggen van het besturen van handdingen (met de
daarvoor noodzakelijke gedetailleerde regelgeving) naar besturing van prestaties (en de
daarbij behorende decentralisatie van bevoegdheden) (Groot en Van Helden, 1999: 28).

Deze veranderingen hebben een bedangrijke invioed gehad op de werkwijze en inrichting
van de lokde ambteijke organisatie Bij gemeenten heeft deze herziening van de
werkwijze en functioneren van gemeenten gded tot nieuwe vormen van suren. Het
concept van sturen op afstand is een van die concepten die in de jaren 80 en begin jaren
‘90 zijn intrede deed bij gemeenten (vig. Van Thid, 2001: 9). Dit sturingsconcept hesft
zich gemanifeteard in de wijze waarop gemeenten het wedzjngerrein aansturen en
daarmee op de wijze waarop subsidies worden verleend, zowe in de richting van de
gesubsdieerde wezijnangdlingen ds bij de overhedsorganisatie intern in het beheer
van subddies. Niet langer worden wdzjnangelingen op input gestuurd, maar worden
gesubsidieerd en afgerekend op vooraf bepadde prestatiess De keuze voor dit
suringsconcept werd ingegeven door de verwachting van gemeenten dat het op afstand
plastsen van de wdzijnangdling ledt tot het optimaa kunnen inzetten van ervaing en
deskundigheid binnen de wedzjnangdling. Veondersteld wordt dat hierdoor de
uitvoering van het wezjndded efficiént plaeis kan vinden en de effectiviteit van het
beleid toeneemt. Er zou dan op productafspraken en beledsresultaten gestuurd kunnen
worden.! In de jaren ’80 en '90 was dit dodmatigheidsmotief een belangrijke reden om
bepaalde taken of onderdeen van een organisatie op afstand te zetten (Van Thid, 2003:
39, Kickert, 1998: 61-63).

! Ontleend aan rekenkamer(commissie)rapporten van de gemeenten: Den Haag (2004), Emmen (2004),
Nijmegen (2003), Amersfoort (2004), Arnhem (2001), Ede (2002), L eiderdorp (2004) en Rotterdam
(2000).
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Door te dsuren op afdand zijn de bdedsvasseling en bdedsuitvoering gescheiden
domeinen. Deze ‘nieuwe benadering vraagt een andere ingdling van zowe overheden
as maatschappelijk organisaties. Zij gaan zich tot ekaar verhouden ds maatschappdijke
ondernemers met een gededd belang. Dit vraagt ook om een andere werkwijze van zowe
gemeentelijke actoren ds van de wdzijnangdlingen. Wdzjningdlingen zjn (semi-
publieke of private) uitvoeringsorganisaties die in hun rol as opdrachtnemer zdfgandig
publieke taken vervullen voor de gemeente. De gemeente voert op afstand de regie en
suurt de welzijnsngdlingen op hoofdlijnen aan.

Het is voor de gemeente, ds opdrachtgever en endverantwoordelijke van het
wdzijndbded, van bdang da zj de wdzjndangdlingen zodanig aanduurt da de
predaies van deze indelingen optimad bijdragen aan de dodddlingen van het
gemeentdijke welzijnsbeleid. Dit maekt het voor het gemeentebestuur noodzekeijk zich
te voorzien van een geschikt en gepast indrumentarium waarmee het adequaat aansturing
kan geven aan de wijze waarop de ‘op afdand geplastste€ wezijnsngelingen uitvoering
geven aan het bded. Problemen in de uitvoering en ten gevolge daarvan fdende
prestaties kunnen immers gevolgen hebben voor de postie van de gemeente tegenover de
burger. De gemeente za worden aangesproken op de resultaten van dat beed.
Wezijnsorganisaties  zullen daarom  bijvoorbedd met  prestatienormen  geinstrueerd
moeten worden en de juige informatie moeten leveren aan de gemeente. Afgtanddijke
sturing noodzaakt de overheid dus tot nieuwe vormen van aanguring (vgl. Van Leerdam,
1999: 2000; Van Helden en Jansen, 1996: 4; Den Hollander, 1995: 5).

1.2 Onder zoeksprobleem

Aan wezijnsbeeid wordt groot maatschappelijk belang gehecht. Gezien dit belang en de
grote stroom gemeentdijke subddiegelden die hiermee gemoeid zjn, wordt er grote
waarde gehecht aan het zo dodtreffend en dodmatig mogelijk uitvoeren van dit beed.
Doeltreffend, omdat mensen in verschillende levensfasen en voor tal van vitde behoeften
en voorzieningen op het gemeentdijke wezjnsbded zijn aangewezen. Doelmatig,
omdat er een beperkt budget beschikbaar is voor dit beleidsterrein dat derhdve zo
optimaa mogdijk moet worden ingezet. Het is dus niet verwonderlijk dat de gemoederen
hoog oplopen zodra het ontbreekt aan doematigheid, kwaliteit of cliéntgerichtheid. Niet
dleen kent de maatschappdijke dienstverlening een groot adgemeen belang, zj kent ook
vele belanghebbenden met vele versthillende belangen: kiezers, politici, diensverleners,
cdiénten en bestuurders van ingdlingen. Voor gemeenten zjn wdzjndangdlingen een
belangrijke partner in de ontwikkeling van een goed lesf-, woon en werkklimaeat.

Recentdijk  zijn echter regdmatig wedzjnangdlingen falli@ gegaen: Alcides en
Stichting Wedzjn Zecburg in Amgerdam, Stichting Opmaat in Emmen, WING in
Groningen, Stichting Wezijn Amersfoort, Ondernemend Wezijn in Den Haag. Voor
Wedzijn Noord in Rotterdam is de toekomst ook onzeker (Zuithof, 2005: 1). Gemeenten
weten niet wat voor opdracht zij moeten geven en hoe zij erop kunnen toezien dat die
opdracht ook wordt uitgevoerd. “Zij willen graag heuse marktverhoudingen en
concurrentie creé&ren, maar zien lokale netwerken uit ekaar vallen en
welzijnsinstellingen in hun voegen kraken...“(Duyvendak en De Boer, 2004: 18). In de
aanduring van de lokae welzijnangelingen doen zich dus kndpunten voor. De beoogde
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tackverdding tussen gemeente (bded en during) en indelingen (uitvoering) blijkt
moelijk te rediseren. Gemeenten zoeken naa manieren om invulling te geven aan hun
rol as opdrachtgever en naar vormen van aansuring aan deze professondle organisaties
die vaak grote autonomie genieten en waar de invloed van het eégen management groot
is. “Gemeenten bemoeien zch volgens de instellingen te veel met de uitvoering, terwijl
de(monopolie-)instellingen op de stoel van de beleidsvoerder plaatsnemen, al was het
maar omdat de gemeenten niet altijd voldoende informatie en professionele
deskundigheid bezitten om het beleidsproces te sturen”, zo concludeerde het Sociad en
Cultured Planbureau in een verkkenning van de weking van de Wedzjnswet
(Kwekkeboom et a., 2002: 41). Momented bestaat er dan ook grote belangsteling bij
gemeenten om te andyseren in hoeverre de huidige Stuatie van aangturing van de op
asand geplaastte wezijnangdellingen door midde van het duren op hun predtaties
plaatsvindt en hoe dit verbeterd kan worden.? Zeker in het licht van de nieuwe Wet
Maatschappelijke Onderseuning (WMO) die in januari 2007 in werking treedt bij
gemeenten. Deze wet betekent een verandering in de suringsfilosofie voor gemeenten.
Deze veranderde sturingsfilosofie vraegt niet dleen van gemeenten om integrder’ te
werken, maar ook dat gemeenten draks verantwoording afleggen aan hun eigen burgers
in plaats van het rijk (Implementatieteam WMO, 2005). Inzicht in de beedsuitvoering en
de daarmee behadlde resultaten is onontbeerlijk voor een gemeente die in de toekomgt in
een rechtstreekse verantwoordingsrelatie met haar burgers staat. Bovendien wordt de
gemeente met de WMO gehed verantwoorddijk voor de maatschappelijke ondersteuning
(VWS, 2005). De gemeente kan dit onmogdijk zelf doen en za dit grotendeds moeten
uitbesteden. Hierdoor is ze wel genoodzaakt om te ‘ sturen op afstand’.

De recente toename van falliete wezjnangdlingen, de gecondtaeerde gebreken in de
aanduring van de uitvoering van het wezijnsbeled door gemeenten en de werking van
de subsidiéringsystematiek in gemeenter’, roept de vraag op of de wezijnssector zich
Uberhaupt wel leent om te ‘duren op afdand’? Hoe verhouden gemeenten en
welzijnangdlingen zich tot ekaar wanner de gemeente de uitvoering van hear
welzijnsbeleid uitbesteed aan deze ingdlingen? Welke dilemmas kom je ds gemeente
tegen bij het ‘Suren op agand van een wdzijndangdling? Dit soort vragen wil ik in
deze criptie aan de orde stellen.

1.3 Onderzoeksonderwerp

In mijn onderzoek richt ik mij op de gemeente Den Haag. In Den Haag worden
welzijnangdlingen aangestuurd door middd van een subsidiesysteem waarbij de door de
welzijnangdlingen geleverde producten en diengen centrad daan. Dit systeem daat
bekend onder de nsam productsubsidiéring. Een van de reden van de gemeente Den Haag

2 Dit maak ik op uit de grote hoeveel heid rekenkamercommissierapporten bij gemeenten naar het proces
van subsidieverstrekking op het terrein van welzijn (zie: http://www.del okal erekenkamer.nl).

3 Deverwachting is dat de bundeling van verschillende wetten in één wet: WMO, het mogelijk moet maken
voor gemeenten om integraal te werken (Implementatiebureau WM O, 2005). Ik gain hoofdstuk 2 dieper in
op de betekenis van de WM O en de consequenties daarvan voor gemeenten.

4 Ontleend aan de conclusies van rekenkamer(commissie)onderzoeken van de gemeenten: Den Haag
(2004), Emmen (2004), Nijmegen (2003), Amersfoort (2004), Arnhem (2001), Ede (2002), Leiderdorp

(2004) en Rotterdam (2000).
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om over te gaan op een productsubsdiéringsysteem is, omdat men vanuit de gemeente,
ads subgdieversrekker, meer zicht en invioed wilde hebben op de daadwerkdijke
uitvoering en resultaten van het welzijnswerk (De Bruyn Kops, 1998: 13). Met het ‘oude
systeem wigt de gemeente we hoeved input de ingdling kon inzetten, maar was e
dechts beperkt zicht op de output die da opleverde in termen van aantdlen
dednemerg/cliénten. Het daarmee bereikte resultast op dednemersniveal was onbekend.
Met de invoering van het syseem van productsubsidiéring werd getracht om meer inzicht
te verkrijgen in de verhouding tussen de inzet van de productiemiddeen en hetgeen
daarmee werd bereikt. De gemeente krijgt op deze wijze meer informatie over de output.
Deze informdtie is van beang voor een gemeente die op afdand organisaties effectief wil
aangturen (Commissie Van Dridl, 2003: 7).

Productsubsidiéring is in de jaren 90 ingevoerd en sinds 1998 wordt in Den Haag met
deze vorm van subddiering gewerkt. Dit laatste blijkt echter niet gehed vlekkdoos te
verlopen. Uit verschillende onderzoeker? in de gemeente Den Haag komt naar voren dat
de uitvoering niet spoort met de beleidsvasstdling, dat beeidsmonitoring niet  of
nauwdlijks plaatsvindt en het sanctiebded niet wordt toegepast. Bovendien is door
wezjnsingdlingen kritiek geuit op de omvang van de verantwoordingsverplichtingen en
de esen die de gemeente stelt aan de door de ingelingen te leveren welzijnsproducten.
Het lijkt er derhalve op dat de gemeente Den Haag nog steeds zoekende is naar een
eenduidige invulling van het sturingsconcept * sturen op afstand’.

Mijns inziens is het daarom interessant om te onderzoeken hoe de aansturing door de
gemeente van wdzjndngdlingen op adand zo effectif mogdijk zou moeten
plaatsvinden, rekening houdend met de hierboven geschetste (complexe) bestuurlijke
verhoudingen en politieke context. Mear gpecifiek: in hoeverre geeft de gemeente Den
Haag vorm aan de ddanddijke during die met de invoering van het
productsubsidiéringsysteem werd beoogd? Vragen die hierbij centrad daan zijn: op
welke wijze heeft gemeente Den Haag operationde invulling gegeven aan “sturen op
afdand’? Bieden de middden die het gemeentebestuur ten dienst staan voldoende
mogelijkneden om de wezjnangdlingen ‘op adand aan te Suren, ten einde een
discrepantie tussen beleldsvaststelling en beleidsuitvoering te voorkomen?

In dit onderzoek gaat het primar om de aanduringrelaties tussen gemeente en
welzijnangellingen en zjdeings om de relaties binnen de gemeente. Tevens zijn er naast
deze redies nog de reatie tussen de wdzjnangdling en de burger en die tussen de
gemeente (zowel raad as college) en de burger, maar op deze reaties wordt in dit
onderzoek niet expliciet ingegaan.

1.4 Doelstelling en probleemstelling
Bovenstaande geschetste problematiek (8 1.2) en onderzoeksonderwerp (8 1.3) brengen
mij tot de volgende dodstelling en probleemsteling.

® Zie onder andere: Commissie Van Driel (2003), Cement of Papier-maché, rapport Adviescommissie
Welzijnssubsidiering, Den Haag; Rekenkamercommissie gemeente Den Haag (2004), Aansturing van
decentrale welzijnsinstelling, Den Haag
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Doelstelling

Inzicht verwerven in de mogdijkheden en knelpunten van het sturingconcept ‘sturen op
asand’ bij de aanduring van gedecentraiseerde welzijnsorganisaties door de gemeente
Den Haag ten einde te komen tot aanbeveingen ter verbetering hiervan.

Probleemstelling

Hoe kan de wijze waarop de gemeente Den Haag vorm en inhoud geeft aan de
‘afstandelijke’ aansturing van gedecentraliseerde welzjnsinstellingen wor den ver beterd?

Onder zoeksvragen
4. A.Wat wordt verstaan onder het sturingsconcept ‘ sturen op afstand’
B. Weke dilemma s kunnen zich bij ‘ sturen op afstand’ voor doen?
5. Op weke wijze geeft de gemeente Den Haag invulling aan ‘ sturing op afstand' ?
6. Wdke dilemmas komen naar voren hbij de aansuring op afsand van
welzijnsingellingen door de gemeente Den Haag in de praktijk?

1.5 Theor etisch kader

Verschillende theoretische notities over ‘suren op agand en de principaa-agent
benadering onderbouwen dit onderzoek theoretisch. Ten eerste wordt de principaa agent
benadering behandeld. In het principad agentmodel Staat de relatie tussen de principad
en agent centraal (Hazeu, 2000: 80). Diegene die gezagshevoegdheden afstaat wordt in de
principad agenttheorie as principaal aangeduid, en diegenen die namens hen bepadde
activiteiten uitvoeren ds agenten (Tijdink, 1996: 249). In dit onderzoek kan de gemeente
Den Haag worden aangemerkt ds de principaa en de gedecentraiseerde
welzijnsorganisaties ds agent. Het ‘op afdand plaatsen van de uitvoering van het
welzijnsbeleld heeft gevolgen voor de wijze van duren van de gemeente Den Haag. De
principadl agent theorie verwijgt in het agemeen naar een dStudie waarin twee actoren
met ekaar samenwerken en waarbij een actor, de agent, bedissngen neemt ten behoeve
van een andere actor, de principaal. Tevens houdt de theorie zich bezig met de
bestudering van het keuzevraagduk van de contractude vormgeving van ruilrdaties
tussen economische actoren (Hazeu, 2000: 81). Volgens Mol en Verbon (1993: 5) biedt
de principad agent theorie conceptuele kaders waarmee de relatie tussen de bestuurder en
verzelfsandigde organisatie kan worden geanayseerd.

De invulling die in Den Haag wordt gegeven aan het sturingsconcept ‘sturen op afstand’
bij de aangturing van welzijnsorganisaties, is onderwerp van onderzoek. Om deze vraag
te onderzoeken wordt uiteengezet wat het sturingsconcept ‘sturen op afstand’  inhoudt.
Hierbij wordt een aantal factoren onderscheiden die centrad staan bij ‘Sturen op afstand’
en die tezamen invulling geven aan het duringsconcept ‘duren op afdand’. Tevens
worden op bass van verschillende wetenschappdijke literatuur de dilemma’s die zich
kunnen voordoen bij ‘ sturen op afstand’ uiteengezet.

1.6 Afbakening onderzoek en relevantie

In dit onderzoek gaat het om de aansturing van gedecentraiseerde welzijnsorganisaties in
de gemeente Den Haag door de gemeente Den Haag. Hierbij beschrijving ik het proces
van subsdiéring, met andere woorden hoe aan welzijnsngellingen subsidie is verdrekt
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om gemeentdijke dodgdlingen te rediseren en hoe de besturing en beheersang van dit
proces is ingericht en uitgevoerd (in temen van inhouddijke en financide
verantwoording en bijsturing). Omdat dit onderwerp erg breed is en gezien het tijdsbestek
waarin dit onderzoek moet plaatsvinden, heb ik ervoor gekozen om me op de gemeente
Den Haag te richten. In de gemeente Den Haag is de wedzjnsngdling “Ondernemend
Wedzijn'" fallliet gegean.

Gezien het grote maatschappdijk beang van het wezijnsdbded kan het falliet gaan van
een wdzjnsngdling grote gevolgen hebben voor de uitvoering van het wezijnsbeed.
De gemeente hlijft endverantwoorddijke van het wdzjnsbdeid en daarom is het
noodzakdijk dat inzicht wordt verkregen in de wijze waarop invulling wordt gegeven aan
de aangturing van wezijnsngtdlingen en de mogelijke kndl punten hierbij.

In de wetenschappdijke literatuur is ved geschreven over verzdfgandiging, vorming van
agentschappen en  de consequenties  hiervan voor de aanduring(rlaies) van de
rijksoverheid (zie o.a Kickert (1998); Kickert, Mol en Sorber (1992); Ter Bogt (1999);
Van Leerdam (1999); Van Thid, Leeuw, Siegers en Hap (1999); De Vries en Korsten
(1992), Boorsma (1992)). In deze literatuur is de (duringgrelaie tussen de minister of
moederdepartement en de ‘op afstand geplaatste’ dienst en de daaruit voortviogende
problematiek uitgebreid behandeld en geandyseerd. Bovendien staan de motieven die ten
gronddag liggen aan het ‘op adand plaatsen van taken of onderdden van een
overhedsorganisatie in de literatuur uitgebreid beschreven. Vedd is deze literatuur
gebaseerd op ervaringen en empirische onderzoek op rijksniveau. Minder aandacht is
besteed aan de aandturing van ‘op afstand geplaaiste’ diensten, onderdelen en/of taken
van openbare lichamen op lokad niveau. Auteurs® zijn het niet gehedl met elkaar eens of
vazdfdandiging en daamee gepaarde vorming van zbo's en agentschappen op
rijksniveall één op én vergeeken kan en mag worden met de vorming van gichtingen en
vennootschappen met openbaar gezag op lokaal nivesu.

Middds dit onderzoek tracht ik een bijdrage te leveren aan de inzichten en ervaringen
van ‘sturen op afstand’ op lokaal niveau.

Daanaast is de wetenschappelijke relevantie van dit onderzoek gelegen in de toetsing
van theorieén aan de praktijk. Gezien de jaren ervaringen en de problemen van gemeente
Den Haag in de aanduring van wdzijnanddlingen ‘op adad’, kan door middd van
confrontetie tussen theorie en praktijk de mogdijkheden en onmogdijkheden van het
sturingsconcept ‘sturen op afstand’ nader worden geanadyseerd. In dit onderzoek wordt
gebruik gemaskt van de in paagraaf 15 genoemde, theorieén: de verschillende
theoretische notities over het sturingsconcept ‘sturen op afstand’ en de principad agent
theorie.

® VVolgens Van Thiel (2001:33-34) sluit de formele definitie van een zbo in het wetsvoorstel van de
Kaderwet voor zbo' s organen op lokaal niveau uit. Van Thiel haalt Zijlstraaan daar hij zou vinden dat
functionele commissies wel degelijk te vergelijken zijn met zbo's.
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1.7 Vijf sappenplan

Mijn onderzoek bestaat uit een vijfta dappen om uiteindelijk tot beantwoording van de
centrale vraag in dit onderzoek te komen. Ik heb deze stappen in het figuur hiernaast

Uiteen gezet.

Alvorensik de centrale vraag en de daaruit afgeleide
onderzoeksvragen aan de orde std, lijkt het mij eerst
relevant om in het volgende hoofdstuk een higtorische
beschrijving te geven van de ontwikkeling van het
welzijnsheleid en de relatie tussen overheid en
welzijnsorganisaties (zie sap 1). Hierdoor wil ik enigszins
duidelijkheid proberen te scheppen in derelatie die
tussen gemeente en welzijnsorgani saties bestaat

en de redenen die ten gronddag liggen aan de keuze voor
het sturingsconcept ‘ sturen op afstand’ bij gemeenten

in het algemeen. Naast deze dgemene beschrijving,

gaik een gparte paragraaf kort in op de ontwikkeling van
het inputsubs diéringsysteem naar outputsubsi diéringsysteem
in de gemeente Den Haag.

Dit is de volgende stap in het onderzoek en bestaat

uit de crestie van een theoretisch kader (Stap 2). Dit
theoretische kader staat beschreven in hoofdstuk 3.

Aan de orde komen de hiertoe van belang zijnde
theoretische aspecten aangaande * sturen op afstand’.
Uiteinddlijk leidt dit tot een theoretisch kader van waaruit
de empirie onderzocht en geanayseerd kan worden.
Dedlvraag 1 za dan beantwoord worden.

Stap 1
Korte historische schets
ontwikkeling van aansturing en

Stap 2
Creatie van een theoretisch kader

\/

Stap 3
Creatie van onderzoeksmethoden

& gegevensverzameling

Stap 4
Analyse empirische bevindingen
a.d.h.v. theoretisch kader

\/

Stap 5

Formulering van conclusies &

aanbevelingen

De volgende dap is dan een korte uiteenzetting van de toegepaste methoden en
technieken in dit onderzoek en het verzanden van (empirische) gegevens voor het

onderzoek (stap 3).

Na deze uiteenzetting kunnen de empirische bevindingen

geandyseerd worden aan de hand van het theoretische kader (stap 4). Hierbij vindt een
koppdling tussen theorie en empirie plaats en worden de resultaien van Den Haag
(empirie) teruggekoppeld naar de theorie. Meer specifiek andyseer ik aan de hand van de
theorie op welke wijze in Den Haag invulling wordt gegeven aan ‘duren op afstand’ en
de problemen en dilemma's waar de gemeente Den Haag tegen aanloopt bij de aansturing
volgens dit sturingsarrangement. Stap 3 en stap 4 staan centraal in hoofdstuk 4.

Ten dotte wordt in hoofdstuk 5 op basis van de bevindingen in hoofdsiuk 4, conclusies
getrokken en een aantd aanbevelingen geformuleerd (dtgp 5). De eindconclusies vormen
het antwoord op de aan het begin van deze scriptie geformuleerde probleemsatelling. Met

dit hoofdstuk wordt mijn onderzoek afgedoten.
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H.2 Ondernemerschap bij gemeenten en welzijn

2.1 1Inleding

Heden ten dage worden in vrijwel dle gemeenten wezijningelingen op afsand gestuurd
door middd van een subsdiesyseem waarbij de output of de door de wezijnangelingen
geeverde producten en diensten centrad Saan. In een enkele gemeente wordt zdfs
gestreefd om te duren op outcome, waarbij de uitkomsten en effecten van de
implementatie van het welzijnsbeleid centradl dast. Echter, aan deze ontwikkeing gaan
tientdlen jaren vooraf waain verschillende tendensen in de aanduring en uitvoering van
het welzijnsbeleid te onderscheiden zijn. Welke dit zijn, daar gaik nu dieper opin.

2.2 Ontwikkding welzijnsheleid

Van paticulier initiatief tot vergadijking

Wdzjn komt voort uit het paticuliere initiatief. De bdangddling van de centrde
overheld voor de initiatieven op het gebied van welzijn ontstaet in de late jaren veertig. In
die begintjd werd vanuit verschillende minideries samen met het paticulier initiatief
projecten opgezet die voora gericht waren op de opvoeding en moree herbewapening
van de jeugd (De Boer en Duyvendak, 2004: 17-60).

Na verloop van tijd ontstond een groeiende behoefte aan codrdinatie van deze projecten.
Met de oprichting van het ministerie van Maatschappdijk Werk in 1952 werd tegemoet
gekomen aan deze behoefte. In het voetspoor daarvan steeg ook de financiéle dedname
van de overheld aan het wezijnswerk; van nog geen 25 procent in 1946 naar bijna 50
procent in 1966.

Hoewd tot de late jaren zeventig het particulier initigtief leidend was, werden in de jaren
zedtig de earste stappen gezet om daar verandering in te brengen. Zo ging de overheid
deeds verdergaande ambities op het gebied van wdzjn formuleren (Duyvendak, 1999).
Om dat te doen breidde de overheid haar greep op de sector verder uit. In 1965 werd het
minigerie van Maatschappdijk Werk omgedoopt in het ministerie voor  Cultuur,
Recregtie en Maatschappdijk Werk (CRM) en kreeg het vergaande cotrdinerende
bevoegdheden. Tegdijkertijd werd gewerkt aan een agemeen wettelijk kader voor het
welzijnsverk. Dit kader werd in 1976 opgericht met de komst van een brede
planingsvet (Kaderwet specifiek welzijn) die geicht was op hamonisaie van
wetgeving en beded op het brede wdzjngeren. Als gevolg hiervan kwam de
welzijnssector financied volledig onder staetscontrole.

In de afgelopen vijftien jaar is deze verdatdijking echter weer omgedagen in een grotere
aandacht voor decentrde beduitvorming, marktprikkels en een ondernemingsgerichte
bedrijfsvoering (Kwekkeboom, Roes en Veldheer, 2002: 71-92).

Decentraisatie, deregulering en vermarkting

Midden jaren zeventig doet zich een dgemene trend bij de overheid voor waarbij men in
toenemende mate zich afvroeg of de overheid wd efficiént functioneerde. Dit uitte zich
onder andere in de druk die door de overheid werd uitgeoefend om via schaalvergroting
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een grotere efficiéntie te berelken. Tevens spedde ter wille van de doedmatigheid en
flexibilitat verzdfgandiging in de bedrijfsvoering een bdangrijke rol. In de jaren 80 en
'90 was dit dodmatigheidsperspectief een belangrijke reden om bepadde teken of
organisatieonderddlen op afstand te zetten en meer bedrijfsmatiger vormen van werken
toe te passen (Kickert, 1998: 61-70; Van Thiel, 2003: 39).

Bij deze nieuwe ambities binnen het openbaar bestuur doot de filosofie van ‘New Public
Management’ (NPM) naadloos aan. “New public management impliceert feitelijk het
importeren van sturings- en beheersingsmechanismen uit het private domein in de
publieke sector” (Bordewijk en Klaassen, 2000: 18). Daarmee combineert ‘new public
management’ twee werdlden: de werdd van public adminidration en die van dgemeen
management uit de private sector. Onder de invloed van ‘new public management’
ontstond de noodzaak tot een niewve ordening en toezichtstructuur: de overheid op
afsand, verantwoording over prestaties en toezicht op het behalen van predtaties. In de
Comptabiliteitsvet werd bijvoorbedd een richtlijn opgenomen dat in de rijksbegroting
daar: “[..] waar dit mogelijk en van belang is, een bijlage moet worden toegevoegd
waarin gegevens worden verstrekt over prestaties die het gevolg zijn van de activiteiten
waarvoor de uitgaven zjn gedaan” (Bordewijk en Klaassen, 2000: 1-3). Hiermee deed de
prestatiebegroting zijn intrede.

Op gemeentdijk niveau is een padldle ontwikkding waar te nemen. De VNG dede in
1974 een dudiegrogp in voor gemeentdijke beedsandyse, de Commisse
Bdeadsandyse Gemeenten (BAG). Het BAG wekt aan raiondisering van de
beleidsvoorbereiding en de budgettering, ofwd de bdedsplanning. De methodiek die
door het BAG ontwikkeld wordt, daat echter bij gemeenten niet aan. Vanaf 1980 worden
de gemeenten bovendien in erngige mate geconfronteerd met bezuinigingen. Volgens het
WRR heeft de overgang naar deregulering, decentrdisatie en vermarkting grotendeds te
maken met de noodzask bij gemeenten om bezuinigingen te rediseren (WRR, 2004: 23
27). De toenmaig minister Brinkman bedoot onder druk van de bezuinigingen tot het zo
goed ds volledig dereguleren van de Wedzijnswvet (Steenmetser, 2004: 26). Als gevolg
van de korte termijn waarop deze bezuinigen verwerkt moeten worden, komt volgens
Bordewijk en Klaassen het accent bij gemeenten steeds meer te liggen op korte termijn
problematiek en “het streven naar een zo efficiént mogelijke organisatie” (2004: 24). Het
wel zijnsdomein werd, onder invlioed van deze opvatting, vergaand gedecentraliseerd.

Daanaast vond in diezdfde tijd een hewaardering van het bedrijfdeven plaas
(Bordewijk, 1996: 131). Volgens Van der Heide (1993: 48) ontstond er een duidelijke
oriéntatie op het bedrijfdeven: krimp- en ontruimingssrategieén (onder andere
bezuinigingen en privatlising) en  concgpten  voor  bedrijfsvoering  (bijvoorbedld
zdfbeheer, contractmanagement, financied management). Daardoor ontstond de neiging
om in de werkwijze van de overheld meer dementen uit het bedrijfdeven over te nemen
en e werd gesproken over “de gemeente ads onderneming” (Bordwijk en Klaassen, 2000:
31). De aandacht voor de door gemeenten geleverde prestaties nam sterk toe. Begrippen
ds dodtreffendneid (effectiviteit) en dodmatigheid (efficiéntie) werden bdangrijk (Van
Heeden en Ter Bogt, 1994: 2).

Een andere tendens die rond deze tijd zijn intrede doet is de opkomst van het denken in
termen van ‘marktwerking’ in de maatschappelijke dienstverlening.
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Concurrentiemogdlijkheden en de corrigerende hand van de markt doen hun intrede, maar
e komen ook ‘marktmeesters die moeten toezien op eerlijke concurrentieverhoudingen
(WRR, 2004 23-27) .

Met de Welzijnswet van 1987 werd een earste dgp in deze richting gezet. Deze
welzijnswet betekende een doorbragk wat betreft decentralisatie en deregulering en hield
een kleinere rol voor de centrde overheld in. Het was een raamwet die vastiegde welke
inganties onder welke voorwaarden weke wedzijnstaken mochten en/of moesten
uitvoeren waardoor de introductie ervan een vrij vergaande decentraisatie van uitvoering
en beleid naar ingdlingen en (voorad) lokae overheden behelsden. Gemeenten kregen de
plicht zorg te dragen voor de uitvoering van het wezijnswerk (Steenmetser, 2004 26).
Bij hen werd ook de taak neergdegd om een vise op de lokale socide structuur te
ontwikkelen en samenhang te organiseren binnen lokad sociad bdeid (VWS, 1998: 7).
Hiermee kregen gemeenten de kans een samenhangend beled te voeren en zdf de
prioriteiten vast te ddlen voor maatschappeijke  ontwikkdingen in hun
verantwoordelijkhel dsgebied.

Daarnaast hidd deze wet een fundamentele verandering in de verhouding tussen overheid
en paticulier initigtief in. De verticde dructuur van het particuliere initiatief werd, mede
as gevolg van de landdijke herstructureringsoperatie, doorbroken en vervangen door een
horizontde onderhanddingsdatie tussen overheden en ingdlingen. De gemeenten
beschikten over de financién en de ingdlingen over socide informatie en over
professionditeit (SCP, 2002: 72).

Omdat het karakter van de wet van 1987 voornamelijk procedured was en geen
inhouddijke doegdlingen bevaite, kwam in 1994 een nieuwe wezijnsvet tot stand:
Welzijnswet van 1994. Deze wet laat de essentie van de Welzijnswet van 1987 intact,
maar bevat enkde inhoudeijke en bestuurlijke wijzigingen. Zo is door deze wezijnswet
ten earste een consstente en heldere taakverdding op een breed welzijngerrein tot stand
gekomen; uitvoerend werk behoort tot het gemeentdijke takenpakket en provincies
blijven verantwoordelijk voor de steunfuncties. Ten tweede gaat de wet niet meer uit van
de azondelijke wezjnsvoorzieningen, maar van wezijnsdbeled dat gericht is op de
bevordering van de ontplooiingsmogdijkheden en paticipatie van burgers en op
ondersteuning van personen in een achterstandspostie (VWS, 1998: 4). In de derde plaats
zijn de kwalitatsoepaingen van beang. De sector dient zelf zorg te dragen voor een
verantwoorde kwditeit van het wek en wordt gestimuleerd een landdijk
kwditeitssyseem op te zetten. Gemeenten kunnen vanaf nu specifieke kwditeitssisen
gdlen en worden in het gevad van de kinderopvang daartoe zelfs bij wet verplicht (VWS
1998: 6).

Dus binnen de nationae doegelingen kregen lokae overheden de verantwoorddijkheid
over de aanduring van ingdlingen. Deze liep via budgetsubsidies en prestatiesfspraken.
Landdijk werd dat onderseund via kwditatsbeeid, hetgeen op het niveau van de
inddling vergezdd ging van een ontwikkding in de richting van zogenoemde
‘maatschappelijke ondernemingen’ met een hoge mate van professonditeit (WRR, 2004:
8). De ingtdlingen werden serieuze gesprekspartners voor de lagere overheden.
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Omdat de uitvoering en de mogdijkheden van de nieuwe wetgeving in de praktijk bleken
tegen te valen, kwam het minigerie van VWS met een ‘Beleidskader ter ondersteuning
van het lokaal sociaal beleid’, waarin de doelen die in 1994 in de Wdzjnswet waren
opgenomen, werden ‘geherformuleerd en waarbij vervolgens werd toegespits op de
invulling die er op lokad niveau aan moest worden gegeven (VWS, 1998: 4-5).

In dit beledskader werd een aantd voorwaarden geformuleerd waaraan succesvol lokad
sociad beleid van het gemeentebestuur (zou) moet(en) voldoen. Dit betekent onder
andere voor het gemeentebestuur dat zij op bass van haar beeidsvise meetbare
beledsdoden formuleert, waarbij deze doden een duiddijke ledraad zjn in de
communicatie met burgers, de lokade politiek en de uitvoerende indellingen en ingtanties.
Centrad daat de vraag van de burger in plaats van het aanbod van voorzieningen. Tevens
moet het gemeentebestuur bij ek specifiek dod aangeven welke maetregelen zij geet
nemen om het dod te bereken en wedke activitedten en ingdlingen in da verband
subsidie krijgen. Bovendien wordt het vastgestelde beleid getoetst op resultaten en
effecten. Hoewd VWS erkent dat dit laatste een moeilijk te hanteren onderded is in de
beedscyclus, vindt VWS dit noodzakelijk om de bijdrage uit de welzijnssector aan het
lokeal sociad beed inzichtdijk te maken. “ Wanneer van te voren in het beleidsplan
voor het lokaal sociaal beleid duidelijk staat aangegeven wanneer en hoe er geévalueerd
wordt, beinvioed dit de consistentie en samenhang in de beleidsbepaling in positieve zin”
(VWS, 1998: 25).

In de welzijnsnota 1999-2002 ‘Werken aan sociale kwaliteit” wordt daarnaast ook
aandacht besteed aan de professonditeit en de kwditet van aanbieders van zorg en
welzijn. Behdve vraaggerichtheld en de continue ontwikkeling van een flexibd en goed
aanduitend aanbod, geldt in toenemende mate ook de opdracht om beschikbare middelen
z0 dodmatig mogelijk in te zette, omdat, naar de mening van VWS, de transparantie van
de verhouding tussen de inzet van middden en het bereiken van resultaten nog voor
verbetering vatbaar is.

Een gpat punt van aandacht in dat kader betreft de versterking van de professonditeit
van het management van de zorg- en wezjnsvoorzieningen. De afgelopen jaren vat met
name op lokad niveau een sterk schaavergrotingsproces waar te nemen. Dat proces zou
gelijk op moeten lopen met een versterking van het managementpotentieel van de sector
(Welzijnsnota 1999-2002: 33).

Alles bij dkaar hebben deze ontwikkdingen geleid tot een oriéntatie van input- naar
outputfinanciering. Concreet betekent dit een grotere verantwoordelijkhed voor de
wdzijndangdlingegn met een grotere autonomie voor het bestuur. Er is een
‘welzijnsmarkt’ ontstaan, waarin de diént is bestempeld tot ‘klant’. Hierbij hoort een
diensverlenende houding van professonds, waarbij een betere afemming plaatsvindt
tussen de dienstverlener en de behoefte van de cliént (De Boer en Duyvendak, 2004: 28).
Bovendien betekent dit dat e nu in toenemende mate wordt ingezet op diverstet,
flexibiliteit en vraagoriéntatie (WRR, 2004: 26). Op dit laatste wordt met de nieuwe Wet
maatschappelijke ondersteuning (WMO) waarvan de invoering beoogd staat voor januari
2007, verder op ingezet. De invoering van deze wet neemt ved veranderingen met zich
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mee op het niveau van het gemeentdijke netwerk van organisaties. Met de WMO ontstaat
een soort van marktstuatie waar bij gemeenten een bredere ondersteuningstagk krijgen
ten opzichte van hun burgers en in de toekomst geacht worden contracten a te duiten
met zorgaanbieders om goede kwaliteit zorg te kunnen blijven bieden aan hun inwoners.

De badgurincipes van het nieuwe bded zullen zjn, dat de burger meer egen
verantwoorddijk zal dragen, maar ook dat zorgondersteuning verbeterd en goedkoper
wordt. De verbetering van het zorgaanbod za met name plaats vinden in een derkere
samenhang in voorzieningen voor hulpbehoevende burgers in hun directe  omgeving,
zodat zij ook in daat zjn zo lang mogdijk zefgandig te kunnen functioneren in de
maatschappij.

De WMO bestaat uit de Wet voorzieningen gehandicapten (Wvg), de huidige
Wedzijnswvet en dden van de AWBZ. De gemeente wordt met de WMO verantwoorddijk
voor de maatschappelijke ondersteuning. In vergdijking met de Wezijnswet komt voor
gemeenten meer de nadruk te liggen op de participatie van en maatschappeijke inzet
voor kwetsbare groepen. Er komen steeds meer initiatieven die zorgen dat mensen met
beperkingen langer zefgandig kunnen wonen en paticiperen in de samenleving (NIZW,
2005). Voor een belangrijk ded betreft het taken die d bij de gemeente lagen. De WMO
geeft aan de gemeenten de verantwoorddijkheld om een samenhangend delstel van
voorzieningen te organiseren.

Gemeenten krijgen daarmee in het nieuwe selsel een regierol toebededd, waarin zij zef
het bded kunnen invullen wa betreft de predatievdden die gdden. De
verantwoorddijkheden voor gemeenten ds regisseur in het lokade sdsd zijn vastigeegd
in bepadlde prestatievelden. Deze predatievelden zijn gebieden van maatschappdijke
ondersteuning waarop concrete prestaties van gemeenten verwacht worden en waarop
burgers hun lokale bestuur kunnen aanspreken (Ministerie VWS, 2004: 11). In @ WMO
wordt aangegeven op welke terreinen de gemeente een voorzieningenbeleid moet voeren,
maar welke voorzieningen wordt overgeaten aan de gemeentdijke beduitvorming. Dit is
een grote verandering ten aanzien van de huidige Wvg en de Wezijnswvet. Er worden in
de WMO acht predatievelden benoemd, ofwd beedserenen waar gemeenten
prestaties moeten leveren, zowe inhouddijk dsfinancied.

Zods vermdd, krijgen gemeenten met de WMO de beedsvrijheid om naar eigen inzicht
de maatschappdijke ondersteuning te organiseren. Centraal hierbij stast maatwerk.
Hierdoor zullen er verschillen in gemeenten optreden met betrekking tot de organisatie
van de maatschappelijke ondersteuning. Het kabinet heeft hiervan de verwachting dat dit
de verschillende gemeenten scherp zal houden (NI1ZW, 2005).

Gemeenten dienen we de burgers erbij te betrekken en op een aantal door het kabinet
omschreven terreinen, dienen de gemeenten ook aan burgers duidelijk te maken wat ze te
bieden hebben en welke resultaten daarmee bereikt worden. Dit was in een notendop de
consequenties van de WMO voor gemeenten.

Maar de WMO heseft niet dleen consequenties voor de rol van de gemeenten ook voor de
burger verandert een aanta zaken. De WMO houdt een nieuwe suringsfilosofie in voor
gemeenten waarbij zij rechtstreeks aan burgers verantwoording moet afleggen (Ministerie
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VWS, 2004). Dit vraagt van de burgers een betrokken en kritische houding. Bovendien
vraagt dit om (actieve) paticipatie en inbreng van burgers bij de beeidsvorming van de
gemeente. Daarnaast is het idee dat de burger eerst aangewezen is op zjn egen
verantwoorddijkheid. Indien dit niet toereikend is, dan kan een beroep gedaan worden op
de overheid. De WMO dient dus meer as een soort sociaa vangnet, voor diegene die het
echt nodig hebben. Er wordt ook wel gesproken over het overgaan van de
verzorgingsstaat in een civil society, waarbij de kern zt in de eigen verantwoorddijkheid
van de burger en het terecht kunnen bij zijn/haar directe omgeving, voordat er naar de
overhed wordt gekeken. De overheld in de directe omgeving (gemeente) biedt dleen
ondergeuning in dtudies die iedereen herkent ds logisch en noodzakdijk (Minigerie
VWS, 2004: 2).

De rol van de Rijksoverheld is gdegen in het sdlen van de randvoorwaarden van de
WMO. Dit betekent dat de rijksoverheid aangeeft op welke terreinen de gemeente beed
moet voeren, hoe de financiering daarvan geregeld is, wie bij de totstandkoming van dat
beleid betrokken moeten worden en hoe de prestaties zichtbaar moeten worden gemaakt
(Minigterie VWS, 2004: 11). Aan de hand van deze randvoorwaarden kunnen onder regie
van de gemeente, lokde partijen zdf invullen hoe de wet wordt uitgevoerd. Bij een
ondermaatse  uitvoering van WMO is vanzdfgorekend de Rijksoverhed wd
eindverantwoordelijk.

Wat betekent bovenstaande voor de relatie tussen de gemeente en wel zijnsorgani saties?

Relatie tussen gemeente en welzijnsor ganisaties

Als we bovensaande bekijken dan lijkt de congatering gerechtvaardigd dat de
ontwikkding van de rddie tussen wezjnsorganisaies en de overhed voord te
kenschetsen is ds het verschuiven van de machtbdans tussen de wezijnsorganisatie en
de overheid in het voorded van de overheid. De toenemende financiéle afhankelijkheid
en de daarmee gepaard gaande wet- en regegeving zjn hiervan getuige. Derhdve heeft
het paticuliere inititief, da van oudsher gdijk daat aan een grote mate van
organisationele autonomie, juist met betrekking tot hun autonomie moeten inboeten.

Sinds de ontwikkelingen van end jaren tachtig lijkt de machtsbdans tussen overheid
(meer specifiek gemeente) echter meer naar het midden te verschuiven. De
welzijnsorganisaties worden as gevolg van de toegenomen aandacht voor de resultaten
en predaties van de uitvoering van beed niet langer op input gesubsidieerd en worden
verantwoorddijk voor hun eigen bedrijfsvoering.

De rddie tussen gemeente en wezjnsorganisaties is hiermee meer gehorizontaliseerd;
zij verhouden zich nu meer ds gdlijken tot ekaar.
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In de voorgaande paragrafen heb ik uiteen gezet hoe veel bedrijfskundige begrippen in het
gemeentelijke bestuur en beheer zijn binnengeslopen. Daarbij ben ik specifiek ingegaan hoe deze
ontwikkelingen van invloed zijn geweest op het ontwikkeling van ondernemerschap bij gemeenten
intern en welke betekenis dit heeft voor de uitvoering van het welzijnsbeleid: een beleid dat in
1987 grotendeels onder verantwoordelijkheid van het lokale bestuur kwam te staan.

Resumerend zou men de institutionele geschiedenis van welzijn in grote lijnen kunnen beschrijven
als: “van particulier initiatief naar een dominante rol voor de staat naar

“vermaatschappelijking” van de dienstverlening” (WRR, 2004: 20). Specifiek voor welzijn
betekent dit een opeenvolging van reorganisatiefasen: het verhogen van de kosteneffectiviteit
door de introductie van (financiéle) prikkels door daarbijbehorende sancties en door het
verplaatsen van verantwoordelijkheden naar het niveau van de organisatie.

2.3 Gemeente Den Haag

In deze paragraaf za ik kort ingaan op de ontwikkeling van inputsubsidiéring naar
outputsubsidiéring middels het productsubsidiéringsysteem in de gemeente Den Haag. In
paragraaf 2.3.1 beschrijf ik de introductie van het productsubsidiéringsysteem. Aan deze
introductie liggen verschillende redenen ten gronddag. Wdke dit zijn daat centrad in
paragraaf 2.3.2. Hoe het veranderingsproces is vormgegeven en verlopen, beschrijf ik in
paragraaf 2.3.3. Ten dotte beschrijf ik in paragraaf 2.34 kort de beangrijkste
ontwikkelingen van de dgdopen 8 jaa, de jaen na invoering van het
productsubsidiéringsysteem.

2.3.1 Ontwikkeling van inputsubsidiéring naar outputsubsidiéring

De overgang van input- naar outputsubgidiering in de gemeente Den Haag is begin jaren
negentig gestat met een heroverweging van  de toen vigerende Algemene
Subsidieverordening (ASV). Het dod van deze heroverweging was om tot een zakdijker
opzet te komen van de subsdierdaties. Hiermee dreefde de gemeente naar een beter
inacht in de verhouding tussen de inzet van productiemiddden en de predtaties die met
die middden werden berekt (De Bruyn Kops, 1998. 6). Naast de Algemene
Subsidieverordening kwam daarom in 1993 de Verordening Productsubsidiéring (VPS)
die dit streven formed vastlegde. De gedachte die aan de keuze voor productsubsidiéring
ten gronddag lag, was dat dit systeem de subsdierdatie transparanter zou maken en het
tevens mogeijk werd gemaskt om inhouddijk te duren op output. VOdr de
inverkingtreding van de VPS werden de ingelingen gesubsdieerd op bass van
exploitatie, dus op input. Met de invoering van de VPS werden nieuwe insrumenten
gecregerd voor de gemeente Den Haag om het mogelijk te maken welzijnangtelingen op,
bass van de door hun geleverde output of predtaties te sturen (Commisse Van Drid,
2003: 10).

