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Hoofdstuk 1. Achtergrond en opzet van het onderzoek
1.1 Risicomanagement in de gemeentelijke begrotingscyclus
Een trend in management die de afgelopen jaren steeds meer op de voorgrond is getreden is risicomanagement. Risicomanagement steekt in steeds meer organisaties de kop op, zowel in commerciële bedrijven als in overheden en non-profit organisaties. Na enkele beursschandalen werd risicomanagement in beursgenoteerde bedrijven serieuzer aangepakt. Deels door wetgeving (De Sarbanes-Oxley Act in de VS en de Code Tabaksblat in eigen land), maar ook omdat men dit zelf als een belangrijk onderdeel van goed management zag (Paape en Swagerman, 2006:10). Hier ging het in de meeste gevallen alleen nog om het uitbannen van risico’s in de financiële verslaglegging, maar risicomanagement als geheel kwam er wel meer door op de agenda te staan en ook in de publieke sector is er een begin gemaakt met risicomanagement.

Ten tijde van het onderzoek (eerste helft 2008) was risicomanagement in de publieke sector vooral actueel vanwege de ervaring met verschillende grote infrastructurele- en stadsvernieuwingsprojecten, waarbij de kosten aanzienlijk hoger opliepen dan ze in eerste instantie geraamd waren. De financiële tegenvallers bij bijvoorbeeld de aanleg van de Betuwelijn en de Noord/Zuidlijn in Amsterdam zijn veelvuldig in het nieuws geweest. Sedert die tijd heeft zich een financiële en daaropvolgend een economische crisis voorgedaan, waarbij weer heel andere, meer financiële risico’s in de publieke sector aan het licht kwamen. Te denken is hierbij uiteraard in de eerste plaats aan gemeenten die geld kwijtraakten door het failliet gaan van enkele IJslandse banken. Toen aan het licht kwam dat lokale overheden door de faillissementen van onder andere Icesave voor grote financiële verliezen kwamen te staan, rees direct de vraag of men dit niet had kunnen zien aankomen. Het voorkomen, of op zijn minst voorbereid zijn op de mogelijkheid, van dergelijke tegenvallers is het domein van risicomanagement.
Dat organisaties risico’s lopen en af en toe een flinke tegenvaller te verduren krijgen is niets nieuws onder de zon. Dat men in toenemende mate van het bestuur eist dat het oog heeft voor wat er mogelijk in de toekomst mis kan gaan en dat men in toenemende mate besturen berispt omdat zaken voorkomen hadden kunnen worden, is dit – zeker in de publieke sector – wel. Op lokaal niveau is er dan ook met de inwerkingtreding van de meest recente systeemwijziging van de begrotingsvoorschriften (de BBV, of Besluit Begroting en Verantwoording), een aanscherping in deze voorschriften geweest waar het betreft het omgaan met risico’s. Een onderdeel van de BBV is dat gemeenten en provincies verplicht zijn om een aantal zogeheten paragrafen in hun jaarlijkse begroting op te nemen, waarin “(…) onderwerpen die versnipperd in de begroting staan worden gebundeld in een kort overzicht, waardoor provinciale staten respectievelijk de raad voldoende inzicht krijgen.” (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2003:65)
In één van de verplichte paragrafen, de paragraaf weerstandsvermogen,  is de overname door de overheid van een nieuwe vorm van verzakelijking waarneembaar, namelijk risicomanagement. Risicomanagement heeft haar oorsprong in de financiële wereld en is ook al enige tijd een belangrijk onderdeel van grote bouwprojecten. In deze hoedanigheid komt risicomanagement dan ook al langer voor in de publieke sector, bijvoorbeeld bij stadsontwikkeling. Deze vormen van risicomanagement zijn echter nagenoeg uitsluitend onderdeel van specifieke projecten en derhalve reikte risicomanagement in overheidsland lange tijd  zelden buiten de dimensie van ruimtelijke ontwikkeling. Met de komst van de paragraaf weerstandsvermogen wordt er een begin gemaakt met de invoering van een vorm van risicomanagement in de gehele gemeentelijke organisatie.
De nadere invulling van financieel risicomanagement lijkt op voorhand per gemeente nogal verschillend te worden aangepakt (Boorsma et al., n.d.). Men hoeft er maar een paar gemeentelijke begrotingen op na te slaan om te zien dat de paragraaf weerstandsvermogen op zeer uiteenlopende manieren wordt ingevuld. Onduidelijk is wel waar deze verschillen vandaan komen. Lopen gemeenten daadwerkelijk zulke verschillende risico’s of komen deze verschillen voort uit de manier waarop men risico’s opspoort en er mee omgaat? In het eerste geval wordt er ook echt een ander risico gelopen, terwijl in het tweede er alleen sprake is van een verschil in perceptie, terwijl de gemeenten wel hetzelfde risico lopen.
1.2 Doel van het onderzoek
Dit onderzoek is erop gericht te verklaren waarom de paragrafen weerstandsvermogen in de begroting van Nederlandse gemeenten zo verschillend zijn en in hoeverre deze verschillen passen binnen de ruimte die wordt gegeven door de BBV-voorschriften. Het antwoord op deze vraag is een indicatie voor de mate van doorwerking van de BBV-voorschriften in de gemeentelijke praktijk. Het onderzoek kan derhalve worden gezien als een case study naar de mate van doorwerking van een specifiek NPM-instrument dat het Rijk voorschrijft aan gemeenten, namelijk de paragraaf weerstandsvermogen.
1.3 Vraagstelling
De centrale vraag van dit onderzoek is als volgt geformuleerd.