Naast de vaststeling van de VPS werd in 1993 het Haagse welzijnswerk gereorganiseerd.
Aanvankdijk werd het welzijnsverk in Den Haag uitgevoerd door een hybride-structuur
van 110 private gngle-issueorganisaties, koepelorganisaties en een aantal gemeentdijke
uitvoeringsafddingen (Steenmetser, 2004: 26). In 1993 is gekozen voor een
uitvoeringsmode waarbij het wezijnsverk zou worden uitgevoerd door particuliere
wezijnangdlingen. Hietoe gngen de 110 ingdlingen op in 7 decentrde
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welzijnsorganisaties. De 7 geprivatiseerde welzijnsorganisaties kwamen hiertoe onder de
werking van de VPS.

Welke redenen of oorzaken ten gronddag lagen aan deze ontwikkeling in Den Haag, ga
ik nu verder in.

2.3.2 Redenen voor of oor zaken van de veranderingen

Er is een aantd reden of oorzaken aan te wijzen die ten gronddag liggen aan de overgang
van hea syseem van inputsubsdiéring naar een productsubsidiéringssysteem  bij de
gemeente Den Haag. Eén van de reden is reeds in de vorige paragraaf ook a benoemd:
vanuit de gemeente Den Haag wilde men, ds subsdieversrekker, meer zicht en invioed
hebben op de daadwerkelijke uitvoering en resultaten van het welzijnswerk. Met het
‘oude systeem wist de gemeente wel hoeved input de ingdling in kon zetten, maar was
e dechts beperkt zicht op de output die dat opleverde in termen van aantdlen
dednemerg/cliénten. Het berelkte resultaat op dednemersniveau was daarmee gehed
onbekend. Met de invoering van het systeem van productsubsidiéring werd getracht om
meer inzicht te verkrijgen in de verhouding tussen de inzet van de productiemiddden en
hetgeen daarmee werd bereikt (Commissie Van Dridl, 2002: 11).

Een tweede reden heeft te maken met een agemene trend van bezuinigingsoperdties bij
de ovehed end jaen tachtig, begin jaren negentig. Gemeenten ontvingen minder
middelen van de rijksoverheid waardoor zij min of meer gedwongen werden na te denken
over het zo efficént mogdijk inzetten van hun <thaarse middden Deze
bezuinigingsnoodzagk spedlde ook bij de gemeente Den Haag. Bovendien spedde hierbij
de noodzask dat men eind jaren tachtig bij de gemeente Den Haag naar een moderne
subgdiéringsyseem wilde. De gemeente wilde meer afstand in bouwen ten opzichte van
de wdzijndngdling en wilde de rdaie vezakdijken tussen gemeente en
welzijnangeling (De Bruyn Kops, 1998 15). Aan dit dreven zd ongetwijfdd de
opkomst van het ‘New Public Management’ (NPM) debet zijn, waar ik a eerder in dit
hoofdstuk over sprak. Sinds de introductie van NPM in de jaren negentig tot op heden is
een adgemene trend bij de overheld te zien, waarbij ta van technieken en werkwijzen uit
het bedrijffdeven bij overheidsorganisaties worden ingevoerd en overgenomen (vgl. Smit
en Van Thid, 2002: 226). In Den Haag komt deze invioed onder andere tot uiting in de
deutelbegrippen die bij deze reorganisatie centraal stonden, zods  bedrijfsmatiger
werken, minder regulering, sturen op hoofdlijnen, beheersng en bevordering van de
dodmatigheid (De Bruyn Kops, 1998: 8).

Ten dotte wilde de gemeente Den Haag het systeem vraaggestuurder maken. De keuze
hiervoor hangt samen met de toegenomen assartivitet van burgers van de laatste
tientdlen jaren en die ook een vedgenoemde reden is geweest voor de toegenomen
aandacht voor sturing op prestaties. De burger verwacht kwaliteit van de voorzieningen
en de maatschappelijke ingedlingen die de diensten leveren worden onder druk gezet. Er
is meer aandacht gekomen voor vraagsturing, die vaek hand in hand gaat met de
eerdergenoemde marktwerking (De Bruyn Kops en Hordijk, 1997: 5-6).

2.3.3 Het veranderingspr oces
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In de voorgaande paragrafen heb ik beschreven dat de rol van de overheid ten aanzien
van de maatschappdijke diengverlening sinds het begin van de jaren negentig een aantd
ontwikkelingen heeft meegemaskt. Politici en ambtenaren hebben hard gewerkt om grote
delen van het overheldsbeleid efficiénter en effectiever te laten werken door onder andere
in te zetten op de overgang van een in input- naar een outputgeoriénteerd
subgdiéringsysteem dat de bass vormt voor de nieuwe wijze van aanduring van de
uitvoering van het welzijndbdeid. Hoe deze veranderingsoperatie zich in de gemeente
Den Haag heeft voltrokken staet in deze paragraaf centrad.

De sturende actoren in het veranderingsproces’

In de gemeente Den Haag was de overgang van input- naar outputsubsidiéringsysteem
een incremented proces. In de Verordening Productsubsidiéring (VPS) stonden adleen
procedurele voorschriften, maar niet hoe de vesthillende dementen van dit
subsidiéringsysteem moesten worden geoperationaliseerd.

Bij de diens Onderwijs, Cultuur en Wdzijn, toen nog de dienst Wezijn, is in 1993 een
afzonderlijke afdeling Productsubsdiéring opgericht die de opdracht kreeg om dit
systeem vorm te geven, te operaiondiseren en te implementeren. De leidende actoren
van de dienst Onderwijs, Cultuur en Welzijn van de gemeente waren zich bewust van de
gpanning die deze operatie met zich meebracht voor de reatie tussen de gemeente en
welzijnangdlingen. Deze spanning bestond enerzijds uit een overheid die gaarne zoved
mogelijk inzicht krijgt in de besteding van het subsdiegdd en de output die men
daarvoor krijgt. Aan de andere kant door ingdlingen die minder gedetalleerde
bemoeizucht van de overheid willen en meer duiddijkheid waarop men het aanbod van
de ingellingen zouden moeten richten in plaats van vaag dan we weinig concreet beleid.
De gemeente drefde naar zoved mogdijk samenwerking tussen actoren vanuit de
gedachte dat de invoering van een dergdijk ingrijpend systeem hoge eisen stelt aan beide
groepen van actoren. In verband met de gezamenlijk uit te voeren taken hebben de
gemeente en de wezjndangelingen bedoten een projectgroep ‘productsubsidiéring te
vormen. Deze projectgroep had tot task om de benodigde systemen te ontwikkelen die
niet voor één maar voor beide partners gebruikswaarde hebben.

Als vertrekpunt voor de projectgroep productsubsidiéring lag de regelgeving in de VPS.
Op bass hiervan hebben de (toenmdige) diens Wdzijn en de wezjnsngelingen een
fasering aangebracht in de werkzaamheden en werkwijze voor het technische systeem
(zie hijlage 3 voor een beschrijving van deze dgppen). Vragen ds hoe dient dit te
worden beschreven in termen van meetbaarheid en concreetheid, hoe meet je dit dan, met
welke insrumenten etc.? spedden een rol bij de vormgeving en operationdisgtie van dit
systeem (De Bruyn Kops, 1998: 7-8). Dit proces is hog steeds aan de gang.

Na de eerste jaren (1993-1997) werd op basis van de tot dan toe opgedane ervaringen het
tempo van implementatie versndd (De Bruyn Kops, 1998: 78). Om zeker te zijn dat
welzijnangedlingen werkten volgens de werkwijze zods deze was geoperationaliseerd,
werd door de projectgroep in 1997 bedoten tot een proefjaar met de ingtelingen. In dit

" Deinhoud van deze paragraaf is grotendeels ontleend aan het rapport ‘ Productsubsidiéring in Den Haag'
van E. De Bruyn Kops (1998), pp. 1-80
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proefjaar vond een generde repetitie plaats met zowd proefoffertes voorafgaand aan het
subsdigaar (jaar t+1) ds met de uitkomsten van de regidraties van hoevedheden
geleverde producten achteraf (aar t1). Ook werd er proefgedraaid met het afrekenen van
de geleverde productie. Bij succes wordt een startsein gegeven voor het verbinden van de
productie aan de politieke prioriteiten en de vee inhouddijke inzichten die deze
opleveren voor de beleidsprocessen. Voor het subsidigaar 1998 zijn voor het eerst
subsdiebeschikkingegn aan de wdzjnangdlingen dagegeven op bads van  het
productsubsi diéringsysteem.

Nu enigszins inzicht is verschaft in de jaren die vooraf gingen aan de ontwikkeing van
het productsubsdiéringsysteem, is het logisch dat nu de vraag rijst: Hoe ziet het
productsubsidiéringsysteem er heden ten dage uit? In hoofdstuk 4 ga ik uitgebreid op
deze vraag in én de ervaringen van zowd gemeentdijke actoren as welzijnsorganisaties
hiermee. Alvorens ik dit doe, wil ik nog we enkde ontwikkelingen beschrijven die van
invioed zijn geweest op het productsubsidiéringsysteem zods dat vandaag de dag in Den
Haag bestaat. Dit staat centrad in de volgende paragraaf.

2.3.4 8 jaar later

In de afgdopen jaen is ved evaing opgedsan met het werken met een
subsdiéringsystematiek waarbij de output van de welzijnsorganisaties centrad Saat. Er
zijn zowd pogdtieve ds negatieve ervaringen. Bovendien is het syseem in de loop der
jaar verder ontwikkdd en verfijnd. In het kader van dit hoofdstuk drekt het te ver om
uitgebreild op deze ervaringen en ontwikkdingen in te gaan. Zods ik in de vorige
paragraaf aangaf, wil ik wel ingaan op een aantd meer ingrijpende gebeurtenissen die
van invioed zijn geweest op de huidige productsubsidiéringsystematiek.

Eén van deze gebeurtenissen was de ingdling van de commisse Van Drid eind 2002
Deze commissie werd ingesteld, omdat de gemeente gebreken ervoer in de sturing. Deze
externe adviexcommisse heeft, naast een aantd andere zaken, voorgesteld om vier
nieuwe indrumenten te ontwikkden. Een aantd van deze indrumenten is overgenomen
door de gemeente en betekenden een verdere uitbreiding en verfijning van het systeem
(Commissie Van Dridl, 2003: 15). In hoofdstuk 4 kom ik hier nog uitgebreid op terug.

Een andere gebeurtenis was het fallisssement van de grootste Haagse wezijnsstichting
‘Ondernemend  Welzijn'  in  december 2003. Naar aanleiding hierven heeft de
rekenkamercommisse van Den Haag een onderzoek ingested naar de werking en
benutting van het indrumentarium dat de gemeente Den Haag voorhanden heeft om
aanduring te geven aan de zeven decentrde wezijnsorganisstiess Op bads van de
bevindingen van de Haagse rekenkamercommisse werd door de gemeerte (in aanvulling
op de bestaande subsdieverordening) een aantd aanvullende maatregelen getroffen die
met name betrekking hadden op de aanscherping van het gemeentelijk toezicht op de
welzijnsorganisaties. Ook hierop kom ik in hoofdstuk 4 nog terug.

Het systeem van productsubsidiéring is op hoofdlijnen stabiel gebleven. Wel hebben door
voortschrijdend inzicht en lokae kwesties bepaalde of nieuwe zaken aandacht gekregen,
zods de aandacht voor reservevorming bij de ingtdlingen (die inmidddls aan banden is
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gdegd), de meajaigheid van subsidies en de gemeentdijke aandacht voor de
bedrijfsvoering van ingtelingen vanwege het faillissement waar ik zojuist over sprak.

2.5 Resumé

In dit hoofdstuk heb ik kort de higtorie van het wezijnsbdeid geschetst. Centrad stond
daarbij de reldie tussen de overheid en welzijnsorganisatie. Daarnaast ben ik dieper in
gegaan op de ontwikkelingen bij de gemeente Den Haag. Geconcludeerd kan worden dat
de huidige tendens in de aanduring en uitvoering van het wezijnsbeleid getypeerd kan
worden as “sturen op afstand”.

Zods in dit hoofdstuk uiteen is gezet zijn de wezijnsorganisaties van oudsher particuliere
organisaties die in de loop van de tijd steeds meer opgeschoven zijn in de richting van de
overheld. Zij hebben daarbij een ded van hun autonomie ingeleverd, maar zijn nog dteeds
privaatrechtdlijk van aard. Zij staan, met andere woorden, reeds op enige afstand van de
overheid. Hierbij rijst de vraag wat dan een guringsconcept ds ‘sturen op afstand
betekent in de rdaie tussen gemeente en wdzjnsorganisatie Om deze vraag te
onderzoeken, volgt in het volgende hoofdstuk een theoretische uiteenzetting over het
sturingsconcept: “sturen op afstand” aan de hand waarvan de empirie wordt geanadyseerd.
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H.3 Theoretisch kader

3.1Inleding

Dit hoofdstuk bedaat het theoretisch kader voor het onderzoek. Het theoretisch kader
vormt de conceptuele lens waarmee de empirie wordt beschreven en verklaard. Het
concept ‘sturen’ dtaat centrad in deze scriptie. Meer specifiek wordt er gekeken naar de
mogelijkheden van ‘sturing op afstand’ in een beleidsveld. In dit hoofdstuk staat de eerste
onderzoeksvraag centrad die ik in twee vragen uiteen heb gezet. Deze luiden: Wat wordt
verstaan onder het sturingsconcept ‘sturen op afsand ? en: Welke dilemma’s kunnen
zich hij ‘sturen op afstand’” voor doen? Ik beschrijf een breed theoretisch raamwerk om
recht te doen aan de verschillende aspecten die bij de aandturing van organisaies ‘op
aftand’ een rol kunnen speen. Daartoe behandd ik eerst de principad agent theorie in
paragraaf 3.2. Beantwoording van het eerste ded van de dedvraag staat centrad in
paragraaf 3.3. In paragraaf 3.4 staat beantwoording van het tweede deel van de deelvraag
centrad: de dilemmas waarmee gemeenten en wezijnsorganisaties  geconfronteerd
kunnen worden ds gevolg van afstanddijke sturing. Ten dotte mondt, op basis van de
theoretische uiteenzetting in  voorgeande paragrafen, paragraaf 35 Uit in een
anadysemodd waarmee de empirie bestudeerd en geanadyseerd kan worden.

3.2 Principaal agent theorie

De rddie tussen de gemeente en wezjnsorganisaties verandet nadat  de
beleidsuitvoering door de welzijnsorganisatie ‘op afstand’ van de gemeente is gezet. De
gemeente is daarbij aan te meken ads de opdrachtgever, de wezjnangdling as
opdrachtnemer. De principaad agent theorie wordt dikwijls gebruikt ds hulpmiddd om
meer licht te werpen op de reatie tussen het ‘op afsand geplaatste onderded en de
opdrachtgevende overheid (Mol en Verbon, 1993: 5). Dit heeft volgens Mol en Verbon
(1993: 5) te maken met de conceptuele kaders die de principad agent theorie biedt om de
rdatie tussen een bestuurder en verzdfstandigde orgenisatie® te anayseren. Maar wat
houdt de principaal agent theorie in?

De principad agenttheorie houdt zich bezig met het bestuderen van het keuzevraagstuk
van de contractude vormgeving van ruilreaties tussen  economische  actoren.
Uitgangspunt is de relaie tussen een opdrachtgever (principad) en een opdrachtnemer
(agent) (Mal en Verbon, 1997: 62). Aan de bron van een principaal agent relatie ligt het
veschijnsd  specialisatie: een andere actor kan een bepaalde economische activitet
rddatief efficiénter uitvoeren (Hazeu, 2000: 80). De agent presteart ten behoeve van de
principaa in ruil voor een bepadde vergoeding (Nedlen, 1993: 64). De theorie gaat ervan
uit dat de agent niet zonder meer de doddgellingen en opdrachten van zijn principad za

8 Ved literatuur gaat over verzelfstandigde organisaties. Dit zijn niet noodzakelijkerwijs de organisaties
waarnaar ik kijk. Zoals uit hoofdstuk 2 naar voren kwam, zijn welzijnsorganisaties te typeren al's
‘verstatelijkt’. Hoewel ik mij ervan bewust ben dat deze organisaties niet zomaar één op één vergeleken
kunnen worden met verzelfstandigde organisaties (zie Zijlstra (1998)) hanteer ik incidenteel determ
‘verzelfstandigde organisatie’ .
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rediseren. De agent za binnen de grenzen dtijd proberen eigen belangen te dienen
(Tijdink, 1996: 248). Daarbij heeft de agent dtijd meer informatie over zijn inzet dan de
principaal. Bovendien heeft hij meer kennis, deskundighed en informeatie over zjn
werkveld dan de principaal en beschikt over handdingsvrijheid bij uitvoering van de
taken. De inzet van de agent is derhalve niet honderd procent beoordeelbaar door de
principaal (Neelen, 1993: 66). De agent beschikt dus over een zekere discretionare
bedissngsruimte. Hierdoor bestaat een dtuatie die opportunistisch gedrag van de agent
mogelijk maskt. De agent heeft door zijn deskundigheidd en praktijkkennis de
mogelijkheild om een ded van de kogsten van zijn activiteiten op de principad a te
schuiven. Dit wordt in de literatuur over principad agent relaties we het probleem van
verborgen actie (‘mora hazard') genoemd (Mol en Verbon, 1997: 65). Verder beschikt
de agent over mogdijkheden om zijn prestaties mooier voor te doen dan ze werkdlijk
zijn. De principad heeft hier niet volkomen zicht op. Hierdoor weet de principad niet of
de agent wel maximaa presteert; de agent weet dat zelf wel. Kortom, de principaa wordt
geconfronteerd met imperfecte monitoring as gevolg van, het moalijk meetbaar zijn van:
de inzet van de agent, de capaciteiten van de agent en de behadde resultaten. Dt laatste
wordt wel getypeerd ds het probleem van verborgen informatie (‘advers selection’) (De
Vries, 2001: 37).

Bede verschijnsden (verborgen actie, verborgen informatie) zijn het gevolg van een
informatie-asymmetrie tussen principaal en agent, ten gunste van de agent. Hierdoor
kunnen ondoelmatigheden in de beledsuitvoering verborgen blijven, waardoor prestaties
lager uitvdlen. De handdingsvrijhed van de agent ledt tot een ongdijkwaardighed
tussen patijen. Kenmerkend voor een principaa agent relatie is dus dat de principaa
wordt geconfronteerd met een beheerss en controleprobleem in een dtuatie van
bdangentegengdling en informatie-asymmetrie. De principaal weet derhdve niet hoe
groot de afstand met de agent kan zijn c.g. hoe vrij hij deze kan laten.

Hoewd de principad agent theorie belangrijke inzichten biedt om de redie tussen de
gemeente (de principad) en de decentrde wezijnsorganisaties (de agenten) te anayseren,
kent de theorie ook zijn beperkingen.

Ten eerste heeft dit te maken met het fat dat in de principad agent theorie economische
aspecten zods de organisatiestructuur, het managementinformatiesysteem en de formele
verdding van bevoegdheden en verantwoorddijkheden en voord het dreven naar
efficiéntie bepaend worden gescht voor de te kiezen organistievorm en wijze van
during van een organisatie (Ter Bogt, 1997: 45-88). Mijns inziens ligt met name in dit
laatste de beperking van de principad agent theorie ads verklaringskader voor
(wederzijdse) sturingsreaties in de publieke sector. Burgers (en dus kiezers) beoordelen
de overheidd misschien niet dleen, of in de earste plaats, op de economische efficiéntie
(Wilson, 1989: 131-134). Rechtsgdijkheid en rechtmatigheid kunnen door kiezers ook
worden gezien ds beangrijke aspecten van het overheidshandelen, evends bijvoorbedd
aandacht voor (de egen) dedbdangen. Belangen van economische efficiéntie en het
beang van rechtmaighed en rechtsgelijkheid zijn verschillende waarden tussen private
organisaties en publieke organisaties (vgl. Smit en Van Thid, 2002: 227). Derhdve kan
deze theorie niet én op én op publieke organisaties worden toegepast. Of zods Ter
Bogt ha gdt: “[..] omdat de neo-institutionele economie vooral is gericht op
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commerciéle organisaties, dient steeds te worden nagegaan wat ze kan betekenen voor
het vraagstuk van verzelfstandiging” (1997: 45).

Ten tweede richt de economische discipline zich voornamelijk op de overwegingen van
individude actoren waardoor wederzijdse afhankdijkheden tussen actoren minder
relevant lijken (Hufen en Ringeling, 1990: 8).

3.3 Sturen op afstand
Er betaan versthillende definities van during. Zo omschrijven De Bruyn en Ten
Heuvedhof (1991: 3) suring ads “Doelconforme beinvioeding van maatschappelijke
wisselwerkingen”. Sturing is volgens Braam (1986. 45): “Het treffen van proces
corrigerende maatregelen volgens een vastgesteld beleid”. Door te sturen probeert de
overheid de maatschappij gericht te beinvioeden (Hoogerwerf & Herweijer, 1998 29).
Achter deze activiteiten gaat een zienswijze, een aantd verondergelingen schuil, over de
manier waarop during vorm kan worden gegeven. Deze veronderstelingen tezamen
worden ook wel een sturingsconceptie genoemd (Driessen ea, 1995: 5).
Sturen op afstand is een sturingsconcept dat een manier van Sturen aangeeft waarbij het
durende orgaan zichzef op enige adand plaatst van het bestuurde systeem. Het
onderliggende uitgangspunt is dat de sturende actor er van uit gaet, dat de gestuurde actor
zdf het bede in daat is zijn werkprocessen zo optimad mogdijk te organiseren (Den
Hollander, 1995; Den Hollander en Eigeman, 1994; Vetman, 1992; In 't Ved, 1991). Er
wordt in hoge mate uitgegaan van het zelfsurend vermogen van de actor(en) die men wil
duren. Deze wijze van duren verlaat het gebruikdijke piramidde modd van during en
introduceert het bedd van netwerksturing (Den Hollander, 1995 8-9). Sturen op afstand
houdt dearmee een nieuwe manier van bedrijfsvoering en sturing van organisaties in met
as dod de kwditelt, efficientie en effectivitait ervan ter verbeteren (Vetman, 1992: 150).
Maar wat wordt nu precies onder ‘ sturen op afstand’ verstaan?
Sturen op afgtand is op zich een ongedefinieerde term en is ook niet een term met een
éénduidige betekenis (Den Hollander, 1995: 8-9). Volgens Den Hollander kan sturen op
afstand kortweg vertaad worden naar: “[..] minder sturing van de overheid en meer
overlaten aan andere actoren” (1995: 10). Door Kickert (1998: 81-82) is een viertd
zaken op eenrij gezet die kenmerkend zijn voor ‘ sturen op afstand'’:

1. Van sturen op details naar sturen op hoofdlijnen

2. Vanindructie naar interactie

3. Informatie, verantwoording en toezicht®

4. Van suring op input naar output
Om het sturingsconcept ‘sturen op afstand’ nader te andyseren, behandd ik in de
volgende subparagrafen deze vier kenmeken die tezamen inwvulling geven aan het
sturingsconcept van ‘ sturen op afstand’.

3.3.1 Sturen op hoofdlijnen

Een earste invulling die doorgaans gegeven wordt aan ‘duren op afstand’ is dat het
bestuur stuurt op hoofdlijnen (vgl. Kickert, 1998: 81; Den Hollander, 1995: 14; Den
Hollander en Eigeman, 1994: 81; In 't Ved, 1991). Door de gecregerde afstand verliest

9 Kickert (1998:82) hanteert hier detitel: ‘Verantwoordelijkheid en verantwoording .
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de bestuurder de mogedijkheid zich met details te bemoeen, waardoor gestuurd moet
worden op hoofdlijnen (Kickert, 1998: 81). Over de exacte invulling van het concept van
‘duren op hoofdlijnen’ bestast wederom geen duiddijkheid. Eén invulling is dat de
verantwoorddijkheden voor de organisatie en beheersng van het werk zo laag mogdijk
in de organisatie worden gebracht. Er is daarbij sprake van decentrdisatie, delegatie of
mandatering van bevoegdheden (Den Hollander en Eigeman, 1994: 83). Kenmerkend
hierbij is dat de bestuurde organisatie zelf mag bepden hoe het zjn producten en of
diengen (de output) produceert. Sturing op afstand wordt derhave geassocieerd met
resultaatverantwoorddijk management; het is de verantwoordelijkheid van de op afstand
geplaatste dienst om het productieproces zodanig in te richten dat de gewenste output
efficiént wordt gerediseerd en geeverd aan de doelgroepen van beleid. Dit wordt ook
wel  resultastgerichte  bedrijfsvoering genoemd (vgl. Vdtman, 19920 157). De
verzdfdandigde dienst dient voor een bdangrijke mae zichzdf te sturen en daarvoor
verantwoorddijk te zijn (Van der Krogt en Spijker, 1989: 57). Hierbij wordt gebruik
gemaskt van het zdfsurend vermogen van de gestuurde actor. Onder het vermogen tot
zdfguring wordt versaan: “De mogelijkheid van organisaties om op flexibele wijze te
reageren op omgevingsontwikkelingen die als relevant worden gedefinieerd” (Bekkers,
1993: 157). De gestuurde actor heeft hier een bepaal de mate van autonomie voor nodig.

Sturing op hoofdlijnen vraegt derhdve terughoudendheid van de bestuurder met zijn
bemoeienis met de dagelijkse operationde gang van zaken (de bedrijfsvoering) van de
vazdfdandigde diens (Kickert, 1998. 81). Volgens Van Thid (2004: 129-130)
ontbreekt ‘sturen op hoofdlijnen’ indien de politiek en ambtelijke top: veranderingen in
de randvoorwaarden waaronder de dienst moet werken, doorvoeren; de dienst verzoeken
om gedetalleerde beheersmatige informatie (bijvoorbedd ziekteverzuim, sdarissen) of
verzoeken tot het terugdraaien van beduiten door de organisatie etc. Ook indien de
wethouder over individuee gevalen verantwoording moet afleggen aen de raad, is naar
Van Thid geen sprake van *sturen op hoofdlijnen’.

Volgens In 't Ved (1991) doet ‘echt’ sturen op afstand, ds een ideologische notie, zich
voor indien het te besturen systeem een vergaande mate van autonomie krijgt. Hij noemt
dit ‘eigenmeesterschap’: de mogdijkheid om elgen regels te maken.

In 't Veld (1991: 22-26) et dat de machtsverhouding tussen het orgaan dat delegeart (de
principaal) en het orgaan dat de tagk uitvoert (de agent) van doordaggevende betekenis is
voor het dagen van ‘sturen op afstand’. Hij betoogt dat de afstand vask schijn is. De
bestuurder staat welisvaar op grotere afsand van het bestuurde systeem, maar indien
adsnog gedetalleerde regdingen worden voortgebracht door de bestuurder en de relatie
met het te besturen orgaan door de bestuurder gedetailleerd is ingericht, leidt dit niet tot
een vergroting van de vrijheldsgraden van het bestuurde systeem.

Dit laatste impliceart niet dat ‘suren op hoofdlijnen’ sturen in abstracties of minder
guren inhoudt (In 't Ved, 1991; Den Hollander, 1995: 14-15). In 't Veld (1991) stelt dat
‘sturen op hoofdlijnen’ wel kan betekenen dat de overhed op meer dan hoofdlijnen
suurt, maar dit minder detallisisch doet. Sturing op hoofdlijnen is immers geen globde
during: de overheld kan de hoofdlijnen ook detallisisch sturen. Ook volgens Den
Hollander (1995: 14-15) betekent ‘sturen op hoofdlijnen’ nog wel hed precies suren,
maar is er sprake van een anders gerichte vorm van sturen. Dit verduiddijkt hij door

Lobke Scheuten 31 mei 2006



Suren op afstand door de gemeente Den Haag

gebruik te maken van de metafoor ‘sturen doe je achterin de taxi’: “Als klant vertel je
waar je naar toe wilt, maar je bemoeit je niet of nauwelijks met hoe je daar wilt komen.
De oude lijn van zelf achter het stuur gaan zitten, direct of indirect met eindeloze wetten,
regels en voorschriften, wordt daarbij verlaten. Je bemoeit je met het ‘wat’ en blijft uit
het ‘hoe’ " (1995: 14). De manier waarop de resultaten zijn te behaden, wordt niet verder
beperkt dan strikt noodzakdijk en zoved mogeijk ter beoordding overgdaten aan
degene die verantwoorddijk is voor die resultaten (Den Hollander, 1991:18). In andere
woorden: de sturing richt zich op de uitkomst van het productproces (het ‘wat’) en
concentreert zich niet op het verloop en inrichting van het procest® (het ‘hoe’) (vgl. Van
der Bij en Van der Meij, 1995: 106).

Volgens Den Hollander en Eigeman (1994: 20) is ‘sturen op hoofdlijnen’ gebaseerd op
het gellen van kaders. “Beleidsmatig geeft men een richting aan en stelt men vast welke
resultaten moeten worden bereikt”. Het beleidsplan spedt hierbij een centrde rol. Een
beledsvise, waarin in grote lijnen aangegeven wordt waar in het beed op gekoerst
wordt, is een bdangrijk sturinggnstrument. Een uitgewerkte beedsvise geeft richting
aan het handdlen van de verschillende bij het beleid betrokken actoren en aan het overleg
in netwerken (Klijn en Teisman, 1992: 44).

Beleid bestaat in soorten en maten. Een bekend onderscheid is dat in Strategisch, tactisch
en operationed beleid (Korsten et a., 1993. 11-12). Strategisch beleid gaat bij een
overheid over de kerntaken die een organisatie wil aanpakken en wil uitvoeren (Klaassen
en Hakvoort, 2004: 20). Tactisch beleid betreft de vraag ‘wat doen we met weke
middelen, in het licht van de dodddlingen? Hier is de uitwerking van drategisch beed
aan de orde. Er worden daartoe programma's uiteengezet en ontwikkeld en bepaad welke
middden hierbij moeten worden ingezet om de gestelde doden te kunnen bereiken.
Hierbij moeten dodlen worden geconcretiseerd en gekwantificeerd, waardoor zj kunnen
functioneren as concrete markeringspunten van de uitgezette koers ofwe as toetsen en
normen, ook wel kengetdlen genoemd (Klaassen en Hakvoort, 2004 20-21).
Operationeel beleid heeft betrekking op de uitvoering van concrete beleidsprogramma’s
op korte termijn, binnen één of twee jaar (Korsten et d., 1993: 11-12).

In navolging van Kickert (1998: 81) is het onderscheld tussen drategisch, tectisch en
operationed management aan de orde bij ‘sturen op hoofdlijnen’. Een bestuurder die
uurt op hoofdlijnen houdt zich bezig met het management op drategisch en tactisch
niveau. Het operationed management en daarmee het operationed bded ligt bij de
uitvoerende organisatie.

Sturen op hoofdlijnen as een invulling van ‘sturen op afsand’ wordt vaek afgezet tegen
een directe, hiérarcchische en Weberiaanse manier van suring (vgl. Den Hollander en
Eigeman (1994), Bekkers (1992), In 't Ved (1991)). Door Den Hollander en Eigeman
(1994: 20) zijn de twee uiterste van beide vormen van sturing uit een gezet (zie tabe 1).

10 van der Bij en Van der Meij (1995: 107) spreken hierbij over de wijze waarop inputfactoren zoals
personeel en materieel aangewend worden in het productieproces.
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Tabel 1: Directe sturing en afstandssturen in meest extreme vorm

M eest extreme vorm van directe sturing:

» Het gedrag van tevoren volledig voorschrijven in een dreven naar een zo
perfect mogelijke regegeving

» Waarbij de verantwoorddijkheid ook volledig op één plaats blijft

> Waarbij de controle op het daadwerkelijk naeven van de voorschriften
essentied s

» Er volgen sanctiesindien van de regdls worden afgeweken.

De meest extreme vorm van afstandsstur en:

> Alleen de te behaden resultaten en het beschikbare budget van tevoren
vastleggen

» Waarbij de verantwoorddijkheid voor de wijze waarop die resultaten worden
behaald volledig bij de uitvoerder worden gelegd

» Staan sancties op het niet haen van de resultaten, zdfs d zou het niet de
schuld van de betrokkene zijn.

Volgens Den Hollander en Heigeman (1994: 20) zit ‘sturen op afstand’ tussen deze twee
vormen in en is daarmee een mengvorm van twee uitersten. Karakteristiek voor de directe
vorm van duren is een hié&archische ondergeschiktheidreatie. Uitgangspunt bij ‘sturen
op afgand is onder meer dat Suren bijsturen is, de sturing duit aan bij het zelfsurend
vermogen van het te besturen syseem. De bestuurder moet dtijd zoeken naar een
minimum aan during om het zeforganisserend vermogen zo min mogdijk te beperken
(Den Hollander, 1995: 14). Daarbij neemt de behoefte aan regelgeving a en kan beperkt
blijven tot het formuleren van de vrijhedskaders. Regels die de handeingsvrijheid
beperken worden vervangen door gpdregels die het  samenspd  tussen
eindverantwoordelijken en operationed verantwoordelijken bepden. Bij ‘suren op
aflgand’ is een hié&archische ondergechikthedsrdatie derhdve geen wezenlijk kenmerk
van de organisatie of de relatie tussen de bestuurder en de verzelfstandigde dienst meer.

Sturen op afstand wordt geassocieerd met een onderhandelingsrdlatie (Den Hollander en
Heigeman, 1994: 21; vgl. Kickert, 1998: 82). Dit brengt mij bij de tweede invulling van
‘sturen op afstand'’: ‘van ingtructie naar interactie’.

3.3.2Van ingructie naar interactie

Na het op afgdand plaatsen van de uitvoering verschuiven de hiérarchische verhouding
tussen het besturende orgaan en de verzdfdandigde dienst in de richting van meer
horizontale, nevengeschikte verhoudingen (Kickert, 1998: 82). In de Engeddige
literatuur Sporeekt men over een ontwikkding van ‘government naar governance
(Rhodes, 1997). Hierbij moet de overheid een nieuwe baans vinden tussen de Kasseke
beleidsbepdende en toezichthoudende rol van de overheid (government) en een meer
dimulerende en ontwikkelingsgerichte rol (governance) (Michels, 2002: 283).

De horizontade dructuur heeft consequenties voor zowed het proces van suring as voor
de vorm waarin de durende actor zijn sturingansrumenten giet. Is het zo dat in een
veticde dructuur én actor domineart die zijn wil eenzijdig kan opleggen aan andere
actoren, in een horizontde dructuur is hiervan geen sprake (Ten Heuvelhof, 1993: 12-
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14). Met verticae sturing wordt gedoeld op eenzijdige sturing, ofwel klasseke top-down
suring waarbij met behulp van opdrachten, ingructies en bevelen aan de ondergeschikte
sturing wordt gegeven (Kalders et a., 2004: 338). In dit klasseke perspectief op besturen
geschiedt de definitie van problemen en oplossngen vanuit het gezichtspunt van de
durende overheid, terwijl het bestuurde systeem verondersteld wordt in  principe
probleemloos op de sturingssignalen van de overheid te reageren (Kaders et a., 2004:
338-339). Met horizontde sturing wordt gedoeld op twee- of meerzijdige suring, dat wil
zeggen duringsmaetregelen waarin de  horizontde verhoudingen tussen patijen in het
openbaar bestuur en de omgeving tot uiting komen en waarmee via onder meer
samenwerking, zdfguring en /of competitie beed wordt vastgeseld en uitgevoerd
(Kdders et d., 2004: 338). Meazijdige vormen van sturen gaan uit van vrijwilligheid en
overleg (Van der Meer en Geurts, 1995: 166; De Bruyn en Ten Heuvelhof, 1991).

Suring in een horizontde dructuur vraagt ook om andere suringangrumenten (zie De
Bruyn en Ten Heuvelhof, 1991; Ten Heuvelhof, 1993). Bovens gt (in: Van Thid, 2003:
4) dat de traditiondle, hiérarchische insrumenten nog maar beperkt of moeilijk bruikbaar
zijn. Bij ‘suren op afdand’ za derhdve een beweging te zien moeten zjn in de richting
van meer overtuiging en minder dwang. Door Van Thid (2003: 3) is een aantd
indrumenten op een rij gezet ds zjnde ‘instrumenten voor suring op afstand.t
[ nstrumenten voor de beleidsmatige aanduring zijn onder andere:
uitvoerbaarheidsanalyses of een uitvoeringstoets, contracten over beeidskwesties,
beledsavaluaties of  beledseffectrgpportages. Instrumenten  voor  beheersmatige
aanduring zijn onder meer het managementcontract, jaarverdag en de jaarrekening.

Horizontde sturing kent ook aangepaste gedragsnormen voor overheden (De Bruyn en
Ten Heuvelhof, 1995). De rol van overhedssturing in deze gedachtegang is die van de
overheld ds een actor in een complex netwerk van maatschappelijke beleidssectoren.
Deze vorm van sturing wordt ook wel aangeduid met de term netwerksturing (Kaders et
al., 2004: 339).

Netwerksturing

Sturing in netwerken wordt gezien as een proces van gemeenschappdijke beddvorming
tussen dlerle  uiteenlopende patijen tenende te komen tot een gezamenlijke
probleemdefinitie en aanpak (Bekkers en Traag, 1999: 185). Dit heeft te maken met de
idee dat geen van de actoren in Staat is om aan andere actoren zijn wil op te leggen. In de
netwerkbenadering wordt er van uitgegaan dat actoren uit zowd de publieke ds uit de
private sector op uiteenlopende maatschappelijke niveaus voor de redisdie van hun
doden afhankelijk zijn van anderen. Ook voor de centrde overheid geldt dat zij voor de
redistie van haar dodgdlingen afhankdijk is van andere actoren (De Bruyn en Ten
Heuvelhof, 1999: 17). Deze dahankdijkheld kan zch vertden in controle over
hulpbronnen ds gdd, human resources, toegang tot informatie en  tot
communicatiekanden of beduitvormingsstuaties (Airaksnen en Haveri, 2003). De
interacties die actoren onder invioed van deze interdependenties met ekaar aangaan,

1 van Thiel maakt hierbij wel duidelijk de nuance dat de keuze van instrumenten onder meer afhangt van
organisatiespecifieke elementen zoals: de taak (het primaire proces) en de omstandigheden waaronder
wordt gewerkt.
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leiden op den duur tot het ontstaan van bdedsnetwerken: min of meer stabide patronen
van relaies tussen actoren rond bepaalde beedsproblemen of beedsprogramma’s
(Koppenjan, De Bruyn en Kickert, 1993). Kenmerkend voor een beleidsnetwerk is dat
deze bestaat uit organisaties die tot op zekere hoogte afhankdijk zijn van ekaar en die
deds samenwerken, maar ook deds autonoom handden (De Bruyn en Ten heuvehof,
1999: 64). Van autonoom handelen is sprake indien: “....actoren gescheiden van elkaar
en zonder afstemming zelfstandig opereren op basis van individueel bepaalde
doelstellingen” (Propper, 2000: 109). Propper (2000: 109) definieert samenwerken ds. “
[..] de bewuste afstemming van twee of meer actoren van gemeenschappelijke
handelingsplannen”. Bij samenwerking is & sorake van een bewuste bundding van
krachten, waar naast eventuele individude doelen ook dtijd een gemeenschappelijk doe
een rol spedt. Beleids en sturingsprocessen in de netwerkbenadering worden derhalve
niet opgevat ds uitvoering van vooraf vadigestdlde dodstdlingen, maar ds een resultante
van een interactieproces waarin actoren doelen, middden en informatie uitruilen (Tops en
Depla, 1993: 283). Dit proces heeft het karakter van een doelzoekend proces, waarin
betrokken actoren hun beangen inbrengen, gezamenlijke doden trachten te identificeren
en tot doelvervliechting proberen te komen (Teisman, 1992). Propper en Steenbeek stellen
ook dat: “Wil er sprake zijn van een interactieve aanpak dan moet het beleid
totstandkomen in samenwerking en open wisselwerking met andere partijen” (1998: 293,
vetgedrukt toegevoegd LS). Deze interactie kan op verschillende momenten in de
beleidscyclus plaasts hebben (Propper en Steenbeek, 1998: 293). Zo kan interactie
(interactieve beleidsvoering) plaatsvinden in de beleidsvoorbereiding, maar ook in andere
dedprocessen van het beleid, zoas de beedsbepding, de bdedsuitvoering en de
beleidsevauatie.

Rol overhed

Zods ik ad eerder beschreef heeft sturing in een horizontde structuur consequenties voor
de verhoudingen tussen publieke actoren (zie De Bruyn en Ten Heuvelhof, 1991; Ten
Heuvelhof, 1993). Bij ‘Sturen op afsand’ wordt uitgegaan van een organisatorische
scheiding tussen beleidsvorming en beledsuitvoering door middd van het op afsand
plastsen van de uitvoering (Van Twigt en In 't Ved, 1993. 110). De overheid en de
uitvoeringsorganisatie gaan zich tot elkaar verhouden ds respectievelijk opdrachtgever-
opdrachtnemer. Van der Bij en Van der Mej (1995: 75) onderscheiden een vierta rollen
die de overhed vervult om de uitvoering van bepadde activiteiten te beinvioeden: de
overheid as regelgever, de overheid ds opdrachtgever, de overheid as toezichthouder en
de overheld ds uitvoerder. Bij ‘sturen op afand’ za meer nadruk komen te liggen op de
rol van de overheld van opdrachtgever (Van Leerdam, 1999: 201). Dit betekent voor de
wijze van during van de overheid dat op bass van gdijkwaardigheid overeensemming
za worden gezocht over de te leveren prestaties en de condities waaronder die worden
voortgebracht. Het eerder gemaakte onderscheid van management op dtrategisch, tactisch
en operationed niveau (zie paragraaf 3.3.1) betekent voor de overheid as opdrachtgever:
dat op drategisch niveau de overheld moet nadenken over de rol van de uitvoering in de
beleidsketen, op tactisch niveau moet zij as opdrachtgever nadenken over de aard van de
opdracht die hij geeft en wat de consequenties daarvan zijn voor de suring. Op het
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operationele niveau moet de overheld antwoord geven op een scda aan vragen die het
goed specificeren van een opdracht met zich meebrengt bijvoorbedd: specificatie van
product of diend, prijs, hoevedhed, kwditat, tijd, informatie, riSco's, mandaet,
communicatie en verantwoording en afrekening (Van Dijck en Sootmaker, 2004: 68-
71 .12

Naast de rol van opdrachtgever, zal de rol van de overhed ds toezichthouder een
prominentere plaagts innemen indien de uitvoering van activiteten uitbesteed is
Afhankdijk van de vraag of er sorake is van extene verzdfgandiging of privatisering,
zd deze rol van toezichthouder respectieveijk uitgevoerd worden door de overheld (maar
we evenredig naar haar bevoegdhed) of vervult de overheid deze rol niet meer zdf,
maar externen (Van der Bij en Van der Meij, 1995:; 76). Door middd van haar rol as
toezichthouder of door dit te laten uitvoeren door externen kan de overheid a dan niet
afganddijk (indirect) toezicht uitoefenen op de wijze waarop de uitvoering plaatsvindt.
Dit brengt mij bij het derde aspect van ‘Sturen op afstand’: informatie, verantwoording en
toezicht.

3.3.3 Informatie, verantwoor ding en toezicht

Doordat uitvoering nu op dadand van de bedtuurder plaatsvindt en de
uitvoeringsorganisatie meer autonomie heeft verkregen, heeft de bestuurder minder zicht
op de bedrijfsprocessen van de organisatie. Bijgevolg komt bij ‘sturen op afstand’ meer
nadruk op informatie, verantwoording en toezicht te liggen (vgl. Kickert, 1998: 82).
Volgens Kicket (1998: 146) impliceart verantwoorddijkheid ook verantwoording.
Daarom zijn  “Verantwoording en informatieverschaffing [..] Sleutelbegrippen in
afstandelijke sturing” (Kickert, 1998: 82). Een goede informatievoorziening is daarom
een esentiéle voorwaarde bij ‘sturen op afsand’. Veltman (1992: 147) sdt zdfs dat:
“Aan de mate waarin het |ukt een adequate informatievoorziening voor managers te
realiseren, kan worden afgemeten of het |ukt Bestuur op Afstand in te voeren”. Vanuit het
oogpunt van informaievoorziening is de vraag wat de bedtuurder moet weten bij
‘afstanddijke sturing’. Door Vetman wordt deze vraag beantwoord door te stellen dat bij
‘duren op afdand’ het noodzakdijk is dat de juiste informatie wordt verschaft om
centrde suring op hoofdlijnen mogdlijk te maken (1992 150). Hij werkt dit verder uit
door een onderscheld te maken tussen reevante informatie en  sturingsnformatie.
Redevante informatie omschrijft hij ds

“[..] informatie die beperkt en overzichtelijk is, een hoge informatiewaarde heeft en de
informant de overtuiging geeft inzicht in de materie te hebben”. Hierbij maakt hij het
onderscheid tussen actiegebied en resultaastgebied. Actiegebied wordt door Vetman
vetadd ds. {..] het doen, omvat wat een manager zelf doet aan ‘ uitvoerende taken’”
(1992: 151, vetdruk toegevoegd LS). De kwadliteit en de voortgang daarvan is direct
beinvloedbaar door de manager.

12 Binnen de gemeente zijn meerdere principalen te onderscheiden, namelijk de raad en het college van
B& W (en daarbinnen de wethouder en haar ambtenaren). Dit kan complicaties geven voor derol van de
gemeente als opdrachtgever daar drie niveau’ s te onderscheiden zijn die consequenties hebben voor de aard
en inhoud van de opdracht aan de welzijnsorganisatie.

Lobke Scheuten 36 mei 2006



Suren op afstand door de gemeente Den Haag

Reaultastgebied is “[..] het laten doen, is datgene waarvoor een manager wel
verantwoordelijk is, doch waarvoor hij niet de ‘uitvoerende activiteiten’ doet. Voor dat
gebied heeft hij duidelijke en meetbare doelen (resultaten) en grenzen (vrijheidsgraden)
afgesproken met de managers die de taken (doen) uitvoeren” (Vetman, 1992: 152,
vetdruk toegevoegd LS). Naamae het managementniveau toeneemt, wordt het
actiegebied kleiner en het resultastgebied groter - immers de afstand tot het ‘dagelijks
doen’ wordt groter. Voor de aard van de informatievoorziening betekent dit dat de
informatie meer globder en drategischer van aard wordt (Vetman, 1992: 151-153).
Indien sprake is van ‘sturen op afstand’ is volgens Vetman (1992: 157) centraal hooguit
behoefte aan informatie over de voortgang in het behden van resdtaen en tijdige
informatie over potentiéle problemen hierbij. Indien er behoefte is aan meer informatie,
dan is volgens hem resultaatgericht management niet volledig doorgevoerd.

Verantwoor ding

Daar bij ‘sturen op afstand’ de prestaties van de verzelfstandigde dienst centraal komen te
daan, zd volgens Vdtman (1992. 150) de verantwoordingsnformatie vanuit de
uitvoerder zich moeten beperken tot de output. Vetman (1992: 153) noemt ds
consequentie van ‘suren op afdand dat de uitvoeringsorganisdie enerzijds meer
vrijheden moet hebben, terwijl de predaties van die uitvoeringsorganisatie anderzijds
beter meetbaar moet zijn. Daarom acht hij het van belang dat er duiddijke afspraken zijn
tussen bestuurder en verzefdandigde dienst over wa, wanneer en in weke mate
geleverd wordt en over de wijze waarop gemeten en beoordedld wordt. Door Teurlings
(1993: 39-56) wordt volledige terugkoppeling en voldoende feedback als voorwaarden
genoemd voor deze vorm van sturen. Bij volledige terugkoppding is het verdag van de
bereikte resultaten de basis voor bijstelling van doden voor de komende periode.
Voldoende feedback is van belang over te behden predtaties, doelstellingen en bereikte
resultaten. Hiertoe dient een goed ontwikked bestuurlijk informatiesysteem aanwezig te
zijn. Hofstede (in: Groot en Van Heden, 1999: 75) geeft aan dat een controlsysteem
onder meer dient aan te duiten bij de cultuur en de aad van het productie- of
tranformatieproces van een organisdie. Als & wenig inzicht bestaat in  het
transformatieproces of de daarbinnen te onderscheiden afzonderlijke fasen (de input, het
productieproces, de output en de effecten), waardoor het moellijk is te voorspelen tot
welke uitkomsten bepaadlde handdingen leiden, bemoellijkt dat de management control
van de organisatie. Door Ouchi is dit verder uitgewerkt. Ouchi (in: De Vries, 2001: 36)
ddt dat het type van controle of audit afhankelijk is van de beschikbaarheid van kennis
omtrent het trandformatieproces en de mate waarin de de output effectief gemeten kan
worden. Transformatieprocessen worden daarbij as volgt door hem gedefinieerd:
“Transformation processes are the processes that occur in order to convert the directives
of the principal and the available budget into products produced by the agent, the
output” (Ouchi, in: De Vries, 2001: 37). Vesthillende combinaties van deze twee
dimenses geven aan weke mogdijkheden e zijn met betrekking tot het type van
beheersng (zie tabd 2).
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Tabel 2: Situationele factoren en beheer singssystemen

| Kennisvan het transfor matiepr oces |

Perfect Imperfect
Output- Moglijk Output/_gedrags— Resultaatbeheersing
meting beheersing
Onmogdijk | Gedragsbeheersing Personele beheersing

Ouchi  redeneart dat wanneer de bestuurder pefecte kennis heeft van het
transformatieproces, hij perfect geinformeerd is over het gedrag van de uitvoerder dat
heeft geleid tot een bepaade output. De bestuurder kan dan het gedrag van de uitvoerder
beinvioeden (gedragsheheersing) ten einde de output te beinvioeden. Wanneer de
bestuurder imperfecte kennis heeft van het trandformatieproces moet hij zich beperken tot
outputindicatoren. Dit laatste heeft wel ads consequentie dat de output van een organisatie
in meetbare, homogene indicatoren is vervat (De Vries, 2001: 37).

Toezicht

Om onafhankdlijke individude uitvoering mogdijk te maken is er afsand gecrederd
tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Het toezicht heeft binnen deze congdlatie tot
tack beled en uitvoering met ekaar te binden en te toetsen aan de publiek vastgelegde
doelen. Hiermee is toezicht een midde dat door de overheid gebruikt kan worden om ‘op
afstand geplaatste’ organisaties aan te sturen (zie Bekkers et d., 2002).

Voor een definitie van het begrip toezicht duit ik aan bij de definitie van de Algemene
Rekenkamer die dom is geaccepteerd: ‘Toezicht is het verzamelen van informatie over
de vraag of een handeling of zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna
vormen van een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan
interveniéren” (Algemene Rekenkamer, 2004: 31).

De Algemene Rekenkamer heeft de laatste jaren verschillende rapporten uitgebracht over
toezicht en verantwoording bij Rechtspersonen met een Wettdijke Task (RWT's).*® De
Algemene Rekenkamer acht bij een ‘afstandelijke uitvoering van een (wettdijke) taak
door een ingdling het van bdang dat de bedrijfsvoering van deze ingdling in ieder
gevd ter waarborging van de continuiteit van de te leveren predtaties, het publieke belang
en de rechtmatigheid van inningen en de bestedingen, ordelijk en controleerbaer is.

De Algemene Rekenkamer (2002 43) heeft een aantd esen geformuleerd waaraan de
verdaglegging door RWT’ s aan moet voldoen:

- Veadaggeving dient belanghebbenden periodiek op efficiénte wijze inzicht te geven in
de uitvoering van wettelijke taken en de daarmee gemoeide publieke middelen.

« Er dienen duiddijke afsoraken te bestaan tussen miniderie en uitvoerende organisdtie
over de rekwijdte en diepgang van de verantwoording over prestaties, middelen en
bedrijfsvoering en die afgpraken dienen te zijn vastgelegd, bijvoorbedd in een contract.

13 De Algemene Rekenkamer spreekt in haar onderzoeken van Rechtspersonen met een Wettelijke Taak
(RWT’s). Deze RWT’ s voeren in veel gevallen met behulp van publiek geld een wettelijke taak uit. RWT's
hebben een eigen bestuurlijke eindverantwoordelijkheid voor de wijze waarop zij op af stand van de
rijksoverheid publieke taken uitvoeren (website Algemene Rekenkamer).
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Over het dgemeen zjn twee vormen van toezicht en verantwoording te onderscheiden:
verticde en horizontae (zie Van Thid, 2003; Van Montfort en Van der Voort, 2004).
Veticad toezicht en verantwoording moeten de bestuurder in Staat dellen om een
oorded te vormen over de rechtmatigheid, efficiéntie, predtaties en effecten. Dit vanuit
het gezichtspunt van zjn bestuurlijke verantwoorddijkheid. Instrumenten die hierbij vaak
genoemd  worden, zjn: jaarverdagen, accountantsverklaringen en  tussentijdse
rgpportages. Door de horizontalisering van relaties (zie paragraaf 3.2.2) zullen naast
verticad toezicht ook steeds meer vormen van horizontad toezicht en verantwoording
zich voordoen (Van Thid, 2003: 19). Met horizontad toezicht en verantwoording wordt
gedodd op een combinatie van toezicht door meerdere partijen (Van Montfort en Van der
Voort, 2004). Dit wordt ook wel getypeerd ds ‘intern toezicht’ (Algemene Rekenkamer,
2002: 7). Hierbij kan gedacht worden aan: het gebruik maken van kwaliteitsnstrumenten
(benchmarking,  vidtatiesydemen,  cetificatie,  kwadlitetshandvesten,  klachtenpands,
tevredenheidsonderzoeken) of door vormen van intern toezicht te organiseren (zoas
raden van toezicht), of directe verantwoording aan belanghebbenden (Van Montfort en
Van der Voort, 2004: 234). Bij ‘duren op afsand za een verschuiving optreden van
meer verticadle vormen en indrumenten van toezicht en verantwoording naar horizontae
vormen en insrumenten van toezicht en verantwoording.

3.34 Van inputsturing naar outputsturing

Bij afdanddijke sturing verschuift topdown suring op input: financide, personde en
materidle middelen, naar aangturing op geleverde predtaties en kwadlitet, de output. Bij
een dadanddijke guringdfilosofie vormen dan de output of de predtaties van de
uitvoeringsorganisatie het aangrijpingspunt voor de sturing (Den Hollander, 1995: 14; In
't Ved, 1991; Kickert, 1998: 81).

In de literatuur (zie o.a. Van der Knaap (2000); Van Leerdam (1999); Tepper en Mulder
(1994); Groot en Van Helden (1999); Muntinga en Lagerveld (1998); Van Helden en
Jansen (1996)) wordt door verschillende auteurs een aantal voorwaarden of stapper?
onderscheiden die idediter doorlopen moeten worden om aangturing op predaties
mogdlijk te maken. 1k za in navolging van Van Leerdam (1999: 202) spreken van de
‘sydematiek van de aanduring-op-prestaties waarbij geduid wordt op de volgende
stappen bij de aansturing op predtaties. meten, normeren, evalueren, waarderen (ook wel:
belonen of afrekenen) en bijsturen.

Meten

Voor de bestuurder is het van belang dat de gevraagde prestaties, om inzicht te krijgen in
de bereikte prestaties van de verzdfsandigde dienst, concreet meetbaar worden gemaakt,
zowed kwantitatief as kwadlitatief (Van Leerdam, 1999; 202). De dap van het meten

14 Van Leerdam (1999) spreekt over de vijf stappen die hij tezamen de systematiek van ‘ aansturing op
prestaties’ noemt; ook Muntinga en Lagerveld (1998: 93) hebben het ook over een vijftal stappen: (1) de
organisatie bepaalt haar missie, strategie en doelstellingen; (2) over de processen die ervoor moeten zorgen
dat de doelen worden gerealiseerd, wordt vervolgens informatie vergaard; (3) de resultaten van die
processen worden beoordeeld met behulp van normen en (4) eventueel gecorrigeerd; (5) eventuele
bijsturing van het proces.
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behels het featedijk definiéren en meetbaar maken van producten (Tepper en Mulder,
1994: 56). Volgens De Bruyn (2001: 16) is de centrde gedachte achter prestatiemeting:
“[..] een overheidsorganisatie formuleert haar beoogde prestaties en geeft aan hoe deze
prestaties kunnen worden gemeten door prestatie-indicatoren te definiéren”. Predtatie-
indicatoren zijn een middd of een indrument voor de bestuurder waarmee hij de
geproduceerde output kan meten.

Predatie-indicatoren

Pregtatie-indicatoren worden omschreven ads. “Empirische gegevens —kwantitatief en
kwalitatief- die een beeld geven van hoe en of een instelling de beoogde doelen
realiseert” (Segers, 1993: 32). Een goede maatstaf of indicator van de prestaties van een
organisatie is van groot belang in een predtatiegericht sturingsmodel (Van der Knagp en
Van Hofwegen, 1999: 146). Dit betekent dat de gekozen indicatoren een goede en
bestendige afspiegeing vormen van zowel de totstandkomingsprocessen van de prestaties
ads een aangrijpingspunt bieden voor de politieke aanduring (Gerritsen en  Blokhuis,
1996).

Nor men

Om te kunnen gporeken over succes of fden van de beeidsuitvoering zijn bepadde
maatstaven nodig waaraan de mate van succes of faen, kan worden afgemeten (vgl.
Hoogerwerf en Herwejer, 1998: 110). Aan de predtatie-indicatoren moeten daarom
bepadde normen zjn gekopped, die zijn afgdeid van de beedsdodenden en die een
sreefwaarde aangegeven waarop de ontwikkeling van de kwaliteit, kwantiteit en kosten
van predtdies zich in de nabije toekomst dienen te ontwikkelen en langs welk tijdspad
(Van Leerdam, 1999: 203).

Evalueren

In de fase van evduatie worden gdeverde predtaties aan deze normen getoetst (Van
Leerdam, 1999: 204). Hiervoor moet een managementinformatiesysteem ontwikkeld
worden waarmee de bestuurder tijdige en frequente informatie verkrijgt op basis van
zowd kwantitatieve ds kwditaieve gegevens over processen in de verzdfgandigde
organisatie (Klaassen e Hakvoort, 2004: 98). Daartoe dient de dienst te rapporteren over
de geleverde prestaties. De beoordding van het functioneren van een dienst zd primair in
termen van de kwdliteit en kwantiteit van deze prestaties plaatsvinden (Kickert,1998: 82).

Waarder en

Een bdangrijke voorwaarde voor deze manier van duren is dat er gorake moet zjn van
enigerle vorm van beoning bij goed functioneren en/of sanctie bij decht functioneren
van de opdrachtnemer (Van Leerdam, 1999: 204). Om dit te rediseren wordt een
koppding gelegd tussen preddie-indicatoren en  budgettering. Een  adequate
bekogtigingssystematiek zorgt voor een beoning naar ratio van predtdies die
beinvioedbaar zijn door de opdrachtnemer (Van Leerdam, 1999: 205). Dit kan resulteren
in een bepadde kostprijs per product. Wanneer uit de waardering blijkt dat de resultaten
buiten de marges lopen, dient actie te worden ondernomen ofwel bijgestuurd worden.
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Aan de principad agenttheorie wordt de gedachte ontleend dat van belonen prestaties een
sterke prikkd uitgaat op het gedrag van uitvoerders (Mol en Verbon, 1993: 80). Volgens
De Bruyn (2001: 42) is dit laatste niet zonder meer waar, maar afhankdijk van de mate
waarin de opdrachtnemer subdtitueerbare producten en diensten levert. Dergdijke
organisaties kennen een minder sterke prikkel voor prestaties, omdat ze monopolist zijn
(zie tabd 3). Dit betekent voor een bestuurder dat het dan minder interessant is om het
non-presteren van deze organisaties a te draffen of ze hierop a te rekenen, omdat
hierdoor problemen ontstaan voor zowel de organisatie as voor de bestuurder; producten
en/of diengen worden door deze organisatie niet meer geleverd. Dit kan leiden tot de
cyclus waarbij het financied sanctioneren van een decht presterende organisatie tot nog
dechter presteren kan leiden. Een voorbedd hiervan zjn de politieregio’'s. In haar regio
neemt een politiekorps een monopoliepodtie in waardoor burgers geen dternatief voor
handen hebben. Er bestaat immers geen concurrentie voor deze politiekorpsen in hun
regio; zij zijn de enige die deze predaties (niet-subgtitueerbare diensten en/of producten)
leveren. Doordat concurrentie ontbreekt, krijgen deze politiekorpsen volgens De Bruyn
geen prikkel tot presteren.

Tabe 3: het verband tussen producten en diensten die substitueerbaar zijn en
prestatiemeting (Bron: De Bruyn, 2001: 42)

Prestatiemeting vanuit
per spectief organisatiedeel

Prestatiemeting vanuit
per spectief bestuur

Product/dienst Prikkel tot presteren Prikkel tot afrekenen
substitueerbaar
Product/dienst niet Geen prikkel tot presteren Geen prikke tot afrekenen
substitueerbaar

Bijsturen

Bijsturing door de bestuurder is nodig, indien pretaties tekort schieten ten opzichte van
de norm. Welke correctieve actie moet worden ondernomen, is afhankeijk van de
oorzaak van de afwijking. Bijsturing kan gebeuren in de sfeer van de doddgdlingen, de
planning, de organisatiestructuur, het mensdijke gedrag of bij de uitvoering zdf (Van 't
Spijker en Voogt, 1988: 23). Voor een overheid die aanstuurt op prestaties betekent
bijsuren: het terugkoppelen van prestaties naar de uitvoering en naar (het functioneren
van) de systematiek met het oog op toekomstige verbeteringen (Van Leerdam, 1999:
205).

3.4 Mogdijke dilemma’svan ‘sturen op afstand’

Nu het concept van ‘sturen op afstand’ nader is uitgewerkt, wordt ingegaan op (aspecten
die) mogdijke beperkingen en dilemma’s kunnen zijn bij ‘Suren op afstand’. Ik heb er
zes onderscheiden.

Zelfstandigheid en politiek-bestuur lijke eindver antwoor delijkheid

Hoewd de verzdfdandigde diens meer autonomie heeft en e afsanddijk gestuurd
wordt, blijft de eindverantwoorddijkhed van de overhed voor de levering van de
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diengen die door de verzdfgandigde organisatie worden uitgevoerd onverlet (Den
Hollander en Eigeman, 1994; Van Leerdam, 1999).% Plug, In 't Ved en Geut (2001:163)
goreken over het bestaan van een potentiéle spanning tussen de zdfgtandige postie van
de utvoering en het beginsd van de politiek-bestuurlijke verantwoorddijkheid
[oorspronkelijk  minigeridle  verantwoorddijkheid]. Door de  politiek-bestuurlijke
endverantwoorddijkhed van de overheid kan zj zichzdf niet buiten spd zetten indien
bij de bdedsuitvoering niet datgene gebeurt dat men bij de bededsvorming voor ogen
had. Bovendien behoudt de bestuurder te dlen tijde de politiek-bestuurlijke
verantwoorddijkheid dat het gekozen bestuurlijk arrangement naar behoren functioneert
(Algemene Rekenkamer, 2004: 31). Een zekere mate van sturing moet daarom mogdijk
blijven. Hierdoor zad de bestuurder in zekere zin greep blijven houden op de
vazdfdandigde organisttie. Bij de inzet van haar suringsmogelijkheden zal de overhed
rekening moeten houden met de autonomie van de actor door te ‘sturen op hoofdlijnen en
te toetsen op resultaat’. De mate van interventie van de overheld kan d snd resulteren in
‘duren op detalls. Dit riSco is met name aanwezig indien de verantwoorddijke
bestuurder direct of indirect — via de politiek- kan worden aangesproken ds iets niet goed
loopt. De duringgelatie za daarom zodanig vormgegeven moeten worden dat zij de
uitvoeringsvrijheid niet sentast. Bij de vormgeving van de gurings- en toezichtyrdaties is
het van bdang de dimendes van during enezijds en die van bded en uitvoering
anderzijds van elkaar gescheiden te houden. Dat is niet dtijd even makkeijk. Kickert
(1998: 123) goreekt in dit verband van de verzelfstandigingsparadox: toenemende
vrijheid gaat dan gepaard met toenemend toezicht.

De zdfgandige podtie van de diens kan hierdoor in zekere spanning staan met de
politiek-bestuurlijke eindverantwoordelijkheid van de bestuurder.

Sturen op afstand en dicht bij elkaar staan

Bij ‘sturen op afdand sStaat de bestuurder op enige afstand van het bestuurde systeem
waarbij aanduiting gezocht wordt bij het zefgurend vermogen van het syseem. Om
goed te kunnen aanduiten bij het zdfsurende vermogen van het syseem is inzicht in het
systeem nodig (Den Hollander, 1999: 17). Naar Den Hollander (1999: 17) kan ‘sturen op
hoofdlijnen en toetsen op resultaat’ dleen as de bestuurder begrijpt hoe het te besturen
systeem werkt. Om nog een keer de metafoor van de taxichaffeur aan te halen: ‘Je moet
voldoende kunnen inspelen op de gevoeligheden en verleidelijkheden van de taxichaffeur
om te bereiken wat je wilt, zonder de kans afgezet te worden” (Den Hollander, 1999: 17).
Dit levert de enigzins paradoxae concluse op: om te ‘sturen op afstand’ dien je dicht bij
elkaar te staan.

Daar de nadruk bij ‘sturen op afstand’ op de rol van opdrachtgever komt te liggen, vereist
dit enige professonditeit van de overheid as opdrachtgever. Door Van Dijck en
Sootmaker (2004: 66) is een vietd esen geformuleerd aan  professoned
opdrachtgeverschap door de overheid, te weten: (1) de opdrachtgever heeft een visie op

15 Van Leerdam (1999: 202) spreekt hierbij over de beleidseffectiviteit. \Voor een opdrachtgever, in de
hoedanigheid van verantwoordelijk wethouder, is de effectiviteit van beleid een zwaarwegend belang.
Immers, hij is politiek verantwoordelijk voor het beleid dat door de raad is goedgekeurd. Volgens Van
L eerdam komt de bevordering van de bel eidseffectiviteit daarom vooral tot uitdrukking in de rol van
opdrachtgever.
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zijn rol ds regisseur van de beedsketen en de plaats van de uitvoering daarbinnen; (2)
de opdrachtgever magkt onderscheid naar verschillende soorten opdrachten en daaruit
voortviogiende sturing; (3) de opdrachtgever specificeert in voldoende mate de opdracht
die hij verdrekt en (4) de opdrachtgever richt het proces in aanduiting op de voorgaande
drie dementen. De eerste eis duit aan bij de hierboven geschetste paradoxde Stuatie van
‘sturen op afstand en dichtbij elkaar staan’: voor de opdrachigever, ds regisseur van de
beleidsketen, betekent dit dat hij de uitvoerder moet integreren in de vormgeving van de
keten. Het is aan de opdrachtgever in hoeverre hij de kennis en ervaring van de uitvoerder
wil betrekken bij de vormgeving cg. bijgelling van het beleid, de mate van betrokkenheid
en het moment waarop. De tweede es is met name reevant voor hetgeen we het hier over
hebben: ‘sturen op afstand’. Volgens Van Dijck en Sootmaker moet de sturing door de
opdrachtgever aanduiten bij de aard van de opdracht. Zij stellen: “Het is immers de aard
van de opdracht die bepaalt wat de aard en inhoud is van de sturing en de daaruit
voortvloeiende informatievoorzening tijdens de uitvoering van de opdracht” (2004: 67).
Deze auteurs onderscheiden opdrachten in drie idesdltypen: (1) effectopdrachten, (2)
productopdracht en (3) inspanningsopdracht.'® Bij ‘sturen op afstand’ za de aard van de
opdracht een product- of effectopdracht zijn.

Nevenschikking en hiérarchie

De bestuurder en uitvoeringsorganisatie beschikken beide over een zekere mate van
zdfgandigheid, maar zijn ook wederzijds afhankeijk van dkaar (Van Thid, 2004: 128).
Dit levert de paradoxde dtuatie op dat de bestuurder afhankelijk is van het presteren en
de kennis van de uitvoeringsorganisatie, terwijl de uitvoeringsorganisatie voor haar
voortbestaan weer afhankdlijk is van de bestuurder voor haar financiéle hulpbronnen en
tevens haar grootste opdrachtgever is. De uitvoeringsorganisatie is zdf verantwoorddijk
voor haar bedrijfsvoering en de wijze waarop zij de afgesproken prestaties tot stand
brengt. Aan de andere kant is het ook dezelfde bestuurder die een bepaalde mate van
zdfgandighed heeft doordat hij de grootste financier en opdrachtgever is. De redie
tussen bedtuurder en uitvoeringsorganisatie wordt derhalve gekenmerkt door zowe
nevenschikking (samenwerking tussen bestuurder en verzefdandigde organisatie) en
hiérarchie. Volgens Van Thid uit deze nevenschikking zich bijvoorbedd in het gebruik
van termen ds contract, afspraken, convenant, onderhandelen etc. “Maar er is ook
sprake van een hiérarchische relatie die eenzijdig en top-down wordt bepaald” (Van
Thiel, 2004: 128).

18 Door Van Dijck en Slootermaker (2004: 67-68) worden deze opdrachten als volgt uitgel egd.

Effectopdracht: “[..] formuleert de opdrachtgever de kwaliteit en kwantiteit van een te bereiken effect
door de opdrachtnemer”. Een productopdracht wordt niet geformuleerd in termen van het daarmee te
bereiken beleidsdoel, maar in termen van kwaliteit en kwantiteit van het door de opdrachtnemer voort te
brengen producten of diensten. Ten slotte definiéren zij eeninspanningsopdracht als: “[..] een opdracht
waarbij noch het te bereiken resultaat, noch de kwaliteit en kwantiteit van de voort te brengen producten
als basis voor de opdrachtverstrekking wordt genomen. [..] een inspanningsopdracht luidt dan ook primair
in termen van inspanningen die van de opdrachtnemer gevraagd worden en die naar de mening van de
opdrachtgever zullen bijdragen aan het te realiseren beleidsdoel”.
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Beleid en uitvoering

Door Van Thid en Homburg (2002) wordt aangegeven dat uit evauaties van externe
verzdfgandiging blijkt dat de scheiding tussen beded en uitvoering niet zo makkdijk is
te maken: “De precieze knip tussen beleid en uitvoering is moeilijk vast te stellen” (Van
Thid, 2003: 5). Volgens Van Thid (2004: 130) is het niet waarschijnlijk dat een
scheiding tussen beeid en uitvoering volledig gerediseerd kan worden: “Beleidsmakers
aullen zich blijven bemoeien met de uitvoering, en uitvoerders zullen blijven proberen
nieuw beleld mede te bepalen’. Een zekere spanning tussen beled en uitvoering zd
derhave blijven bestaan. Van Thid (2004: 129) wijst hier een aantd reden voor aan. Ten
earde is het moelijk te bepden waar het ontwerpen van beed eindigt en de uitvoering
begint. Daar uitvoeringsorganisaties op dlerleé manieren rechtstreeks feedback krijgen
over de mate waarin het beled aanduit bij hun wensen, zjn zj een beangrijke bron van
informatie voor de beledsmeker (de bestuurder). Een tweede verklaring volgens Van
Thid is dat: “[..] politici en de ambtelijke top zich vaak niet lijken te kunnen beperken tot
‘sturen op hoofdlijnen’ [..] ”(2004: 129-130). Zij proberen op dlerle manieren invioed te
behouden op de uitvoering door de uitvoeringsorganisatie. Door Zijlstra (2004) wordt dit
niet as negatief afgedaan of fden, maar hij et dat het de plicht is van de politiek om
vragen te gellen over de uitvoering van beled. Zijn argumentatie luidt dat het hun tagk is
de uitvoering van het beled door het dagelijks bestuur te controleren, ongeacht of deze
uitvoering niet rechtdreeks door dit bestuur zdf plaatsvindt. Van Thid det dat in zekere
zin during nodig is om bestaand beled zo goed mogdijk uit te (laten) voeren en
deugddlijk nieuw beleid te ontwerpen (Van Thid, 2003: 6). Hierdoor is een zekere mate
van interactie tussen beleidsvorming en beleidsuitvoering noodzakdijk.

Horizontalisering en bijzonder e ver antwoor ddijkheid

Bij ‘suren op adand’ zullen de bestuurder en de verzdfgandigde dienst zich verhouden
as opdrachtgever-opdrachtnemer. De bestuurder zal in haar sturingspogingen recht
moeten doen aan de horizontale sructuur waarbinnen zj functioneert. Dit  betekent
overleg en onderhandding met te Sturen actoren die kunnen resulteren in nieuwe en
bijgestelde dodlen. Daarnaast betekent dit een rdativering van het sturingsvermogen van
de bestuurder, daar deze niet langer wordt gezien as de centrad sturende ingtantie van de
samenleving, maar ds dechts én van de actoren. De gemeente is echter niet aleen
opdrachtgever, maar moet ook het agemeen belang beschermen en dienen. De mate
waarin de overheld in interactie kan treden met andere actoren kent echter door deze
bijzondere verantwoorddijkheid haar grenzen. Door Ten Heuvehof is dit treffend
verwoord door: “Overheden in horizontale structuren gewoon en bijzonder” (Ten
Heuvelhof, 1994: 107).}” Door deze bijzondere verantwoordelijkheid blijven overheden
verantwoordelijk voor de aanpak van moeilijk op te lossen problemen en dragen zjj
verantwoorddijkheden voor de kwadliteit van de processen waarin deze problemen aan de
orde komen. Het feit dat de overheld niet boven de andere maatschappelijke partijen
Staat, betekent niet dat zij daar gdijk aanis (Ten Heuvehof, 1994. 107).

17 Hij legt dit als volgt uit: “Het mag dan zo zijn dat publieke actoren niet beschikken over een bijzonder
stuurvermogen, dit neemt niet weg dat zij wel bijzondere verantwoordelijkheden dragen” (Ten Heuvel hof,
1994: 107).
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De combinatie van bijzondere verantwoordelijkheden met gewone stuurmogelijkheden
creéert spanning. Deze spanning komt onder andere tot uiting in de politiek-bestuurlijke
verantwoordelijkheld van de bestuurder (Ten Heuvelhof, 1994: 107). De bestuurder zd
verantwoording moeten afleggen over de wijze waarop en de mae waarin  het
geformuleerde beleid ten uitvoer is gebracht (vgl. Propper en Steenbeek, 1998. 298).
Sturing is nodig om deze (beperkte) mate van verantwoorddijkheid waar te maken, maar
00k -zods gezegd- om bestaand beleid zo goed mogdijk uit te laten voeren en deugddijk
nieuw beled te ontwerpen (Van Thid, 2003: 6).

Hybriditeit; taak- en marktoriéntatie

Overheidsorganisaties worden doorgaans gekenmerkt door een taskoriéntatie. Dit is in
tegengdling tot de verzdfdandigde organisaties waarvan een marktoriéntatie wordt
verwacht. Deze marktoriéntatie houdt onder andere het centrad Stellen van de klant in en
het dtreven naar dodmatigheid van de bedrijfsvoering (Van Thid, 2004: 132). Deze
oriéntaties brengen verschillende waardepatronen met zich mee die op gespannen Voet
met elkaar kunnen staan.

Dit kan zch uiten door tegendrijdige waardepaironen tussen bestuurder en de
verzdfdandigde organisatie Een vraag van overhedskant die betrekking heeft op
controle op de continuiteit van de diengverlening door de verzefdandigde organisatie,
kan door deze organisatie gezien worden as iets dat ten koste gaat van de dienstverlening
van de organisstie Immers dle tijd die in regidraie en informateverzamding gaat
Zitten, gaat ten koste van de tijd voor productie. Er kan derhave een spanning bestaan
tussen de task- en marktoriéntatie. Volgens In 't Veld (2005: 58) is het daarom nodig dat
binnen de hybride organisatie!® een verzoenings- of integratiemechanisme aanwezig is
die die potentiéle spanning tussen deze twee oriéntaties tegengadt.

3.5 Analysekader

In dit hoofdstuk is getracht een invulling te geven aan het suringsconcept ‘sturen op
afgand’. Hoewe er geen exacte invulling van het concept bestaet, mag het duiddijk
geworden zijn dat het verschilt van de conventionele wijze van sturing door toenemende
invioed van maatschappelijke actoren en ‘sturing op hoofdlijnen en predtaties van een
beleidsterrain.

In mijn onderzoek vormen de vier aspecten die Kickert (1998: 81-82) op een rij heeft
gezet, de centrde dementen die tezamen invulling geven aan het sturingsconcept ‘sturen
op afsdand. Met behulp van de verschillende theoretische notities heb ik deze vier
aspecten nader ingevuld. Dit leidt tot het volgende andysekader voor mijn onderzoek.

Sturen op hoofdlijnen

Onder ‘sturen op hoofdlijnen’ wordt in dit onderzoek verstaan: geen during op detals.
Detalls zijn dle aspecten die de bedrijfsvoering van de welzijnangdling raken.

In haar management mag de gemeente zich bemodien met ‘wa’, maar mag zich niet
inmengen met het ‘hoe. Deze begrippen zjn in dit ondezoek ds volgt

18 Hiermee doelt hij op een organisatie: “[..] die producten in de vorm van goederen of diensten
voortbrengt zowel vanuit publiekrechtelijke als vanuit privaatrechtelijke relaties” (In’t Veld, 2005: 51).
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geoperationdiseerd. ‘Wat’ is het beddadskader ofwe de doddelingen van het beead.
Tevens worden onder ‘wat’ de uitkomsten van het productieproces van de
welzijnsorganisaties  verdaan.  Tussen  gemeente  en  wezijnsorganisaties  worden
afspraken gemaskt over de te leveren predtaties. ‘Hoe' betreft dan de inrichting en het
verloop van het (productie)proces door wezijnsorganisaties om deze afgesproken
prestaties tot stand te brengen. In andere woorden ‘hoe’  betreft de bedrijfsvoering van de
wezijnsorganisaties. Onder bedrijfsvoering wordt in dit onderzoek versaan: de wijze
waarop inputfactoren zods personed en materied worden aangewend in  het
productieproces.

Dit onderscheidt tussen ‘wat’ en ‘hoe  betekent voor de organisatiestructuur dat deze
gedecentrdiseerd is en dat de hierin te onderscheiden eenheden resultaatverantwoordelijk
zijn. Centraadl daat hierbij het begrip: zelfstandigheid. Onder zdfstandighed wordt
vergaan: “[..] binnen duidelijk vastgestelde politieke randvoorwaarden moeten intern of
extern verzelfstandigde organisatieonderdelen zo veel mogelijk zelfstandig kunnen
beslissen over de uitvoering van taken” (Van Twist en In 't Veld, 1993: 363). Ook staat
hierbij het vermogen tot zefduring door de welzijnsorganisatie centrad. Uitgangspunt is
dat bevoegdheden op een zo laag mogelijk organisatorisch niveau moeten worden gelegd.
Sturen op hoofdlijnen betekent voor de gemeente dat deze verantwoordelijk is voor het
drategisch en tactisch manegement. Voor de wezijnsorganisaties betekent dit dat zij bij
‘duren op hoofdlijnen’ de verantwoorddijkheid voor het operationed management
dragen.

Deze verantwoorddijkhedsverdding bij ‘sturen op hoofdlijnen’ vertadt zich in de
planning en controlcyclus as volgt. De gemeente is verantwoordelijk voor het dtrategisch
beleid. Het bdedsplan (het ‘wat’) verwoordt een overkoepelende vise voor het
beeidsterrein wezijn en in het bdeadgplan zijn maatschappeijke doden vasigeegd. Het
vadddlen van beed op hoofdlijnen is expliciet onderded van de subsidiecyclus. Het
college van B&W en de ambtdijke organisatie vertden het drategische beed van de
raad in een tactisch beleid. In het kader van de ‘control’ informeert het college van B&W
de gemeenteraad periodiek over de mate waarin de beledsdoedelingen worden
gerediseerd met de uitvoering. Deze verantwoording vindt plaais op het tactisch en
drategisch managementniveau. Dit houdt in dat de verantwoorddijk wethouder géén
verantwoording hoeft af te leggen over individuele gevalen aan de raad.

Verschuiving van ingtructie naar interactie

Onder instructie wordt in dit onderzoek verticde (top-down) during versaan. Dus
suring op basis van centrad en eenzijdig door de overheid bepaald beleid. Hierbij wordt
door de overheid gestuurd middds het insrument dwang: bevelen, opdrachten en reges
die de handelingsvrijheid beperken van de welzijnsorganisaties.

Interactie is geoperationdiseerd ds horizontde during; twee- of meerzijdige suring.
Hiermee wordt gedoeld op een wijze van sturing waarin partijen op gdijkwaardige vost,
in plaats van boven en ondergeschiktheid, dtaan. Indrumenten hierbij zijn: overtuiging,
samenwerking en onderhandeling. Interactie betekent voor het proces van bele@dsvorming
van de gemeente dat dit een resultante is van een interactieproces waarin doden,
middden en informatie tussen gemeente en wezijnsorganisatie worden uitgewissdd. De
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mate van interactie wordt geandyseerd aan de hand van de bdedscydus,
welzijnangelingen leveren gedructureerd (dus periodiek van tevoren aangekondigd -
vasigelegd in subgdiecycus- en voorbereid -dus niet incidented) input voor de vise- en
beleidsvorming van de gemeente.

Met betrekking tot de rol van de gemeente zal de rol van opdrachtgever naar de
voorgrond treden te nadele van de rol as regelgever. Onder de rol van regelgever wordt
verdaan. dat de gemeente eenzijdig vadistelt hoe bepadde activiteiten moeten worden
uitgevoerd (Van der Bij en Van der Meij, 1995 74). In de rol van opdrachtgever zoekt de
gemeente op bass van gdijkwaardigheid overeengemming met de welzijnsorganisaties
over de te leveren prestaties en de condities waaronder die worden voortgebracht.

De aard van de opdrachten die de gemeente as opdrachtgever verdrekt, zullen bij ‘sturen
op afstand’ product- of effectopdrachten zijn, daar deze opdrachten de autonomie met
betrekking tot het inrichten van de bedrijfsvoering van de wezijnsorganisdies
waarborgen. Er worden niet langer door de gemeente inspanningsopdrachten verleend
aan de wdzijnsorganisaties (zie paragraaf 3.4 het dilemma sturen op afstand en dicht bij
dkaar daan). De gemeente en wedzijnsorganisatie verhouden zich derhdve ds
opdrachtgever-opdrachtnemer. Het accent ligt in deze reatie op: onderhandding en
samenwerking. Deze begrippen worden as volgt geoperationdiseerd:

. Onderhanddingen: tussen gemeente en wel zijnsorgani saties wordt

overeengemming gezocht over wa de ingdling kan bieden en voor welk bedrag. Dit
wordt geformaliseerd in een contract.

. Samenwerking is gedefinieerd ds “De bewuste afstemming van twee of meer
actoren van gemeenschappelijke handelingsplannen”  (Propper, 2000: 109).
Samenwerking kan tot uiting komen in overlegstructuren. Daarom kijk ik ook naar de
aanwezighed van (formee of informee) overlegdructuren tussen de gemeente en
welzijnsorganisaties.

Interactie komt ook tot uiting in het gebruik van meerzjdige instrumenten. Onder
meazijdige ingrumenten worden indrumenten verstaan die uitgaan van vrijwillighed en
overleg. Voorbed den hiervan zijn: contracten, convenanten en overtuiging.

Verantwoor ding, informatie en toezicht:

Informatieverschaffing, verantwoording en het houden van toezicht zijn deutebegrippen
bij ‘sturen op afstand’. Het accent bij de verantwoording door welzijnsorganisaties en het
toezicht van de gemeente ligt op de geleverde prestaties van de welzijnsorganisaties en de
kwditet van deze predaties (het ‘wat’). Wezijnsorganisaties leggen bij ‘suren op
agand geen verantwoording & over gedetalleerde beheersmatige zaken ds
Ziekteverzuim, sdaissen etc. Zaken die de bedrijfsvoering van de wezijnsorganisaties
raken (zie ‘sturen op hoofdlijnen’). Voor het aggregatieniveau van informatie gedt bij
‘sturen op afstand’: naarmate het sturingsniveau toeneemt, de informatie meer globaer en
drategischer van aard za worden.

Instrumenten die bij ‘sturen op afstand’ kunnen worden gebruikt voor het toezicht van de
gemeente zijn: tussentijdse productiergpportages, jaarverdag, jaarrekening. Naast deze
verticde vormen van verantwoording en toezicht za bij ‘sturen op afstand’ meer nadruk
komen te liggen op het gebruik van horizontae vormen van verantwoording en toezicht,
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zods vidtaties, praktijkinspecties, certificering, kwadliteitsgpands,
klanttevredenhel dsonderzoek en raden van toezicht.

Bij ‘duren op adand is het van bdang dat tussen gemeente en welzijnsorganisaties
duiddijke afspraken bestaan over de wijze waarop verantwoording wordt afgelegd en de
inhoud van deze verantwoording. Een goed ontwikkdd bestuurlijk informatiesysteem is
hieevoor van bdang. Dit syseem biedt volledige terugkoppding:  de
(verantwoordings)informatie over de berelkte predaties en resultalen vormen de basis
voor bijsturen.

Ten dotte betekent ‘sturen op afstand’ met betrekking tot informetie, verantwoording en
toezicht dat tussen gemeente en wezijnsorganisdies wederzijdse informatie  wordt
uitgewisseld. ‘Sturen op afsand heeft de beangrijke consequentie dat partijen
wederzijdse verplichtingen met ekaar aangaan die moeten worden vasigelegd. Dit
betekent dat niet dleen de uitvoeringsorganisatie verplichtingen aangaat die worden
vastgelegd, maar ook dat moet worden vastgelegd wat de verplichtingen van de gemeente
in deze zijn.

Sturen op output (of predtaties):

Het aangrijpingspunt voor aangturing door de gemeente komt bij ‘sturen op afstand’ te
liggen op de output ofwel de prestaties van de welzijnsorganisaties.

In dit onderzoek wordt de ‘systematiek van aangturing-op-prestaties van Van Leerdam
gehanteerd om te analyseren in welke mate sturing op prestaties plaatsvindt:

1. Meten. Betekent dat producten en dienden van ingddlingen megtbaar zjn
gemaskt en predaie-indicatoren aanwezig zijn. Zowd kwantitaief  As
kwadlitetief.

- Tussen de gemeente en wdzjnsorganisaties worden prestatie-afspraken
gemaakt waarin resultaten, doelen, maatschappdijke effecten staan benoemd.

2. Normeren. Normen zijn stregfwaarden aan de hand waarvan de predtaties van
welzijnsorganisaties door de gemeente kunnen worden beoordeeld.

3. Evalueren. In deze fase vindt controle door de gemeente plaats van de prestaties
van de wezjnsorganisaties. Door de gemeente wordt bepaald in hoeverre de
prestaties van wezijnsorganisaties bijdragen aan de door de gemeente gestelde
doddgdlingen. Deze controle is zowd kwartitatief, financied ds kwalitaief.
Verantwoording door welzijnsorganisaties is in termen van predtaties (activiteiten,
resultaten, doedlen en maatschappelijke effecten). Van bdang is da de
verantwoordingsverplichting is gekoppeld aan de vastgelegde afspraken in het
contract.

4. Waarderen. Van waarderen is gorake ds wezjnsorganisaties afgerekend en/of
beloond worden op basis van de door hun geleverde prestaties. Voorwaarden om
dit te rediseren zijn:
=  Aanwezigheid van kostprijsmodd die de budgettering koppelt aan prestaties.
= Aawezighed van een gemeentdijke sanctiebded (dit is om afrekening te

vergemakkeijken)

5. Bijsturen. Bijsturen wordt geoperationdiseerd ds. de door welzijnsorganisaties
geleverde predtaties vormen de bass waarop beleid door de gemeente wordt
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bijgesteld. Dit betekent ook dat de nieuwe subsdietoekenning wordt gekoppeld
aan behaal de resultaten in voorgaande jaren.

Bovengstaande begrippen heb ik in een mode geplaatst (zie het modd hieronder). De
functie van dit modd is twededig. Ten eerst vormt het model de richtlijn bij het doen van
mijn empirisch onderzoek. Daarnaast is dit mode het kader aan de hand waarvan ik de
onderzoeksbevindingen in het volgende hoofdstuk orden en analyseer.®

19 |n paragraaf 4.2 gaik uitgebreid in op de wijze waarop dit model gebruikt wordt in dit onderzoek.
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Analysemodel ‘Sturen op afstand’

Dilemma’s:

zdfsandigheid en eindverantwoorddijkheid
sturen op afstand en dicht bij elkaar staan
nevenschikking en hiérarchie

beleid en uitvoering

horizontalisering en bijzondere
verantwoorddijkheid

g~ wNE

6. hybriditelt; task- en marktoriéntatie
Sturen op
afstand

Sturen op Interactie Verantwoording, Sturen op
hoofdlijnen informatie en toezicht prestaties
- Managementstijl: - Beleidsvorming (mate - Verantwoording Systemdtiek:
Focus op het van interactiviteit in de welzijnsorganisaties is. - meten
‘wat’ (beleidsdoelen en beedscyclus: input formeel en gestructureerd - normeren
bel eidseffecten) en niet uitvoeringsorganisaties - Nadruk van informatie en - evalueren
op het ‘hoe heeft vaste plek bij verantwoording op de - waarderen
- Gedecentraliseerde beleidsvoorbereiding en (kwaliteit van de) output/ - bijsturen
organisatiestructuur: -vorming) prestaties van de uitvoering
resultaatverant- -Verschuiving rol - Naast verticale
woorddlijke eenheden gemeente al's regelgever instrumenten toenamein
- Ruimte voor naar rol as opdrachtgever gebruik van horizontale
zdfsturing: autonomie - Aard van de instrumenten:
uitvoeringsorganisatie opdrachtverstrekking van - certificering,
- Bemoeien met het de gemeente is. effect- of kwaliteitspanels,
‘wat’ i.p.v. ‘hoe': productopdracht klanttevredenheids-
- Gemeente: strategisch - Tussen gemeente en onderzoek
& tactisch management wel zijnsorgani saties wordt
- Uitvoeringsorganisatie: onderhandeld over de
operationed opdracht
management - Centraal in deze relatie:
- P& C- cyclus: overleg en samenwerking,

- Stellen van kaders dezeis:

door gemeente: bestaat - gestructureerd

een overkoepelende - formee

vise: srategisch beleid - frequent

en tactisch beleid - direct

- Control: - Gebruik van meerzijdige

verantwoording tussen instrumenten

College van B&W en

Raad op hoofdlijnen:

strategisch en tactisch

niveau
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H. 4 Sturen op afstand in Den Haag

4.1 Inleiding

Dod van dit hoofdstuk is inzicht verwerven in het arrangement dat de relatie tussen de
gemeente Den Haag en welzijnsorganisaties vormgeeft en de wijze waarop dit toepassing
in de praktijk krijgt. Eerst ga ik echter in paragraaf 4.2 nader in op de methoden en
technieken die gebruikt zijn voor dit onderzoek. In de paragrafen hierna daat
beantwoording van dedvraag 2 centrad. Deze vraagt luidt: Op welke wijze geeft de
gemeente Den Haag invulling aan ‘sturen op afstand’? Beantwoording van deze vraag,
doe ik aan de hand van de vier agpecten die ik in de theorie heb geidentificeerd en staan
weergegeven in het andysemodd in het vorige hoofdstuk. In paragraaf 4.3 Staat het
earste aspect dat kenmerkend is van het sturingsconcept centrad: sturen op hoofdlijnen.
Vervolgens beschrijf ik in paragraaf 4.4 de verschuiving van indructie naar interactie in
Den Haag. De invulling die in Den Haag gegeven wordt aan het derde agpect: informatie,
verantwoording en toezicht, wordt beschreven in paragraaf 4.5. Het aangrijpingspunt
voor guring bij het duringconcept ‘sturen op afdand zijn de predtaties van de
uitvoeringsorganisaties. Hierop ga ik nader in paragrasf 4.6. In paragraaf 4.7 anayseer ik
of de dilemmas die ik in de theorie heb beschreven ook dilemmdas zijn in de
(wederzijdse) sturingsrelatie tussen de gemeente Den Haag en de welzijnsorganisaties.

4.2 Methoden en technieken

Enkele kanttekeningen met betrekking tot het analysekader

Uit bestudering van de literatuur, waar het vorige hoofdstuk deds een weergave van
geeft, concludeer ik dat er geen eenduidigheid bestaat in de wetenschappelijke literatuur
over het sturingsconcept ‘sturen op afstand’. In mijn onderzoek vormen de vier aspecten
die Kickert (1998: 81-82) noemt de rode draad door dit onderzoek. In het vorige
hoofdstuk heb ik geracht deze begrippen nader te operaiondiseren. Deze
operationdisering is ingevuld met behulp van verschillende literatuur over onder andere:
predtatiesturing, netwerksuring,  horizontdisering van reaies (en de daarmee
samenhangende) vormen  van  toezicht en  verantwoording, interactiviteit en
resultaatgerichte bedrijfsvoering. De rode lijn bij de bespreking van deze dementen was
telkens dat het sturingsconcept ‘sturen op afstand’” wordt afgezet tegen de klasseke, meer
conventionele, directe manier van sturen.

Ik wil deze operationdisatie nuanceren doordat ik mij er terdege van bewust ben dat deze
niet volledig uitputtend is. Dit heeft te maken met de hierboven a benoemde lacune in de
wetenschappdijke literatuur van een eenduidige invulling van het suringsconcept van
‘uren op afdand’, met name as het gaat over ‘sturen op hoofdlijnen’. Want wat zijn
nou hoofdlijnen en wanneer is iets detail? 1k heb getracht deze begrippen en mijn keuzes
hierbij zo goed mogdijk af te bakenen.

M ethode van gegevensver zameling
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Voor het verzamden van de benodigde informatie wordt gebruikt gemaskt van een
tweetd methoden: documentenandyse en interviews.

Een beangrijke bron voor documentandyse is het rgpport van het onderzoek dat de
lokale rekenkamercommisse Den Haag heeft uitgevoerd. Andere beangrijke bronnen
Zijn (ambtelijke) nota's, verordeninger® en belddsiukken van de gemeente Den Haag
aangaande dit onderwerp.