“Welke factoren kunnen de verschillen in invulling door Nederlandse gemeenten van de paragraaf weerstandsvermogen in hun begroting verklaren en welke lessen zijn hieruit te trekken voor gemeentelijk beleid en voor de begrotingsvoorschriften?”

Deze vraag is verder uitgesplitst in de volgende deelvragen.

1 Welke theoretische inzichten bestaan er over het werken met moderne bedrijfsvoeringstechnieken bij de Nederlandse overheid?
2 Wat zijn de wettelijke voorschriften voor de paragraaf weerstandsvermogen en waarom is tot deze voorschriften besloten?

3 Welke mogelijke verklaringen zijn er vooraf te geven voor de verschillen tussen de weerstandsparagrafen van verschillende gemeenten?

4 Hoe wordt in de praktijk door gemeenten invulling gegeven aan de paragraaf weerstandsvermogen?

· Welke risico’s worden in de paragrafen genoemd?

· Hoe verschillen de paragrafen van verschillende gemeenten?

· Bij welke vooraf gegeven mogelijke verklaringen sluiten deze verschillen aan?

5 Tot welke inzichten voor de bestuurlijke praktijk leidt het beeld dat naar voren komt uit het onderzoek naar de verschillen in invulling?
1.4 Methode van onderzoek

In deze paragraaf wordt kort uiteengezet op welke wijze de verschillende deelvragen in dit onderzoek beatwoord worden. Een groot deel van dit onderzoek is gedaan als stageopdracht voor adviesbureau Berenschot. Zowel het kwantitatieve deel als de interviews vallen hieronder, alsmede veel van de literatuurstudie die ondersteunend is geweest in dit onderzoek. Van dit gedeelte is voor Berenschot een rapportage gemaakt. Dit onderzoek is voor deze afstudeerscriptie gebruikt, aangevuld met een literatuuronderzoek naar ervaringen met soortgelijke instrumenten binnen het openbaar bestuur.
De eerste en tweede deelvraag worden beantwoord door middel van een literatuurstudie. Voor de eerste deelvraag is met name gebruik gemaakt van wetenschappelijke literatuur. Voor de tweede deelvraag is meer gebruik gemaakt van officiële stukken van BZK en van enkele commentaren hierop.
De derde deelvraag wordt op meer inductieve wijze beantwoord. Op basis van eigen inzichten, opgedaan na een verkennend onderzoek naar de materie van dit onderzoek, is een inventarisatie gemaakt van mogelijke oorzaken die hebben kunnen bijdragen tot het verschillen van weerstandsparagrafen. Deze mogelijke oorzaken worden getoetst in de rest van het onderzoek.

De vierde deelvraag is qua beantwoording veruit de meest omvangrijke van de deelvragen. Dit deel van het onderzoek is vooral kwantitatief van aard. Middels een daartoe ontwikkelde matrixindeling worden de risico’s uit de weerstandsparagrafen van een groot aantal gemeenten getypeerd en gecategoriseerd. Met de aldus verzamelde data wordt bekeken of bepaalde variaties in genoemde risico’s samenhangen met specifieke gemeentelijke eigenschappen. Tevens wordt op basis van de verkregen gegevens een gemiddeld risicoprofiel opgesteld. Vervolgens is met behulp hiervan in interviews bij een select aantal gemeenten dieper besproken waar de verschillen in invulling van paragrafen vandaan komen.
Bij de beantwoording van deelvraag vijf wordt een iets andere volgorde aangehouden dan gebruikelijk. Het is usance in publicaties van onderzoeken om eerst iedere deelvraag te beantwoorden en vervolgens de conclusie van het onderzoek te presenteren. Hier is echter gekozen om eerst de conclusies van de andere deelvragen te bezien, alvorens de laatste deelvraag van een antwoord te voorzien. Om te beantwoorden welke inzichten het onderzoek oplevert is het immers eerst zaak te weten wat deze conclusies zijn. Voor deze deelvraag wordt de conclusie op basis van de eerste deelvragen in perspectief geplaatst en bekeken welke lessen er te trekken zijn voor zowel gemeente als rijk.