De interviews zjn gehouden met deutdfiguren en geven aanvullende informatie over de
praktijk van aansturing (onderzoeksvraag 3). Bovendien heb ik interviews afgenomen om
eventuele lacunes in de bromen van gemeente Den Haag -bijvoorbedd over het formele
duringgmodel en de duringspraktijk in de gemeente Den Haag- op te vangen. De
interviews waren semi-gestructureerd aan de hand van thema's uit het theoretische kader.
Ik heb interviews afgenomen met actoren afkomstig van de gemeente Den Haag en van
gedecentrdiseerde wezijnangedlingen in Den Haag. In bijlage 1 bevindt zich een lijg
met geinterviewden en in bijlage 2 de vragenlijgt. 1k heb met vier vertegenwoordigers van
welzijnsorganisaties  gesproken. In totadl zijn er zeven wezijnsorganisaties, maar een
aantal van deze wezjnsorganisties vormen een personee unie. De vier bestuurdeden
akomgig van de wedzjnsorganisdies vertegenwoordigen dus samen de zeven
welzijnsorganisaties die centrad staan in dit onderzoek.

De onderzoeksperiode van deze scriptie is tot en met eind 2005. Indien zich in 2006
ontwikkdlingen in Den Haag hebben voorgedaan die (zeer) reevant zijn voor dit
onderzoek, za ik ze benoemen. Afhankdijk van de mate waarin actoren d ervaringen
hebben opgedaan met deze nieuwe ontwikkelingen, zullen ze meegenomen worden in de
anayse van dit onderzoek.

20 7 0als de Verordening Productsubsidiéring (VPS) en de Algemene Subsidieverordening (ASV)
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4.3 Sturen op hoofdlijnen

In de theorie hebben we gezien dat ‘sturen op afsand’ ten eerste vaak een verschuiving
van detalsturing naar duren op hoofdlijnen inhoudt. Dit betekent dat de bestuurder
terughoudend za moeten zijn met zijn bemoeenis met de operationee uitvoerende
details van de verzdfdandigde dienst. In de volgende paragrafen wordt aan de hand van
de apecten die ik ten aanzien van sturen op hoofdlijnen in theorie heb onderscheiden, de
dtudtie in Den Haag bechreven. Deze aspecten zijn achtereenvolgens. managementdtijl,
organisatiestructuur en planning- en controlcyclus.

4.3.1 Managementstijl %

Dit ded gaat in op de ijl waarop de gemeente Den Haag sturing wil geven aan de
welzijnsorganisaties en de achterliggende verondergtdlingen die aan het werken met een
productsubsidiéring systeem schuil gaan. Kortom, de suringsconceptie of -filosofie ven
de gemeente Den Haag.

De wijze waarop de gemeente Den Haag de decentrale welzijnsorganisaties wil aansturen
is uiteengezet in de Verordening Productsubsdiéring (VPS). Met de introductie van de
VPS in 1993 is een aantd nieuwe principes voor suring gentroduceerd door de
gemeente Den Hagg die tezamen invulling geven aan de nieuwe guringdilosofie van de
gemeente Den Haag. Zods in hoofdstuk 2 is beschreven, trachtte de gemeente hiermee
een beter inzicht te verkrijgen in de resultaten die worden bereikt met het welzijnsbeleid.

De duringdilosofie is opgebouwd uit een aantd principes voor aanduring van de

welzijnsorganisaties. Het gaet hier om de hieronder opgenomen principes:

- De gemeente en wedzjnsorganisaties verhouden zich tot dkaar ds respectieveijk
opdrachtgever - opdrachtnemer.
De wdzjnsorganisaties vervullen een egendandige rol ds opdrachtnemer. Dit
betekent dat de wdzjnsorganissties zdf verantwoorddijk  zijn  voor de
bedrijfsvoering. Dit vereis van de wezijnsorganisatie dat zij een eigendandige vise
hebben op hun taskuitvoering.
De gemeente daat op afdand en dient zich niet te bemoeen met de bedrijfsvoering
van de welzijnsorganisaties.
Niet langer daat de wezijnsorganisatie centraal, maar de producten die zj levert,
waarbij het aanbod van de producten dient aan te duiten bij de vraag.
Tussen de gemeente en wezijnsorganisaties worden productafspraken gemaakt die
gekoppeld worden aan een budget.
De gemeente Den Haag vedrekt niet langer (input)subsidies aan de
wezijnsorganisaties voor met name personed en accommodaties of voor het
exploitatietekort voor wedzijnsorganisatiess, maar op bads van de met
wdzijnsorganisatie overeengekomen  predtaiedoden  en output  van  de
welzijnsorganisatie,

21 | nformatie ontleend aan: beleidstukken gemeente Den Haag o.a.: Verordening Productsubsidiéring
gemeente Den Haag, 1993; Algemene Subsidieverordening gemeente Den Haag, 1987; De Bruyn Kops,
E.,Productsubsidiéring in Den Haag, 1998

Lobke Scheuten 53 mei 2006



Suren op afstand door de gemeente Den Haag

De wijze van budgetteren houdt in:

0 het budget vooraf wordt bepaad en taakstdlend is;

0 deteleveren predtatie(s) is(zijn) vasigelegd,;

0 de budgetontvanger vrij is in de wijze van besteding van het budget, mits de
afgesproken prestatie wordt geleverd;

0 e een directe relatie bestaat tussen het budget en de verlangde predtatie
(output); en

0 het principe van: ‘budget is budget’: wezjnsorganisties mogen meevalers
houden en aan reservevorming doen. Dit impliceart tevens dat tegenvalers
voor rekening van de organisatie komen (De Bruyn Kops, 1998).

Een aantd principes die bij deze werkwijze centrad staan, zijn: bedrijfsmatigheid,

minder regulering vanuit de gemeente en doematigheid (De Bruyn Kops, 1998:

9).

Uit bovenstaande beschrijving van de principes van de suringdfilosofie van de gemeente
Den Haag blijkt dat deze grotendeds overeenkomen met de principes die ten gronddag
liggen aan ‘duren op afdand’. Zo is éen van de uitgangspunten van ‘suren op afstand’
dat uitvoeringsorganisaties worden aangestuurd en afgerekend op hun prestaties. Dit staat
ook centrad in het productsubsdiéringsysteem waarin subsidies aan welzijnsorganisaties
worden verdrekt op bass van de prestaties (producten en diensten) van deze
welzijnsorganisaties. Voor de reatie tussen gemeente en wezijnsorganisatie betekent dit
dat deze verzakdijkt is. Niet de ingdling dtaat centraal, maar de producten die zij levert.
De subsdie krijgt nu meer het karakter van een contract, omdat nu productafspraken
worden gemaakt, die worden gekoppeld aan een budget.

Een ander ondeliggende uitgangspunt van ‘suren op ddand is da  de
uitvoeringsorganisatie zdf het beste in daat is om zjn werkprocessen optimad te
organiseren. Hoewe dit niet expliciet in de VPS van de gemeente Den Haag terug te
vinden is wordt dit wel ds adgemeen uitgangsount genoemd voor de keuze van een
productsubsidiéringsysteem. De verwachting is dat door het resultaatverantwoorddijk
maken van wezijnsorganisaties, prikkels uit gaan voor doedmatiger werken. Bovendien
werd de invoering van een productsubsidiéringsysteem ingegeven door de wens voor
integrde (en dagestemde) uitvoering en ontlasting van het bestuurlijke apparaat
(Steenmetser, 2004: 26). Mijns inziens, impliceert dit dus wel degdijk dat de gemeente
Den Haag uitgaat van het kunnen optimdiseren van de uitvoering door zichzdf op enige
afstand te plaatsen van de welzijnsorganisaties.

Een andere overeenkomdt tussen de sturingsfilosofie van de gemeente Den Haag en de
duringsfilosofie van ‘suren op afdand’ is da de bestuurder (in dit gevd gemeente Den
Haag) zich niet (meer) bemoeit met de bedrijfsvoering van de te besturen dienst (de
welzijnsorganisaties).

Concreet betekent de sturingsfilosofie van gemeente Den Haag voor de wijze van sturing
dat de gemeente de wezijnsorganisatie aanstuurt op de prijs, kwaliteit, omvang en de
samengdling van de productie. Dit principe komt overeen met het principe dat ten
gronddag ligt aan ‘Suren op afdand’, waarbij uitgegaan wordt van ‘Sturen op
hoofdlijne” en niet langer op deals De egendandige podtie van de
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welzijnsorganisaties in Den Haag geeft de organisatie enige mogdijkheid tot zdfsturing.
Dit is een ander uitgangspunt dat centraal Staat bij ‘sturen op hoofdlijnen’ en waar ik nu
verder op inga.

Zdfguring

De wedzjnsorganisaties zijn over het adgemeen pogtief over de veranderingen, zods
meer verantwoorddijkheld voor het uitvoeren van hun bedrijfsorocessen, minder
bemoeienis van de gemeente met details en het meer vraeggericht werken. Uit mijn
gesprekken met dle respondenten komt echter naar voren dat de laatste tijd de autonomie
van de wezijnsorganisaties wordt aangetast. Respondenten van de welzijnsorganisaties
geven aan dat de sturingsfilosofie van ‘sturen op afstand’ de laaiste tijd meer losgelaten
wordt door de gemeente. De gemeente stuurt volgens deze respondenten dSringenter:
meer in de diepte en meer op detalls. Deze detals betreffen zaken die betrekking hebben
op de bedrijfsvoering van de welzijnsorganisaties. De mate waarin dit gebeurt, is erg
persoonsgebonden.  Alle respondenten geven aan dat grote verschillen bestaan tussen
ambtenaren van de dienst OCW?% de ene ambtenaar wil inhouddijke feding houden met
de uitvoering van het beded door een ingdling, terwijl anderen juist afstand willen
houden. Ook de rekenkamercommissie in Den Haag (2004: 65) stelt dat de bedissing om
te interveniéren dek ahankdijk is van de persoonlijke vise van de uitvoerende
ambtenaar of de wethouder. Dit uit zich bijvoorbedd in het incidentde karakter van de
interventies van de gemeente in de bedrijfsvoering van een welzijnsorganisatie. Volgens
respondenten bij de wezjnsorganisaties worden deze informele  momenten  door
ambtenaren gebruikt om zich te informeren over de gang van zaken bij deze organisaties.

Dit heeft volgens wezijnsorganisaties ook te maken met de huidige wethouder die graeg
in direct contact met de uitvoering Staat. Als voorbedd geeft een respondent van een
welzijnsorganisatie aan dat de wethouder regematig ouderenadviseurs of een delegatie
van jongerenwerkers uitnodigt om over bepaalde problematiek te praten. Dit wordt door
wedzijnsorganisaties wel eens as vervdend evaren daar de wethouder dwars door de
formele lijnen heengaat. Hierdoor treedt de gemeente ook niet dtijd a's eenheid op.

Bovendien gdlen dle responderten dat de gemeente zich de afgelopen jaren op
uitvoerend niveau in aantd gevdlen zer intendef met de dagdijkse gang van zaken in
de wdzjnsorganisaties heeft bemoeid ds e dgnden waren da de professonditeit van
de welzijnsorganisaties tekort schoot. Respondenten geven as voorbedd hiervan dat de
gemeente soms actief meedenkt met welzijnsorganisaties over het oplossen van concrete
organisatorische of financiéle problemen van een welzijnsorganisdtie.

Een gemeentelijke respondent stelt: ‘Welzijnsorganisaties zijn professionele organisaties,
deze moet je vrijheid geven om snel te kunnen reageren op allerlei problemen. Daar isin
Den Haag absoluut geen sprake van”.

Het lodaen van de duringsstijl uit zich ook in de toenemende vraag van de gemeente
naar zaken die betrekking hebben op de bedrijfsvoering van wezijnsorganisaties. Zo
geven twee respondenten van wezijnsorganisaties as voorbedd dat de gemeente het
afgelopen jaar tussentijds met de vraag kwam naar ale openinggtijden van hun locaties,

22 Deze dienst is verantwoordelijk voor de subsidieverstrekking voor welzijn. Ik kom nog uitgebreid terug
op deze dienst in paragraaf 4.2.2
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tewijl dit d tijdens de subsdie-onderhanddingen besproken was. Bovendien geven
respondenten van zowd wezijnsorganisaties as van de gemeente aan da er regdmatig
vanuit de gemeente vragen gesteld worden over tussentijdse sgnden die de gemeente
krijgt van burgers. Welzijnsorganisaties worden dan door ambtenaren of de wethouder
gebeld met vragen over incidenten in het stadsded waarin de organisatie opereart. Deze
gesprekken of overleggen hebben betrekking op de uitwerking van nadere werkafspraken
en kndpunten diein de stad voorkomen.

Ten dotte blijkt uit mijn gesprekken met respondenten van wezijnsorganisaties dat zij
grote beperkingen ervaren in hun mogdijkheden tot zdfduring as gevolg van het
gemeentdijke bezit van de huisvesting van een aantd van deze inddlingen. De gemeente
Den Haag bezit van een aantd wezijnsorganisaties de gebouwen waarin zij gehuisvest
zijn. Ook wijst de gemeente gebouwen aan waar zij zich moeten huisvesten. Sinds de
decentrdisatie in 1993 krijgen wedzijnsorganisaties deze gebouwen van de gemeente,
omdat de gemeente wil dat de welzijnsorganisaties goed verspreid zitten in de stadsdelen.
Zij mogen deze gebouwen niet afdtoten van de gemeente. Een respondent van een
welzijnsorganisatie geeft aan da zij voor deze gebouwen meer dan een marktconforme
prijs betaen, omdat de prijs vastgesteld wordt door de gemeente aan de hand van een
aantd gemeentdlijke categorieén. Een respondent van een wedzijnsorganisatie “Dit is
geen vrije bedrijfsvoering, want ook al zeggen wij dat het gebouw niet rendabel is,
bijvoorbeeld in verband met onderbezetting, dan kunnen wij dit gebouw toch niet
afstoten. Wij moeten deze (hoge) kosten ook weer doorberekenen in onze kostprijs
waardoor we maar deels invioed hebben op het bewerkstelligen van een efficiéntere
bedrijfsvoering”.

Dit heeft tot gevolg dat een wezijnsorganisatie erg ved producten en/of diensten moet
produceren om voldoende subsdie binnen te krijgen om deze gebouwen te kunnen
betalen, terwijl deze gebouwen niet optimaal bezet worden. Ook gaat dit ten koste gaat
van de kwadlitet van de productie van een wezijnsorganisatie, want d het geld dat in die
gebouwen gaat ztten, kan immers niet besteed worden aan de dienstverlening door een
organisatie.  Volgens een respondent van een wedzjnsorganisatie zou de gemeente
daarom een ded van haar subsdiegedden moeten versirekken op bass van input
(exploitatiekosten), omdat de gemeente over de huisvesting van een ded van de
welzijnsorganisaties gaat en dit niet wil opgeven. Bovendien is het deds subsidiéren op
input de kogtprijs die welzijnsorganisaties vragen een reflere weergave volgens deze
respondent, omdat nu meer dan 30% van de kostprijs bestaat uit kosten voor huisvesting.

4.3.2 Organisatiestructuur: decentralisatie- deconcentratie

Sturen op hoofdlijnen betekent voor de verantwoorddijkheidsverdeling dat de gemeente
verantwoorddijk is voor het ‘wat’. De wezjnsorganisaties zjn verantwoorddijk voor
het ‘hoe’. Dit heb ik nader geoperationaliseerd door een onderscheid te maken bij de
organisatiestructuur tussen: drategisch, tactisch en operationed management. ‘Sturen op
hoofdlijnen’ betekent in dit onderzoek dat het management op het drategische en
tactische niveau bij de gemeente ligt. Bij de wdzjnsorganistties ligt het operaioned
managemen.
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Gemeente Den Haag
Er zijn vanuit de gemeente verschillende actoren betrokken bij het welzijnsbeleid.

Strategische management: de gemeenteraad

In Den Haag is de gemeenteraad verantwoordelijk voor het Strategisch management. De
gemeenteraad zet de koers uit middels een wezijnsplan, formuleert de doegtdlingen van
het welzijnsbdled en gdt de prioriteiten. Tevens bedist de gemeenteraad over het
beschikbare welzijnsbudget per stadsded of per doelgroep. Bij de Haagse raad ligt niet
het primaat voor de subsidieverstrekking®. In de geest van de dudisering ligt deze
bevoegdheid bij het College van B&W.

Tactisch management: het college van B&W en dienst OCW

Bij ha colege van B&W ligt ha tactisch manegement: het primaat  voor
subsidieversrekking. Dit betekent dat het college verantwoorddijk is voor de invulling
van de financiéle en inhouddijke kaders die door de raad zijn geformuleerd. Dit resulteert
uiteinddijk in een wdzjnsprogramma Tot dit wezijngorogramma is eind 2003 tezamen
met het invoeren van het wezijnsgplan bedoten. Het dient ds middd om de raad jaarlijks
in kennis te gellen van het te voeren beled.

Dit wdzjnsprogramma wordt jaarlijks vasigesteld. Voorafgeand aan de vadgdling van
het welzijnsprogramma door het college, stelt de raad het budget vast. Naast het budget
dient het college ook rekening te houden met eventuele inhouddijke criteria door de raad
vadtgestdd. In andere woorden: de raad blijft volledig bevoegd tot het stdlen van
inhouddlijke en financiéle kaders. De invulling van die kaders wordt nu aan het College
gedel egeerd.

De wethouder is palitiek verantwoorddijk voor de levering van wezjnsdiengen conform
het kader dat door de gemeenteraad is gesteld

De dienst Onderwijs, Cultuur en Welzijn (OCW) is de ambtelijke dienst van de gemeente
Den Haag die de verantwoorddijkhed draagt voor subsdieverlening aan de
welzijnsorganisaties. De dienst OCW kent twee directeuren: de directeur Welzijn en de
directeur Middden. Onder de verantwoordelijkheid van de directeur Wdzjn vdt de
productgroep Beleid, Subsidies en Projecten (BSP) die binnen de dienss OCW de
verantwoorddijkheid voor draagt voor de subsdieverlening (zie figuur 1). De
productgroep BSP bedtaat uit een aantd afddingen. Eén van deze afddingen is de
aldding Wdzjn en Jeugdbded (WJ). Deze afddingen voet de gesprekken met de
welzijnsorganisaties over de subsdieverzoeken, tussenrapportages en  (gekantelde)
jaarrekening. Ook worden ale periodieke overleggen met de wezijnsorganisaties door
deze afdding gevoerd. Daarnaast is WJ eerstverantwoordelijke voor de uitvoering van de
productsubsidiéring. De &fdeling Financied beheer, die tevens onderded is van
productgroep BSP, kan naast de afdding WJ ook dednemen aan dit overleg, indien hier
aanleding toe bedtaat. Deze dafddingen fungeren ads ondersteuning voor WJ bij de
gesprekken over subsidieverzoeken.

23 Het begrip subsidieverstrekking omvat zowel de subsidieverlening als de —vaststelling.
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Een derde afdding die tot de productgrogp BSP behoort, is de afdding Programma
Management en Subsdie Ontwikkeling (PMSO). Deze afdding heeft een adviserende
taak bij ontwikkeling en uitvoering van het systeem van productsubsidiéring.

Daanaast zijn e nog een aantd andere afddingen die optreden ads medefinancier. Dit
zijn de  afdeingen Onderwijs, Kinderopvang, Voorschoolse  educdtie,
Peuterspedzadwerk (OKVP) en Maatschappelijke dienstverlening en  Volksgezondheid
(MDV). Samen zijn deze medefinanciers verantwoorddijk voor ongeveer 30 procent van
de omzet van productsubsidiéring. Ook voeren deze twee medefinancierende afdelingen
afzonderlijk periodiek overleg het wezijnswerk. In deze gesprekken wordt niet
gesproken over de reguliere VPS-subsidieverzoeken, tussenrgpportages etc. daar dit tot
de verantwoordelijkheid behoort van de afdeling WJ.

Onder de verantwoorddijkheid van de directeur Middden vdt de afdding
Subsdieafwikkding (SAFW). Deze afdding is verantwoorddijk voor de vadgdling van
de subsidie op grond van de dasadwerkelijke productie, zods deze blijkt uit de
jaarrekeningen van de wezjnsorganisaties De dient BSP geeft hierbij een dwingend
advies. Daarnaast verstrekt SAFW voorschotten aan welzijnsorganisaties.

De Gemeentelijke AccountantDienst (GAD)

De diens OCW wordt gecontroleerd door de dient GAD. Vanuit deze rol heeft zij
indirect en informed zcht op het functioneren van wezijnsorganisaties met name op hun
financiéle podtie. Op verzoek van OCW kan de GAD ook reviews uitvoeren op de
accountantsverklaring van een wezjnsorganisatie of zdf de financidle podtie van de
wel zijnsorgani saties onderzoeken.

De inspecteur productsubsidiéring

De ingspecteur productsubsidiéring wordt tevens tot de diens GAD gerekend. De
inspecteur beoordedt voornamelijk de kwaditet van de geeverde predtaties van
welzijnsorganisaties, het  betrekken van belanghebbenden hbij het beded van de
welzijnsorganisaties en het voldoen aan de zorgvuldigheidsaisen bij klachtenafhandeling.
Door middd van onderzoeken houdt de inspecteur toezicht op de naeving van de
afspraken die gesubsidieerde wezijnsorganisaties met de gemeente Den Haag hebben
gemaskt. Kortom, hij controleert het functioneren van het systeem en heeft hierover
adviesbevoegdheid.

De ingpecteur kan ook op verzoek van zowd het gehele college van B&W of individude
leden onderzoek verrichten naar de bedrijfsvoering van welzijnsorganisaties en de
aanduring van deze organisaties. Hij valt functioned direct onder het college van B&W.

Praktijkinspecteurs

De gemeente heeft begin 2004 twee praktijkinspecteurs aangesteld die ter ondersteuning
van de inspecteur productsubsidiéring dienen.

De werkzaamheden van deze twee ingpecteurs bestaan uit het inspecteren van de locatie
op onder andere opengdling van de locatie, dodgroepberelk, productlevering,
leveringsvoorwaarden, kwadliteitsaspecten, opleidingsaisen medewerkers
wdzjnsorganissties  en  activiteitenplannen  (Rekenkamercommise, 2004:  47). Het
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bezoek van een ingpecteur kan worden afgdegd naar aanleiding van sgnden uit de
samenleving of spontaan. |k kom in paagraaf 453 nog terug op deze
praktijkinspecteurs.

De rdaties tussen de verschillende actoren binnen de gemeente Den Haag zien e ds
volgt uit (zie figuur 1).

Figuur 1 Organogram

Dienst OCW GAD
Directeur . Directeur Directeur
Welzijn Overig Middelen
. . Inspecteur .
BSP Overig SAFW Overig productsubsidiéring Overig
) Praktijk Praktijk
Overig PMSO WJ FB Inspecteur Inspecteur

Deconcentratie naar de stadsdelen: stadsmanagers

Het College van B&W vond in 2004 dat voor een ‘daadkrachtige uitvoering een verdere
deconcentratie van de dienst OCW gewenst is. Zeer recent®® hesft de deconcentratie van
de dienst OCW naar de stadsdelen plaatsgevonden. Voor ek stadsded is een ambtenaar
van de diens OCW aangewezen ds Stadsmanager, ook wel een voorpostfunctionaris
genoemd. Deze dadsdedmanager is voor de wedzjnsorganisaties het  primare
aanspreekpunt. De verwachting van deze deconcentratie is dat via de managementteams
van de sadsdelen een sndlle codrdinaie plaats kan vinden en snel kan worden gereageerd
op knelpunten in de stad (raadsstuk BOW/2005.272, april 2005).

Decentrale welzijnsor ganisaties

In  hoofdstuk 2 beschresf ik da voor de invoering van de Verordening
Productsubsidiéring, het Haagse wedzijnsbeleild werd uitgevoerd door een hybride
dructuur van 110 private dngle-issueorganisaties, koepelorganisaties en een  aantd
gemeentdijke  uitvoeringssfddingen. Begin  jaren negentig is de uitvoering van het
wezijnsbeleid gedecentrdiseerd naar 7 paticuliere  organisaties de  decentrde
welzijnsorganisaties (DWO's). %> Het welzijnswerk in de gemeente Den Haag wordt voor
het grootste ded uitgevoerd door deze 7 DWO's DWO's zijn zdfgandige
wezijnsorganisaties die een groot aantd verschillende activiteiten verzorgen op het

24 Dit is sinds januari 2006 voor alle stadsdelen het geval. Hiervoor heeft in de afgelopen 2 jaar in de
stadsdel en Escamp en L eidschenveen-Y penburg een pilot deconcentratie gelopen. Deze twee stadsdelen
hebben dus al enige ervaringen met deze gedeconcentreerde vorm van werken.

25 Vanaf nu spreek ik over DWO wanneer ik het heb over én van de zeven decentrale welzijnsorganisaties
in de gemeente Den Haag.
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terrein van bijvoorbedd maatschappelijk en sociad-cultured werk. Ook beheren DWO's
voorzieningen as peuterspeglzalen en wijkcentra.

De wdzjnsorganisaties  zijn  per  dadsded  georganiseerd.  Deze  zeven
welzijnsorganisaties  zijn:  Segbroek Loosduinen, Haagse Hout, Scheveningen, Centrum
(WOC), Escamp (SWE), Laak en Schilderswijk.

De laastde twee dichtingen vormden voorheen de falliet gegaande Stichting
Ondernemend Welzijn (SW0).2® Vandaag de dag werken Lask en Schilderswijk nauw
samen met respectievelijk SWE en WOC.

De DWO's hebben niet dlemaa dezdfde bestuursstructuur. SWE en Haagse Hout
hebben een Raad van Toezicht-modd. In dit modd vertegenwoordigt de directeur (Raad
van Bestuur) de welzijnsorganisatie en heeft de Raad van Toezicht een controlerende
task. De andere DWO's kennen een dgichtingsmodd, waarbij de wezijnsorganisatie
wordt  vertegenwoordigd door het adgemeen bestuur. De directeur van de
welzijnsorganisatie  heeft een mandaat van het adgemeen bestuur. De DWO's
Segbroek/Loosduinen, WOC en Scheveningen kennen dit modd. Scheveningen kent
naast het agemeen bestuur ook een dagdlijks bestuur (Rekenkamercommissie, 2004: 18).

DWO's zjn voor hun inkomsten sterk afhankeijk van de gemeente Den Haag. De
grootste inkomstenpost vormt de reguliere subsidie op grond van de VPS. 58%. De
“reguliere subsidie’ bestaat uit een productsubsidie op grond van de Verordening
Productsubsidiéring (VPS). Daarnaast ontvangen DWO's aanvullende subsidies voor
producten of projecten op basis van de Algemene Subsidieverordening (ASV). Driekwart
van de inkomgen van DWO's worden gevormd door de subsidies van de gemeente. De
overige inkomgen zjn eigen bijdragen van dednemers aan activiteiten, ASV-subsidies
voor ID-banen en hbijdragen van wezjnsorganisaties ds het Oranje Fonds en Jantje
Beton.

Verantwoor delijkheidsverdeling ‘wat’ en ‘hoe’: decentrale bevoegdheden

Als we de dructuur van de reldie tussen de gemeente (in haar gehed) en de decentrae
welzijnsorganisaties andyseren dan vat op dat e een decentrde dructuur tussen
gemeente en deze organisaties bestaat; de gemeente Den Haag is verantwoordelijk voor
de bdedsontwikkding: het ‘wat’ (het draegisch en tactisch management), bij de
decentrde wezijnsorganisaties ligt de primare verantwoordelijkheid voor de levering
van wdzjnsdiengen, het ‘hoe (operationed management). De welzijnsorganisaties
vervullen hiermee de rol van opdrachtnemer en vormen de doelgroep van het instrument
productsubsidiéring.

Alle respondenten geven aan da dtijd d behoorlijk ved ruimte bestond hij
welzijnsorganisaties voor zdfgturing met betrekking tot de inrichting en werkwijzen van
de wezijndiengten.

Na invoering van het productsubsdiéringsyseem zijn de  wezjnsorganisatie
verantwoorddijk voor de eigen bedrijfsvoering en mag de gemeente zich formed niet

26 Stichting Ondernemend Welzijn was het resultaat van een fusie tussen Stichting Welzijn Laak &
Rijswijk (SWL&R) en Stichting Welzijn Schilderswijk.
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meer bemoaien met de werkuitvoering of productiewijze van de wdzijnsorganisatie. Er is
niet langer gorake van een gemeentdijk (personeds)formatiebeleid en —beheer. In die zin
zijn de vrijheden van de wezjnsorganisaties toegenomen. Formed bestast er dus een
organisatorische scheiding tussen beed (‘wat’) en uitvoering (‘hoe’). Hoewd dit formed
Z0 is vastgdegd, blijkt deze scheiding niet gehed zuiver: de gemeente Den Haag heeft
een aantad indrumenten geimplementeerd waarmee zj (indirect) invioed uit kan oefenen
op de bedrijfsvoering van DWO's, te weten:

Eisen aan administratie van DWO'’s
De gemeente houdt zich in haar verordening de mogelijkheid voor dat zij e@sen kan
gdlen aan de adminidratie van DWO's. Eén van de esen die de gemeente set aan de
adminidratie van wezijnsorganisdties is dat de organisaties deze zodanig ingericht hesft,
dat te alen tijde, een overzicht kan worden verkregen van de producten, de bezittingen,
de schulden, het eigen vermogen en de financide resultaten van de wezijnsorganisatie
(Art.16, VPS). Ook eis de gemeente dat een ingeling haar adminidtratieve gegevens
gedurende ten minste 10 jaar na afloop van het boekjaar beschikbaar houdt (Art. 22,
VPS).

Informatie over samenstelling raden van toezicht en besturen
DWO's moeten hij elke subsdiesanvraag en bij elke aanvraag voor subsdievastsedling
een ovezicht geven van de samengdling en achtergrond van het bestuur en, indien
aanwezig, Raad van Toezicht. Ook moeten DWO's informatie verdrekken over de
faitelijke bezetting (indugef vacaiures) en de specifieke deskundigheid van de leden op
verschillende voor de wezijnsorganisaties beangrijke terreinen, zoads personed en
organisatie, financién, adgemeen management en kennis van het wdzjnderrein. Elke
mutetie in het bestuur of de raad van toezicht moet aan de gemeente worden gemeld.
Formed heeft de gemeente geen sem bij de benoeming van leden van Raden van
Toezicht en Besturen. De leden benoemen zchzelf. Dat is expliciet bedoten bij de
oprichting van de DWO's. De gemeente et wel in de VPS de es dat minderheden en
vrouwen in deze colleges vertegenwoordigd zijn.

Eisen aan de beleidsvoering van een DWO
In de VPS wordt expliciet genoemd dat de DWO's een beleld moet voeren ten aanzien
van de emancipatie van vrouwen, ouderen en migranten. Dit moet de organisatie kenbaar
maken aan de gemeente middeds haar personedsbeleid, haar werkwijze en de
bestuurssamengdling (Art. 7, VPS). Tevens staat expliciet in de VPS beschreven dat een
DWO niet mag handden in grijd met het door de gemeente vastigestelde beleid met
betrekking tot discriminatie. Dit betekent voor een DWO dat deze zorg draagt voor het
voorkomen en tegengaan van enige activitat, die discriminatie oplevert  wegens
godgiens, levensovertuiging, politiecke gezindheid, ras gedacht, burgerlijke <aat,
leeftijd of seksuele voorkeur (Art. 6, VPS).
Bovendien kan de gemeente eisen delen aan de hoogte van de contributie van leden van
een ingdling, bijdragen van dednemers aan activitdten en aan taieven die DWO's
hanteren (Art. 10, VPS). Indien een DWO een subsidie ontvangt voor meerdere jarer?’

2" Deze meerjarige periode is voor een termijn van twee jaar, tenzij de aard van het product een kortere of
langere periode verlangt (Art. 11, lid 1, VPS).
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moet deze daarnaast ek jaar aangeven hoe de te heffen contributies, bijdragen, tarieven
en toegangsprijzen jaarlijks worden aangepast aan het loon- en prijsoeil.

Bevoegdheid tot inzage in financiéle stukken
Indien de gemeente aanwijzingen heeft voor organisatorische en/of financiéle problemen
bij een DWO die gevolgen kunnen hebben voor de rechtmatigheid, doematigheid of
continuiteit van de uitvoering, heeft de gemeente de bevoegdheid tot inzege in de boeken
en bescheiden van een DWO.

Autonomie: de zelfstandige positie DWO’s

Naast deze indrumenten waarmee de gemeente (indirect) invioed kan uitoefenen op de
bedrijfsvoering door DWO's, worden door respondenten van DWO's nog andere
manieren aangegeven die zij typeren ds inmenging door de gemeente met hun
egengandige postie. Alle respondenten geven as voorbedd hiervan het onderzoek dat
de gemeente is gestart naar de verschillen in kostprijzer?® bij DWO's. Dit onderzoek is n
2004 door de afdding OCW gedtat om te komen tot uniforme kostprijsberekening.
Hiertoe is een proectgroep opgericht met as taek de achtergronden van de
prijsverschillen te inventariseren en te komen tot een meer uniforme kostprijsberekening.
Een respondent van een DWO zegt hierover: ‘Nu zjn er verschillen in de kostprijs. De
kostprijzen wil de gemeente uniformeren en normeren, waardoor ze toch weer verder
gaan ingrijpen in ons bedrijfsproces, terwijl het er eigenlijk om gaat wat wij produceren.
Alswij leveren wat er is afgesproken dan gaat het ze niets aan hoeveel dat heeft gekost”.

De gemeente is momented ook bezig met een onderzoek naar de overhead bij DWO's.
DWO's vinden dat dit rechtstreeks raskt aan hun bedrijfsvoering en raar voor een
gemeente die zegt te willen aandturen op de predtaties van wezijnsorganisaties. Een
bestuurder van een DWO verduiddijkt dit door te sellen: “Je gaat toch ook niet aan een
aannemer vragen: hoeveel voormannen heb jij? Als er maar geleverd wordt wat is
afgesproken”. Een andere respondent: “De gemeente wil graag weten wat de overhead is
van DWO’s, maar de gemeente heeft hier eigenlijk niets mee te maken”.

Beperking in de discretionaire ruimte op drategisch niveau wordt ervaren as gevolg het
gemeentelijke verbod tot het oprichten van een BV of het aangaan van een fusie.

Daarnaast geven dle respondenten bij DWO's aan dat de deconcentratie van de dienst
OCW naar de stadsdelen ook van invioed is op hun eigenstandige postie. Door deze
deconcentratie komen ambtenaren meer in de wijk en zoeken tussentijds vaker contact
met DWO's daar zij nu meer en directer geconfronteerd worden met vragen van burgers.
Ook zjn de lijnen tussen de gemeente en DWO korter, waardoor respondenten bij
DWO's menen dat de gemeente niet aleen letterlijk dichterbij zit, maar ook in haar
aangturing dichter op een DWO zit.

Ten dotte wordt het fallissement van Stichting Ondernemend Welzijn (zie hoofdstuk 2)
door hijna dle respondenten ds én van de ontwikkelingen genoemd die van grote
invioed is geweest op de autonome podtie van DWO's. In een gemeentelijke notitie

28 Door de rekenkamercommissie van de gemeente Den Haag is eind 2004 geconstateerd dat tussen DWO's
grote verschillen bestaan in kostprijzen.
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wordt hierover gezegd: “[..] dit leidde tot een aantal gemeentelijke maatregelen die
vooral betrekking hebben op de bedrijfsvoering (dit aspect was onvermijdelijk) van de
welzijnsorganisaties en het voorkomen van deconfitures. Deze maatregelen zjn gericht
op de continuiteit van het welzijnsaanbod” (De Bruyn Kops, 2005: 14).

Door de gemeenteraad is uitgesproken dat indien de gemeenteraad zich inmengt met de
interne bedrijfsvoering van DWO's, dit wel consequenties heeft voor de gemeente. De
gemeente is dan namelijk ook (mede)verantwoorddijk, adus de raad. Dit wordt as volgt
door de gemeenteraad verwoord:

“[..] naarmate de inmenging van de gemeente in de interne bedrijfsvoering van DWO's
toeneemt, nemen ook de risico’'s ten aanzien van de verantwoordelijkheidsvraag bij
eventuele financiéle probleemsituaties toe”. Ook de curator van het faillissement van de
Stichting Ondernemend Welzijn condateert dat de DWO's zdfstandige ondernemingen
zijn met een zefdandig management. De gemeenteraad heeft daarom erkend dat: “De
gemeente dient derhalve met deze verantwoordelijkheid rekening te houden” (raadsstuk
BOW/2005.272, april 2005).

4.3.3 Planning en control binnen de gemeente

Suring krijgt vorm in de planning en controlcyclus. In de theorie wordt beargumenteerd
dat ‘sturen op hoofdlijnen’ gebaseerd is op het sdlen van kaders door de bestuurder: het
strategisch en tactisch beleid.

Stellen van kadersdoor de gemeente: strategisch en tactisch beleid

Zods in de theorie wordt beargumenteerd is een beeidsvise, waarin in grote lijnen
aangegeven wordt waar in het beed op gekoerst wordt, een bdangrijk
duringangrument. In deze paragraaf wordt ingegaan op de rol van de bdedsvise ds
duringsngrument in het wezjnsbdeid: heeft de gemeente Den Haag een vise ten
aanzien van wedzjn, is deze richtinggevend voor wezjnsorganisaties en bedaat er
consensus over de prioriteiten?

In het verleden bestond het beedslan in Den Haag uit een aantd gemeenteijke
kadernota's zoas ‘Mensenwerk’, ‘De Kracht van Den Haag' en ‘Den Haag voor elkaar’,
waarin een dgemene misse is geformuleerd voor het wezjnsbeed. In de nota ‘Den
Haag voor elkaar’ (2001) is de doeddling van het welzijnswerk op de volgende wijze
verwoord: “Welzijn stelt individuen in staat maatschappelijk op eigen benen te leren
staan en optimale ontplooiingskansen te verwerven in een leefbare en ongedeelde stad,
actief met andere bewoners op buurt en wijkniveau”.

Deze nota's waren echter richtinggevende kadernotals die niet of nauweijks in
operationde doden waren vertadd. Door ambtenaren werd ds gevolg hiervan de
suringsmogelijkheden ads gering ervaren. Door DWO's is dedtijds aangegeven dat zij
heldere richtlijnen wilden van de gemeente (Commisse Van Drid, 2002). Door de
gemeente is gewerkt aan de verbetering van de mogdijkheden om aanduring te geven
aan de DWO's. Dit heeft onder meer geresulteerd in het welzijnsplan 2005-2006 en het
welzijnsprogramma 2005.%°

29 | k spreek over het welzijnsplan 2005-2006 en het wel zijnsprogramma 2005, omdat deze bel eidsstukken
betrekking hebben op mijn onderzoeksperiode.
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Welzijnsplan 2005-2006

Eind 2004 is het Wdzijngplan 2005-2006 aanvaard, met daarin de hoofdlijnen voor het
welzijnsbeleid voor deze periode. Om aan te duiten bij de collegeperiode is gekozen voor
een Wdzjnsplan voor de periode 2005-2006. Dit Wedzjnsplan vormt hiermee een
tussenplan’ dat een verlengduk is van het vigerende wezijnsbeleld zoas neergeegd in
de nota‘Den Haag voor elkaar’.

Zods in de vorige paragraef is beschreven is de gemeenteraad verantwoordelijk voor het
dategisch management: de raad zet kerntaken uit die zij voor wezijn wil oppakken. Het
opstellen van een beedsplan waarin de hoofdlijnen van het beled worden uitgezet door
de gemeenteraad, maskt expliciet onderded uit van de subsdiecyclus in Den Haag. Het
opstdlen van een welzijnsplan door de gemeenteraad vormt de start van deze cyclus.

In het Wezjnsplan 2005-2006 wordt ingegaan op een aantd maatschappdijke
ontwikkelingen. Deze ontwikkelingen vormen de uitdagingen waarop in de planperiode
antwoord wordt gegeven. Voorts wordt in het plan aandacht besteed aan de werksoorten
die ded uitmaken van het Haagse welzijnsbdeid en de wijze waarop de gemeente in deze
planperiode inhoud aan het doelgroepenbeleid geeft*® In het welzijnsplan 2005-2006 is
een vietd inhouddijke prioriteiten geformuleerd die de uitdagingen vormen waarop de
gemeente in de planperiode antwoord op wil geven (Wdzjnsplan 2005-2006, Den

Haag).

Met de komst van het Wezijnsplan 2005-2006 ontbreekt het niet aan beleidsplannen en
notas op de diverse beleidsterreinen, daarover zijn dle respondenten het wel eens. De
richting die de gemeente op wil met wezijn is uiteengezet. Dit betekent overigens niet
dat het duiddijk is wat er precies door de gemeente mee wordt beoogd. Dit heeft volgens
respondenten van DWO's ten earde te maken met het verschil in prioritering in de
verschillende notals die van toepassing zijn op wezjn. Het is de bedoding dat deze
notals een integraal verhad met het wezijnsplan 2005-2006 vormen, maar dit is volgens
DWO's onvoldoende het gevd. Ten tweede zjn de dodddlingen in het wdzjngolan
2005-2006 vrij dgemeen geformuleerd in termen ds ‘vergerking van...., ‘bevorderen
van...’, en drukken voord drevens en voornemens van de gemeente uit. Er wordt niet
aangegeven welke resultaten concreet berelkt moeten worden met het beleid. Dit wordt
ook door een gemeentelijke respondent bevestigd: “Het welzijnsplan blinkt niet uit in
meetbare doel stellingen en producten”.

Wezijnsprogramma 2005

Het Wezjnsplan 2005-2006 dient as bass en richtinggevend kader voor het tactische
beleid waar het College van B&W verantwoorddijk is. Het welzijnsorogramma 2005 is
daarmee de resultante van het Wezijnsplan 2005-2006. In het welzijnsprogramma wordt
door het college de inzet van de voor wezjn beschikbare gemeentdijke middelen
inzichtelijk gemaakt. Dit wordt gedaan door aan te geven hoeved subsdie per stadsded
beschikbaar is. Tevens wordt in dit programma per stadsded en voor de gehele stad
aangegeven welke wdzijnsnzet in een bepadd jaar zal worden gerediseerd. Deze inzet
is geformuleerd in termen van activiteiten, zods: kinderopvang, peuterspedzaen etc.

30 Raadsbesl uit Wel zijnssubsidiering, Den Haag, 28-10-2004
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Het Wedzijnsgolan 2005-2006 en het Wedzjnsprogramma 2005 dienen ds bads en
richtinggevend kader voor de productafspraken met DWO's. Zods in de vorige paragraaf
duiddijk werd, is de dienst OCW en binnen deze dienst de afdeling WJ verantwoordelijk
voor de subsdieversrekking aan DWO's. Bij deze afdding is de task neergelegd om de
vertaddag te maken van het wdzjngilan en wdzijnsprogramma het beleid, naar de
uitvoering. Op de invulling van deze rol van opdrachtgever door de gemeente Den Haag,
kom ik in paragraef 4.3.2 nog uitgebreid terug.

Fase van control

Bij ‘sturen op hoofdlijnen’ vindt de controle van de uitvoering door de raad plaats op
hoofdlijnen: de mate waarin doddelingen en prestaties geleverd zijn door de uitvoering
van het welzijnsdbeleid. Uitgangspunt is dat controle door de raad niet langer plaats vindt
op individude gevdlen. Twee raaddeden vertellen dat de controle door de raad echter
juig op individude gevdlen plaatsvindt. Zij vinden dat de raad nauwdijks zicht heeft op
wat er in de uitvoering gebeurt. Ook de mate waarin de uitvoering bijdraagt aan het
berelken van de door de raad gestelde doestellingen, hebben zij geen inzicht in. Het is
voord op basis van een klacht van een burger dat de raad nadere vragen selt aan het
College. Volgens deze raaddeden gaan de vragen en daarmee de controle vaak erg de

dieptein.

College B& W: Wethouder Welzijn

Het uitgangspunt dat bij ‘sturen op hoofdlijnen’ de wethouder niet langer verantwoording
aan de raad hoeft o te leggen over individude gevdlen, lijkt dus nog niet gehanteerd te
worden in Den Haag. Volgens DWO's bdt de wethouder of én van haar ambtenaren
regdmatig met een DWO naar aanleiding van vragen uit de raad. Ook ambtdijk wordt dit
aangegeven. Een ambtenaar zegt hierover: “De gemeenteraad zit nog erg op input en
throughput, terwijl door ambtenaren en DWO's juist geprobeerd wordt zich te richten op
de output”.

Dit komt omdat het geen cultuur is binnen de gemeente om resultastgericht en op
hoofdlijnen te sturen. Een gemeentdijke respondent: “Er wordt nog steeds gesproken
over het aantal jongerenwerkers, terwijl output centraal moet staan. De raad heeft nog
vaak vragen die betrekking hebben op de activiteiten die een DWO levert”.

Door een raaddid wordt aangegeven dat dit geen onwil is van de raad en dat zj we
degdijk proberen om informatie over de resultaten (outcome) van de uitvoering te
verkrijgen. Dit raaddid geeft aan dat hij ook liever over resultaten (outcome) spreekt dan
over organisatorische en bedrijfsmatige zaken bij DWO's: “Als ik het college vragen stel
over de mate waarin doelstellingen zijn bereikt, krijg ik altijd te horen dat het goed gaat:
een ‘feel good-story’. Wij krijgen geen inzicht van het college in de resultaten die
concreet bereikt zijn met de uitvoering. De focus is nu erg op producten, maar de relatie
tussen producten en de beleidsdoelstellingen in het welzijnsplan ontbreekt. We moeten
daarom afgaan op klachten van burgers’.

Een gemeenteraaddid meent dat er een spanning bestaat tussen de theorie van sturen op
hoofdlijnen en de praktijk. De politiek is daarbij geneigd niet op hoofdlijnen te suren,
want dat kan volgens deze respondent in de praktijk niet. Dit heeft onder andere te maken
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met het Haagse bded da nu ved te adgemeen is volgens dit raaddid. Een andere
gemeentelijke respondent: ‘Het beleid is ved te algemeen. Bijvoorbeeld een doelstelling
als ‘sociale cohesie bevorderen’. Hoe stuur je hier dan op? Welke indicatoren moet je
hiervoor gebruiken? De sturing in Den Haag is nu veel te algemeen”.

Het welzijnsverdag

Met de invoering van het wedzjngplan en wezjngprogramma, is ook bedoten tot het
implementeren van een welzijnsverdag. Dit verdag wordt opgesteld door het college van
B&W en dient om de raad in kennis te stellen over het gevoerde beleid van de afgelopen
twee jaar. Dit wezjnsverdag behoort daarom aan te duiten bij het wezijngplan en
wezijngorogranma. Deze documenten omvatten daarmee een cyclus die gaat over
beeidsvorming, -uitvoering en —evauatie (Wezijnsverdag, 2005: 7). Recentdijk is het
earse wdzjnsverdag behandeld in de raad. Op mijn vraag naar de ervaringen met dit
verdag, ddlen een gemeentdijke respondent en een raaddid dat dit verdag helemaa niet
aanduit bij het wezjnglan en —programma. “Het enige dat overeenkomt is de naam
‘Welzijn’ in alle documenten”, adus deze respondenten. Er wordt volgens deze
respondenten niet specifiek ingegaan op de behadde resultaten met de uitvoering en de
mate waarin met de uitvoering is bijgedragen aan de voorafgestelde dodstelingen. In het
welzijnsverdag (2005: 7) staat dit ook verwoord:

“In dit verslag wordt gerapporteerd over ontwikkelingen in het welzijnsbeleid [...].
Hierbij moet worden onderkend, dat er geen één op één relatie kan worden gelegd tussen
de welzijnsinzet en de mate waarin sociale cohesie en maatschappelijke participatie
toenemen”.

Het verdag voegt volgens bovenstaande respondenten derhadve niets toe aan hun
mogelijkheden voor de controle in temen van de hoofdlijnen van beled.

4.3.4 Conclusies ‘sturen op hoofdlijnen’

Samenvattend kan ik concluderen dat ‘sturen op hoofdlijnen’ nog niet gehed praktijk is
in Den Haag. Uit de onderzoeksgegevens komt naar voren dat de gemeente streeft naar
een subsdierdatie ‘op afdand’, maar nog op diverse manieren betrokken is bij
operationele vraagstukken van DWO's. DWO's ervaren dat de gemeente meer dan een
aantd jaren gdeden (tussentijds) intervenieert bij een DWO, door veker tussentijds
contact op te nemen met DWO's over de aanpak van een bepaalde problematiek in een
sadsded. De mate waarin afstand door de gemeente bewaard wordt, lijkt afhankdijk te
zijn van onder andere de persoonlijke voorkeur van ambtenaren. De ene ambtenaar zit
daardoor dichter op de uitvoering door een DWO dan een andere ambtenaar.

Bovendien heeft de gemeente Den Haag nog een aanta instrumenten voor handen

waarmee zij invlioed kan uitoefenen op onderdelen van de bedrijfsvoering (het ‘hoe’) van
DWO's. Zo hebben we gezien dat de gemeente voor een groot deel de huisvesting van

DWO's bezit.

Ten dotte komen uit de onderzoeksbevindingen met betrekking tot de planning en
controlcylcus naar voren dat de planning op hoofdlijnen plaatsvindt: er is een Strategisch
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plan (het welzijngplan) en tactisch beleid (welzijngorogramma). De verantwoording van
het college van B&W naar de raad blijkt echter op details te gebeuren. Ook raaddeden
geven aan dat de controle door hen niet op hoofdlijnen plastsvindt, maar in tegenstelling
tot de theorie juist op individude gevalen. Het zijn de Sgnden over problemen die
meestal leiden tot aanvullende vragen van de gemeente en waar de control vanuit de raed
zich op richt. Het pasingevoerde welzijnsverdag heeft volgens een tweetal respondenten
hier geen verandering in gebracht.
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4.4 Van instructie naar interactie

‘Sturen op afsand’ veronderstelt dat de hiérarchische verhoudingen tussen de gemeente
en DWO veschuiven naar meer horizontde verhoudingen, ofwd van indructie naar
interactie. 1k heb dit geoperationdiseerd naar een aantd zaken: beeidsvorming,
opdrachtgeverschap van de gemeente Den Haag, onderhandelingen, overlegstructuren,
ontwikkelingen naar een mer gdijkwaardige relatie en toenemend gebruik van
meerzijdige ingrumenten.

4.4.1 Beleidsvorming

De bdedsvorming isin Den Haag ligt grotended s in handen van de gemeente.

Het wdzijngplan en wdzijnsprogramma worden respectievelijk door de raad en het
college opgesteld. Ook stelt de gemeente per stadsded het welzijnsbudget vast en bepadlt
per stadsded de verdeling van het budget over de onderscheiden groepen. De gemeente is
ook degene die de ‘vraag’ in bedld brengt. Dit doet ze door voorafgaand aan de subsdie-
onderhanddingen met de wedlzijnsorganisatie een stadsdeel anal yse uit te voeren.

Een dadsdedandyse is een beschrijving van de feitdijke ontwikkdingen/problematiek in
een dtadsded. Hiervoor worden burgers geconsulteerd om de vragen en problemen in een
bepaald gebied te inventariseren. Die vragen worden geclusterd en gebundeld naar de
soeerpunten die de gemeente a geformuleerd heeft in het wedzjnsplan. Voor de
gemeente vormen de dadsdedandyses een indrument om uiteindeijk tot een
‘vraaggestuurd’ aanbod te komen in relatie tot de politike doeddlingen (De Bruyn
Kops, 1998). De gemeente heeft op deze wijze getracht een extra informatidaag in te
bouwen tussen het centrde gemeentdijke beleild en de offertes. Door de gemeente
worden de dadsdedandyses gebruikt om welzijnsorganissties op de gemeentdijke
doelen te laten offreren.

DWO's worden formed niet geconsulteerd bij de beleidsvorming van de gemeente Den
Haag, maar worden geacht op de vraag vanuit de gemeente te reageren middels hun
offertes. Sinds 2006 worden DWO'’s voor het eerst betrokken bij het opstellen van de
dadsdedandyses. Dit vinden dle DWO's een podtieve ontwikkeling. Tijdens deze
consultaties gast het voord om het uitwissHen van informate en doden die de
verschillende actoren nastreven. Vanuit de gemeente nemen ambtenaren van de dienst
OCW ded. Zij leveren ook de voorzitter. Vanuit DWO's neemt iemand vanuit het
managementteam dedl aan deze overleggen.

Het is de gemeente die de verantwoorddijkheid draagt voor de stadsdedlanalyses en deze
uiteinddijke vasgtdt. Op de vraag wat DWO's ervan vinden dat zij formed geen dem
hebben in de planvorming, zel een respondent:

“Meestal zijn we het wel over de grote thema’'s met elkaar eens. We streven allemaal
hetzelfde doel na: het welzijn van de Haagse burgers. Anderzjds zijn de verwachting van
de gemeente richting welzijnswerk in de praktijk vaak hoog. Door onze inbreng hadden
we deze verwachtingen misschien iets reéler kunnen maken.”
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Da DWO's formed geen stem hebben in de planvorming, betekent niet dat ze klakkeloos
dles van de gemeente overnemen. DWO's geven aan dat ze soms we degdijk zaken
proberen te beinvioeden bijvoorbeeld door naar de politiek of een ambtenaar te stappen
of door politieke druk uit te oefenen via bewonergorgansaies). Met name in de fase
rond de Richtlijnenbrief Subsdieverzoek proberen DWO's de beedsagenda te
beinvioeden. Deze pogingen zijn niet dtijd vruchtbaar volgens DWO's. Zij geven aan da
zij volop informatie aanleveren over wdzijnsproblemen, maar dat ved niet terug is te
vinden op de beleldsagenda. De gemeente gebruikt de input door DWQO's weinig of niet.
Ook geven dle respondenten van DWO's aan dat hun signalen onvoldoende terug zijn te
vinden in de Richtlijnenbrieven Subddieverzoek en in bded. Volgens een respondent
heeft de gemeente een hed erg duidelijk eigen idee van welke bdeidsichting zij op wil.
Bdedsaanpassngen op bass van adviezen of informaie afkomstig van DWO's, komen
volgens zowel een ambtdijke respondent as respondenten van DWO's dan ook niet of
zelden voor. De gegeven input voor beleid wordt volgens DWO's onvoldoende benut. Dit
vinden zj jammer, omdat zj over ved kennis beschikken van de samenleving. Door
DWO's wordt aangeven dat de enige wijze waarop zij (informed en indirect) invioed
kunnen uitoefenen op het beeid van de gemeente, het weglaten of toevoegen van
bepaalde zaken in het subsidieverzoek is (zie paragraaf 4.3.3).

4.4.2 De gemeente Den Haag als opdrachtgever

In de theorie wordt een viertd rollen onderscheiden die de overheid kan vervullen om de
uitvoering van bepadde activitaten te beinvioeden: regelgever, opdrachtgever,
toezichthouder en uitvoerder. Bij ‘sturen op afdand’ za de overhed met name in de rol
van opdrachtgever proberen de uitvoering proberen te beinvioeden. Dit dedl gaat in op de
wijze waarop de gemeente Den Haag®! invulling gesft aan haar opdrachtgeverschap en de
ervaring van de verschillende actoren hiermee.

Zods ik hierboven beschreef vormen het wezjnsplan en het daaraan gekoppelde
welzijnsprogranma en de stadsdedanadyses samen de bass voor de opdrachtformulering
van de gemeente Den Haag aan DWO's. Deze drie documenten vormen tevens het
beledsnhouddijk kader waaraan subsdie-aanvragen van DWO's getoetss moeten
worden.

De gemeente Den Haag hesft drie instrumentert tot haar beschikking die van belang zjn
bij de opdrachtverlening aan DWO's de richtlijnenbrief  subsidieverzoek, het
subsidieverzoek en de subsidiebeschikking.*3

Richtlijnenbrief Subsdieverzoek

De gemeente duurt voor de dat van het subsdigaar t-1 in het voorjaar een
‘richtlijnenbrief subsdieverzoek’ naar de DWO's.

31 De afdeling WJis verantwoordelijk voor de subsidieverstrekking aan DWO's eniste typeren als de
opdrachtgever. Daar mijn scriptie zich (voornamelijk) richt op de relatie tussen gemeente (als geheel) en
DWO's, spreek ik in deze paragraaf over de gemeente Den Haag.

32 Dit zijn de documenten die van belang zijn bij de operationalisering van het gemeentelijk beleid naar de
uitvoering door DWQ's.

33 De uitspraken die ik in deze paragraaf doe over deze drie documenten, zijn gebaseerd op bestudering van
derichtlijnenbrieven subsidieverzoek, subsidieverzoeken (offertes) en subsidiebeschikkingen dieik van de
vier respondenten van DWO's heb gekregen. Deze documenten zijn afkomstig uit 2005 of 2006.
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Middds de ‘richtlijnenbrief subsdieverzoek’ kan de gemeente (gemeentelijke)
aanwijzingen geven aan DWO's waarop zij kunnen offreren. In Den Haag blijkt dat de
aanwijzingen van de gemeente in de richtlijnenbrief met name betrekking hebben op de
esen aan de opzet en de termijnen van de subsidieaanvraag en grotendedls gaan over de
producten waarvoor DWO's subsidiegelden kunnen aanvragen. Per doelgroep wordt het
financidle kader geschets en worden globde eisen en aanwijzingen gegeven met
betrekking tot de inzet en eventude samenwerking met derden. De brief bevat zowd
aanwijzingen in organisatorische dsin bedrijfamatige zin. Ter illudratie:

“In preventief opzicht achten wij het van belang dat er voor de doelgroep 12-20
jarigen een op de behoefte afgestemd vrijetijdsbestedi ngsprogramma wor dt
aangeboden. Wij verlangen van u daartoe een aanbod door deweeks van 15.00 uur
tot 21.00 uur en een weekendopenstelling van tenminste een
welzjnsaccommodatie.”

(Bron: Richtlijnen subsidieverzoek 2006, SWE)

Sporadisch wordt de problematiek geschetss waar het product of de activiteit een
oplossing voor moet bieden. Bijvoorbedd: “Vanuit “preventief opzicht” wordt het
aanbieden van een vrijetijdsbestedingsprogramma van belang geacht”.

In de richtlijnenbrief heeft de gemeente een aantd doeselingen beschreven die zij
nestregft voor wedzjn. Ter illudratie een aantd door de gemeente geformuleerde
dod stdllingen uit de richtlijnenbrief voor de welzijnsorganisatie Escamp:

Dod gdlingen gemeente
“ Het vergroten van de kennis van allochtone vrouwen over de Nederlandse
samenleving”
“ Bevorderen van de participatie van jongeren, zodat een constructieve invulling
kan worden gegeven aan hun vrijetijd”
“ Bevorderen van zelforganiserend vermogen van jongeren”
“ Optimale plaatsing van vrijwilligers op persoonlijke competenties’

(Bron: Richtlijnen subsidieverzoek 2006, SWE )

Uit bovenstaande dodgtelingen blijkt dat de gemeente in de richtlijnenbrief deze doden
niet in percentages of aantdlen heeft geformuleerd. DWO's en gemeentdijke actoren
geven aan dat de gemeente in haar opdrachtformulering aan DWO's niet concreet
formuleart welke resultaten nagestreefd worden met de door de gemeente gevraagde
producten. De operationdisering van het beeid naar de uitvoering wordt dsarom vaak as
te minimad ervaren door DWO's. De doddelingen blijven hangen op het ‘drategische
niveal’, waardoor er een vertadslag mist. Er gagpt daarom, in de ogen van een tweetd
respondenten van DWO's, een ga tussen de abdracte beedsdoden, die zjn
geformuleerd door de ambtelijke organisatie en geaccordeerd door de raad, en de
uitvoeringspraktijk.

Dit laatde heeft volgens deze respondenten ook te maken met het grote aantal producten
dat de gemeente vraagt van een welzijnsorganisatie. |k sprak a eerder over de kritiek van
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DWO's op het gebrek aan prioritering in de verschillende gemeentdijke notds (zie
paragraaf 4.3.3). Het gebrek aan prioritering in de verschillende nota's voor wezijn heeft
gevolgen voor de richtlijnenbrief die het dedtillaat vormt van ale notas naar de DWO's
toe. Doordat de gemeente onvoldoende prioriteiten stdt, is de vraag van de gemeente
vaak groter is dan de capaciteit van een DWO. Een DWO: “Er bestaat geen prioritering
ten aanzien van de verschillende beleidsgroepen of beleidskeuzes, want alles wordt als
vreselijk belangrijk beschouwd en alles ziet er even belangrijk uit. We krijgen daardoor
veel vragen en eisen van de gemeente waaraan we niet allemaal kunnen voldoen”.

Ook is door DWO's kritiek geuit op de mate van gedetailleerdneid van de richtlijnenbrief
ten aanzien van het toenemende aantd esen die de gemeente zou ddlen aan het type
producten dat DWO's moet leveren. Een respondent van een DWO: ‘De gemeente eist
bijvoorbeeld dat voor het jongerenwerk minimaal twee locaties, zes dagen in de week
open moeten zjn. De gemeente houdt geen rekening met het feit dat wij onvoldoende
capaciteit hebben om twee locaties, zes dagen in de week open te houden”. Volgens drie
respondenten van DWO's lijkt het erop dat de richtlijnenbrief door de gemeente wordt
gebruikt om zich te bemoden met of during te geven aan de uitvoering. Een DWO: ‘Het
lijkt het erop dat de gemeente zoveel sturing willen hebben op DWO's dat ze haast op de
stoel van de werknemer zt”. Daarentegen houdt de gemeente volgens deze respondenten
geen rekening met de bedrijfseconomische consequenties van deze el sen.

Bij de gemeente zef heerst ook onvrede over het opdrachtgeverschap. Een respondent
van de gemeente: ‘Als gemeente moeten wij regisseur van het proces zjn. Wij moeten
sturen op hoofdlijnen, dat is ook de filosofie van productfinanciering, maar daar voldoen
wij niet aan. Het beleid is te detaillistisch. We ztten niet alleen op de stoel van de
directeur van een DWO. In de praktijk bemoeien we ons ook met de uitvoering en ztten
we ook op de stoel van de uitvoerend werker. Dat is een uiting van onmacht” (Olierook,
2003: 22).

Het subsidieverzoek®

In het subsdieverzoek wordt door een DWO per doegrogp aangegeven wek
welzijnsaanbod zij in termen van het aantd eenheden producten en/of diensten denkt te
gaan of kunnen produceren, welke ingpanning daarvoor geleverd wordt en welke beoogde
resultaat hiermee nagestreefd wordt. Bovendien wordt bij het overgrote ded van deze
resultastverwachtingen, de methode van resultaatmeting aangegeven en een beschrijving
van fetdijke ontwikkelingen en/of problemen in het dadsded in redie tot het
wel zijngprogramma voor de komende jaren en de samenwerkingspartners.

Ter illugtratie een voorbee d van het subsidieverzoek van welzijnsorganisatie Centrum:

34V oorheen werd dit de offerte genoemd. Dit is recentelijk veranderd in de term subsidieverzoek, omdat
deze term beter de werkelijke lading dekt (zie paragraaf 4.4.6).
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Doelgroep: 0-6 jarigen.

Doel: Het voorkomen dat mensen buiten de samenleving valen.

Subdoel: het in een vroeg stadium signaeren en terugbrengen van
ontwikkelingsachterstanden.

Welzijnsaanbod: een op de doelgroep 0-6 jarigen een afgestemd aanbod.
Inspanning: In Dee Drie en een van de peuterspeelzalen in Transvaal worden
peuterspeel groepen georganiseerd voor peuters vanaf 2 jaar.

Beoogd resultaat (SMART): 60% van de peuters stroomt door naar de voorschool.
Output-productnaam: Bijeenkomst

Eenheden: 140

Bereik: 600

Bij de subsdiesanvraag zijn welzijnsorganisatie verplicht een verdag toe te voegen van
de in het voorgaande boekjaar tot stand gebracht producten met een beschrijving van de
gevolgde werkwijze en het verkregen resultaat (VPS, Art. 9). Het ingediende
subsidieverzoek wordt door de gemeente beoordedld op soort, aantal en prijs van de
voorgestelde producten. Indien de gemeente dit nodig acht voor de beoordeling van de
subsdiesanvraag heeft zij tevens de mogelijkheid nadere richtlijnen vast te ddlen waar
de subsidieaanvraag en de financiéle stukken van DWO' s aan moeten voldoen.

Subsidiebeschikking

De subsdiebeschikking is beschrijvend van aard. Er wordt vooral in gegsan op de
randvoorwaarden (wettdijk en beleidsmatig kader; vorm en mate van monitoring) en de
middelen (financied, personed, materied). Daarnaast geeft de beschikking globae
reacties op het uitgebrachte subsidieverzoek en wordt per doelgroep kort ingegaan op de
producten die de wezijnsorganisatie gaat leveren voor deze groep. Respondenten geven
aan dat in het subsidieverzoek globaal bij een aanta doelgroepen wordt \erwezen naar de
doelgtellingen die de gemeente wil berelken voor deze doelgroep. Er wordt niet expliciet
ingegaan op de doden die met de producten worden nagestreefd en welke resultaten
hieemee beoogd worden. De relaties tussen de wezjnsproducten, gemeentdijke
dodengtellingen en beoogde resultaten ontbreekt tot op heden in de subsidiebeschikking.

Het voorgaande in een tabel gezet, levert de volgende Stuatie op voor Den Haag (zie
tabel 4).

Tabd 4. Mate waarin de volgende zaken worden vastgelegd in  de
sturingsdocumenten van de gemeente Den Haag

Vastgelegd Richtlijnenbrief Subsidiever zoek Subsidiebeschikking
subsidiever zoek

Activiteiten Ja> Ja Matig

Resultaten Nee Ja Nee

Doden Ja Ja Matig

Effecten Matig™® Ja Matig

35 Ditisniet bij elke doelgroep en voor elke doelstelling het geval.
36 Met de term matig doel ik op het sporadisch benoemd zijn van dit aspect.
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In tegengdling tot de theorie waarin ik heb beargumenteerd dat bij ‘sturen op afstand’ de
opdrachtverstrekking van de gemeente aan DWO's een product- of effectopdracht betreft,
blijkt uit bovendaande dat de gemeente in haar sturingsdocumenten aanwijzingen gesft
die overeenkomsten vertonen met een productopdracht, maar ook deds betrekking
hebben op een inspanningsopdracht. Met name de aanwijzingen aangaande de
organisctie, bedrijffsvoering en  communicatie van DWO's geven weer weke
inspanningen de gemeente van een DWO vewacht. Daarnaast blijkt uit bovenstaande
tabel dat de gemeente maar matig in haar documenten aangeeft wat voor doden en
resultaten zij nastresft met de te leveren producten en diensten van DWO's. Van een
effectopdracht is derhave geen sprake in Den Haag.

Met Dbetrekking tot de adgemene evaingen van DWO's met de gemeente ds
opdrachtgever menen dle respondenten van DWO's dat de afstemming tussen de
verschillende ambtenaren van de gemeente niet op orde is. Dit uit zich in de verschillende
vragen die zj krijgen van ambtenaren die soms tegen ekaar ingaan. Ook met betrekking
tot het maken van afsoraken met de verschillende ambtenaren, ervaren DWO's het
bestaan van grote (inhoudelijke) verschillen. Een respondent van een DWO hierover:
“We kunnen met een voorpostambtenaar hele andere afspraken maken dan met een
ambtenaar van de dienst OCW'.

Een respondent geeft hiervan het volgende voorbedd: ‘Wij kregen laatst de tussentijdse
vraag van een ambtenaar of wij nog een aanbod voor een doelgroep konden creéren. Dit
hebben wij gedaan. Toen kregen wij later van een andere ambtenaar te horen dat hier
geen geld voor isen dit niet door kon gaan.”

4.4.3 Onderhandeingen

Voorafgaand aan het afgeven van een subsidiebeschikking door de gemeente wordt in het
onderhanddlingstrgject (of: subsdieverzoektrgiect) afspraken gemaekt tussen gemeente
en wedzijnorganisaties waarbij een  koppding  wordt  gemaskt tussen  omvang,
samengdling, prijs en kwditet van de te leveren dienden. Deze afgoraken tussen
gemeente en een DWO worden geformadiseerd in een subsidiebeschikking op grond van
de Verordening Productsubsidiéring.

Door respondenten van DWO's en een ambtenaar wordt aangegeven dat er niet ‘echt’
tussen gemeente en DWO's wordt onderhandeld. Respondenten geven aan dat de
subsidieonderhandding meer momenten zijn waarin het subsdieverzoek van een DWO
wordt door gesoroken en uitleg door ingelingen gegeven wordt over hun
subsdieverzoek.

Volgens respondenten van DWO's hoeven ze de Richtlijnenbrief Subsdieverzoek van de
gemeente niet 100% te volgen, maar kunnen zij in hun subsdieverzoek (nieuwe) zaken
aangeven die zij van belang achten. Zods ik a in paragraaf 4.3.1 kort beschreef ervaren
DWO's dat zj op deze wijze middds hun subsdieverzoek (informed en indirect) invioed
kunnen uitoefenen op het beleid, omdat over deze ‘nieuwe zaken wel onderhandelingen
plaatsvinden tussen gemeente en DWO's. Op deze momenten worden dodstdlingen en
kennis uitgewissald en ervaren DWO' s ruimte voor hun elgen inbreng en andyses.
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Naast de subsidie-onderhandelingen voorafgeand aan de dart van het subsdigaar zijn
twee momenten in de subgdiecyclus vastgdegd waarin tevens enige mogelijkheid bestaat
voor onderhanddingen tussen gemeente en DWO's dit is bij de viermaanddijkse en
achtmaanddlijkse tussenrapportages (in paragraaf 4.5.1 kom ik hier ook nog uitgebreid op
terug). Tijdens deze overleggen kunnen (tussentijdse) volumewijzigingen  worden
doorgevoerd of kan gesproken worden over de problematiek die op dat moment in het
dadsded spedt. De gemeente heeft op deze momenten de mogdijkheid om de
opdrachtversrekking tussentijds te wijzigen. Naast deze formele overlegmomenten
tussen gemeente en DWO, gebeurt dit ook informed. De gemeente belt dan of bezoekt
een DWO met de vraag of zij haar aanbod wil wijzigen of afstemmen op de veranderde
vraag vanh de gemeente. Van de wezjnsorganisaties wordt hierbij flexibiliteit verwacht.
Dit betekent dat de gemeente van de ingellingen verlangt dat zij hun productie aanpassen
ads de gemeente tijdens het lopende jaar tot de concluse komt dat de behoefte aan
bepadlde diensten groter en aan andere minder groot is dan aanvankdijk gedacht.
Volgens respondenten komt dit regelmatig voor en is voornamdijk gebaseerd op
incidenten. Een voorbedd van een incident is een klacht van een burger over
‘hangjongeren’ bij hem in de draat. Bij de DWO komt dan de vraag van de gemeente om
hier iets aan te doen. Hoewd DWO's formed tijdens de besprekingen van de
tussenrapportages  voorstellen kunnen doen om productiesfspraken aan te passen (zie
paragraaf 4.5.1), komt dit volgens respondenten niet of nauwelijks voor.

Alle respondenten zijn om een tweetd redenen van mening dat er niet echt gorake is van
marktconform werken middels subsidieonderhandeingen. Een earste redenen die
genoemd wordt is dat de gemeente het subsdiebudget voorafgeand aan de
subsdieonderhanddlingen vast delt en de subsidiegelden proportioned verdedt over de
dadsdelen. Het maximde volume ligt d vas en binnen dit volume moeten DWO's
aangeven hoe zj het toebedachte budget per doelgroep willen gaan besteden. Hier ligt
we ruimte voor DWO's, omdat zij over de inhouddijke expertise beschikken en kunnen
aangegeven hoeved producten zj voor elke doegroep willen inzetten en welke prijs zij
daarvoor in rekening willen brengen. Het is de gemeente die na de gesprekken met de
wezijnangelingen over de geoffreerde bestedingsplannen van DWO's beduit  hoeved
en welke producten per doegroep zullen worden ingezet. Alle respondenten van DWO's
geven aan da het de gemeente is die uiteindelijk bepadt hoeved en wat een DWO kan
doen. Eén van deze respondenten: “Als de gemeente iets niet wil, dan gebeurt het ook
niet. Ook al denken wij en geven wij, alsinstelling, duidelijk aan dat het van belang is”.
Een andere redenen die genoemd wordt is dat de informatie over productprijzen in het
subsdieverzoek geen rol spelen bij de subsdieonderhanddingen tussen gemeente en
DWO's. Wd kijken ambtenaren per DWO naar prijsstijgingen ten opzichte van het
voorgaande jaar en de consequenties daarvan voor het volume, maar deze verschillen
tussen DWO's spelen geen ral bij de subsidieonderhanddingen.

De during van de gemeente richt zich daarmee grotendeds éénzijdig op de dodstelingen
en belangen van de gemeente. Interactie in de zin van uitwissden van doden, drategieén
en bedangen is dleen incidented en in informele overleggen sprake van. Hierop ga ik nu

dieper opin.
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4.4.4 Overlegstructuren

Uit de gesprekken die ik gevoerd heb komt naar voren dat tussen de gemeente en DWO's
vedvuldig informed contact plaatsvindt, neest de formee contactmomenten zods deze
zijn vastgelegd in de VPS,

Zo vindt maandelijks overleg plaats op stadsdedniveau tussen de directeur van een DWO
en de voorpostambtenaar van het stadsded. In deze overleggen wordt gesproken over de
voortgang van projecten en activiteiten. Daarnaast worden deze overleggen benut voor
informatie over de kwditet van de productie en organisatorische ontwikkdingen en
eventuee financide problemen. Bovendien wordt gesproken over oplossingen voor
eventuele problemen in de uitvoering (Rekenkamercommisserapport, 2004: 44-45).

De wethouder voert ook regematig overleg met de Raad van Toezicht of Algemeen
Besguur van DWO's. In deze overleggen wordt de wethouder geinformeerd over
beeidsmatige ontwikkeingen. Uit het rekenkamercommisse onderzoek blijkt dat de
wethouder deze overleggen ook heeft aangegrepen voor informatie over organisatorische
ontwikkdlingen over aspecten van de uitvoering of bedrijfsvoering van DWO's
(Rekenkamercommissiergpport, 2004 41). De rekenkamercommissie
(Rekenkamercommissierapport, 2004: 43) stelt over deze overleggen:

“Het is meermalen voorgekomen dat de gemeente informeel overleg heeft benut om
invioed uit te oefenen op aspecten van de bedrijfsvoering. De voorbeelden die wij zjn
tegengekomen hebben vooral te maken met het oplossen van problemen bij het berekenen
van kostprijzen”.

Deze informele contacten worden niet dleen in stand gehouden door de gemeente. Ook
DWO's zoeken via informee wegen contact met de gemeente. Zo zijn DWQO's autonoom
in het sdecteren en benoemen van leden voor de Raden van Toezicht en Bestuur. De
gemeente heeft hier formed geen invioed op. Desdniettemin komt het regematig voor
dat een DWO de wethouder vraagt mee te denken over mogdijke kandidaten. Hoewel
hierbij naar de formde organisatiestructuur®’ een terughoudendheid van de gemeente
verwacht mag worden, blijkt dat de wethouder hierover actief meedenkt met een DWO
en kan op deze wijze invloed uitoefenen op de samengeling van het bestuur.

Andere contacten met DWO's hebben voora betrekking op de uitwerking van nadere
werkafsoraken, het opzetten van projecten met aanvullende rijksfinanciering  en
knelpunten die in de stad voorkomen.

Door de rekenkamer is geadviseerd om de contacten tussen gemeente en DWO's te
verzakdijken en deze terug te brengen tot de formee contactmomenten, zoas deze zjn
vastgelegd in de VPS. Door de gemeenteraad is dit voorstd verworpen. Dit heeft volgens
een gemeentdijke respondent te meken met het vedvuldig voorkomen van incidentde
vragen van de gemeenteraad over de uitvoering van het welzijnsbdeid die hierdoor niet
meer (tijdig) beantwoord kunnen worden. Bovendien wordt door een gemeentdijke
respondent aangegeven dat deze informele contacten, naast de formele contactmomenten,

37 De officiéle benoeming van een nieuwe kandidaat is volgens de bevoegdheidsverdeling een taak van een
DWO.
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van belang zjn, omdat het bij wdzjn niet om datische zaken gaat. Dit maskt dat de
probleemperceptie erg afhankdijk is van de definitie van het probleem. Deze respondent:
“Het gaat om mensen, het gaat om emoties en welzjn. Bij welzijn moet je regelmatig met
elkaar afspreken wat het precieze probleem is. Bijvoorbeeld: overlast van jongeren,
hierbij moeten we vaak exact vragen wat men hiermee bedoelt, omdat deze “ overlast-
drempel” verschillend is. Dit soort zaken moeten we van tevoren met elkaar afspreken en
regelmatig heroverleggen”.

Dat de gemeente belang hecht aan samenwerking en overleg met DWO's blijkt ook blijkt
uit de bestuurlijk stukken omtrent de deconcentratie van de dienss OCW naar de
sadsdelen. Eén van de redenen voor deze deconcentretie is dat de gemeente van mening
is da op dit bdedgerein intenseve samenwerking met bewoners en andere
participanten op stadsdeelniveau van groot belang is. “Daarbij ligt het in de lijn der
verwachting van de gmeente dat de samenwerking tussen gemeente en instellingen
anders en intensiever zal zijn dan bij een gemeente die vanuit het centrale stadhuis
opereert” (De Bruyn Kops, 2005: 7).

Ten dotte blijkt uit de subgdieverordening dat de gemeente de mogdijkheid heeft om
een DWO op te leggen ded te nemen aan overleg en samenwerking met de gemeente dan
wel met door burgemeester en wethouders aan te wijzen organen en ingdlingen (Art. 5,
VPS). Ook hieruit kan worden afgeleid dat gemeente Den Haag beang hecht aan
samenwerking tussen de verschillende betrokkenen.

4.4.5 Naar een meer gelijkwaardigerelatie

Hoewd de gemeente Den Haag recentdijk nieuwe initiatiever™® heeft ondernomen die
wijzen op ontwikkdingen naar een meer gdijkwaardige relatie, zijn de meningen
hiecover verdedd. De dgemene opvating is da de invoering van het
productsubsidiéringsysteemn ertoe heeft gdeid dat de wezjnsorganisaties ten opzichte
van de gemeente aan kracht hebben gewonnen. Dit heeft volgens een aantd respondenten
te maken met het beter kunnen aantonen door DWQO's van wat zij gepresteerd hebben met
de subddiegeden van de gemeentee Met het  huidige regidratiesysemen en
dossevorming, die as gevolg van de invoering van het productsubsidiéringsysteem
werden geimplementeerd bij DWO's, is de relatie wederzijds beter controleerbaar
geworden. Een respondent van een DWO: “Hierdoor kun je aantonen wat je doet én dat
je werkelijk doet wat je moet doen. Daardoor sta je sterker, omdat je het zwart op wit
kunt aantonen”.

De meeste respondenten zijn van mening dat de relatie met de gemeente evenwd niet
principied veranderd is in de zin van dat het uiteinddijk de gemeente is die bepadt
hoeved en wat een DWO kan doen.

Hoewed DWO's beschikken over verschillende machtsbronnen zoas een monopalie in
hun  werkgebied, kennis van  gecifieke lokde problemen, deskundighed,
informatie(voorsprong), netwerken, codities en politieke vaardigheden en onmisbaarheid
van het door hen verzorgde aanbod, is de financiéle afhankdijkheid van DWO's groot: ze

38 Zoal's de deconcentratie van de dienst OCW naar de stadsdelen en het betrekken van DW O’ s bij de
totstandkoming van de stadsdeel analyses van het stadsdeel waarin zij opereren.
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zijn voor 75% van hun inkomgten afhankelijk van de gemeente. Het is volgens zowd een
aantal gemeentelijke respondenten as respondenten van DWO's daarom de gemeente die
bij de subsdie-onderhanddingen het productvolume en de producten die een DWO noet
leveren bepadt. Een respondent van een DWO: “De gemeente heeft geld en heeft daarom
toch uiteindelijk de laatste stem”. Het is de financile afhankdijkhed van de gemeente
waardoor de gemeente de dominante en bepalende partij is.

Door sommigen wordt de wederzijdse relatie tussen gemeente en DWO gekenschetst ds
“beheerst door wantrouwen”. Daarbij wordt gesteld dat de houding die de gemeente
aanneemt over het agemeen lijkt op een van bovenaf gestuurde benadering. Dat lijkt
bevestigd te worden door de gemeentdijke opsdling zods de uitgorask: “Een
(gesubsidieerde) welzijnsorganisatie is geen monopolistische ondernemer met een
inhoudelijk beleid, maar een leverancier van gemeentelijk bekostigd welzijnswerk en met
nauwe banden met de omgeving” (Sturen op Doden: 21). Dit geeft de indruk dat de
gemeente voor zichzdf een centrde durende rol ziet weg gelegd, waarbij er geen
beledsruimte voor de DWO'sis.

Respondenten van DWO's evaren dit niet ds problematisch, maar vinden we dat
hierdoor niet gehed sorake is van gdijkwaardige relatie tussen hen en de gemeente.
Wedzjnsorganisaties  zien  zichzef  voornamdijk  ds  uitvoerders van  gemeentdijke
idegén. Twee respondenten van een DWO zjn daarom van mening dat zij ds ingdling
geen invioed moeten hebben op de vraagformulering van de gemeente, zij creéren
namelijk ook a het aanbod.

Door drie respondenten van DWO's wordt aangegeven dat de top-down benadering bij de
beeidsvorming en subsdie-onderhandelingen niet gehed ligt aan de houding van de
gemeente, maar ook aan de opgdling van DWO's. “Wij stellen ons vaak nog te
afhankelijk van de gemeente op, we moeten ons duidelijker gaan positioneren”, adus een
respondent van één van de welzijnsorganisatie.

Daanaagt zijn dle DWO's van mening dat zj zch onvoldoende as ondernemer
opgelen, omdat zij nog onvoldoende duiddijk maken aan de gemeente wat zij we en
niet kunnen. Volgens een respondent schetsen de subsidieverzoeken hierdoor een
verkeerd beeld: “Als je nu een subsidieverzoek leest, lijkt het dat DWO's alles kunnen en
doen. DWO'’ s moeten duidelijker maken wat ze op welke terrein doen, en wat ze dus niet
doen”.

Een aantd respondenten geeft aan dat het besef van wederzijdse afhankelijkheden we
steeds meer begint door te dringen. Dit uit zich bijvoorbeeld in het feit dat de gemeente
dit jaar de DWO's hij de stadsdedanayses betrekt. Hierdoor worden DWQO's niet meer
ads pure uitvoeringsorganisaties gezien die moeten resgeren op de vraag van de
gemeente, maar hebben DWO's mogdijkheden om hun deskundigheid aan te wenden bij
de formulering van deze gemeentdijke vraag.

Een ander voorbedd hiervan is het niet toepassen van haar sanctiebdeld door de
gemeente. De gemeente Den Haag heeft een sanctiebdeid ontwikkedd om geddte te
geven aan de zakdijke relatie tussen gemeente en welzijnsorganisatie. Hiermee heeft de
gemeente een middel waarmee zij druk kan uitoefenen op DWO’'s om deze te bewegen
bepaalde maatregelen te nemen, die bijvoorbedd betrekking hebben op het financiée
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beheer of andere aspecten van de bedrijfsvoering. Deze sanctie kan een verlaging of het
opschorten van de voorschotten op de subsidie inhouden. De gemeente heeft hier wel een
keer mee gedreigd, maar in geen van de gevdlen is door de gemeente van deze
mogdijkheid daadwerkdijk gebruik gemaskt. We heeft e mondding of schriftdijke
aangporing plaatsgevonden om de DWO's aan te zetten om de tussentijdse rapportage of
jaarrekening zo sned mogdijk in te dienen (Rekenkamercommissierapport, 2004: 39).
Ambtenaren geven aan da zij liever dternatieve indrumenten inzetten zods overleg of
het ‘meedenken’ met een DWO over oplossngen. Ambtenaren zijn van mening dat het
schorsen van een subsidie de verhoudingen te ved op scherp zal stelen. Bovendien kan
het opleggen van een financidle sanctie grote gevolgen hebben voor het functioneren van
een DWO en daarmee voor de continuiteit van het welzijnswerk. Het besef van de
gemeente da  wdzijnsorganissties en  zij wederzijds afhankdijk  zijn, is hierbij
doordaggevend.

4.4.6 Verschuiving naar het gebruik van meerzijdige instrumenten

Meer accentlegging op interectie betekent ook een verschuiving in het ingrumentarium
van eenzijdige indrumenten zods bevd en regdgeving in de richting van meezijdige
insirumenten zoal's contracten, convenanten en overtuiging.

Mijns inziens lijkt er in Den Haag eerder sorake van een omgekeerde ontwikkding. Bij
de invoering van het productsubsidiéringsysseem werd namdijk gesproken over een
offerte, offerte-onderhandelingen en  (subsdig)contract. Deze termen zjn  inmiddds
vervangen door respectievdijk  subsidieverzoek en subsdiebeschikking, omdat  deze
laatste termen volgens dle respondenten beter de werkelijke lading dekken. De term
offerte impliceert dat meerdere partijen (ook buiten de stad) kunnen offreren, terwijl de
gemeente Den Haag volgens respondenten dleen wil samenwerken met de zeven
DWO's. Het is niet zo dat de wezijnsorganisatie Haagse Hout een offerte kan indienen
voor jongerenwerk in het stadsded Escamp. Bovendien wordt tussen gemeente en DWO
geen privaatrechtelijke contact afgedoten en onderhandelingen over het budget gevoerd.
De gemeente stet het subsdiebudget voorafgaand aan de subsidieonderhandelingen vast
en verdedt de subsidiegelden proportionedl over de stadsdelen.

Omdat de subsidiebeschikking geen leveringsverplichting voor DWO's inhoudt heeft de
rekenkamercommissie vorig jaar in haar rgpport aanbeveling gedaan tot het ingelen van
een uitvoeringscontract. Dit vanuit het oogpunt de continuiteit van het wezijnsbeleid te
waarborgen. De commisse was van mening dat de gemeente Den Haag in haar huidige
podtie onvoldoende insrumenten had om zich zeker te Selen dat de afgesproken
productie wordt geleverd. Door het afduiten van een uitvoeringscontract kan bij het niet
nakomen van de verplichtingen door een DWO een extra korting op de subsidie worden
toegepast, boven de d op lagere subsdievagsteling (Rekenkamercommissiergpport,
2004: 15). Door de gemeenteraad is dit afgewezen, omdat dit volgens de raad leidt tot een
privaatrechtdijk indrument naest het huidige publiekrechtdijke subsdie-ingrument. Bij
geschillen over het contract zou dit betekenen dat niet de bestuursrechter, maar de
burgerlijk rechter moet worden benaderd. Dit leidt volgens de raad tot dubbele juridische
procedures en meer bureaucratie en maskt het syseem minder flexibe. Verder st de
read da de arekensysemdaiek volgens de VPS impliciet een leveringsverplichting
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inhoudt, omdat niet geleverde productie bij subsdieafrekening wordt teruggevorderd van
de welzijnsorganisaties (Raadsstuk BOW/2005.272, april 2005).

Zods d in de voorgaande paragrafen uiteen is gezet, blijken zich in Den Haag ook we
ontwikkelingen voor te doen die wijzen in de richting van meer gebruik van overtuiging
en samenwerking. Alle respondenten zijn van mening dat de laatste jaren een soort van
onderhanddingsrdatie tussen gemeente en DWO is ontdaan. Voor de inwerkingtreding
van het productsubsidiéringsysteem was het de gemeente die haar stempd kon drukken
op de afspraken tussen gemeente en DWO. DWO's ervaren dat dit niet meer gehed het
geva is Zods gezegd hoeven DWO's de richtlijnenbrief subsdieverzoek niet 100% te
volgen, maar is er ook ruimte voor eigen inbreng. Bovendien blijken ved afspraken tot
dand te komen in de vee informele contactmomenten tussen gemeente en DWO's.
Volgens respondenten van DWO's geeft de gemeente tijdens deze overleggen niet dleen
ingructie van bovenaf, maar probeert men ekaar te overtuigen op bass van argumenten.
Tijdens deze overleggen menen respondenten van DWO's dat zij wel op gelijkwaardige
voet daan met de gemeente. Volgens respondenten is de verzakdijking in de rdatie
tussen gemeente en DWO's niet zover dat deze afspraken in contracten worden
vastgelegd. Door twee respondenten van DWO's wordt aangegeven dat dit de laatste tijd
wed getracht wordt te doen middels een gewijzigde subsdiebeschikking. De andere
DWO's geven aan da deze (informele) werkafspraken bij hen nog nooit op papier zjn
vastgelegd.

4.4.6 Conclusies‘van instructie naar interactie

Bij ‘sturen op afdand’ verschuiven de hiérarchische verhoudingen tussen de bestuurder
en uitvoeringsorganisatie naar meer horizontde verhoudingen. Daarom zd bij ‘Sturen op
afstand’ een verschuiving optreden in de relatie van indructie naar meer interactie.

Het wdzjnsplan, het wezijnsprogramma, de gebiedsandyse en de stadsdedwerkplannen
zijn dlen voorbedden waaruit blijkt dat de explicitering van het beedskader in
ontwikkding is in Den Haag. De gemeente en wdzijnanddlingen werken sinds dit jaar
met dkaar samen bij de opsdling van de dadsdedandyse die voorafgaan aan de
sadsdedwerkplannen. Uit de gesprekken die ik gevoerd heb, blijkt echter dat de
interactie tussen gemeente en DWO's beperkt is ds het gaat om de beleidsvorming voor
wezijn. De gemeente maakt bij de vorming van haar beeid nog wenig formed gebruik
van de informatie en kennis binnen de wezjnsorganisatie. Informed vindt e we ved
overleg plaats, maar deze informatie en kennis is versoreid over ambtenaren en komt niet
op een centrae plek samen.

Met betrekking tot de invulling van het opdrachtgeverschap door de gemeente is
gecondtateerd dat de Richtlijnenbrief  Subsdieverzoek enerzijds te typeren is ds
productopdracht: de opdracht wordt geformuleerd in termen van kwadliteit en kwantitait
van het door de opdrachtnemer voort te brengen producten of diensten. Anderzijds as
ingoanningsopdracht, omdat de gemeente ook nog ved aanwijzigen geeft die betrekking
hebben op organisatorische, bedrijfamatige en communicatieve aspecten. Door DWO's is
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kritiek geuit op het toenemende aantd esen die de gemeente zou ddlen aan hun
prestaties. Hierdoor probeert de gemeente invioed te houden op de productie door
DWO's. Naar een aantal respondenten kan de gemeente nog niet echt lodaten.

Niet dleen heerst enige ontevredenheid over de rol van de gemeente ds opdrachtgever,
maar twee respondenten van DWO's menen dat DWO's zich ook nog onvoldoende ds
zdfgandig ondernemer opgellen. Het feit dat de gemeente over het geld gaat, maakt dat
de gemeente uiteinddijk het laatste woord heeft en bedig. In die zin komen de
verhouding tussen gemeente en DWO's niet echt over ds horizontad. Dit is in
tegengdling tot de verwachtingen die de theorie schetst.

De subgdiecyclus in Den Haag biedt we enige mogelijkheden voor onderhanddingen.
Hier is dus een duiddlijke verschuiving naar horizonta e verhoudingen te bemerken.

De invoering van het productsubsdiéringsysteem blijkt de beangrijkste drager voor een
ontwikkeling naar een meer gelijkwaardige reldie tussen gemeente en DWO. Echter de
werkwijze van productsubsdiéring verdst een zakelijke manier van denken, een
zakdijke cultuur. Ingdlingen moeten zichzdf gaan zien ds een maatschappdijke
onderneming: zij opereren zoved mogeijk ds een onderneming die zdf verantwoording
neemt voor haar bedrijfsvoering. Zods ik net ad beschreef, schort het volgens een tweetd
ingelingen hieraan.

Ook is kenmerkend voor een meer horizontae relatie en zakelijke cultuur dat de omgang
tussen gemeente en inddling is geformdiseerd: aforaken worden op papier gezet,
overleg wordt genotuleerd. Dit is nog niet gehed de rediteit, want e bestaan nog vele
informele contacten die maar zelden worden vastgelegd in een contract.

Samengeva, aan de ene kant zien we ontwikkelingen die wijzen op meer samenwerking
en overleg tussen gemeente en DWO's. Aan de andere kant zien we dat de gemeente in
toenemende mate eisen stelt aan de producten en diensten van DWO's en haar poditie als
subsdieverstrekker gebruikt om invioed uit te oefen op de uitvoering door DWO's.
Recentelijk is door de gemeenteraad het ter hand nemen van een (privaatrechtdijk)
uitvoeringscontract van de hand gewezen. Hieruit kun je afleiden dat de gemeente Den
Haag zichzdf nog steeds as bovengeschikte ziet daar zj DWO's aangduurt via
regelgeving, vanuit haar wetgevende bevoegdheid.
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4.5 Verantwoor ding, infor matie en toezicht

Zods in de theorie uiteengezet zijn verantwoording, informatieverschaffing en toezicht
deutelbegrippen bij ‘sturen op afstand’. In deze paragraaf ga ik daarom nader in op de
invulling die in Den Haag gegeven wordt aan deze begrippen.

Daarbij ga ik eerst in op de wijze waarop door DWO'’s verantwoording en rapportage
over prestaties plaatsvinden en hoe dit wordt ervaren door zowel gemeentelijke actoren
als actoren van de DWO's.