1.5 Opbouw van de scriptie

In het volgende hoofdstuk komt het theoretische gedeelte van het onderzoek aan bod. Hier wordt de managementtraditie besproken waar de paragraaf weerstandsvermogen in te plaatsen is, te weten New Public Management (NPM). Na kort te bespreken wat NPM is en waar het vandaan komt, komen enkele ervaringen met NPM in Nederland aan bod en wordt de invloed van NPM op gebied van begrotingsregels besproken. Daarna worden enkele kritieken op NPM behandeld. Tot slot volgt een bespreking van de achtergrond van de paragraaf weerstandsvermogen.
Het derde hoofdstuk van deze scriptie is het empirisch deel van het onderzoek. Eerst wordt de methode van onderzoek uiteengezet. Het onderzoek bestaat uit een kwalitatief en een kwantitatief gedeelte. Het kwantitatieve deel is een onderzoek naar welke risico’s er staan in de paragrafen weerstandsvermogen van Nederlandse gemeenten. Hiertoe zijn de paragrafen uit de begrotingen voor het jaar 2008 van 74 Nederlandse gemeenten onderzocht. De uitkomsten worden in dit hoofdstuk gepresenteerd en er wordt bekeken of de verschillen in uitkomsten samenhangen met enkele variabele gemeentelijke eigenschappen, zoals bijvoorbeeld inwonertal. Het kwalitatieve deel van het onderzoek bestaat uit negen interviews met degenen die verantwoordelijk waren voor het opstellen van de paragraaf weerstandsvermogen in hun gemeente. Het gaat in alle gevallen om gemeenten die ook onderdeel waren van het kwantitatieve onderzoek. In dit hoofdstuk wordt geprobeerd een antwoord te vinden op de vraag waarom gemeenten op zo’n verschillende wijze invulling geven aan hun paragraaf weerstandsvermogen.
Het vierde hoofdstuk is de conclusie. De hoofdvraag van het onderzoek wordt hier beantwoord en ook bevindingen die zijdelings aan het licht kwamen (zij waren geen onderdeel van de onderzoeksvraag) worden hier nog eens gepresenteerd.

In het vierde hoofdstuk wordt ook besproken welke implicaties de uitkomsten van het onderzoek hebben voor de bestuurlijke praktijk. Er wordt een overzicht gegeven van welke lessen gemeenten maar ook het rijk kunnen trekken uit de resultaten van het onderzoek, wat betreft de begrotingsvoorschriften.

Hoofdstuk 2. Verzakelijking van het openbaar bestuur
In dit hoofdstuk zal een overzicht worden gegeven van de ontwikkeling van verzakelijking van het openbaar bestuur. In eerste instantie wordt de internationale beweging in deze richting besproken (New Public Management). Daarna komen enkele praktijkvoorbeelden van concrete pogingen tot een dergelijke verzakelijking door het Rijk richting Nederlandse gemeenten voorbij.