4.5.1 Verantwoor ding

In Den Haag dat de fase van ‘control’ met de verplichting van de gemeente van het
vaduren van een ‘richtlijnenbrief  verantwoording naar de wezijnsorganisaties. Dit
document bevat richtlijnen omtrent de opzet (of vormeisen) en de termijnen waarin de
gevraagde verantwoordingsnformatie van de wezijnsorganisaties moet worden geleverd.
Verantwoording en rgpportage door DWO's vinden plaats middels een drietd
instrumenten: tussentijdse rapportages, de (gekantelde) jaarrekening en een goedkeurende
verklaring van een accountant van een welzijnsorganisdie,

Tussentijdse productierapportage

Een DWO is verplicht om twee keer per jaar een tussentijdse productierapportage naar de
gemeente te sturen. In de tussentijdse rapportage laat een DWO zien wat zij tot dan toe
heeft gepresteerd in de vorm van het aanta geproduceerde producten en diensten. De
eerste rapportage heeft betrekking op de productie in de eerste vier maanden. De afddling
OCW kan deze informatie gebruiken bij de beoordding van subsidieverzoeken voor het
daaropvolgende jaar. De tweede rapportage gaat over de eerste 8 maanden. Vanaf 2004
wordt in  beide rapportages tevens  financi@le  informatie  weergegeven
(Rekenkamercommissergpport, 2004: 28). Op deze wijze wordt inzicht verschaft in
zowel de productie ds de financide inkomsten. De financiéle informatie kan betrekking
hebben op eventude financidle knepunten, risco's, mogdijke voordden en de
liquiditeitspogtie. Als blijkt dat de vraag van cliénten veranderd is, kan een DWO in deze
rapportage bovendien voorstelen doen om de productieafspraken aan te passen aan deze
veranderende vraag.

Na het indienen van een tussenrapportage door een DWO, volgt nog een monddinge
toelichting door DWO, gevolgd door schriftdijke reactie gemeente. In de periode juli —
oktober kan de gemeente eventued wijzigingsheschikkingen afgeven.

Gekantelde jaarrekening

In de gekantelde jaarrekening wordt door DWO's verdag uitgebracht over de
hoevedheld gerediseerde producten en leggen zij verantwoording af over de besteding
van subsdiegelden. De gekantelde jaarrekening dient voor de gemeente ten behoeve van
de subsdievastsdling, want aan de hand van de gekantedlde jaarrekening kan de
gemeente beoordden of de subsdiegelden zijn besteed voor de afgesproken producten in
de subsidiebeschikking en of deze afgesproken productie daadwerkelijk is geleverd.
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Goedkeurende verklaring van een accountant

Aan het end van hat subsdigaar is een DWO verplicht om een door het bestuur
gewaarmerkte goedkeuring jaarrekening ter versturen met een goedkeurende verklaring
van een regigeraccountant (Art. 17, VPS). De richtlijnen voor inrichting van de
verklaring worden door de gemeente bepadd. In het kader van de beeds en
beheercyclus wordt bovendien jaarlijks door DWO's gerapporteerd aan de hand van een
jaarverdag. Achteraf worden de prestaties van DWO's door de gemeente afgerekend
tegen de overeengekomen vergoeding en wordt de subsidie vastgesteld.

Review op de accountant van de DWO

De gemeentdlijke accountantdienst (GAD) ontleent aan de VPS de mogdijkheid om een
review uit te voeren op de verrichte werkzaamheden van de controlerende accountant van
een DWO. Het is aan de DWO om te zorgen dat de accountant hieraan meewerkt.

Als we het voorgaande in een tabd verwerken, ziet de verantwoordingscyclus in Den
Haag er dsvolgt uit:

Tabd 5: Informatie-uitwisseling over de voortgang gedurende het subsidigaar t0O

t0 I nfor matie-uitwissding en aansturingsmomenten

juni Tussenrgpportage over de eerste vier maanden, inclusief eventuele
voorgenomen wijzigingsvoorstellen productaf spraken voor t0.

juli Mondelinge todlichting door DWO gevolgd door schriftdlijke reectie
gemeente.
In de periodejuli — oktober kan de gemeente eventued

wijzigingsheschikkingen afgeven.
oktober Tussenrapportage over de eerste acht maanden, inclusief eventuele
voorgenomen wijzigingsvoorstellen productieafsoraken voor tO

november Mondelinge todichting door DWO, eventued gevolgd door
schriftelijke reactie gemeente

december Gewijzigde subsidiebeschikking: indien wijzigingsvoorse len worden
geaccepteerd

Na afloop van het lopende subsidigaar (t0) ziet de cyclus er dsvolgt uit:
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Tabd 6: Verantwoor dingscyclus na afloop van het lopende subsidigjaar

t+1 3% | nfor matie-uitwisseling en aansturingsmomenten

februari Brief SAFW aan DWO's met overzicht verstrekte subsidies tO

aoril DWO dient jaarrekening, gekantelde jaarrekening en
accountantsverklaring in

oktober Subsdievagstdling

Door respondenten wordt aangegeven dat tussen gemeente en DWO's door de
bovenstaande cyclus duiddijke afspraken bestaan over wanneer, weke informatie
geleverd moet worden. Met betrekking tot het ‘wat’: de inhoud van de informétie,
bestaan wdl twistpunten tussen gemeente en DWO's. Hierop ga nu verder in.

45.2 Informatie

Alle respondenten zijn het erover eens dat bij het soort informatie en aggregatieniveau
van deze informatie moet worden uitgaan van een gemeente die zich richt op hoofdlijnen
en output. In de theorie heb ik in navolging van Vetman (1992: 150) onderscheid
gemaakt tussen informatie met betrekking tot actiegebied en resultastgebied. De
redenering hierbij was dat naarmate het managementniveau toeneemt, het actiegebied
kleiner wordt en het resultsetgebied groter, waardoor de informatievoorziening globaler
wordt. Deze redenering blijkt niet gehed op te gaan voor Den Haag.

Ten exste kwam a in paagraaf 4.3.3 naar voren dat raaddeden vask juist om
gedetallleerde informatie vragen op bass van incidenten. Daarnaast blijkt uit mijn
gesprekken met respondenten van DWO's dat de gemeente ved vraagt van DWO's over
de productie, met name vanwege de wens van de gemeente da DWO's inspelen op
veranderende behoefte bij cliénten. Bij respondenten van DWO's bestaat de indruk dat de
gemeente op deze wijze ‘de vinger aan de pols wil houden over levering van de
afgesproken  productie. Door DWO's is kritiek geuit op de omvang van de
verantwoordingsverplichtingen  (rekerkamercommissierapport, 2004). De  gemeente
vraagt volgens hen vaak meer informatie dan zj formed zou mogen doen. DWO's
vinden da de gemeente meer adand zou moeten houden, vanwege de
verantwoorddijkheidsverddiing  (outputfinanciering) en vanwege de hoge adminidratieve
lasten. Bovendien zijn DWO's van mening dat hun medewerkers hierdoor minder aan
hun dienstverlenende werkzaamheden toekomen. Dit vinden zj jammer, omda dit ten
koste gaat van de kwaliteit die zij leveren.

39 Het jaar t+1 is het jaar volgend op het subsidigjaar (t0).
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Volgens respondenten  van  zowe gemeente ds DWO's  hedft  de
verantwoordingsnformatie van DWO's betrekking op zaken ds dednemersaantdlen,
kosen per activitat en bedrijfanterne informatie over het personed, financién en de
organisatie. Dit zijn kwantitatieve gegevens.

Ambtdijk wordt aangegeven dat de kwadlitatieve verantwoording nog te kort schiet. Een
gemeentdijke respondent: “De aanvraag voor subsidie is vrij gedetailleerd, maar de
verdaglegging is nog globaal. De controle is vooral gericht op de al dan niet gehaalde
productie’. Of deze productie doelmatig tot stand is gekomen of juist hed passief, wordt
niet gecontroleerd door de gemeente. Het huidige systeem richt zich nu voord op het
meten of het subsidiebudget door de wezijnsorganisatie is besteed aan het leveren van de
overeengekomen productie.

Dit komt volgens een gemeenteraaddid en de secretaris van de rekenkamercommissie
doordat het nu onvoldoende helder is weke effecten (outcome) de gemeente voor ogen
heeft en of e wel een corrddie is tussen de geleverde producten, de maatschappelijke
problemen en de gekozen doelen.

Daarnaest is de controle nog niet gehed op de prestaties van DWO's gericht. Dit blijkt
bijvoorbeddd uit de VPS die wezjnsorganisatie verplicht een verdag toe te voegen van
de in het voorgaande boekjaar tot stand gebracht producten met een beschrijving van de
gevolgde werkwijze en het verkregen resultaat (Art. 9, VPS). In tegenddling tot de
theorie die redeneert dat bij ‘sturen op afstand’ de focus op prestaties van DWO's en de
kwdliteit daarvan moet liggen, vraagt gemeente Den Haag soms ook nog bedrijfsnterne
informatie van DWQO' s over onder andere personedl en organisatie.

De gemeente Den Haag heeft de laatste jaren wel geinvesteerd in het implementeren van
een aanta instrumenten ten behoeve van de kwaditatieve informatievoorziening van de
gemeente, te weten: twee praktijkingoecteurs, een kwadliteitspane, certificering en
vierjaarlijkse evauatie. Hierop kom ik in paragrasf 4.5.3 uitgebreid terug.

Panning en controlcyclus DWO's

DWO's menen dat de verzekdijking in de reaie met de gemeente het noodzakdijk
maakt te beschikken over managementinformatie binnen de eigen organisdtie en tussen
organisaties. Om zichzdf en de gemeente een beter inzicht in de gerediseerde predtaties
van het wezjnswverk te verschaffen, is door DWO's de laatste jaren geinvesteerd in het
opzetten van een planning- en controlcyclus. Onderded hiervan was het opzetten van een
adequaat adminigratie systeem waarbij onder andere aandacht is besteed aan het
vergroten van de bemensng op de adminidratie, het in diens nemen van meer
kwadlitatieve mensen en het invoeren van strakke werkprotocollen. Ook wordt het aanta
geleverde producteenheden per medewerker geregistreerd. Deze informatie wordt
verwerkt en door het management van een DWO vergleken met de afgesproken
productiee. Hierop kan het management bij de wezjnsorganisatie participeren.
Problematisch volgens DWO's is dat zj niet dtijd beschikken over voldoende financiée
expertise om te voldoen aan de regidtratieverplichtingen en rapportagerichtlijnen.
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Informele ingrumenten voor informetie

In paragraef 4.4.4 bechreef ik de vele informele contacten die gemeente en DWO's met
ekaar onderhouden. Deze gespreken leveren hij verschillende afdelingen informatie op
over de productie en eventude problemen met betrekking tot kwantiteit en kwaditet van
de productie van DWO's. Door deze vedvuldige informele overleggen tussen gemeente
en DWO's hebben gemeentdlijke actoren de indruk dat zij een goed beeld hebben van het
relen en zellen bij DWO's. Bovendien komt uit onderzoek van de rekenkamercommisse
naar voren dat ambtenaren regelmatig informed inzage hebben in de financiéle stukken
van een aantd DWO's. Uit het onderzoek van de rekenkamercommissie blijkt dat deze
infformatie en vragen vanuit de gemeente niet op een plek samen komen, maar
versnipperd over de verschillende ambtenaren is. Dit heeft te maken met de gescheiden
adminidratieve processen waardoor de kennis nergens systematisch bij elkaar wordt
gebracht (Rekenkamercommissie, 2004 44).

4.5.3 Toezicht

Om optimad toezicht te kunnen houden en om de beoordeing van de predtaties van
DWO's mogdijk te maken, is het voor de gemeente van bedang dat DWO's de
verantwoordingsnformatie adequaat en tijdig aanleveren. Zods gezegd kan de gemeente
in de ‘Richtlijnenbrief ten aanzien van de verantwoording esen ddlen aan de
verantwoordingsnformatie van een DWO. De ndeving van deze richtlijnen laat echter te
wensen over. Uit het onderzoek van de rekenkamercommisse van de gemeente Den
Haag blijkt dat in de periode 2001-2003 negen tussenrapportages niet voldeden aan de
richtlijnen die de gemeente had opgesteld. Bovendien hebben DWO's de verplichting om
twee keer per jaar een tussentijdse rapportage naar de gemeente te sturen in de praktijk
niet atijd vervuld*® Ook de jaarrekening wordt vaak te laat ingeleverd. Wanneer DWO's
niet in daat zijn om deze stukken op tijd in te dienen, moeten zij aan de adeling WJ om
uitstel vragen. Deze afdeling is ook bevoegd om voorwaarden te sdlen aan het uitgd of
het eventued opleggen van een sanctie. Zods ik d in eerder in dit hoofdstuk beschredf,
heeft de afdeling WJ dit instrument nooit gebruikt.

Niet dleen ondervinden DWO's moeilijkheden met een drikte handhaving van
termijnen, ook de gemeente hadlt de (door haar zelf gestelde) termijnen vaak niet.

Zo heeft de afdding WJ de richtlijnen met betrekking tot de tussentijdse verantwoording
(eind me, respectieveijk augustus) de afgelopen jaren te laat versuurd. Volgens de
planning (zods deze is vestigdegd in de subdsdiecyclus) had dit d in agoril moeten
gebeuren. Dit heeft consequentie voor de (tussentijdse) vier maandenrgpportage van de
DWO' s daar deze d begin juni moet worden ingediend.

Dit gedt evenzo voor de ahandding door de afdding WJ van de tussentijdse
productiergpportages. De afdding WJ heeft volgens haar eigen planning drie weken de
tijJd om te reageren op tussentijdse productierapportages, maar het lukt de ambtenaren van
WJ bijna nooit om zich aan deze termijn te houden. Ambtenaren geven aan dat dit

40/ olgens het rekenkamercommissierapport zijn in de periode 2001-2003 in ieder geval twaalf gevallen
waarbij de tussentijdse rapportages niet tijdig zijn ingediend (rekenkamercommisierapport Den Haag, 2004:
28).
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probleem te maken heeft met de intene afgemming tussen WJ en de overige
bel eidsafdelingen, waarvoor drie weken te kort is.

Andere redenen voor overschrijding van deze termijn hebben volgens de ambtenaren van
OCW te maken met het bestaan van een lang bestuurlijk beduitvormingstrgect en het
niet volledig aanleveren van tussenrapportages en jaarrekeningen door DWO's of het te
laat indienen daarvan. Hierdoor komt het frequent voor dat ambtenaren nog om
aawullende gegevens van DWO's moeen vragen voordat de gewijzigde
subsidiebeschikking in december in het subsidigaar kan worden vastgesteld.

De rekenkamer concludeert in haar rapport dat de gemeente door deze gebreken in de
informatievoorziening onvoldoende mogdijkheden heeft om adequaat toezicht te houden
op de continuitet van de diensverlening en de financiéle podstie van DWO's
(Rekenkamercommissie, 2004: 11).

Kodprijsnformatie

Thans worden nog geen kostprijs per product en/of dienst gemeten.

Ondanks de ‘richtlijn productprijsberekening’ bestaan grote verschillen tussen DWO's
met betrekking tot de toerekening van kosten aan producten. Deze verschillen hebben te
meken met de verschillende gronddagen of normen op bass waarvan kostprijzen
berekend worden. Uit het rekenkamercommisse-onderzoek (2004: 24) blijkt dat deze
prijsverschillen kunnen oplopen tot een factor tien.

Door ambtenaren wordt wel naar prijzen van andere subsdigaren gekeken, maar uit mijn
onderzoek kwam naar voren dat tot op heden bij de gemeente Den Haag geen inzicht
betaat in de totstandkoming van de kodtprijs van een product. Bovendien heeft de
gemeente geen inzicht in de mate waain prijsverschillen  samenhangen met
dodmatigheid, omdat de beschikbare informatie over prijsverschillen niet is benut voor
dodmatigheidsanalyses ™

Voor een daadwerkelijke prestatiegerichte bekostiging is dit evenwe niet voldoende: het
is noodzekdijk dat de geredisearde kodprijzen systematisch worden gemeten. Deze
vormen immers de basis voor de te maken afspraken tussen de gemeente en de
bekostigde over de prijs per geleverde prestatie en daarmee het te ontvangen jaarbudget.
Hiertoe is het zask dat de DWO's hun adminigtratieve organisatie zodanig inrichten, dat
inzicht ontstaat in de kosten die per geleverde prestatie worden gemaakt. Dit vergt een
uniformering van de kogstendructuur en een globae vorm van tijdwerkregistratie (vgl.
Kickert, 1998: 123).

Zods ik a beschreef wordt door DWO's gewerkt aan het inrichten van de planning- en
controlcyclus en vindt heden ten dage tijodwerkregistratie plaasts. Ook de gemeente werkt
aan de uniformering van de kostenprijsberekening middds het onderzoek naar de
gronddagen van de kostprijzen bij DWO's. Over dit laatste onderzoek heb ik in eerdere
paragrafen d aangeven dat DWO's vinden dat dit hun bedrijfsvoering raskt. Ze menen
dat dit niet past bij de sturingsfilosofie van ‘sturen op afstand’. Dit betreft een dilemma
tussen de rol van de gemeente ds opdrachtgever en de rol van publiek financier (of:

“1 De rekenkamercommissie Den Haag (2004: 27) concludeert in haar rapport dat de prijsverschillen tussen
DWO'’sniet door de gemeente zijn vergel eken.
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politiek-bestuurlijk  eindverantwoordelijke). Op de potentidle spanning die dit in zch
heeft, kom ik in paragraaf 4.7 nog terug.

Aanscher ping toezicht

Eind 2003 is het toezicht op de wedzjnsorganisaties herijkt. Met het raadsvoorse
Wedzijnssubsdiering is bedoten tot het verbeteren van het syseem Productsubsidiéring,
het vergroten van de kwadliteit van diensverlening van de DWO's en tot beheersing van
de financille ridco's hij gesubsdieerde wdzijnsorganisaties. Aanleiding voor deze
nieuwe beeddijn vormde ten eerste een onderzoek van de commisse Van Drid. Uit het
onderzoek, dat door de commisse in 2002-2003 plaastsvond, kwam naar voren dat de
verantwoording van wedzjnsorganisaties  dleen  betrekking had op  kwantitatieve
gegevens, terwijl de sturingsmomenten op kwalitatieve aspecten van het werk betrekking
hebben. De commisse heeft daarom een voorse gedaan tot opname van een viertd
indrumenten  die tegemoet zouden komen aan het gebrek aan  kwditatieve
verantwoordinganformatie.  Deze indrumenten  waren:  certificering,  praktijkingpectie,
vigtatie en feedback. Een tweede aanleiding tot een aantd nieuwe beedsvoornemens
door het college, was het fallisssment van de wezjnsorganisatie ‘Ondernemend
Wedzijn' eind 2003.

Naar aanldding van bovengenoemd fallissement nam de gemeente een aantd
maetregeen. Deze maatregelen betekenden een aanscherping van bestaande regels en
implementatie van een aanta nieuwe reges. Nieuwe indrumenten zijn de uitbreiding van
de d bestaande tussentijdse rapportage met een financied overzicht. Daarnaast zjn
DWO's verplicht om veranderingen in de samengdling van het bestuur of Raad van
Toezicht te melden aan de gemeente. Ook heeft de gemeente de mogdijkheden
geschgpen om op egen initiatief een tussentijdse (financiéle) doorlichting uit te voeren
bij een wdzjnsorganisatie. Zo kreeg de gemeentdijke accountantdienst in 2004 de
opdracht om dle gesubsdieerde wdzijnsorganisaties te onderwerpen aan een ‘quick
scan' . Gegevens aangaande solvabilitet, risco’s en solvabiliteit worden opgevraagd.

Daarnaast kwam de wethouder op 10 december 2003 met het voorstel ‘Wijziging van de
welzijnssubsdiering’. In dit voorsedl wordt een aantal beleidsvoornemens uit een gezet
as aanvulling op de bestaande subsidieverordening. De wethouder heeft een aantd van
de ingdrumenten, die de commisse Van Drid voordelde, overgenomen en kwam
daanaast zdf met een voorgd tot implementatie van een aantd nieuwe indrumenten ten
behoeve van de informatievoorziening van de gemeente die met name dienen om de
gemeente meer inzicht te verschaffen in de kwaditet van de geleverde predtaties van
DWO's.

Kwadliteit van het welzijnswerk

Ten earste is het College van B&W voornemens om de reguliere subsidierdaties eens in
de vier jaar te evdueren op rechtmatigheid, dodmatigheid en dodtreffendhed. Hierbij
vindt tevens een andyse van de financide podtie van gesubsidieerde welzijnsorganisaties
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plaas. Zo'n vierjaarlijkse evaluatie vraagt een oorded over het functioneren van een
DWO van en/of door samenwerkingspartnersin de werkomgeving van die organisatie.*?
Daarnaast heeft de gemeente twee praktijkingpecteurs aangesteld (zie ook paragraaf
4.3.2). De praktijkingpecteurs zien toe op de leveringsvoorwaarden en kwadlitetsaisen. De
gemeente heeft bedoten tot ingdling van deze ingpecteur, omdat in het systeem van
productsubsidiéring niet zichtbaar is op welk moment of waar in het stadsdedl producten
worden ingezet. Dehadve vormen de ingpecteurs een  aanvulling op de
ingelingsaccountant, in de zin da beide beoordden of de producten zjn geleverd
conform de leveringsvoorwaarden en kwaliteitsai sen.

Deze praktijkingpecteurs maakt ded uit van de Dient OCW en rapporteren aan de
portefevillehouder Welzijn (zie figuur 1, paragraaf 4.3.2) (Commisse Van Drid, 2002
6).

Deze ingpecteurs kunnen waarschijnlijk sndler zien dan een bededsambtenaar of er
gorake is van zorgwekkende zaken bij DWO's Ook het ingelen van een
praktijkingpecteur productsubsidiéring kan zichtbsar maken of de producten conform de
goecificaties geeverd worden. De inspectie ziet toe op leveringsvoorwaarden en
kwaliteitsaisen.

Ten dotte wil de gemeente per dadsded een kwditeitspand ingdlen (raadsstuk
BOW/2005.272, april 2005). In deze panels hebben onder andere vertegenwoordigers van
de doelgroepen van het  wdzjnsbded ztting, zods  ouderenorganisaies,
bewonersorganisaties en  migrantenorganisaties. Maar ook moeten hier professonds
zitting in hebben, zods politie en onderwijswe zijnsorganisaties.

Met name met behulp van het kwditetspane waarin belanghebbenden zitting hebben,
kan een beter inzicht verkregen kunnen worden in de resultaten en effecten van
wezijrssubsdies Maar naar mijn mening is dit ook een goed instrument voor de
gemeente ds zj aan kwditetsbewaking wil doen, omdat in de vergaderingen van de
pands klachten/meldingen kunnen worden besproken en een DWO kan toelichten hoe zij
met de klachten is omgegaan en welke maatregelen zijn genomen.

Naast bovenstaande maetregelen moeten DWO's sinds 2005 tevens een inhouddijk
welzijnsverdag  inleveren, waarin  de behadde beedsdodgelingen per doegroep
worden aangegeven. Middds deze inhouddijke verdagen, wil het college van B&W
twegaarlijks een welzijnsverdag (zie paragraaf 4.3.3) opdellen waarin het ingaat op het
beleid en de inhoud van het welzijnsverk.

Cetificering

Alle DWO's zjn vorig jaar zdf ceatificeringtrgecten gedtat. De gemeentdijke
respondenten verwachten dat met dit instrument de kwditeit van het wezjnswerk kan
verbeteren, omdat een certificaat dleen kan worden verkregen as de bedrijfsvoering van
de wezjnsorganisatie op orde is. Dit insrument is in die zin een insrument voor de

42 Door de Commissie Van Driel wordt een aantal onderwerpen genoemd die nuttig zijn om de
bedrijfsvoering van een DWO op te toetsen, te weten: bereikbaarheid van een DWO, klantvriendelijkheid,
communicatie en informatie. In die zin is dit instrument geen sturingsinstrument voor het bereiken van
beleidsdoelen, temeer omdat het systeem van productsubsidiéring impliceert dat er geen bemoeienisis van
de financier met de bedrijfsvoering.
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‘control’ -functie van de gemeente dat het een waarborg voor de kwditeit van DWO's
biedt. Tevens kan het insrumet dienen om de rechtmatigheidd en continuiteit van
levering te waarborgen, omdat ek jaar de wezijnsorganisatie gecontroleerd wordt of zij
nog voldoet aan de voorwaarden voor certificering.*®

4.5.4 Conclusiesten aanzien van verantwoor ding, infor matie en toezicht

Bij ‘duren op afgand” komt grote nadruk te liggen op de verantwoording en
informatieverschaffing door de gedecentraiseerde dienst. Hiertoe moet  periodiek
terugkoppding plaatsvinden. Sturen op afsand heeft ds consequentie dat  partijen
weder zijdse verplichtingen met ekaar aangaan die moeten worden vastgelegd.

Als we deze theoretische veronderstelling naest de empirische bevindingen leggen dan
blijken zowel de gemeente ds DWO's verplichtingen te hebben ten aanzien van de
wederzijdse informatie-uitwissding. Naast veticde indrumenten voor toezicht en
verantwoording, zien we in Den Haag een ontwikkeling naar een toenemend gebruik van
horizontdle instrumenten voor toezicht en verantwoording, te weten: kwaditeitspanes,
kwditatieve verdagen en inspecteurs die de wezjnsorganisaties specifiek controleren op
kwditeitssisen. DWO's hebben zdf het initigtief genomen voor het daten van het
certificeringtrgect. De verwachting in de theorie da bij ‘Sturen op afstand een
ontwikkding te zien zal zjn waarbij naast het gebruik van verticae instrumenten, meer
horizontdle instrumenten voor toezicht en verantwoording worden gebruikt, blijkt
derhalve voor Den Haag op te gaan.

Daar bij ‘sturen op afstand’ de nadruk ligt bij de controle en verantwoording op de output
van de uitvoering en de kwditet hiervan, is wel enige voorzichtigheid geboden bij met
name de praktijkingpectiess Deze praktijkingpecteurs productsubsdiéring  kunnen
namelijk onaangekondigd bij de DWO's controles verrichten. Hierbij bestaat het gevaar
dat deze zich op het terrein van de bedrijfsvoering van de wdzijnangedling begeeft. Dit
kan ten koste gaan van de autonomie van de DWO. Dit past bij het beeld dat de laatste
jaren de controle op de bedrijfsvoering van welzijnsorganisaties door de gemeente Den
Haag is verserkt. Zods hiervoor is beschreven, zijn bestaande regels aangescherpt en
nieuwe regels ingesteld.

Mijns inziens is een andere houding vereist van gemeente en DWO's met betrekking tot
hun wederzijdse verplichten aangaande informatie-uitwissdling. Beide actoren houden
zich niet aan hun verplichten daar blijkt dat afgesproken stukken niet dtijd op tijd of juist
worden aangeleverd.

Zowe uit het rgpport van de rekenkamercommissie as uit de gesprekken die ik gevoerd
heb net ambtenaren en raaddeden komt naar voren dat het in Den Haag nog niet gelukt
iS een adequaat informatiesysteem op te zetten. Door de gemeente zijn hiertoe reges
aangescherpt en nieuwe indrumenten voor control geimplementeerd. Door DWO's is
echter kritiek geuit op de toenemende eisen van de gemeente met betrekking tot hun
verantwoordingsanformatie en het idee dat de gemeente nog ‘een vinger aan de pols wil
houden midddls dlerlel controlemechanismen.

43 Daar deze nieuwe instrumenten nog niet of sinds korte tijd worden toegepast, zijn de ervaringen met
deze nieuwe instrumenten nog niet bekend. Ik zal ze daarom verder niet in mijn analyse betrekken.
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4.6 Sturen op prestaties

4.6.1 Systematiek van aansturing-op-pr estaties

In deze paragraef andyseer ik de wijze waarop invulling wordt gegeven in Den Haag aan
de sysematiek van aanguring-op-predaties zods ik deze in de theorie in een vijftd
stappen uit een heb gezet.

4.6.2 M eten

Meten wordt in de teorie gedefinieerd ads: ‘het feitelijk definiéren en meetbaar maken
van producten” (Van Leerdam, 1999: 112). In Den Haag zjn prestaties van DWO's
meetbaar gemaakt door de producten en/of diensen van DWO's te specificeren. Dit is
gedaan met behulp van een productenboek waarin diensten en producten van DWO's
staan gedefinieerd.

Prestatie-indicatoren

Indicatoren kunnen betrekking hebben op de verschillende stadia van “performance” van
het productieproces van de opdrachtnemer (in dit gevd van een DWO). Deze dadia zijn
input, proces, output en outcome.

De focus in Den Haag ligt op de producten die DWO'’s leveren. Zods gezegd heeft de
gemeente een productenboek  ontwikkeld waarin - producten en diengen van
welzijnsorganisaties in gedefinieerd daan. De predtaties van DWO's worden gemeten
door deze in aanta eenheden van een uur geproduceerd product en/of diengt uit te
drukken. Het aanta uren product of dienst vormt dan de prestatie-indicator. Hierbij ligt
de nadruk op de kostprijs en aantalen product en/of dienst. De productdefinities uit het
productenboek vormen daarbij de maatstaf van de prestaties van de welzijnsorganisaties.
In Den Haag is derhave sprake van outputindicatoren.

In de praktijk blijken zowed ambtenaren ds DWO's beperkingen te ervaren met de
productdefinities die zijn vastgelegd in het ‘productenboek’. Uit het onderzoek van de
rekenkamercommissie blijkt dat DWO'’s, ondanks de richtlijnen in het productenboek,
verschillende productdefinities hanteren. Op mijn vraag aan respondenten van DWO's
naar de redenen hiervoor, stelt een respondent dat dit te maken heeft met de formulering
en definitie van de producten en diengen in het productenboek. Deze respondent geeft
aan dat zij daarom de productie soms zitten aan te passen aan de formuleringen \an de
productfinenciering: “Wij kunnen soms dingen wel of niet doen, omdat het anders niet
past in de formulering die zijn gebruikt in de productfinanciering”. Producten en diensten
zijn derhave niet alemaa meetbaar in aantdlen.

Zods in paragraaf 4.4.2 beschreven is, zijn drie documenten voor de gemeente van
belang voor het verstrekken van de opdracht aan een DWO#* de richtlijnenbrief
subsdieverzoek, het subsdieverzoek van een DWO en de subsdiebeschikking. Met
betrekking tot het meetbaar vastleggen van de beoogde predtaties, doeldtdlingen en
nagestreefde effecten, in deze documenten blijkt dat hoewe de gemeente Den Haag ved

44 Ofwel voor de operationalisatie van het gemeentelijke beleid naar de uitvoering.
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spreekt over het formuleren van SMART-dodlen™, dle respondenten van DWO's het
erover eens zijn dat de gemeente Den Haag de doddelingen in de richtlijnenbrief niet
SMART heeft geformuleerd. Zods gezegd is de gemeente volgens respondenten van
DWO's niet duiddijk over haar prioriteiten (zie paragraaf 4.4.2). Dit uit zich in een groot
aantd doddgdlingen in de richtlijnenbrief subsidieverzoek waarvoor DWO's een aanbod
moeten creéren. Zo zijn bijvoorbedd in de richtlijnenbrief subsidieverzoek voor de
Stichting Wedzjjn Escamp de vier dgemene dodgdlingen uit het  wezjnsplan
geoperationdiseerd in 28 dodgelingen versoreid over de 5 doelgroepen die de gemeente
Den Haag hanteart. Actoren vinden het lagtig om d deze dodgdlingen in hun
samenhang te vertalen naar concrete en meetbare prestati eaf soraken.

In de richtlijnenbrief subsdieverzoek daat bij een aantd dodddlingen predatie-
indicatoren geformuleerd, waarmee de gemeente de mate van doelbereilk wil meten. Zo is
bijvoorbedd voor de dodgeling: “Het vergroten van de kennis van allochtone vrouwen
over de Nederlandse samenleving” de indicator ontwikkeld: gegevers over frequentie en
bereik van activiteiten en gegevens over de tevredenheid van deslnemers:*®
Prestatie-indicatoren staan niet voor dke van de door de gemeente geformuleerde
dodgelingen geformuleerd. Bovendien meent een aantd respondenten van de gemeente
en DWO's dat deze predtatie-indicatoren decht interpreteerbaar zijn. Ook de commisse
Van Drid (2002 5) heeft deze concluse getrokken. Dit wordt as volgt verwoord:
“SQuiten de geleverde producten aan op het gestelde doel? Zijn de gebruikers/deelnemers
tevreden? Is het bij de deelnemers geboekte resultaat in lijn met gemeentelijk beleid? Is
het geboekte resultaat wel te meten? De dingen goed doen is één, de goede dingen doen
is een tweede”.

Volgens de theorie heeft het ontbreken of decht interpreteerbaar zijn van predtatie-
indicatoren tot gevolg dat de gemeente niet kan meten in welke mate haar dodstdlingen
door de bijdrage van DWO's is bereikt, noch of DWO's de door hun gestelde doelen
hebben bereikt.

Prestatieafspraken  krijgen vorm in de subsdiebeschikking. Uit bestudering van een
viertd  subsidiebeschikkinger”’ blijkt dat de te leveren producten en diensten (outputs),
ofwd de beoogde predaties, niet in maat en geta zjn vastgdegd in dit document. Ook
daan in deze subsdiebeschikkingen geen predtatie-indicatoren geformuleerd en bevatten
de beschikkingen geen afspraken over de resultaten (in termen van het aanta personen
dat bijvoorbedd een trgect succesvol heeft doorlopen) die met de gevraagde producten
of diensten worden nagestreefd.

Als we het voorgaande in een tabd zetten, ziet de dtuatie in Den Haag er ds volgt uit
(zietabd 7).

45 SMART staat voor: Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch en Tijdsgebonden.

46 Gegevens ontleend aan de richtlijnenbrief subsidieverzoek Stichting Welzijn Escamp, 2006

47 Subisidiebeschikking 2005 Stichting Welzijns Organisatie Centrum, Subsidiebeschikking 2005 Stichting
Welzijn Escamp, Subisidiebeschikking 2005 Welzijn Scheveningen en Subsidiebeschikking 2005 Welzijn
Haagse Hout
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Tabd 7: Mate van meetbaarheid in de sturingsdocumenten van de gemeente Den
Haag

M eetbaar Richtlijnenbrief: Offerte Subsidiebeschikking
vastgelegd

Activiteiten Nee Ja Nee

resultaten Nee Ja Nee

Doden Nee Ja matig

effecten Nee Ja Nee

Mate van meetbaarheid en consequenties

In de theorie wordt gesteld dat geoperationdiseerde doelen functioneren as concrete
markeringspunten van de uitgezette koers. Als dodgelingen minder concregt zjn, is het
moeallijker om hier predatie-indicatoren van & te leiden (waarmee het berek van deze
dodgelingen gemeten kan worden). Daar doeddlingen in Den Haag voora op
drategisch niveau zijn geformuleerd, lijken de predtatie-indicatoren niet direct afgeled te
zijn van de dodgdlingen. Immers de predatie-indicator x aantal eenheden product
cursus, meet niet de doeddling: ‘verminderen van overlad van jongeren’. Welke
consequenties dit heeft voor de fase van evauatie, daar kom ik in paragraaf 4.6.4 op
terug.

Vergdijking met andere gemeenten

Da in de subddiebeschikking in Den Haag nauwdijks meetbare resultaten, doelen en
effecten zijn vastgelegd, blijkt niet uniek. Uit onderzoek van Berenschot (Wiendds en
Jansen, 2003: 17) naar de subdgdiéringpraktijk in de welzijnssector bij 76 gemeenten in
Nederland blijkt dat 34,8% van deze gemeenten in (meer dan 75%) van hun
beschikkingen vastleggen wat de resultaten en maar 11,8% van deze 76 gemeenten wat
de effecten moeten zjn (zie tabd 8, kolom 1). Resultaten worden in 26,8% van deze
gemeenten maar meetbaar vadgeegd (zie kolom 2). Met betrekking tot doelen en
effecten is dit percentage nog kleiner; respectieveijk 12,7% en 8,7%. In het rapport
wordt geconcludeerd dat relatief weinig gemeenten meetbare afspraken tot norm hebben
verheven (2003: 17).

Tabel 8: Mate van meetbaarheid in sturingsdocumenten van 76 gemeenten

M eetbaar heid M eetbaar heid meetbaar
vastgel egd*® vastgelegd

Resultaten 34,8 % 26,8 %

Doden 27,5% 129%

Effecten 11,8 % 8,7%

In een ander onderzoek uitgevoerd door Berenschot is onderzocht wat gemeenten in hun
subsdiedocument hebben vastgelegd. Uit  dit onderzoek komt naar voren dat

8 Met ‘ meetbaarheid vastgelegd', doelen zij op welke gemeenten in het grootste deel (meer dan 75%) van
hun beschikkingen vastleggen wat de doelen, resultaten en effecten moeten zijn.
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maatschappelijke effecten nauwelijks worden vastgelegd. Activiteiten worden het vaskst
in hun suringsdocumenten vastgelegd (zie tabd 9) (Wiendds, Schultz en Jansen, 2004:
3).

Tabel 9: Mate van waarin de volgende zaken worden vastgelegd in de
sturingsdocumenten van 10 gemeenten

vastgelegd 100% M eer Tussen de | Minder 0%
dan 25% en | dan 25%
75% 75%
Adtivitdten 18% 56% 27% 0% 0%
Resultaten 9% 45% 36% 9% 0%
Dodlen 9% 36% 36% 18% 0%
Maatschappdlijk | 9% 9% 18% 36% 27%
effecten

4.6.3 Normeren

In de theorie is uiteengezet dat aan predtaie-indicatoren normen moeten worden
gekoppeld die zijn afgeleid van de bdedsdodeinden en die een sregfwaarde aangeven
waarop de ontwikkding van de kwaliteit, kwantiteit en kosten van de predtaties zich in de
nabije toekomst dienen te ontwikkelen.

De norm die nu door de gemeente Den Haag wordt gehanteerd is het aantd te leveren
producten vasigelegd in het subsidieverzoek.*® Tijdens de subsidie-onderhandelingen
wordt onderscheid gemaakt naar doelgroepen en voor elke doelgroep wordt een aanta
uren eenheden product vastgelegd. Bijvoorbedld in Den Haag wordt gesproken over het
leveren van 5 maa x uur tadcursuss. DWO's worden op bads van deze normen
afgerekend.

Hoewd de gemeente in de richtlijnenbrief subsdieverzoek predatie-indicatoren hesft
geformuleerd die betrekking hebben op de mate van tevredenheid van dednemers, heeft
zij hier geen normen aan verbonden. De huidige normen maken daarmee dleen een
kwantitetieve, financiée controle mogedlijk.

4.6.4 Evaluatie

In de evduatifase moet de informatie die deze predatie-indicatoren meten, worden
vergeeken met een voorafgestelde norm. In de vorige subparagraaf beschreef ik dat de
gemeente  kwantitatieve normen heeft geformuleerd in termen van aantd eenheden
product. Door hantering van deze predtatie-indicaioren en normeren menen respondenten
dat het syseem nu meer werkt ds een rechtmatigheidstoets, omdat nu aleen gemeten
wordt of het beschikbare subsidiebudget door DWO's wordt besteed aan de vooraf
overeengekomen producten en diensten. Een respondent: “Het systeem zt te veel op
controle en is vooral gericht op beheersing. Het is een afrekensysteem waarbij aantallen
overheersen in plaats van resultaten”.

%911 de vorige subparagraaf bleek dat aantallen niet precies worden vastgelegd in de subsidiebeschikking.
De gemeente gaat bij de afrekening van de subsidie uit van de aantallen zoal s deze zijn geformuleerd in het
subsidieverzoek.
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Door DWQO'’s wordt niet gerapporteerd over de mate waarin de resultaten, zods zij deze
geformuleerd hebben in het subsdieverzoek, zijn behadd. Door ambtenaren wordt
opgemerkt dat in het huidige systeem de relatie tussen beleidsmatige doelen en producten
in de verantwoording achteraf beperkt tot uiting komt. Het vertden van gemeentdijke
dodgdlingen in producten en diensen van wezijnsorganisaties, wordt hierbij ds een
groot kndpunt aangegeven. Doordat het inzicht bij ambtenaren in de effecten van de
output van DWO's en van het bded in haar gehed ontbreekt, weten ambtenaren, volgens
twee gemeentdijke respondenten, niet of de aanduring van de wezijnsorganisaties
effectief is Ze weten immers niet of ze welzijnsorganisaties wel op de juiste predtaties
aansduren. Er moeten volgens deze respondenten forse dagen gemaskt worden tussen
beleidsdoelstelingen en uitvoering. Zij selen dat tot op heden: “Dit stadsbestuur stuurt
zonder voldoende zicht op maatschappelijk effect en weet niet wat er gebeurt in de stad.
De causaliteit is zoek”.

Een ander knelpunt dat door zowed een aantd gemeentelijke respondenten ds
respondenten van DWO's wordt aangegeven, is da ved dodddlingen van het
welzijnsbeleild vask moezaam zijn te meen. Een respondent: “Je  kunt wel
deelnemersaantallen van een cursus meten, maar niet het aantal mensen dat gelukkiger
wordt van een cursus. Bovendien bij zaken als bijvoorbeeld het door ouders slaan van
hun kinderen. Dit kun je niet meten. Je kunt wel meten of je je uiterste best hebt gedaan
om in elk geval deze mensen een cursus te geven om dit te verbeteren en of zj hun
uiterste best hebben gedaan om dit te verbeteren. Maar je weet niet of kinderen hier beter
van worden”.

Een andere respondent: “Een doelstelling als het verminderen van het gevoel van
eenzaamheid onder jongeren is abstract. DWO’s geven in hun jaarverslagen niet aan of
dit eenzaamheidsgevoel verminderd is. Wel wat ze allemaal gedaan hebben om hieraan
tegemoet te komen”.

Met het huidige sysseem kan de gemeente aleen meten in hoeverre de beoogde producten
en/of diensten (de output) zijn geleverd door DWO's. Dat de gemeente geen inzicht heeft
in de mate waarin de dodddlingen van het wezjnsbeeid door de uitvoering worden
beretkt, wordt door een raaddid as een dtruikelblok ervaren om ‘sturen op hoofdlijnen’
voor de raad mogelijk te maken.

Op een tweetd ambtenaren na, zijn dle respondenten het erover eens dat dit, naast
bovengenoemde knelpunten, te maken heeft met de huidige focus op producten in Den
Haag. Het ontbreekt aan een vertdingdag tussen het beled en de producten van DWO's.
Doordat deze vertaddag mist, bedtaat er geen rdatie tussen gemeentelijke doegelingen
en producten van DWO's. In terminologie van de theorie is de relatie tussen output en
outcome niet helder in Den Haag, omdat niet is geoperationaiseerd hoe een x aanta uren
van bijvoorbedd het product cursus (de output) bijdraagt aan de (<trategische)
beledsdoegelling (de outcome) in het wezjnsplan. Zolang dit ontbreekt, is de vraag
hoe de informatie die de huidige indicatoren opleveren, geinterpreteerd moet worden. Dit
wordt ook in het rapport van de rekenkamercommisse (2004: 24) aangegeven: “[..] de
relatie tussen beleidsmatige doelen en producten in de verantwoording, komt achteraf
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beperkt tot uiting” . Hierdoor ontbeert de gemeente inzicht in de resultaten die berelkt zijn
met de uitvoering. Een gemeentelijke respondent: “Er zit een black box tussen de
doelstellingen van de raad en de producten van welzijnsorganisaties’.

4.6.5 De stap van waarderen

Een wezenlijk aspect bij pretatiegerichte aanduring is het idee van het belonen of
afrekenen. Afhankelijk van de vraag of de afgesproken prestaties geleverd zijn, wordt a
dan niet geld teruggevorderd van de wezijnsorganisatie. Het productsubsidiéringsysteem
vormt hiervoor de basis In het subgdiéingsysteem is een koppeing gedegd tussen de
producten en diensten van DWO's en de budgettering. Om deze koppeling te rediseren is
een richtlijn productprijzen opgesteld op bass waarvan de kostprijs van een product of
dienst van een DWO kan worden berekend. Dit bevordert de vergdijkbaarheid van
prijzen. Eén van de uitgangspunten voor de prijsberekening is dat gerekend wordt in
eenheden van een uur en niet van een activiteit. >

Hoewed de wezjnsorganisaties een monopoliepodtie innemen in hun dadsded en ds
gevolg hierven nonsubstitueerbare producten en/of diensten leveren in hun sStadsded,
worden DWO's wd dafgerekend op hun predtaties. Dit is in tegengeling met de
verwachtingen die De Bruyn schetst (zie hoofdstuk 3). In navolging van De Bruyn zou
bij de gemeente geen prikkd bestaan om DWO's & te rekenen daar zj nort
substitueerbare producten en/of diengten leveren.

Anderzijds, heb ik in paragraaf 4.4 beschreven, dat de gemeente nog nooit is overgegaan
tot het toepassen van het door haar ontwikkelde sanctiebeleid. Bestuurders geven aan dat
aan het afdraffen van een DWO middds sancties problemen ontstaan voor zowe de
organisatie as voor de bestuurder; producten en/of diensten worden door deze de DWO
niet meer gdeverd. Hier zien we echter wel overeenkomsten met de redendtie van De
Bruyn dieik in de theorie uiteen heb gezet.

Daar problemen met de productdefinities in Den Haag bestaan, bestaat het risco dat
DWO's niet voor de juiste predtaties worden beoond of afgerekend. Immers de
problemen met de productdefinities lijken de concluse te rechtvaardigen dat de
gehanteerde outputindicatoren niet (dtijd) afdoende de prestaties van DWO's dekken.
Daar de budgettering aan deze activiteiten is gekoppeld, bestaat het risco dat DWO's niet
voor de juiste prestaties worden beloond of afgerekend. Dit kan tot gevolg hebben dat een
DWO niet de juiste prikkel(s) ontvangt om effectief te functioneren. DWO's ontvangen
namdijk in het productsubsdiéringsysteem dleen financiéle prikkels voorzover hun task
meetbaar is gemaakt en daaraan een beloning is gekoppeld.

Met betrekking tot het afrekenen van DWO's op hun predtaties, blijkt dat het te drikt
naeven van de productsubsidiéringsystematiek ook gevolgen kan hebben voor de
flexibiliteit van het wezjnsbeled. Doordat de budgettering aan de productdefinities is
gekoppeld kunnen tussentijdse aanpassingen niet budgettair neutraal plastsvinden. Zo is
bijvoorbeeld het product ‘cursus ved goedkoper dan het product ‘bijeenkomgt’. Als

%0 Dit betekent dat de productie-eenheid van het product ‘ cursus’ een uur cursusis (en niet het aantal
cursussen of het aantal cursisten).
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gevolg hierven kan niet zomaar én om én geruild worden daar het financied dan nigt
meer klopt. Door een gemeenteraaddid wordt hierbij het gevaar van ‘cherry-picking
genoemd: ds je afgerekend wordt op zaken, ga je dleen de makkelijke zaken oppakken.
Daarnaast wordt door twee gemeentdijke respondenten hierbij het risco enof kndpunt
genoemd dat de gemeente met deze wijze van duren en afrekenen, verkokert aan het
duren is. De focus op producten en het individued afrekenen van ingtdlingen op de door
hun geleverde producten, staat samenwerking en projectmatig werken (over de schotten
heen) in de weg, adus deze respondenten. Dit wordt ook door een respondent van een
DWO aangegeven. Hij is van mening dat projectmatig weken met het huidige
productsubsdiéringsysteem moeizaam is.