2.1 New Public Management
2.1.1 Economische theoretische achtergrond

Alvorens in te gaan op wat New Public Management (NPM) is, is het van belang uiteen te zetten tegen welke economische achtergrond het kon ontstaan. Met economische achtergrond wordt hier bedoeld de ontwikkeling van de economische theorie. De stand van de wereldeconomie heeft evenwel ook enige verklarende waarde ten aanzien van de opkomst van NPM (zie paragraaf 2.1.2)
In de jaren ’70 van de vorige eeuw was er een vrij slecht economisch klimaat aangebroken, na een lange tijd van gestage welvaartsgroei in de jaren ’60. Tot dan toe was economische politiek vooral vraaggerichte begrotingspolitiek. De economische politiek was voornamelijk gebaseerd op de Keynesiaanse visie, volgens welke werkgelegenheid en welvaart middels hogere overheidsuitgaven, gecombineerd met een vergroting van de geldhoeveelheid, konden en moesten worden gestimuleerd (de Klerk, 1991:85-110). Ten tijde van de economische problemen van de jaren ’70 echter, was er stagflatie (stagnatie van de economische groei, gecombineerd met een hoge inflatie) ontstaan. Dit fenomeen paste niet in de Keynesiaanse modellen en Keynesiaanse economische theorie, die voornamelijk op begrotingsbeleid was gericht, had er dan ook geen oplossing voor.
Doordat het Keynesianisme geen oplossing voor de economische problemen kon bieden geraakte zij als leidende economische theorie alras uit de gratie en kwam een meer klassiek georiënteerde macro-economische theorie, het monetarisme, in zwang. Waar de Keynesianen de economische ontwikkeling vooral middels begrotingspolitiek (bestedingen) wilden beïnvloeden, is in de monetaristische visie economische politiek er een van uitsluitend monetair- (sturing van de geldhoeveelheid) en wisselkoersbeleid. (Hebbink en van Velthoven, 1999:170)
Verder is volgens de monetaristische visie economische politiek vooral stabilisatiepolitiek. Stimulering van welvaart en werkgelegenheid door de overheid – bij de Keynesianen nog uitgesproken aanwezig – werd door de monetaristen mogelijk noch wenselijk geacht. De gedachte was dat dit het best aan de markt kon worden overgelaten. Door deze theoretische wending raakte de begroting haar functie als macro-economisch sturingsinstrument grotendeels kwijt en verwerd zij weer tot een huishoudboekje.

Met het wegvallen van haar sturende functie, raakte de begroting ook haar excuus om niet op orde te zijn kwijt. Terwijl volgens de Keynesiaanse visie uitgaven waar geen inkomsten tegenover staan nog als een investering kon worden gezien die zichzelf terug kon verdienen, is dit in de monetaristische visie niets anders dan op de pof leven. Het wegvallen van de sturende rol van de begroting, gecombineerd met de idee dat het genereren van welvaart en werkgelegenheid het best aan de markt kan worden overgelaten, vormden de perfecte intellectuele voedingsbodem voor New Public Management.
2.1.2 Wat is NPM?
De trend van meer bedrijfsmatig werken binnen de overheid heeft als algemene naam New Public Management. Het New Public Management kwam in opgang door een paar verschillende factoren. Allereerst was er een economische oorzaak. Na een flinke groei in overheidsuitgaven in met name de jaren zestig, braken er met de oliecrisis van 1973 en de daaropvolgende economische crisis mindere economische tijden aan. Hierdoor ontstond een noodzaak de overheidsuitgaven in te perken. Een tweede oorzaak is een academische en politieke trend ten faveure van meer ‘mamagerialism’ in de overheid en privatisering van publieke diensten. (Bordewijk en Klaassen, 2000)

De kern van New Public Management is dat het bedrijfsleven als voorbeeld wordt gesteld voor hoe de publieke sector organisatorisch zou moeten worden ingericht. New Public Management kenmerkt zich door twee basisgedachten waaruit de meer concrete ideeën voor verbetering van de publieke bedrijfsvoering voortvloeien. Deze twee gedachten zijn ‘markconforme’ bedrijfsvoeringsmethoden en besturing van prestaties (Groot en van Helden, 2003:25-26).
NPM laat zich het best beschrijven met behulp van overzichten van typerende thema’s of principes. 
Hood (1995:95-97) noemt een aantal typische eigenschappen van New Public Management.

1. Onderverdeling van de publieke sector in productgeoriënteerde eenheden.

2. Contractmanagement.

3. Nadruk op managementstijlen uit de private sector.

4. Nadruk op zuinig omgaan met schaarse middelen.

5. Nadruk op hands-on management.
6. Meetbare standaarden en prestatie-indicatoren.

7. Sturing via output.

Osborne en Gaebler onderscheiden de volgende principes (Osborne en Gaebler, 1993:ix-x, geciteerd in Bordewijk en Klaassen, 2000:20)

1. Catalytic government: steering rather than rowing.

2. Community-owned government: empowering rather than serving.

3. Competitive government: injecting competition into service delivery.

4. Mission-driven government: transforming rule driven organizations.

5. Result-oriented government: funding outcomes, not inputs.

6. Customer-driven government: meeting the needs of the customer, not the bureaucracy.

7. Enterprising government: earning rather than spending.

8. Anticipatory government: prevention rather than cure.
9. Decentralized government: from hierarchy to participation and teamwork.

10. Market-oriented government: leveraging change through the market.

Groot en van Helden (2003:25-26) delen zoals gezegd NPM op in twee basisgedachten, ‘marktconforme’ werkmethoden en besturing van prestaties. Deze basisgedachten kennen op hun beurt weer de volgende kenmerken.
Marktconforme werkmethoden

· Competitie tussen overheid en private sector en tussen overheden onderling.

· Het overnemen van managementstijlen die afkomstig zijn uit de private sector.