Ten dotte ervaren DWO's ds knelpunt bij deze wijze van budgetteren de afhankdijkheid
van het grote aantd vrijwilligers waarmee zij doorgaans werken. In de theorie is
beschreven dat aangturing op prestaties mede afhankdijk is van de transparantie van het
productieproces. Naarmate er meer inzicht betaat in de relaties tussen inputs en outputs,
kan het productieproces beter worden geprogrammeerd en is de uitvoeringsorganisatie
beter in daat zijn outputs daadwerkedijk te beheersen. Dit laastste blijkt volgens een
respondent van een DWO problematisch. Dit wordt a's volgt door hem verduiddijkt:

“Alswij het product buurthuis (waar alleen vrijwilligers werken) meenemen in de offerte,
zoals de gemeente dat van ons verwacht, dan kunnen wij hier ook op worden afgerekend.
Maar als deze vrijwilligers ziek worden dan moet ik vervanging, in de vorm van betaalde
krachten, inzetten waardoor dat product veel duurder wordt dan begroot. Immers, wij
Zijn bij de kostprijsberekening niet uitgegaan van betaal de arbeidskrachten. Dit maakt de
subsidiéringsystematiek wankel”.

4.6.6 Bijsturen

Volgens de respondenten vindt bijsturing niet zozeer op basis van de informdtie uit de
tussentijdse productiergpportages plaats, maar voora op basis van tussentijdse klachten
van burgers. De hijsturing betreft volgens respondenten van DWO's derhdve veda het
ingpelen op een caamiteit en niet zozeer het ingpeden op nieuwe maatschappdijke
problemen.

Problematisch  hierbij is da het regedmatig is  voorgekomen — dat
verantwoordingsnformatie niet tijdig binnen is Hierdoor loopt de beoordding of de
beoogde prestaties gerediseerd zijn, vertraging op. Dit maakt dat de gemeente niet dtijd
mogelijkheden heeft om op tijd in te grijpen of bij te sturen op het moment dat dit
gewenst of noodzakdlijk is.
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4.6.7 Conclusies ‘sturen op prestaties

‘Sturen op afsand’ betekent een accentverschuiving van Sturing op input naar meer
suring op predeties (de output). In Den Haag heeft deze accentverschuiving in zeker
mate plaasgenad. De invoering van het syseem van productsubsidiéring vormde
hiervoor de belangrijkste drager.

Samengevat ziet de dtuatie in Den Haag met betrekking tot de systematiek van
aanduring-op-prestaties dsvolgt (zietabe 10).

Tabd 10: Systematiek van aansturing-op-prestaties vergeleken met de Situatie in
Den Haag

Systematiek van Situatiein Den Haag
aansturing op
prestaties

Meten Producten meetbaar gemaakt middels een productenboek. In Den
Haag bestaan derhdve outputindicatoren. Er worden problemen
evaen met de productdefinities in het productenboek. De
productdefinities in het productenboek worden niet dtijd as een
goede maatstaf of indicator van de predtaies van een DWO's
ervaren.

Normen In Den Haag niet afgdeid van de bededdodgdlingen. Normen
zijn kwantitatief: aantal uren eenheden product en de kostprijs.

Evaluatie Door DWO's is een bestuurlijk informatiesysteem ontwikkeld om
inzicht te verschaffen in de mate van redisering van de beoogde
producten en diengen. Terugkoppeling vindt zowe sructured (3x
per jaar) dsinformed plaats.

In Den Haag bestaat een financied en kwantitatief andysekader
dat as bassdient voor toetsing van de bereikte prestaties van de
welzijnsorganisaties.

Prestatie-indicatoren  zijn  beperkt geformuleerd waardoor de
gemeente voornamdijk kwantitatieve zaken kan meten. De inhoud
van de verantwoording bestaat dan ook dleen uit kwantitatieve
zaken.

Met het huidige controlesyseem wordt geen inzicht verschaft in
de mate waarin de uitvoering bijdraagt aan de door de gemeente
geformuleerde beleidsdoel el lingen.

Bovendien heeft de gemeente beperkt inzicht in de kwditelt van
de prestaties van DWO's.

Afrekenen DWO's worden aan het eind van het subsdigaar (t0) afgerekend
op de door hun geleverde prestaties. Er is een sanctiebeleid in Den
Haag. Dit sanctiebeleid wordt niet toegepast.

Bijsturing Middels de tussentijdse voortgangsrapportages wordt door DWO's
terugkoppeling gegeven over de tot dan toe bereikte predtaties.
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Biedt ook mogdijk om volumewijzigingen door te voeren. Dit
laatste vindt nauwelijks togpassng in Den Haag.

Bijguring vindt plasts in Den Haag met name op bass van
incidenten of klachten van burgers.

In de voorgaande paragraaf heb ik beschreven dat het uitdrukken van de
prestatieafspraken in termen van kosten en baten echter as problematisch wordt ervaren
ds gevolg van de gehanteerde productdefinities uit het productenboek. Deze definities
zijn niet dtijd een voldoende afspiegding zijn van de activiteiten van DWO's.

Uit de empirische gegevens bleek dat in de predtatieafspraken (lees. subsidiebeschikking)
maar beperkt de beoogde predtaties in termen van te leveren producten en/of diensten
worden benoemd en hier beperkt indicatoren aan gekopped zijn. Bovendien staan geen
meetbare doden en normen in de beschikking geformuleerd. Deze zjn voord
beschrijvend van aard. De gemeente as opdrachtgever geeft nog onvoldoende aan welke
resultaten nagestreefd worden met de bededsuitvoering door DWO's. Dod-middd
relaties ontbreken. Dit heeft gevolgen voor de evdudie Deze blijkt voornamdijk
financied en kwantitatief te zijn. De gemeente hesft geen inzicht in de kwadliteit van de
output van DWO'’s en de bijdrage van de producten en diensten van DWO's aan de
dod stellingen vastgelegd in het beleldskader.

Met de introductie van het productsubsidiéringsyseem is het mogdijk geworden om
DWO'’s op basis van de door hun geleverde prestaties te waarderen. Dit betekent dat
DWO's afgerekend worden op hun predtaties. In tegenstelling tot de verwachtingen die
De Bruyn schetst (zie paragraaf 4.6.5) worden DWO's daadwerkelijk afgerekend op hun
predaties. De theorie van De Bruyn kan echter wel een verklaring bieden voor het
sanctiebeleid dat tot op heden niet wordt toegepast. In overeensemming met De Bruyn
gaan ambtenaren liever in gesorek met de wezijnsorganisaties indien zich problemen
voordoen bij deze organisaties, dan deze te sanctioneren, omdat dit de continuiteit van de
uitvoering van het welzijnsbeleid in gevaar brengt.

Ten dotte blijkt met betrekking tot de stgp van bijsturen dat bijsturing door gemeente
Den Haag voord tussentijds plaatsvindt op bass van incidenten of klachten van burgers.

In de volgende paragraef ga ik nader in op de dilemma’s die ik in de theorie uiteen heb
gezet. Deze dilemmas kunnen misschien een verklaring bieden voor het bestaan van de
discrepanties tussen praktijk en theorie.
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4.7 Dilemma’s bij ‘sturen op afstand’ in Den Haag

In deze paragraaf andyseer ik in hoeverre de dilemmas, die ik in de theorie uiteen heb
gezet, bij de aangturing van de DWO's ervaren worden en hoe deze dilemmd's zich uiten
in Den Haag. Hierbij staat beantwoording van de laatste onderzoeksvraag centrad, deze
lud: Welke dilemma’s komen naar voren bij de aansturing op afstand van
welzijnsorganisaties door de gemeenten Den Haag in de praktijk?

4.7.1 Dilemma tussen zelfstandigheid en eindver antwoor delijkheid

Hoewd de uitvoering niet langer door de overhed plaatsvindt, maar is uitbesteed, blijft
de eindverantwoordelijkheild van de overheid onverlet. Hierdoor ontstaat de paradoxae
dtugtie van een  zdfdandige, decentrde  uitvoering en een  centrde
endverantwoorddijkheid.

Dit dilemma doet zich ook in Den Haag voor. Zods gezegd vindt in Den Haag de
beledsbepding centraal plasts. Bij de gemeente ligt ook de inhouddijke
verantwoorddijkheid voor de kwantiteit en kwditat van de wedzjnsdiengen, dsmede
voor de maatschappelijke effecten die daarmee worden bereikt. De uitvoering is op
aisand geplaats en de verantwoordeijke ingelingen worden achteraf op output
afgerekend. Dit laatste levert problemen op, omdat de gemeente tussentijds door burgers
en andere belanghebbende wordt aangesproken as zich in de uitvoering problemen
voordoen. In paragraaf 4.3.3 kwam naar voren dat raaddeden hierdoor geneigd zijn om
zich te laten informeren over details van de bedrijfsvoering van DWO's. Door DWO's
wordt ook aangegeven dat er regelmatig vanuit de gemeente vragen gesteld worden over
tussentijdse sgnden die de gemeente krijgt van burgers (zie paragraaf 4.3.3). Bovendien
blijkt uit het onderzoek van de rekenkamercommisse dat de gemeente zich in een aantd
gevdlen zeer intendef met de dagdijkse gang van zaken in de wezjnsorganisaties
bemoeid ds dgnden waren da de professonditeit van de wezjnsorganisatie tekort
schoot en heeft de gemeente haar indrumentarium voor toezicht uitgebreid.
Respondenten van DWO's ervaren hierdoor beperkingen in hun zdfgandigheid. Hoewe
formed de wdzjnangdlingen zdfgandig zjn, lijkt uit de soms voortvarende informele
interventies dat de gemeente niet volledig te willen vertrouwen op het concept van
‘sduren op afsand’. Door Kickert (1998:123) wordt dit gerdlateerd aan het
verzdfsandiginggproces dat het paradoxale resultaat heeft dat de toenemende vrijheid
vaek gepaard gaat met toenemend toezicht. Tevens get Kickert dat door de
verantwoorddijkhed van de gemeente voor een efficiénte besteding van belastinggelden
maekt dat de gemeente wel degdijk inzicht moet hebben in en zeggenschep over de
bedrijfsvoering door DWO's.

Problematisch voor de gemeente Den Haag is echter dat zij niet precies kan vaststdlen in
hoeverre de wdzijnangdlingen zich ingpannen om de beedsdoden van de gemeente te
bereiken; het typisch ‘principad-agent’ -probleem. Dit laastse is van belang voor het
gemeentebestuur gezien de bestuurlijke aansprakdijkheid van het college van B&W voor
de levering van wel zijnsdiengten.
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Bovendien zijn de wdzjnanddlingen in financiée zin hijna volledig afhankdijk van de
gemeente Den Haag en is de gemeente Den Haag, zeker op de korte &rmijn, afhankdijk
van de wezjnangelingen voor de uitvoering van wezjngaken. Complicerende factor
daarbij is dat gemeente met een gedoten “markt” te maken heeft: de gemeente is de enige
vrager en aangewezen op één of een beperkt aanta leveranciers die een monopoliepostie
innemen in hun dadsded. Derhdve heeft de gemeente Den Haag nauwelijks rede
mogdijkheden om voor het gewenste product of dienst uit te wijken naar andere
leveranciers. Economen typeren zulke relaties ds ‘bilaterde monopolie€ (Mol en Verbon,
1999: 110). Deze wederzijdse afhankelijkheid trekt een zware wissdl op de redisatie van
het concept ‘sturen op afstand’ en maakt ‘sturen op hoofdlijnen’ moeizaam. De burger zd
namdijk, ondanks het feit da de wezjnsangdlingen in eerse ingantie verantwoordeijk
zijn voor de levering van de wezjnsproducten, de gemeente verantwoordelijk houden.
Volgens een gemeenteraaddid maekt dit dilemma dat ‘suren op hoofdlijnen’ niet dtijd
mogelijk is. Dit raaddid: “Aan de ene kant wil je op hoofdlijnen sturen, maar aan de
andere kant ontkom je er niet aan je te bemoeien met de uitvoerende details. Je moet, als
raaddlid, er iets van vinden en weersta de druk maar eens als je 20x gebeld wordt door
burgers over iets’.

4.7.2 Dilemma van ‘sturen op afstand’ en dicht bij elkaar staan

Bij ‘sturen op afsand’ Staat de bestuurder op enige afstand van het bestuurde systeem
waarbij aanduiting gezocht wordt bij het zelfsurend vermogen van het syseem. Het
dilemma van ‘sturen op afdand’ en toch dicht bij ekaar staan, doet zich op meerdere
vlakken voor in Den Haag.

Ten eerde bij de opdrachtverstrekking. Sturing door de opdrachtgever moet aanduiten bij
de aard van de opdracht. In paragraaf 4.4 concludeer ik dat de aard van de opdracht aan
DWO's zowd kenmerken bevat van een productopdracht as van een
ingpanningsopdracht. Ook zagen we in paragrasf 4.5 dat dlerleé instrumenten voor
controle zijn geimplementeerd door de gemeente Den Haag. Derhdve lijkt het erop dat
gemeente Den Haag nog moeite heeft om zich te beperken tot ‘sturen op afstand'.
Bovendien probeart de gemeente door het implementeren van dlerlé  nieuwe
controlemiddelen, een beter toezicht op DWO's te houden. Hierbij spedt volgens twee
respondenten van de gemeente congtant de afweging tot hoever dergelijke controle kan
gaan daarbij rekening houdend met de zelfstandige postie van een DWO en de toename
van bureaucratische procedures bij DWO's. Een gemeentdijke respondent selt dat
‘duren op afsand’ adleen gerediseerd kan worden door een goed ontwikkeld
informatiesysteem dat inzicht geeft in de berekte resultaten en de kwditet van de
uitvoering. Alleen dan krijgt de gemeente voldoende informatie over de uitvoering,
waardoor de aansturing kan aanduiten bij het zelforganiserende vermogen van DWO's.

Dit dilemma komt ook tot uiting in de terughoudende opgeling van de gemeente ten
aanzien van het gdlen van dsen aan bijvoorbedd managementinformatiesystemen van
DWO's. ‘Sturen op adand verelss maaregelen die ervoor zorgen dat partijen
daadwerkdijk het stuur in handen hebben, handelen in het algemeen belang. Dit betekent
bijvoorbeddd dat de gemeente erop moet kunnen vertrouwen da de ingelingen
nauwkeurig worden bestuurd en dat de besturen nauwkeurig verantwoording afleggen
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over hun handden. Dit zou betekenen dat de gemeente esen et aan bijvoorbedd
managementinformatiesystemen. Volgens respondenten heeft de gemeente zich hier juist
buitengewoon terughoudend opgesteld, met het beroep op het uitgangspunt van ‘sturen
op afstand’.

Ten dotte blijkt uit paragrasf 4.4.4 dat de gemeente vedvuldig interventies pleegt ter
verbetering van de bedrijfsvoering tijdens de vele informele contracten tussen gemeente
en DWO's. Beide partijen ervaren deze contacten ds noodzakelijk, maar willen hier geen
dructurele voorzieningen voor maken, omdat dat tegen de sturingdfilosofie van ‘sturen op
afstand’ ingaet.

4.7.3 Dilemma van nevenschikking en hiérarchie

Uit de onderzoeksbevindingen die in dit hoofdstuk aan bod zijn gekomen, kan worden
opgemeskt dat het dilemma van nevenschikking en hiérarchie zich voor doet bij de
aanduring van DWO's. Zo is gemeente Den Haag tegdijkertijd dominant en afhankdijk.
In de relaie met de DWO's is de gemeente de dominante partij, omdat zij de behoefte
aan wdzjngdiengen inventariseren, het beschikbare budget, de productprijs en het
productvolume bepadlt. Het financiéle risco van onder- en bovenproductie ligt intussen
gehed bij DWO's. Materied blijkt echter dat de gemeente nauwelijks mogdijkheden
heeft om de DWO's door midde van sancties te dwingen tot nakoming van de
subsidieverplichting. Immers ads een DWO door een sanctie in de problemen komt, werkt
de sanctie ds een soort van boemerang, omdat problemen in de uitvoering onmidddlijk
tot een politike reactie leiden. Zoas gezegd, is een complicerende factor hierbij dat de
gemeente Den Haag met een gedoten “markt” te maken heeft. Dit betekent voor de
gemeente dat zij wel kan grommen, maar niet bijten.

Dit gaat ook op voor DWO's. Formed zijn DWO's zdfgandig ingelingen en bezitten
zijn dlerleé bronnen zoas specifieke expertise, netwerken etc. Materied zijn zij echter
nagenoeg volledig ahankdijk van de gemeente Den Haag. Uit de
onderzoeksbevindingen is gebleken dat de gemeente de discretionaire ruimte op
operationed niveau beperkt door haar doordaggevende invioed op producten en
productprijzen. De gemeente beperkt ook de discretionaire ruimte op Strategisch niveau,
zods bijvoorbedd blijkt uit het verbod tot het oprichten van een BV of het aangaan van
eenfuse

Het bedd van de zdfgsandige DWO wordt gevoed door het gebruik van een
privaatrechtelijk marktjargon, terwijl er egenlijk sporake is van een subsdierdaie. Ook
hebben we bij de bespreking over het gebruik van meerzijdige instrumenten door de
gemeente Den Haag gezien dat in Den Haag in earde indantie gesproken werd over:
offerte en offerte-onderhandelingen, maar dit nu teruggedraaid is. Bovendien kwam uit
paragraaf 4.4 naar voren dat respondenten menen dat er niet echt sprake is van een
marktdtuatie. Marktwerking veronderstelt ook een markt van vraag en aanbod. In Den
Haag ontbreekt deze markt, daar de gemeente de enige vrager is (opdrachtverlener) en de
welzijnsorganisaties monopolisten zijn in hun stadsded .

Lobke Scheuten 101 mei 2006



Suren op afstand door de gemeente Den Haag

Derhdve lijkt de concluses gerechtvaardigd dat in werkdijkheld de spedruimte van
DWO's eerder vergdijkbaar is met een gemeentdijke dienst dan met een externe private
contractpartij.

4.7.4 Dilemma tussen beleid en uitvoering

De redenering bij dit dilemma is dat: beedsmakers zich zullen blijven bemoaen met de
uitvoering, en uitvoerders zullen blijven proberen nieuw beded mede te bepden.
Hierdoor zal een zekere spanning tussen beleid en uitvoering blijven bestaan.

Uit de onderzoeksgegevens komt naar voren dat de gemeente op verschillende manieren
probeert invioed te houden op de uitvoering van DWO's. Zo geeft de gemeente DWQO's
aawijzingen in organisatorische en bedrijffsmatig zin en is de gemeente in de vee
informele overleggen met DWO's actief in de informele bemoeienis met de uitvoering
door DWO's. Tevens wijg het fet dat de gemeente nog steeds een ded van de
huisvesting van DWO's beheert (en dit niet wil opgeven) erop dat beledsmakers de
beleldsuitvoering door DWO' s nog niet los kunnen laten.

Met betrekking tot de redenering dat uitvoerders zullen blijven proberen nieuw beed
mede te bepaen, kwam uit mijn gesprekken met respondenten van DWO'’s naar voren dat
DWO's niet direct invioed hebben op deze beeidsvormingen en dit ook niet direct
proberen te krijgen. Een respondent van een DWO zegt hierover: “Wij zijn uitvoerders
van het gemeentelijke beleid, dan zou het raar zijn als wij ook de vraag van de gemeente
mede bepalen”. Toch geeft deze persoon aan dat zij tijdens de onderhandelingen wel
degdijk aangegeven aan de gemeente wat wel en niet kan, maar daarmee niet direct
invioed proberen uit te oefenen op het bepden van nieuw beed (in de zin van het
wijzigen van de beleidskoers).

4.7.5 Dilemma van horizontalisering en bijzonder e ver antwoor delijkheid

De gemeente is niet dleen opdrachtgever, maar moet ook het agemeen belang
beschermen en dienen. Enerzijds moet de gemeente in haar sturingspogingen recht doen
aan de horizontade structuur waarbinnen zij functioneert. Aan de andere kant, kent de
meate van horizontalisering haar grenzen door haar bijzondere verantwoordeijkheid.

Mijns inziens doet dit dilemma zich op een gehed andere wijze voor in Den Haag dan
hoe ik dit in hoofdstuk 3 geschetst heb. Zo kwam in voorgaande paragrafen naar voren
dat de gemeente een onderzoek is gestart naar de kostprijsberekening en overhead hij
DWO's. Dit raakt volgens DWO's haar zelfstandige bedrijfsvoering.

Aan de ene kant is theoretisch te beredeneren dat bij een zakelijke en outputgerichte
verhouding tussen opdrachtgever en opdrachtnemer de efficiency van de taskuitvoering
een egde verantwoordeijkhed van de ingdling is. Hierbij daan beide partijen in
horizontae verhouding tot ekaar en zijn beiden zdfdandig. De gemeente moet zch in
deze relatie kunnen concentreren op de predtaies van de ingdlingen in relatie tot de
beedsdodgdlingen van de gemeente zdf. De beoordding van een dienst zd dan
primair in termen van de kwditelt van de geleverde predtaties moeten plaatsvinden. In dit
licht past het onderzoek naar ce overhead en gronddagen van kostprijzen bij DWO's niet
bij deze nieuwe verhouding, en is de reactie van DWO' s begrijpdlijk.
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Echter dit bott met de bijzondere verantwoorddijkheld van het gemeentebestuur ds
bestuurlijk eindverantwoorddijke. In haar rol ds bestuurlijk endverantwoorddijke moet
het gemeentebestuur verantwoording aan de gemeenteraad kunnen afleggen over het
bestede subsdiegeden. Zolang de gemeente geen inzicht heeft in de rdatie tussen de
(financide) middelen, de input, en de producten en/of diensgen van DWO's (output)
ontbeert de gemeente informatie over de doematigheid van de bedrijfsvoering van een
DWO. De beduurlijke endverantwoordeijkheid van de gemeente maakt het
noodzakelijk dat de middelenbesteding doematig en rechtmatig plastsvindt. Hiervoor is
inzicht in de doel matigheld van de uitvoering door een DWO van belang.

Vanuit dit oogpunt is het onderzoek van de gemeente bij DWO's niet meer dan
noodzakelijk, immers nu ontbeert de gemeente inzicht in de dodmatigheid van de
bedrijfsvoering van DWO's.

4.7.6 Dilemma van hybriditeit: taak- en marktoriéntatie.

Overheldsorganisaties worden doorgaans gekenmerkt door een taskoriéntatie. Dit is in
tegengtdling tot de uitvoeringsorganisaties die bij ‘suren op afsand’ ontstaan. Van deze
organisaties wordt meer een marktoriéntatie verwacht, waarin de klant en doematigheid
van de bedrijfsvoering centrad saan (Van Thid, 2003). Deze oriéntaties brengen
verschillende waardepatronen met zich mee brengen en kunnen op gespannen voet met
edkaar daan. In Den Haag is deze spanning op twee enigszins tegendrijdige manieren
merkbaar.

Ten eardte uit deze spanning zich ds het gaat om het bezit van gebouwen door de
gemeente. De gemeente acht gemeentdijke bezit van de huisvesting van DWO's van
belang, omdat zij wil dat DWO's goed versoreid over de stadsdden ztten. Zods ik
beschreven heb in paragraaf 4.2, menen DWO's dat dit ten koste gaat van de
doedmatigheid en dodtreffendheild van de bedrijfsvoering. Doelmeatigheid, omdat kosten
gemaakt worden voor gebouwen die nauwdijks gebruikt worden. En daarnaast de prijzen
van deze gebouwen niet marktconform tot stand komen, maar op bass van een aantd
gemeentdlijke categorieén. Dodtreffendheid, omdat a het ged dat in de gebouwen gaat
zitten, ten kodse gaat van de (kwadliteit van de) dienstverlening aan de klanten en het
productievolume.

Ten tweede doet deze spanning zich omgekeerd voor tussen de wens van de gemeente om
een zo dodmetige en dodtreffende uitvoering van het wezijnsbeled te rediseren
(marktoriéntatie) en de wens van DWO's om zoved mogedlijk tijd te besteden aan hun
welzijnsdiengten (taskoriéntatie). De gemeente acht inzicht in de mate van dodmatighed
en dodtreffendnedd van de uitvoering van het wezjnsbdeid van bdang (ze oa
paragraaf 4.3.1). Dit uit zich onder andere in het huidige project naar de productprijzen
en de aanscherping en vernieuwing van regels en ingrumenten voor controle. Bovendien
lag aan het op afsand zetten van de uitvoering van het wezijnsbeled de verondergeling
ten gronddag dat dit tot een efficiéntere uitvoering zou leiden.

Door DWO's is echter kritiek geuit op de eisen die de gemeente st aan hun
verantwoordingsinformatie over de uitvoering. DWO's menen dat deze toegenomen
controle door de gemeente ten koste gaat van het leveren van (kwaditatief hoogwaardige)
producten en diengen. Bovendien vraagt dit een uitgebreide regidraie waar ved
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wearstand tegen bedtaat. Dit laatste heeft ook te maken met de weigering van
welzijnsverkers om mensen te vragen naar zaken zods eniciteit, omdat dit grenzen kan
opwerpen bij hun dienstverlening.

Bij deze spanning is het, in tegenddling tot de theorie en de earste spanning die ik
beschreef, niet de taakoriéntatie van de gemeente die botste met de marktoriéntatie van
DWO's. Maar is het naar mijn mening andersom: de marktoriéntatie van de gemeente
(meer efficiéntie en effectiviteit) botst met de tagkoriéntatie van de DWO's (het willen
leveren van kwadlitatief hoogwaardige producten).
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H. 5 Conclusies en aanbevelingen

5.1 Inleding

In dit hoofdstuk saat beantwoording van de deelvragen en centrde vraag centrad
(paragraaf 5.2). Daaruit vloeien aanbeveling voort (paragraaf 5.3). Er wordt afgedoten
met een reflectie (paragraef 5.4).

5.2 Conclusies

De eerste onderzoeksvraag van dit onderzoek luidt: Wat wordt verstaan onder het
sturingsconcept ‘sturen op afstand’ en welke dilemma’s kunnen zich bij ‘sturen op
afstand’ voor doen?

Bij ‘sturen op afdand’ komt de uitvoering in handen van een ander orgaan dan de
bestuurder waarmee een organisatorische scheiding ontstaat tussen de beedvorming en
de beedsuitvoering. Hierdoor ontstaat een soort van principad-agent rdaie de
gemeente Den Haag is daarbij aan te merken ds de opdrachtgever, de welzijnangeling
ds opdrachtnemer.

'Sturen op afdtand’ is een wijze van suren waarbij die eigen dynamiek as uitgangspunt
wordt genomen en niet as verdorende factor wordt gezien. Het begrip wordt
gedefinieerd en uitgewerkt ds ‘bijsturen van een zichzef sturend syseem'. De suring is
daarmee minder verticaal en direct. Het sturingsconcept ‘sturen op afstand’ is in dit
onderzoek nader vertaald in: dturen op hoofdlijnen, een accentverschuiving van indructie
naar interactie, de nadruk op de (kwaliteit van) de output van de uitvoeringsorganisatie
bij verantwoording en toezicht en een accentverschuiving van suren op input naar sturen
op output (prestaties). Deze vier kenmerken zijn dlen nader geoperationaliseerd.

Z0 betekent ‘sturen op hoofdlijnen’ dat de aandturing van uitvoeringsorganisaties niet
langer op detals van de uitvoering (input en throughput) is, maar zich richt op de
hoofdlijnen (output en outcome) van de uitvoering. De inrichting van de uitvoering is de
verantwoorddijkhed van de uitvoeringsorganisaties  (het ‘ho€’): het  operationed
management. De uitvoeringsorganisatie  beschikt  hierbij over een zekere mate van
autonomie en kent mogdijkheden voor zdfgsturing. De bestuurder is verantwoorddlijk
voor het uitzetten van de beedskoers (het ‘wat’): het drategisch en tactisch
management.

Bij ‘duren op afdand worden relaies tussen bestuurder en uitvoeringsorganisatie
horizontaer. Hierbij za een accentverschuiving van indructie naar interactie zch
voordoen. Zods hierboven a is gezegd, verhouden bestuurder en uitvoeringsorganisstie
zich tot dkaar ds respectievdijk: opdrachtgever-opdrachtnemer. Bij ‘sturen op afstand’
zd meer de nadruk komen te liggen op de rol van de bestuurder ds opdrachtgever en
minder op de (verticale) rol als regelgever. Hierdoor worden zaken as onderhandelen, de
mate van (gedtructureerd en periodiek) overleg, ontwikkdingen naar een meer
gelijkwaardige relatie en gebruik van meerzijdige instrumenten belangrijker.

Bij ‘sturen op afstand’ is het afleggen van verantwoording door de uitvoeringsorganisdie
en het houden van toezicht op de (kwdlitelt van de) output van de uitvoering door de
bestuurder essentied. Voor het aggregatieniveau van informatie geldt bij ‘Sturen op
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adand’: naarmate het sturingsniveau toeneemt, wordt de informetie meer globaer en
drategischer van aard. Insrumenten bij ‘sturen op afstand’ voor het houden van toezicht
door de besuurder zijn o.a: tussentijdse productiergpportages, jaarverdagen,
jaarrekeningen. Naast deze verticde vormen van verantwoording en toezicht za bij
‘suren op afgand” meer nadruk komen te liggen op het gebruik van horizontae vormen
van verantwoording en toezicht, zods vidtaties, praktijkingpecties, certificering,
kwadliteitspand s, klanttevredenheidsonderzoek en raden van toezicht.

Ten dotte za het aangrijpingspunt voor aansturing bij ‘sturen op afsand’ op de predtaties
(of output) van de uitvoeringsorganisatie komen te liggen. Om daadwerkdijk te kunnen
goreken van de aandturing-op-predtaties is een vijfta dappen van bdang: (1) het
meetbaar maken van de predtaties en het formuleren van predtatie-indicatoren; (2) hieraan
gekoppeld normen formuleren; (3) evadueren; (4) waarderen van de geleverde prestaties
door deze te vergdijken met de normen uit sap 2 en (5) hijsturen. Een bdangrijke
voorwaarde bij deze wijze van aanduren is da predaties van een uitvoeringsorganisatie
meetbaar zijn gemaakt en uit te drukken zijn in meetbare, homogene indicatoren.

Met betrekking tot het tweede ded van deze dedvraag blijkt dat zich verschillende
dilemmas kunnen voordoen bij ‘sturen op afstand’. Ik heb er zes onderscheiden. Ten
eade het dilemma van zdfdandighedd en endverantwoorddijkheid. Dit dilemma geet
over het bestaan van een potentide spanning tussen de zdfgdandige podtie van de
uitvoering en het beginsd van de palitiek-bestuurlijke verantwoorddijkheid van de
bestuurder. Ten tweede het dilemma van ‘sturen op afstand’ en dicht bij ekaar staan. Om
te kunnen ‘sturen op afsand’ za de bestuurder moeten weten waar de gevoeigheden
liggen van de uitvoerder om goed te kunnen aanduiten bij het zdfgurend vermogen van
deze uitvoerder. Hierdoor moet de bestuurder die wil ‘sturen op afstand’ toch dichtbij de
uitvoerder staan. Ten derde et het dilemma van nevenschikking en hiérarchie dat zowe
besuurder ds uitvoeringsorganisaties  beide  zefdandig, maar  gdijktijdig ook
(wederzijds) afhankdijk zijn Hierdoor bestaan naast eementen zods. contracten, offerte
glc. die duiden om mear nevenschikking in de reaie tussen bestuurder en
uitvoeringsorganisatie ook nog steeds een hiérarchische reldie die eenzijdig en top-down
wordt bepaald.

Het vierde dilemma van bded en uitvoering 96t da de scheding tussen beed en
uitvoering niet zo makkelijk te maken is. Zo zullen bestuurders nooit gehed de uitvoering
door de uitvoeringorganisaties lodaten en andersom. Het vijfde dilemma van een
bijzondere verantwoordeijkheld en horizontdisering betreft de combinatie van een
bijzondere (politiek-bestuurlijke) verantwoorddijkheid van de bestuurder met gewone
suurmogelijkneden. Ten dotte het dilemma ‘hybriditat: markt- en taskorientatie. Tussen
de taskoriéntatie (van de bestuurder) en marktoriéntatie (van de uitvoeringsorganisatie)
betaat een spanning. Deze oriéntaties brengen namdlijk verschillende waardepatronen
met zich mee die op gespannen voet met elkaar kunnen staan.

Het duringsconcept ‘suren op afdand’ is in dit onderzoek uiteengeegd in vier
hoofdaspecten: (1) sturen op hoofdlijnen, (2) een accentverschuiving van indructie naar
interactie, (3) de nadruk op de (kwadliteit van) de output van de uitvoeringsorganisatie bij
verantwoording en toezicht en (4) een accentverschuiving van sturen op input naar sturen
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op output (predtaties). Daarnaast is een zedtd dilemmas beschreven die zich kunnen
voordoen hij ‘suren op adand. Deze zijn: (1) zdfdandighed en
endverantwoorddijkheid, (2) suren op afsand en dicht bij edkaar daan, (3)
nevenschikking en hiérarchie, (4) bded en uitvoering, (5) horizontdisering en bijzondere
verantwoordelijkheid en (6) hybriditeit; taak- en marktoriéntatie.

De tweede onderzoeksvraag in dit onderzoek luidt: Op welke wijze geeft de gemeente
Den Haag invulling aan * sturing op afstand’ ?

Uit andyse van de onderzoeksbevindingen blijkt dat in Den Haag beedsmatig wordt
gedreefd naar ‘sturen op afstand’. De gronddag voor deze suringsfilosofie vormt de
Verordening Productsubsidiéring. Deze verordening bestaat uit een aanta principes voor
aanguring van de zeven decentrde wezijnsorganisaties. Eén van deze principes is dat de
gemeente Den Haag verantwoorddijk is voor het sellen van de beleidskaders en de
wel zijnsorganisaties autonoom zijn bij het tot stand brengen van de welzijnsproducten en
-diengen. Andere principes zjn: bedrijfsmatiger werken, minder regulering vanuit de
gemeente en het dreven naar dodmatighed. De organisatiestructuur is zowel intern bij
de gemeente ads tussen de gemeente en wezijnsorganisaties gedecentraiseerd. De
organisatorische scheiding tussen beleid en uitvoering blijkt echter niet gehed zuiver in
Den Haag, omdat de gemeente nog een aantd instrumenten voor handen heeft waarmee
zZij (indirect) invioed kan uitoefenen op en eisen kan gdlen aan de bedrijfsvoering van de
welzijnsorganisaties.

Uit bestudering van de planning en controlcyclus van de gemeente Den Haag blijkt dat
het beleid op hoofdlijnen uiteen is gezet in een wdzijnsplan, maar de control door de
gemeenteraad nog niet op hoofdlijnen plaatsvindt. Deze is nu voornameijk gericht op
individude gevdlen en incidenten. Dit lijkt te maken te hebben met de condatering dat
de dodgdlingen in het wdzjnsplan onvoldoende concreet zjn uitgewerkt om tot een
outputgerichte sturing van gesubsdieerde activiteiten te komen. De reatie tussen het
gemeentdijke welzijnsbeled en de door de welzijnsorganisatie te leveren producten is ds
gevolg hiervan onduidelijk. Hierdoor wordt een kloof ervaren tussen het vastgestelde
beleid en de uitvoering.

Interactie tussen de gemeente Den Haag en de wedzijnsorganisaties om deze kloof te
overbruggen door bijvoorbedd de wezijnsorganisaties bij de beedsvorming te
betrekken, vindt niet of nauwdijks plaats. Sinds 2006 worden welzijnsorganisaties wel
betrokken bij de opstelling van de stadsdedanalyse die (samen met het wezijnsplan en —
programma) de basis vormen voor de vraag van de gemeente aan welzijnsorganisaties.
Deze gemeentdijke vraag blijkt echter nauwdijks onderhandelbaar. Hierbij lijkt het
motto op te gaan: degene die betadt, bepaald. Dit heeft echter ook te maken met de
afhankdijke opstdling van de wedzjnsorganissties ten opzichte van de gemeente.
Interactie in de zin van uitwissdlen van doden, drategiedn en bedangen is voornamdijk
incidented en in informele overleggen gorake van. Echter deze informatie en kennis is
verspreid over ambtenaren en komen niet op een centrde plek samen. De sturing van de
gemeente richt zich daarmee grotendedls éénzijdig op de doelgtellingen en belangen van
de gemeente.
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In Den Haag blijken grote verschillen te bestaan in de wijze waarop ambtenaren tegen
‘duren op afgand’ aankijken. Dit uit zich in de informde interventies van ambtenaren bij
de wezjnsorganisaties die erg persoonsgebonden blijken te zjn, maar ook in de
verschillende vragen die wedzjnsorganisaties van ambteraren krijgen. ‘Sturen op afstand’
lijkt daarmee afhankelijk te zijn van de individude ambtenaar. Dit is een zorgdijke
Stuatie, omdat hierdoor de gemeente niet ds eenheid of één opdrachtgever naar buiten
treedt.

De during door de gemeente Den Haag concentreart zich nu hoofdzakelijk op de & te
geven subsdiebeschikking, waarin de te leveren diensen en prijzen zjn vasigeegd en
niet zozeer op de predtaties en resultaten met betrekking tot het bereiken van door de
gemeente gestelde doelen. Ook de monitoring door de gemeente Den Haag concentreert
zich nu dleen op het meten of het beschikbaar gestelde subsidiebudget is besteed aan het
leveren van de afgesproken productie. Het is onduidelijk wat er aan resultaten wordt
geboekt met de uitvoering van het gemeentdijke beleid door wezijnsorganisaties. De
bijdrage van welzijnsorganisatie aan het gehed is hierdoor onduiddijk. Ook bestaat tot
op heden bij ambtenaren geen inzicht in de kwditedt van de predtates van de
welzijnsorganisaties. De in de afgeopen jaren ingezette indrumenten zods het ingelen
van praktijkingpecties en certificeringsirgecten kunnen hierin welicht in voorzien.

De planing en organisstie bij zowd de gemeente Den Haag ds hij de
welzijnsorganisaties  richt zich meer op output dan voorheen. Duiddijk is dat de
welzijnorganisties  niet afkerig Saen  tegenover het  inzichtdijk maken van hun
prestaties, maar daarvoor een duiddijk kader nodig hebben. Er bestaan echter problemen
met betrekking tot de meetbaarheid van prestaties van welzijnsorganisaties. Dit  heeft
invioed op zaken zods de planning, verantwoording en uitdrukking van afspraken in
(meetbaar vastgelegde) termen van kosten en baten. Ook worden de zakdijke verhouding
tussen beide partijen bemoellijkt door problemen betreffende de meetbaarheid van
beleidsnormen en beleidsresultaten.

De huidige ontwikkdingen zods aanscherping van het toezicht door de gemeente, de
implementatie van nieuwe insrumenten voor controle, de deconcentratie  van de
gemeentdijke welzijnsdienst naar de stadsdelen en de gemeentelijke onderzoeken naar de
overhead en de gronddagen van de kostprijzen van wezijnsorganisaties, maken dat de
mogdlijkheden van de wdzjnsorganisaties voor zdfguring (in - vergdijking  met
voorgaande jaren) as beperkter worden ervaren. De indruk bestaat dat gemeente Den
Haag nog niet echt wil vertrouwen op de wijze waarop de zeven wezijnsorganisaties te
werk gaan.

De invulling die in Den Haag gegeven is aan ‘suren op afsand’ laat een gemengd beeld
Zien. Enerzijds vertoont de dtuatie in Den Haag overeenkomsten met de theorie van
‘duren op adand’: wezjnsorganisaties zijn formed zelfdandig, de organisatiestructuur
is gedecentraliseerd en de wel zijnsorgani saties worden op output gesubsidieerd.

Anderzijds blijkt dat met name aan aspecten van ‘suren op afdand’ ads een zakdijke
cultuur, een meer gdijkwaardige relatie, professonditet, ruimte voor zefguring voor de
welzijnsorganisaties en sturen op  hoofdlijnen, nog onvoldoende invulling wordt gegeven
in Den Haag.
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Derhdve lijkt het erop dat gemeente Den Haag nog zoekende is naar een eenduidige
invulling van het suringsconcept van ‘duren op afdand’. Voorasnog lijkt  ‘sturen op
afstand’ vooral op papier te bestaan.

De derde onderzoeksvraag luidt: Welke dilemma’s komen naar voren bij de aansturing
van welzijnsinstellingen door de gemeente Den Haag in de praktijk?

Alle dilemma's die ik in de theorie uiteen heb gezet, peen in Den Haag bij de aansturing
van de uitvoering door de zeven decentrale wel zijnsorgani saties.

Het dilemma tussen zdfgandigheid en endverantwoorddijkheid doet zich voornamelijk
voor wanneer burgers bij raaddeden komen met klachten over de uitvoering door de
welzijnsorganisaties. Hoewd de wedzijnsorganisaties zdfdandig zijn bij de uitvoering
van het wezijnsheleid, maakt de eindverantwoorddijkheid van de gemeente dat het soms
problematisch is voor met name raaddeden zich te beperken tot hoofdlijnen. De burger
trekt zich immers niets aan van het sturingsconcept van ‘ sturen op afstand'.

Het tweede dilemma ‘Sturen op afstand en dicht bij elkaar staan’, doet zich op meerdere
vlakken voor in Den Haag. Zo spedt dit dilemma bijvoorbedd een rol bij de mate van
betrokkenheid van de gemeente bij de uitvoering door de welzijnsorganisaties. Informed
is de gemeente op tad van manieren betrokken bij de uitvoering en worden interventies
door de gemeente in de bedrijfsvoering door de welzijnsorganisaties informed vedvuldig
gepleegd. Deze interactiemomenten worden echter niet gestructureerd, omdat dit volgens
respondenten tegen de sturingsfilosofie van * sturen op afstand’ ingaet.

Het dilemma van nevenschikking en hiérarchie komt tot uiting in de rdaie tussen de
gemeente Den Haag en de wedzjnsorganisaties die zowe gekenmerkt wordt door
afhankdijkhed as zdfgandighed. Gemeente Den Haag is in deze rddie tegdijkertijd
dominant en afhankdijk. Dominant, omdat zj de grootste opdrachtgever is van de
welzijnsorganisaties, maar ook afhankelijk van deze organisaties voor de uitvoering van
haar welzijnsbeleid. Dit maakt dat de gemeente wel kan grommen, maar niet kan bijten.

De wdzjnsorganistties zijn formed zefdandige ingelingen, maar zijn maeried echter
nagenoeg afhankdijk van de gemeente. De gemeente heeft hierdoor uiteinddijk de laatste
gem. Dus hoewed de wezjnsorganisaties privaat en zdfdandig zjn, is in werkdijkheid
gorake van een subsdierdatie.

Het dilemma van beleid en uitvoering doet zich voord voor aan de zjde van de gemeente
Den Haag. Uit dit onderzoek blijkt dat gemeente Den Haag de uitvoering nog niet gehed
los kan laten. Zo heeft gemeente Den Haag nog verschillende instrumenten in handen
waamee ze invioed kan uitoefenen op de uitvoering. Als voorbedd hiervan heb ik het
gemeentelijke bezit van een ded van de huisvesing van wezijnsorganisaties genoemd.
Bovendien acht de gemeente Den Haag het nodig om eisen te delen aan de
bedrijfsvoering  bijvoorbedd ten @anzien van openingdijden, tarieven en het
personedsbeleild van de wdzijnsorganisaties voor een deugddijke uitvoering van het
welzijnsdbeleid door deze organisdies. In tegenddling tot gemeente Den Haag proberen
de wezjnsorganisaties niet actief invioed uit te oefenen op het beed van de gemeente.
Zij zien zichzdf expliciet ds uitvoerders van het door de gemeente geformuleerd beleid.

De potentidde spanning tussen horizontdisering en  bijzondere verantwoordelijkheid doet
zich in Den Haag voor bij het gemeentdijk onderzoek naar de overhead hij
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welzijnsorganisaties. Daar welzijnsorganisaties enerzijds een egendandige
verantwoorddlijkheid dragen voor hun bedrijfsvoering, ervaren zj dit onderzoek ds
aantasting van deze zdfgandige podtie Anderzijds blijkt dat deze eigenstandige postie
van de wdzjnsorganisaties op gespanen voet daat met de  bestuurlijke
eindverantwoordelijkheid van de gemeente. Deze bijzondere verantwoordelijkhed van de
gemeente maekt dat inzicht in de dodmatighed van de bedrijfsvoering van
wel zijnsorganisaties noodzakdijk is.

Ten dotte het dilemma van hybriditeit; taek- en marktoriéntatie De spanning tussen een
taak- en marktoriéntatie doet zich op twee enigszins tegendrijdige manieren voor in Den
Haag. Ten earste uit deze spanning zich in het gemeentdijke bezit van gebouwen en de
wens van de wezijnsorganisaties hun huisvesting in egen handen te hebben. Hierhij
botst de gemeentdijke taskoriéntatie met de marktoriéntatie van de welzijnsorganisaties.
Andersom doet deze botsng tussen waarden zich ook voor. Zo wordt een spanning
evaingen tussen de wens van de gemeente van een dodtreffende en doematige
uitvoering van het wdzijndbdeid en de hiermee gepaard gaande adminidretieve
procedures (marktoriéntatie) en de wens van wezijnsorganisaties om zoved mogdijk tijd
te besteden aan de uitvoering van hun wezijnsdiensten (taakoriéntatie). Bovendien willen
de wezijnsorganisaties mensen bijvoorbedd niet vragen naar hun naionditeit, omdat dit
grenzen kan opwerpen bij de dienstverlening.

Alle dilemmds die in de theorie zijn beschreven, spden een rol in Den Haag bij de
aanduring van de zeven wdzjnsorganisties. Deze dilemmds kunnen een verklaring
bieden voor de discrepanties tussen de praktijk van aansturing en de theorie van ‘Sturen
op afstand’.

De centralevraag

De centrde vraag van dit onderzoek luidt ds volgt Hoe kan de wijze waarop de
gemeente Den Haag vorm en inhoud geeft aan de ‘afstandelijke’ aansturing van
gedecentraliseerde welzijnsinstellingen wor den verbeterd?

Zods ik bij beantwoording van de tweede dedlvraag concludeerde, bestaat ‘sturen op
aflsand’ in Den Haag voord op papier. In de Haagse praktijk blijkt dat van ‘sturen op
aigand’ zods ik dit in de theorie heb geoperationaliseerd, nog niet gehed sporake is in de
praktijk. Meer specifiek congtatering ik het volgende voor elk van de betrokken actoren:

De gemeenteraad

De gemeenteraad heeft de dodgdlingen in het welzijnsplan onvoldoende uitgewerkt om
tot een op hoofdlijnengerichte sturing van de uitvoering te komen. De doden uit het
wezijnsplan zijn globad en worden niet uitgedrukt in meetbare dodgtdlingen in termen
van nagestreefde effecten en resultaten.

De hoofdlijnen die in het wdzjnsplan door de gemeenteraad uiteengezet, zijn
onvoldoende uitgewerkt in meetbaar geformuleerde nagestreefde resultaten.
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Bovenstaande concluse heeft gevolgen voor de fase van control door de gemeenteraad.
Bij de controlerende rol van de raad staan niet hoofdlijnen van beleid centrad, maar zijn
het de sgnden over problemen die meesd leiden tot aanvullende vragen van de
gemeente en overheersen incidenten en individude gevdlen.

De fase van control van de gemeenteraad wordt beheerst door incidenten. In de controle
ligt de nadruk voord op details van individuele gevallen.

Het college van burgemeester en wethouders

Het college van B&W heeft onvoldoende uitwerking gegeven aan de doelen van het door
de gemeenteraad vastgestelde beleidskader. Hierdoor ontbreekt een samenhangend stelsdl
van beedsuitgangspunten en daarvan afgeleide predtaties en predatie-indicatoren ten
behoeve van de toetsng van de subsidiesanvragen door het college en de controlerende
rol op hoofdlijnen door de gemeenteraad.

Er mig een tactische middenlaag tussen de hoofdlijnen van bded (het grategisch beeid)
en de producten en diensten van welzijnsorganisaties (operationed beleid).

De informatievoorziening van het college van B&W aan de gemeenteraad is onvoldoende
geweest voor de gemeenteraad om zich inzichten te verschaffen in de berelkte resultaten
met de uitvoering van het wezjnsbeleid. Inzicht bedtaat dleen in het aantal geleverde
producten en diensten door wezijnsorganisaties, los van de resultaten die daarmee
bereikt zijn en de context van beled.

De informatievoorziening van het college van B&W naar de gemeenteraad is tot op
heden onvoldoende om ‘ sturen op hoofdlijnen’ mogdijk te maken.

In de praktijk blijkt dat de voorwaarden om te ‘sturen op afstand’ nog niet voldoende zijn
ingevuld door de gemeente. Als gevolg hiervan bemoeien ambtenaren van de gemeente
Den Haag zch informed actief en direct met aspecten van de bedrijfsvoering van
welzijnsorganisaties. De volgende bevindingen onderbouwen deze concluse

- ambtenaren denken nog actief mee met de wedzijnsorganisatie indien zch
concrete organisatorische en financiée problemen voordoen,

- de gemeente vraagt nog ved van de wezijnsorganisaties over de productie. De
gemeente houdt de ‘vinger aan de pols bij de levering van de afgesproken
productie; en

- de gemeente heeft nog een aantd instrumenten in handen waarmee zij zich met de
bedrijfsvoering van welzijnsorgani saties kan bemoeien.

De vedvuldige informele en directe bemoeenis van gemeente Den Haag met de
uitvoering door de welzijnsorganisaties lijkt de concluse te staven dat de gemeente Den
Haag de voorwaarden voor ‘sturen op afstand’ onvoldoende heeft ingevuld. De formed
zdfdandige wedzjnsorganistties zijn daaom nog nigt gehed autonoom in  hun
functioneren.
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Beheersng van een subsidieproces stelt twee voorwaarden: 1. een subsidieverordening
die voorziet in een duiddijk termijnen, voorwaarden en voorziet in een procedured
toetsngskader voor de subsdiesanvragen, 2. een goedwerkende uitvoeringspraktijk. In
Den Haag hlijkt het met de eerste voorwaarde wel goed te ztten; de Verordening
Productsubsidiering heeft de voorwaarden voor subsidiesanvragen en toetsng hiervan
duiddijk vastgdlegd. Met de tweede voorwaarde blijken wel problemen te zjn: door
zowed gemeente ds wdzjnsorganisaties  zijn  regdmaig vedgelegde  termijnen
overschreden. Hierdoor is het voor- en achteraf beoordelen van de uitvoering door de
welzijnsorganisaties voor ambtenaren problematisch.

Door zowd gemeente ds de wezijnsorganisaties zijn termijnen overschreden. Hierdoor
ervaren ambtenaren problemen ten aanzien van de beheersing van de uitvoering.

Tussen ambtenaren en wedzijnsorganisaties vindt, naast de formee contactmomenten,
ved interactie plaagis Deze momenten zijn niet geformaliseerd of gestructureerd.
Ambtenaren zjn hierdoor reddijk op de hoogte van de gang van zaken bij de
welzijnsorganisaties, maar deze informatie en kennis is niet gestructureerd en komt niet
op een centrad punt bijeen. Bovendien hebben ambtenaren hierdoor weinig objectieve
gegevens voor handen op bass waarvan zij hun indrukken kunnen staven.

De gemeente Den Haag heeft voora informed inzicht in de gang van zaken bij de
welzijnsorganisaties.  ‘Sturen op  afdand’  vraagt om  periodieke, gestructureerde
informatie-uitwissdling tussen gemeente en wezijnsorganisaties dat op een centrde plek
bij elkaar komt.

Het huidige informatiesysteem schiet hierin nog te kort.

De monitoring en controle door de gemeente bestaat uit het controleren of de
overeengekomen producten en diensen door de wezijnsorganisaties zijn gerediseerd.
Het productsubsidiéringsysteem blijkt hiervoor een goed systeem te zijn.

Het productsubsidiéringsysteem is een goed systeem voor kwantitatief controle van de
uitvoering door de welzijnsorganisaties.

Tot op heden heeft de gemeente geen inzicht in de efficiéntie en de effectiviteit van de
uitvoering door de wedzjnsorganisatiess Het gemeentdijke onderzoek naar de
gronddagen voor de productprijzen van de wezijnsorganisaties en uniformering van de
kostprijsherekening kunnen hier wellicht verandering in brengen.

De gemeente heeft geen systematische aandacht voor de efficiéntie en effectiviteit van de
uitvoering door de wezijnsorganisaties. Dat waar niet op wordt gestuurd, wordt ook niet
over gergpporteerd en bestaat geen informatie over.
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De ral van de informatie die de gemeente krijgt van de wezijnsorganisaties op basis van
de outputindicatoren is er in gelegen dat deze hun bijdrage aan de outcome (effecten)
duiddijk moeten maken. Nu is dit niet helder. Dit heeft as consequenties dat de
gemeente meer informatiébronnen moet crefren waarmee zij informatie kan krijgen over
de effecten van haar beed dan zich dleen te richten op de informatie van de
welzijnsorganisaties. Haar initigtief om  kwditeltspanels in te gdlen, een vierjaalijkse
evduatie van wdzjnsorganisaies en te daten met  catificering van  de
welzijnsorganisaties lijkt een stap in de goede richting voor kwaliteitsbewaking.

In Den Haag ligt het accent bij de verantwoording door welzijnsorganissties en het
toezicht van de gemeente op de kwantiteit van de geleverde prestaties.

Den Haag kent knelpunten bij de aansturing op predtaties. Hierdoor is aansturing op
prestaties van de wdzjnsorganisaties in de praktijk nog niet voltooid. Een beangrijk
knelpunt vormt hierbij de (on)mogelijkheid om tot een eenduidige en bruikbare
definiéring van prestaties en kosten daarvan te komen.

De problemen met productdefinities en eenduidige kodtprijzen bemodlijken de
aanguring van welzijnsorganisaties in Den Haag op hun prestaties.

Relatie tussen gemeente Den Haag en wel zijnsorganisaties

Tussen de gemeente Den Haag en de wdzjnsorganissties vinden wenig
onderhandelingen plaats. Dit heeft ten earste te maken met de condatering dat de
kogtprijzen per product niet bekend zijn bij ambtenaren. Inzicht in de kostprijs en de
samengdling daarvan is nodig om scherp te kunnen onderhandelen. Ten tweede met het
ontbreken van een professonede houding as opdrachtnemer door DWO's. Echter
anderzijds  lijkt  een  “echte’  onderhanddingsrdatie  tussen  gemeente  en
wezijnsorganisaties et reéd gezien de wedezjdse  ahankdijkheden.
Wedzjnsorganisaties zijn (financied) afhankdijk van de gemeente voor hun inkomen en
het ontbreekt hen aan dternatieve grote opdrachtgevers. Zoas gezegd is de gemeente
voor de uitvoering van haar wdzijnsbded afhankdijk van de wezjnsorganisaies. Uit
dit onderzoek bhlijkt dat de financiéle macht van de gemeente de doordaggevende factor
bij de onderhandelingen.

In de huidige sturinggrdatie tussen gemeente en welzijnsorganisaties is (nog) geen sprake
van een gdijkwaardige onderhandelingstuatie ads gevolg van het ontbreken van inzicht
bij ambtenaren in de huidige kodprijzen en het bestaan van wedezijdse
afhankdijkhe dsrdatie tussen de gemeente Den Haag en de welzijnsorganisaties.

De werkwijze van productsubgdiéring verelst een zakdijke manier van denken, een
zakdijke cultuur. Ingdlingen moeten zichzdf gaan zien ds een maatschappdijke
onderneming: zj opereren zoved mogdijk ads een onderneming die zef verantwoording
neemt voor haar bedrijfsvoering. Dat dit laeiste nog niet gehed praktijk is in Den Haag,
blijkt bijvoorbedld uit de bevinding dat doorgaans ambtenaren en/of wethouder worden
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ingeschakeld door wezijnsorganisaties bij de benoeming van leden van besturen.
Daarnaast werd geconstateerd dat zij nog onvoldoende beschikken over de epertise om
te voldoen aan de regidratieverplichtingen en rgpportagerichtlijnen. Bovendien ontberen
de ingdlingen nog enige professonditet ads het gaat om hun opsdling bij de
subsidieonderhandedlingen.

Bij de gemeente schort het ook aan professonaliteit. Ze komt de door haar eigen gestelde
teemijn en veplichten voor wederzijdse informatie-uitwissding nit na Ook de
aflgemming tussen ambtenaren vertoont gebreken waardoor de gemeente niet as één
opdrachtgever naar buiten komt.

Aan de andere kant is het de professonditeit ten aanzien van de tagkoriéntatie van de
welzijnsorganisaties  die  ‘duren op afdand  lijkt te bemoelijken. Door de
welzijnsorganisaties is kritiek geuit op tijdschrijven en geweigerd om bepadlde zaken te
regiseren. ‘Sturen op afdand’ vraagt voord om professondisering ten aanzien van de
invulling die door wezijnsorganisaties gegeven wordt aan de opdrachtnemersrol. Tussen
deze professonde houding as opdrachtnemer en de gpecifieke deskundigheid en
professe van wedzijnsorganisaties, bedtaat een gpanning, die ‘duren op afstand’
compliceert.

De zakdijke verhoudingen bij ‘sturen op afstand’ vereisen een professonele houding van
zowe gemeente ds wezijnsorganisaies. In Den Haag schort het hier bij beide partijen
aan.

De dodgdling van dit onderzoek is Inzicht verwerven in de mogelijkheden en
knelpunten van het sturingconcept ‘sturen op afstand’ bij de aansturing van
gedecentraliseerde welzijnsorganisaties door de gemeente Den Haag ten einde te komen
tot aanbevelingen ter verbetering hiervan.

Bovengaande concluses maken duiddijk dat ‘sturen op afdand’ zods ik dat in de
theorie heb geoperationaliseerd nooit gehed praktijk kan worden as gevolg van de
dilemmas die zich in Den Haag bij aanduring van de wdzjnsorganisaties op afstand
voordoen. Zo maakt de bijzondere verantwoorddijkheid van de gemeente Den Haag as
overheidsorgaan (en daarmee as endverantwoorddijke voor het beed en
vertegenwoordiger van het dgemeen bdang) ‘sturen op afsand’ erg moeizaam. ‘Sturen
op hoofdijnen’ vraagt om enige nuancering ads gevolg van de politiek-bestuurlijke
eindverantwoordelijkheid van de gemeente die maskt dat de gemeente we degdlijk
inzicht in én zeggenschgp over de bedrijfsvoering van de wezjnsorganisaties moet
hebben. Ook de mate waarin de gemeente en wezijnsorganisaties in een horizontae
relaie met ekaar kunnen staan ds respectieveijk opdrachtgever-opdrachtnemer, wordt
beperkt door de bijzondere verantwoordelijkheid van de gemeente ds publiek orgaan en
de afhankdijkheden die tussen beide actoren bestaan. Bovendien is het zogenaamde
contract (lees subddiebeschikking) tussen gemeente en  wedzijnsorganisatie  een
juridische fictie, omdat het de eindverantwoordelijkheid van de gemeente onverlet laat.
Ontwikkdingen in de richting van bedrijfanaiger werken, horizontaisering,
verzakdijking kennen hierdoor hun beperkingen. Niettemin hebben we gezien dat in Den
Haag zeker niet negatief aangekeken wordt tegen deze ontwikkelingen en dat ze de basis
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kunnen vormen om de bedrjfsvoering, efficency en de wijze van aanduring te
verhelden Hierbij spedt condant de afweging tot hoever de bemoeenis van de gemeente
kan en mag gaan gezien de nagedreefde suringsfilosofie van ‘suren op afgand’ in een
publieke context.

‘Sturen op afgand’, zods ik dit in de theorie heb geoperaiondiseerd, zal nooit 100%
praktijk kunnen worden as gevolg van de dilemma’s waarmee een publiek bestuurder
zZichzelf geconfronteerd ziet.

Bovenstaande concluse betekent echter niet dat de gemeente Den Haag zich moet
neerleggen bij de huidige problemen en dilemmas die zich in de (wedezjdse)
(aandurings-) relatie tussen de gemeente Den Haag en de wezijnsorganisaties voordoen.
Ik heb daarom in de volgende paragraaf een aantal aanbeveingen geformuleerd, die
mijns inziens, enigzins tegemoet  kunnen komen bij de aanduring van de
gedecentraiseerde welzijnsorganisaties op afstand.

5.3 Aanbevelingen

De gemeenteraad

Aanbeveling 1.

Om beter aan de kaderstellende en de controlerol van de gemeenteraad invulling te
geven, zou de gemeenteraad de doden uit het welzijngplan moeten ontwikkelen naar
meetbare doe gtellingen in termen van effecten.

Het college van burgemeester en wethouders

Aanbeveling 2:

Vanuit het kader van de gemeenteraad zou het college van B&W de effecten moeten
herleiden tot een aantd resultagsigerichte prestaties en predtatie-indicatoren. De
stadsded analyses kunnen hiervoor een goed middd zijn.

Aanbeveling 3:

De controle van de gemeenteraad is op individuele gevalen. Een wezijnsverdag van het
college van b&w dat voorziet in een beschrijving van de berekte prestaties en de
resultaten met de uitvoering, zou hier verandering in kunnen brengen.

Aanbeveling 4a:

Gemeente Den Haag zou de eigendtandige poditie van de zeven wezijnsorganisaties niet
dleen op papier moeten ondersteunen, maar ook in de praktijk, door bijvoorbeeld het
lodaten van haar bezit van een ded van de huisvesting van de wel zijnsorganisaties.

Hiervan wordt een efficiéntere bedrijfsvoering verwacht.

Aanbeveling 4b:
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Indien (een ded van) de huisvesting geen eigen bezit is van een wezijnsorganisdtie, dient
het tot de aanbeveing dat de gemeente een ded van haar subsidies verstrekt op basis van
input (exploitatiekosten). Hierdoor krijg je een redere weergave van de kostprijs van
welzijnsproducten en/of diensten.

M.b.t. de opdrachtgeverrol

Aanbeveling 5:

Er ligt een task voor het gemeentebestuur, as opdrachtgever, om met ved concretere
opdrachtformuleringen te komen in termen van resultastgerichte prestaties en predtatie-
agraken. Voor de ambtdijke organisatie ligg e een taak om deze
opdrachtformuleringen, door middd van wezjnsprogrammas, nader te concretiseren,
opdat voor uitvoeringsorganisaties een helder beleidskader ontdtaat van waarut Zj
kunnen opereren.

Aanbeveling 6:

De gemeente Den Haag moet inzicht verwerven in de kodprijsberekening van
welzijnsorganisaties om  daedwerkelijke onderhanddlingen met de wezjnsorganisaties
mogedijk te maken.

Aanbeveling 7:

Het dient tot de aanbeveling om de interne communicatie bij de diensg Onderwijs,
Cultuur en Wdzjn te verbeteren. Zorg daanaest voor afsdemming tussen de
verschillende afdelingen binnen deze dienst zodat de gemeente ds één opdrachtgever
naar buiten kan treden.

Aanbeveling 8:

‘Sturen op afsand’ vraagt om een andere houding van de gemeente. De gemeente moet
meer vertrouwen zowe op de deskundigheid van de ingdling ds op de betrouwbaarheid
van deze ingellingen. De gemeente moet daarom meer vertrouwen en meer lodaten.

Aanbeveling 9:

Het dient tot de aanbeveingen da de gemeente in haar <uringsdocumenten: de
Richtlijnenbrief Subsidieverzoek en de  subsidiebeschikking, dodsdlingen,
welzijnsproducten en/of diensten en nagesireefde resultaten meetbaar vadtlegt, ten einde
tot een daadwerkdijk systeem van outputmeting en —sturing te komen.

Aanbeveling 10:

Wil de gemeente Den Haag beter zicht hebben op de berekte dodselingen zods
geformuleard in het Wdzijngplan dan zd zij normen moeten formuleren die zijn afgded
van deze doelgtellingen. Tot op heden ontbreken deze.

De gstadsdedandyses zouden een goede bron van informatie kunnen zjn bij het bepaen
van de normen bij de dodgtdlingen van het welzijnsbeleld.
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Rd atie tussen de gemeente Den Haag en de wel zijnsorgani saties

Aanbeveling 11:

Ten ende beded en uitvoering beter aan ekaar te koppden, is meer en voord
gedructureerde  interactie  tussen gemeente en  wedzijnsorganisaties aan  te  beveen.
Bijvoorbedd bij de beledsvorming, want bij de welzijnsorganisaties ligt kennis over de
uitvoering.

Het betrekken van welzijnsorganisaties bij de sadsdedandyse is een goede stap hierin.

Aanbeveling 12
‘Sturen op agand vraagt om een cultuuromdag én verzekdijking bij zowd gemeente
Den Haag d's de welzijnsorganisaties.

5.4 Reflectie

Bovenstaande concluses blijken niet uniek voor Den Haag. Zods ik d kort in mijn
inleiding beschreef, zijn de laade jaren verscheidende wezjnsorganisaties failliet
gegaan en is in vee gemeenten een onderzoek uitgevoerd naar de redie tussen
gemeenten en wezijnangdlingen en de weking van een subddiéingsysemaiek waarin
de output van deze ingtdllingen centraal sadt.

Meer adgemeen kan geconcludeerd worden dat de aansturing door middel van het op
aidand zetten van de wezjnangdling en deze ingdling zdf verantwoorddijk te delen
voor haar bedrijfsvoering, in wezen een ‘hdf-way house is e werken geen echte
marktprikkels en de prikkd van directe hiéarchische aangturing is verzwakt. Daarnaast
bekleden wedzijnsorganisaties doorgaans een  monopoliepogtie in hun  gemeente  of
dadsded waardoor burgers geen dternatief voor handen hebben. Dit heeft ds
consequentie dat  bedrijfsmatige concepten en methoden niet zonder meer toepassng
kunnen vinden binnen een zowd gemeenten ds wezjnsorganisatie. De gemeente kent
bijvoorbedd as opdrachtgever beperkte mogelijkheden bij het toepassen van sancties
doordat dit de continuiteit van de dienstverlening in gevaar brengt. Bovendien blijkt het
uitdrukken van dagoraken in temen van kosen en baen in de wezjnssector
problematisch. De idee van ‘Sturen op afdand’ dat de aansturing niet meer volgens de
hiérarchieke lijnen loopt, maar via de specificaties in het contract dat tussen bestuurder en
uitvoeringsorganisatie loopt, is daarom nog geen rediteit.

Gezien de bestuurlijke eindverantwoorddijkheid van de gemeente is het noodzakdlijk dat
de middelenbesteding doelmatig en rechtmatig plaatsvindt. Toezicht en controle om
inzicht te verwerven in de bedrijfsvoering is hierdoor noodzakelijk. De gemeente, ds
principad, zd ved tijd en energie moeten stoppen in het verzamelen van informatie om

te voorkomen dat ze zichzdf in een ongunstige onderhanddingspositie manoeuvreart bij
de vastgteling van het contract (lees: subsidiebeschikking). Juist d deze controle en

toezi chtarrangementen beperken de discretionaire ruimte van wel zijnsorganisaties,
betekenen meer bureaucratie voor de ingtelingen en kunnen ten koste gaan van de
kwaliteit van de diengtverlening. Dit isin strijd met de veronderstelling die ten gronddag
ligt aan *sturen op afstand’ waarin de sturing van de gemeente zo goed mogdlijk moet

Lobke Scheuten 117 mei 2006




Suren op afstand door de gemeente Den Haag

aanduiten bij het zdfgturend vermogen van de welzijnsorganisaties. Dus hiermee lijkt de
suringdfilosofie van * sturen op afstand’ in trijd met de veronderstelling van de
principaal- agent theorie die juist toezichtarrangementen a's een mogdijke oplossing
aandraagt om deze discretionaire ruimte van de welzijnanstdlingen in te perken.

‘Sturen op afdand” maakt verantwoording door de uitvoeringsorganisaties en dlerle
arrangementen voor de bestuurder ds toezichthouder noodzakelijk. Deze arrangementen
beperken echter het zelfsturend vermogen van de uitvoeringsorganisatie.

De discusse over de thematiek zad de komende jaren blijven bestaan gezien de vee
publicaties over deze thematiek. Mijn inziens is dit ook beangrijk, omdat we hebben
kunnen zien dat het voor een gemeente moeite kot om a te wijken van het gebaande
(sturings)pad en geneigd is terug te valen in ‘oude gewoontes wanneer de verandering
gepaard gaast met enige terugdag (zods bijvoorbedd in Den Haag na het falliet gaan van
de welzijnsorganisatie  Ondernemend Wezijn').

‘Sturen op adand vraagt derhave om een cultuuromdag bij zowel gemeenten ds hbij
wezijnsorganisaties. Het lodaten van de uitvoering door welzijnsorganisaties lijkt  voor
ved ambtenaren moellijk en zij proberen op dlerlei manieren nog greep te houden op die
uitvoering. Bedacht moet worden dat de gemeente afhankelijk is van het particulier
intigtief om haar doddgdlingen via het subdgdie-ingrument te kunnen bereiken. Niet
dleen vanwege de uitvoering van haar beed, maar ook op het niveau van en
ontwikkeling van nieuw aanbod en de specifieke deskundighed en informatie van deze
inddlingen over de ontwikkelingen in hun gemeente. Daarbij past een houding die
gericht is op het uitwissden van informatie en het gebruik maken van ekaars kennis en
kwadliteiten. De recent ingezette veranderingen in Den Haag zods het betrekken van de
wdzijnsorgansaties bij de dadsdedandyses, het initiren van kwadlitetspands en
praktijkingpecties en de dat van cetificeringdrgecten zijn een dap voorwaarts en
kunnen as voorbeeld dienen voor andere gemeenten.

Ten dotte wil ik nog de laatste trend die te zien is in gemeentdland aandtippen, namdlijk

de aandacht voor de resultaten van het welzijnswerk in relaie tot het gemeentelijke
welzijnsbeled. In diverse gemeenten zijn inmiddels initiatieven genomen om dergdlijke

resultaten via meting zichtbaar te maken. De deelname van gemeenten en
welzijnsorganisaties aan het landdlijke WILL-project is één van deze initigtieven. Deze
initiatieven zijn te recent om hieraan d conclusies aan te kunnen verbinden, maar

betekenen in ieder geva een stap in derichting naar redisatie van ‘ sturen op afstand'.
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Bijlage 1. Lijst met geinterviewden

Respondenten van gemeente Den Haag

Mr. E. de Bruyn Kops, hoofd afdeling programma management en subsidie
ontwikkeling, Dienst Onderwijs, Cultuur en Welzijn, gemeente Den Haag (3x)

Mevr. Mosdl, beleildsmedewerker van de dienst Onderwijs, Cultuur en Welzijn,
gemeente Den Haag

Dhr. H. van Andd, productgroep Onderzoek en Integrale vraagstukken.
Gemeente Den Haag

Dhr. H. Wilmer, raaddid commisse Welzijn, Duurzaamheid,
Leidschenveen/Y penburg

Dhr. A. Mulder, raaddid commisse Wdzijn, Duurzaamheid,
L el dschenvearVY penburg

Dhr. G. Kortenbach, secretaris rekenkamercommissie gemeente Den Haag

Respondenten van Decentrd e Wedl zijnsorgani saties

Dhr. Weijers, teamleider Stichting Welzijnsorganisatie Centrum
Dhr. E. Fortunati, jongerenwerker Stichting Welzijn Scheveningen
Dhr. H. van de Vede, hoofd van het bestuursbureau MOOI Escamp

Dhr. L. Robbers, Stichting Seghbroek/L oosduinen en Haagse Hout
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Bijlage 2: Vragenlijst

Gemeenter aad

Planning
Sturen op afstand veronderstelt meer sturen op hoofdlijnen en minder sturen op details.
Voor de gemeenteraad betekent dit dat zij de hoofdlijnen van het beleid uit een zet.

1. A. Hesft u het idee dat u ds raadscommissie * suurt op hoofdlijnen’?
B. Wijzen de huidige ontwikkelingen of aanpassingen in het
productsubgidiéringsysteem in de richting van meer ‘ sturing op hoofdlijnen’?
- Zo, jakunt u dit antwoord beargumenteren?

2. Weke documenten/middelen staat u ter beschikking om sturing op hoofdlijnen
mogdlijk te maken?

3. A.Komt het ook wel eensvoor dat jullie ds raad ingrijpen ds zich cdamiteiten
voordoen bij de uitvoering van het welzijnsbeleid?
B. Zo, jakunt u aangegeven of dit vaak voorkomt?
C. Op weke wijze grijpen jullie dan in?

4. A. Hebbenjullie dsraadscommisse intensef contact met het College van B&W over
de uitvoering van het welzijnsbeleid?
B. Op welke aspecten hebben deze contacten betrekking?
- Bededsffecten?
- Bededsdoden?
- PrestatiesDWO's?
- Adtiviteiten die DWO's uitvoeren?
- Kogen van activiteiten DWO's (sdlarissen DWO's, ziekteverzuim)?

5. A. Onderhouden jullie ook intensief contact met DWO's?
(of verloopt dit dlemad viaraad)
B. Op welke aspecten heeft deze contacten betrekking?
- Bdedgsffecten?
- Bededsdoden?
- PrestatiesDWO's?
- Adtiviteiten die DWO's uitvoeren?

6. A.Komt het weleens voor dat de raad een DWO verzoekt om beduiten terug te
draaien?
B . Kunt u hier een voorbedld van geven?

7. A.Komt het weleens voor dat de raad de randvoorwaarden waaronder DWO's
(moeten) werken verandert?
B. Kunt u hier een voorbedd van geven?

8. A. Ervaart u asraad ook knelpunten bij ‘sturen op hoofdlijnen’?
B . Zo, jaweke?
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Controle
Sturing op afstand veronderstelt dat controle voornamelijk betrekking heeft op de
berelkte prestaties door de uitvoering en effecten van beleid.

9. A.Wekeingrumenten gebruikt u voor de voortgangscontrole op de uitvoering door
het College van B&W?
B. Hoe zijn uw ervaringen met het twegaarlijkse welzijng(evauatie)verdag?

10. A. Heeft u dsraad het idee dat u voldoende inzicht heeft in de uitvoering en de
bereikte resultaten van de uitvoering van het welzijnsbeleid met het
productsubsidieringsysteem om uw politieke endverantwoorddijkheid te
waarborgen?

- Z0, nee zou u dit antwoord kunnen beargumenteren?

11. A. Komt het wel eensvoor dat jullie tussentijdse vragen stellen aan de wethouder
over de uitvoering van het welzijnsbeleid?

B. Zo, jakunt u aangegeven hoe vaak dit ongeveer voorkomt?

C. Zo, jawaarop hebben die vragen betrekking:
- Input (Ziekteverzuim, salarissen DWO's)
- Throughput (activiteiten van DWO's)
- Output (producten en/of diensten DWO's)
- Bdedssffecten

12. A. Bent u van mening dat door het college verantwoording wordt afgelegd op een
wijze die het mogelijk maakt voor u as raaddid het bereik van beleidsdod stellingen
(door de uitvoering van het welzijnsbeleld )te kunnen toetsen?

B. Zo, jazou u uw antwoord willen beargumenteren?
C. Zo, nee zou u uw antwoord willen beargumenteren?

13. Vormt de informatie over de berelkte effecten input voor nieuw beleid?

Gemeentdlijke actoren

Suren op hoofdlijnen

1. Bent u van mening dat er voldoende beleidsplannen en nota' s op welzijngerrein zijn
geformuleerd?
A. Zo, jaishet ook duiddlijk wat hiermee wordt beoogd? In andere woorden: is
de beleidsplan en dodstellingen van het welzijnsbeleid concreet genoeg
geformuleerd, opdat voor u een helder bel eidskader ontstaat van waaruit u kunt
opereren?
B. Zo, neeis er dleen dgemeen beleid?

2. Waarom is destijds bedoten tot het opstellen van een welzijnsplan?
3. Vindt u dat dodgtellingen eenduidig zijn geformuleerd opdat deze vertaald kunnen

worden in gewenste producten en diensten?
A. Wie maakt deze vertaing (gemeente of DWO)?
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B. Hoe vindt de vertaling van gemeentdijk beleid naar de uitvoering plaats?
C. Weke kndpunten hierbij ervaren of wat zijn uw ervaringen hiermee?

4. Op welke wijze wordt sturing gegeven aan de wezijnanstdling?

5. In hoeverre, heeft u de indruk, bestaat op politiek/bestuurlijk niveau inzicht in de mate
waarin de doe stellingen worden bereikt?

6. Hoe wordt de raad geinformeerd?

A. Alleen financiée informetie?
B. Informatie over de gerediseerde beledsdod stellingen?

Instructie naar interactie

5. Hoe zou u het opdrachtnemerschap beschrijven?
A. Heeft dit voldoende kwaliteit?
B. Zo, jamotiveer dat.
C. Zo, nee, motiveer dat en hoe denkt u dat dit wel verkregen kan worden?

6. Bent uvan mening dat u de juiste middelen heeft om de uitvoering goed te kunnen

regisseren?
A. Zo, nee wat migt u op dit moment?

Verantwoording, informatie en toezicht:

7. Welke instrumenten worden gebruikt voor de voortgangscontrole op de uitvoering
door wel zijnsorgani saties?

8. Waaruit bestaat de verantwoordingsinfo van de welzijnsorganisaties voor deze
voortgangscontrole?

9. Bent u van mening dat deze informatie u een voldoende bedld geeft van de pretaties
van een welzijnsorgani saties?
A. Zo, nee bent u van mening da de kosten van extrainformatievergaring niet
opwegen tegen de baten (zie de Bruyn, p. 59)

10. Op welke zaken worden de verantwoordingsinfo van welzijnsorgani saties getoetst?
A. Bdeadsdodgdlingen uit Wezijnsplan: zijn de bel e dsdod stellingen voldoende
concreet dat zij kunnen dienen as basis voor de toetsing van de berelkte resultaten van de
ingdling?
- Argumentatie
B.Vooraf geformuleerde resultaten: worden vooraf geformuleerde resultaten
vergeeken met de verantwoordingsinfo van de welzij nsorgani saties?

11. Bent u van mening dat door de ingtellingen verantwoording wordt afgelegd op een
wijze die het mogdijk maakt om dergdlijke criterialbel eidsdod sellingen te kunnen
toetsen?

- Argumentatie
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Sturen op prestaties

12. Op welke wijze is een koppeling gelegd tussen gemaakte kosten, verrichte
activiteiten, geleverde prestaties en maatschappdijke effecten?

13. In hoeverre beschikt de gemeente over (indtitutioned verankerde) manieren om iets
met de resultaten uit de meting te doen (bijsturing en sanctiebeleid)?

14. Bedtaat er duiddijkheid over de effecten die bereikt worden met de uitvoering door
de wezijnsorganisaties?

15. Is er aandacht voor de verklaring van effecten (of het gebrek daaraan: belemmerende
en bevorderende factoren voor outputsturing?)

Welzijnsor ganisaties

De nieuwe sturingdfilosofie van de gemeente Den Haag wordt vormgegeven door midde
van het concept van ‘ sturen op afstand’.

Sturen op hoofdlijnen

‘Sturen op afstand’ kan worden opgevat as besturen op hoofdlijnen en prestaties. Hierbij
wordt meer ruimte gegeven voor zdfsuring.

1. Bent uvan mening dat de huidige wijze van sturen door de gemeente Den Haag
meer ruimte gesft voor zdfsuring?

a.  Wijzigen de huidige ontwikkeling (met certificering, kwaliteitspands etc) in de
suringsrelatie met de gemeente in de richting meer zdfgturing?

b. Wat zou zdfsturing volgens u kunnen inhouden in relatie tot het versterken van
de autonomie?

2. Kirijgt u dle ruimte van ambtenaren om naar eigen believen uw bedrijfsvoering in te
richten?

3.Vaak tussentijdse interventies en wijzigingen van ambtenaren (Zegt iets over de
bijsturing)?

A. Isdeze wijziging op basis van incidenten (calamiteiten) of beleidsveranderingen?
4. Hoe zou u de sturing van de gemeente kunnen typeren as sturing op hoofdlijnen of
vindt u dat de gemeente nog gedetailleerd richting geeft aan de uitvoering?

Instructie naar interactie

Kenmerkend voor sturing op afstand is een ontwikkeling naar meer samenwerking op
gelijkwaardige voet, in plasts van het benadrukken van onder- en bovengeschiktheid.

5. Ervaart uin de relaie met de gemeente een verandering in de richting van meer
gdlijkwaardigheid?
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A. Zijn er mogdlijkheden voor u s DWO om invlioed uit te oefenen op de
beleidsvorming (of ligt dit echt bij de gemeente, top down bepaald)?

De gemeente voert stadsded andyses uit. Wat is uw rol hierbij?

Biedt de gemeente u de mogdijkheid om hierbij de problematiek samen te
definiéren?

Wordt er in een gezamenlijk overleg meer dan voorheen rekening gehouden met
de uitvoeringsproblematiek?

Heeft u het idee dat u vaker dan voorheen samen met de gemeente de zaken
oppakt?

O Oow

m

Contacten: interactie

6. Heeft u regelmatig contact met ambtenaren?
A. Isdit voornamdlijk met de voorpostambtenaar in de wijk? Wat is precies de
functie van de voorpostambtenaar in de wijk?

7. Vaak contact met wethouder?
A. Waar gaan deze contacten met name over?
B. Ook over bedrijfsvoering?

8. Hoe vindt u de communicatie tussen u en de gemeente over het dgemeen?
- open?
- interactief?
- formedl- informed? Incidented- structured?

9. Isuw redie met de gemeente verandert sinds jullie zelfstandig zijn geworden en
beleldsvaststdlling en uitvoering van ekaar geschelden zijn?
A. Gevolgen voor autonomie?
B. Voert u nu onderhandelingen met de gemeente over de offerte?
C. Hesft u het gevod dat u daarbij op gdlijke voet staat met de gemeente?

10. Hoe staat u tegenover de rol van de gemeente as opdrachtgever?
Te passief: moet meer regisseren
Goed
Te ved richtlijnen bemoeienis met jullie bedrijfsvoering

Verantwoording en monitoring

Sturing op afstand betekent ook een nadruk op meer verantwoording en monitoring
waarbij de output/prestaties centrad staan.

11. Hoe ziet uw verantwoordingsinformatie naar de gemeente eruit?
A. Verantwoording afgelegd over?

- mate waarin activiteten zijn uitgevoerd?

- werkelijke kosten en baten van de uitgevoerde activiteiten?

- mate waarin beoogde resultaten zijn behaal d?

- werkdijke kosten van de behaa de resultaten?

- mate waarin beoogde dodlen zijn gerediseerd?

- mate waarin aan beoogde effecten is bijgedragen?
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B. In de verantwoording ook aandacht besteed aan zaken, zods:.
Personed, financién en organisatie (dus bedrijfsnterne info)?
(Dedlnemersaantdlen, kosten per activiteit, meetbare dod stellingen)

12.Uit rekenkameronderzoek blijkt dat de gemeente in de verantwoording steeds meer
informatie vraagt van DWO's en meer eisen sdt dan zij formed zou mogen.

a. Waar heeft dit probleem volgens jullie mee te maken?

b. onhedere afspraken over welke informetie geleverd moet worden of

c. Ishet ampeweg de gemeente Den Haag die deze afsoraken schendt?

Sturen op prestaties

Sturen op afstand wordt ook opgevat as niet meer sturen op input, maar sturen op output
of predtaties.

13. Bent u van mening dat het mogdijk is om te sturen op prestaties en in hoeverre
gebeurt dit d?
a. zijn de predtaties van welzijnsorganisaties meetbaar (moeilijkheden
productdefinities)?
b. Weke knepunten ervaart u hierbij?

- Richtlijnen Subsdieverzoek :

14. Wordt in het subsidieverzoek een omschrijving van de te realiseren doelen (targets)
en gewenste resultaten beschreven en zijn deze meetbaar geformuleerd?

A. Ook een omschrijving van activiteiten (waarvan verwacht wordt dat deze
bijdragen aan de dod stellingen) waarvoor subsidie kan worden aangevraegd
gegeven?

B. Geven deze dodlen u voldoende richting of sturing om deze te kunnen
operationdiseren in prestaties die een DWO hiervoor moet leveren?

C. Zo, jazijn dodlen gedetailleerd?

D. Isde opdrachtformulering in de richtlijnenbrief subsidieverzoek concreet genoeg,
opdat voor u een helder beleidskader ontstaat van waaruit u kunt opereren
(Ervaart u een gat tussen de (abstracte) beleldsdoelen, die zijn geformuleerd door
de ambtdijke organisatie (is dit zo??) en de uitvoeringspraktijk)?

E. Gevenjullie aan de hand van eigen overwegingen aan, aan welke activiteiten of
prestaties behoefte is (dus hebben ze ved beleidsvrijheid) of geeft de gemeente
die vooraf aan jullie aan?

- Subsidiebeschikking
15. A. Wordt in de subsidiebeschikking de prestaties die DWO' s moeten leveren
benoemd of voornamdijk over activiteiten?
B. Worden de resultaten die jullie in het subsidieverzoek hebben benoemd, ook in de
subs diebeschikking benoemd?

16. Alsu een waardering mag geven: in hoeverre zijn dan in de volgende
documentervstukken:richtlijnenbrief, subsidieverzoek en beschikking
activiteiten, resultaten, doelen, en effecten meetbaar vast gelegd?

Meetbaar | Richtlijnenbrief: | Subsidieverzoek | Subsidiebeschikking |
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vastgelegd

Activiteiten

resultaten

Doden

effecten

17. Sturen op prestaties heeft al's consequenties dat op de behaalde resultaten za worden
afgerekend.

A. Worden jullie aan het eind van het jaar afgerekend op jullie prestaties?

B. Hoe staat u hier tegenover?

18. Heeft de gemeente op basis van uw verantwoordingsnformeatie: tussentijds, weleens
de vraag naar u gewijzigd? Of gevraagd van u om een wijziging van de te leveren
prestaties?

A. Middds een verbeteringsprogramma? (Formed- informed)

B. Heeft u de indruk dat uw verantwoordingsinfo aan het eind van het subsidigaar de
basis vormt voor nieuwe subsdieonderhandelingen?

-- > |In hoeverre gebruikt de gemeente jullie verantwoordingsnformatie bij de
beoordding van nieuwe subs diesanvragen (Bijsturing)?

Over het productsubsdieringsysteem

19. Welke kndlpunten ervaart u in het productsubsidiéringsysteem?
20. Welke dementen en zaken ontbreken er volgens u nog in het systeem?
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Bijlage 3. Stappenplan invoering Productsubsidiéringsysteem

De volgende stgppen waren gepland in de werkzaamheden en werkwijze voor het
implementeren van het systeem van productsubsidiéring:
1. Het defini@en en inhouddijk invullen van de verschillende producten van de
ingdling (beginnend met pilots);
2. Deze pilots evdueren op de dementen concregt en meetbaar in verband met het
kunnen aantonen (ingtellingsaccountant) dat deze daadwerkelijk zijn geleverd;
3. Het vervolgens opnemen van dle uniform beschreven producten in  een
productenboek voor de wezijnsngelingen indusief registratie-afspraken;
4. Starten met daadwerkelijke regidtratie over de productie;
5. Het rediseren van een uniform offertemodd waarin ook het meten van resultaten
aan de orde komt en het realiseren van prijzen per product.
6. Deinvoering van een ingpectie.

Stap 1. het definiéren en inhoudelijk invullen van de verschillende producten van de
instelling

Om deze task te rediseren heeft de afdeling productsubsidiéring ervoor gekozen om de
productdefinities van het ‘Gemeentdijk Funtioned Ontwerp’ (GFO), die zjn opgesteld
door de VNG, te hanteren. De VNG lad deze definities opgesteld, omdat bleek dat sinds
de invoering van de Wezijnswvet van 1987 geen eenduidigheid meer bestond in de
beschrijvingen van de functies en producten van het wezijnsverk. Dit is lastig voor
gemeenten in hun subsdiesfspraken met de ingelingen. De VNG heeft daarom het GFO
ontwikkeld in een poging tot de noodzakelijke eenduidigheid te komen (webste VNG).
Aangezien de projectgroep vond dat er bepaade eementen in ontbraken, heeft men deze
aangevuld. Zo heeft de projectgroep het begrip ‘eenheid van een product toegevoegd as
kostendrager en kwadliteitsmeter. Voor ved producten is gekozen voor een ‘klokuur’
waarin het contact plaatsvindt tussen de ingdling en klant, dednemer of gebruiker. Op
deze wijze is een rangschikking en eerheid van product ontstaan op basis waarvan
productprijzen konden worden berekend. Het beschrijven van dle producten in eenheid
product duurde van 1993 tot 1995.

Stap 2: de pilots evalueren op de elementen concreet en meetbaar in verband met het
kunnen aantonen (instellingsaccountant) dat deze daadwerkelijk zijn geleverd

De accountantsdienst heeft in deze fase een rol gespedd, omdat zij haar fiat moest
verlenen aan de productbeschrijvingen die door de projectgroep waren geformuleerd. Zij
heeft gedvaueard of de beschreven conceptproducten (een gezamenlijk product van
ingdellingen en gemeente) voldoende concreet en meetbaar zijn voor de bedrijfstak van de
accountant om de levering van de producten te kunnen waarnemen in de adminidratieve
praktijk. In andere woorden, op het aspect van ‘controleerbaarheid op feitelijke levering'.
Deze dienst veklaarde zich begin 1995 akkoord met tot zover geformuleerde
productdefinities en adviseerde de projectgroep ‘op de ingedagen weg door te gaan’ (De
Bruyn Kops, 1998: 63). Op basis van dit advies heeft de projectgroep dle producten op
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deze wijze vormgegeven. Begin 1995 werd aan de raadscommisse gerapporteerd over
het advies van de accountantsdienst.

Stap 3. opnemen van alle uniform beschreven producten in een productenboek voor de
welzijnsinstellingen inclusief registratie-afspraken

In de loop van 1995 was voor dle wezjnangdlingen een uniform productenboek
opgesteld. Alle producten worden op dezelfde wijze beschreven. In januari 1997 zijn de
productbeschrijvingen aangescherpt.

Stap 4. starten met daadwerkelijke registratie over de productie

Met deze stgp is in 1995 begonnen. De welzijnangdlingen zjn in de periode 1995-1997
een aantal zaken gaan registeren. Onder andere de registratie van producteenheden, maar
ook de uren van het personed in het wezijnsbedrijf ‘nodig voor het voortbrengen van
eenheld product’ waaraan ook de uren uit de overhead van de ingeling worden
toegerekend. Hiermee konden de productprijzen worden berekend, waarmee de
wezijnangdlingen en de gemeente in het offertetrgect moesten gaan werken. De hoogte
van de productprijzen en de berekening hiervan dienden verder as insrument voor de
gemeente om nog enigszins inzicht te hebben in de (dodmatigheid van de) bedrijfvoering
van eenwdzijnangdling.

Stap 5: realiseren van een uniform offertemodel waarin ook het meten van resultaten aan
de orde komt

Tot deze stap werd in 1996 overgegaan. De aanzet tot de vorming van een (uniform)
offertemodel werd gegeven door de nota van de gemeenteraad ‘Suren op Doelen’ ° en
de politiek die vond dat een vefijning van het bdedsnsrumentarium lang genoeg had
geduurd.

Om het offertemodd te ontwikkelen, zijn interviews gehouden met raaddeden. Hiervoor
was een werkgroep opgericht, bestaande uit ambtenaren en directies van de
welzijnangelingen om dit modd te ontwikkelen.

In deze fase werd de stgp gemaakt van techniek naar beleid: naast de techniek die in

voorgaande fasen was ontwikkeld kon men ook de inhoud in het modd volledig kwijt.

Stap 6: het realiseren van prijzen per product
In 1997 ging men over tot het berekenen van de productprijzen, omdat de gemeente Den
Haag voor het subsdigaar 1998 voor het eerst wilde werken met de productprijzen van

°1 Deze notawerd in 1995 vastgesteld en vormde het 'startschot' van een proces, waarin gemeente, burgers
en particulier initiatief met elkaar om de tafel komen over het te voeren beleid voor sport, zorg en welzijn

en de

inzet van gemeenschapsgeld. Met ‘ Sturen op doelen’ is zowel binnen de gemeente alsin 'het veld' een
discussie gestart over:

- expliciet geformul eerde doel en;

- principiéle keuzen in de sectoren sport, zorg en welzijn; en

- betere sturingsinstrumenten
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het nieuwe subsdiesyseem. Tijdens de begrotingsbehandding in de raad in november
1997 is een motie aangenomen om het systeem van productprijzen bij ale gesubsidieerde
ingellingen in te voeren.

Voor het berekenen van productprijzen en de adminidratieve organisatie bij de
ingdlingen die daarvoor nodig is, is tussen patijen samengewerkt. Door de gemeente
werd hiervoor externe expertise ingeschekeld op het vlak van accountancy die hulp aan
de ingelingen geboden heeft om hun interne systeem op te bouwen. Voordat tot
invoering van het afrekensysteem, as onderded van het productsubsidiéringsysteem,
werd overgegaan, is een overgangsfase ingebouwd in de vorm van proefoffertes tot en
met ‘pro forma afrekeningen (De Bruyn Kops en Hordijk, 1997: 2).

Stap 7: invoering van een inspectie

Naast deze concrete stappen om het systeem te ontwerpen en implementeren, is een
ingpectiefunctie door de gemeente ontwikkeld. Deze ingpectie ‘productsubsidiéring
becordedt de kwadliteit van de geleverde prestaties, het betrekken van belanghebbenden
bij bhet bdeid van de ingdlingen en het voldoen aan zorgvuldigheidseisen bij
klachtenbehandeling.
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