· Het benadrukken van spaarzaamheid.

Besturing van prestaties

· Het reorganiseren van de overheid in productverantwoordelijke eenheden.

· Ambtenaren die meer actief bij de uitvoering betrokken zijn.

· Gebruik van kwantitatieve prestatiemaatstaven.

· Het besturen van decentrale eenheden op basis van prestatieafspraken.
We zien hier goed terug hoe management zoals dat vorm heeft gekregen in de private sector hier als blauwdruk fungeert voor hoe het management in de publieke sector eruit zou moeten zien. Er zijn vanaf het begin al kritieken op de veronderstelde vergelijkbaarheid van de publieke en de private sector, vooral vanwege de verschillende dominante waarden (o.a. Desmidt en Heene, 2005:50-52). Evenwel is New Public Management een trend gebleken die nog immer stand houdt en die veel veranderingen in de inrichting van de publieke sector op haar naam heeft staan.
2.2 NPM in Nederlands openbaar bestuur

2.2.1 Landelijk

Begrotingsdiscipline
In de praktijk van het openbaar bestuur in Nederland heeft New Public Management haar oorsprong in het begin van de jaren zeventig. Net  als in grote delen van de rest van de wereld, nopen in Nederland de economische tegenvallers, nog eens versterkt door de oliecrisis, tot bezuinigingen.

Zeker in de jaren zeventig is de drang om de voorzieningen die de overheid levert op het op dat moment bestaande peil te houden, groot. Ook het geloof in de sturende mogelijkheden van de overheid op economisch gebied is dan nog geenszins tanende. Wel wordt in het licht van de economische realiteit gepoogd om tot een meer sluitende begroting te komen, een ambitie die maar beperkt wordt waargemaakt en die snel verwaterde. Ook worden de eerste experimentele stappen gezet met enkele typische NPM-instrumenten, zoals PPBS, de prestatiebegroting en programmabudgettering. (Bordewijk en Klaassen, 2000:20-24)

Vanaf het begin van de jaren tachtig wordt er meer serieus werk gemaakt van de begrotingsdiscipline. De gezondmaking van de rijksfinanciën wordt door de kabinetten- Lubbers en kabinetten-Kok tot een centraal thema van beleid gemaakt, wat nog eens werd versterkt door de EMU-voorschriften waaraan de EU-lidstaten dienen te voldoen. Het beleid van die tijd ten aanzien van de begrotingsdiscipline kent vier pijlers:
1. bezuinigingen gericht op stelselmatige verlaging van het begrotingstekort (waarbij ook de begrotingsuitvoering wordt bekeken)

2. aanscherping van de regels budgetdiscipline

3. verbetering van de financiële functie op de departementen

4. het overhevelen van financiële risico’s naar gemeenten

(Groot en van Helden, 2003:214-215)
Sturen op prestaties
Door de hierboven genoemde jarenlange aandacht voor de begrotingsdiscipline, was de vorm van de rijksbegroting vooral in het teken van de rechtmatigheid en beheersbaarheid van de overheidsuitgaven gaan staan (Bestebreur et al., 2004:46). Een onbedoeld gevolg hiervan is dat op den duur de rijksbegroting door de Kamer als een erg technisch stuk werd ervaren. Men herkende het gevoerde beleid niet. Om dit euvel te verhelpen werd eind vorige eeuw een algehele herziening van de begrotingsinrichting voorbereid, onder de naam VBTB (van beleidsbegroting tot beleidsverantwoording). De kern van de VBTB-operatie is dat de begrotingen zich voortaan in de eerste plaats richten op het te voeren of gevoerde beleid. Middels de vragen ‘Wat willen we bereiken?’, ‘Wat gaan we daar voor doen?’ en ‘Wat mag dat kosten?’ worden beleid, prestaties en geld aan elkaar gekoppeld. Door op deze manier gevoerd beleid, gestelde doelen en gemaakte met elkaar te verbinden, wordt de VBTB-begroting veel meer een prestatiebegroting dan zijn voorganger.

Na een lange tijd van NPM-ontwikkelingen die hun oorsprong hadden in de noodzaak tot bezuinigingen, zien we hier een typisch NPM instrument -prestatiebegroting- zijn weg vinden naar de bestuurlijke praktijk, zonder dat dit direct wordt ingegeven door een wens tot kostenbesparing. De Kamer acht een dergelijke begroting noodzakelijk om goed haar werk te kunnen doen, waaruit blijkt dat zij de de VBTB-begroting ziet als onderdeel van een goede bedrijfsvoering.

Overigens is de VBTB-operatie niet direct naar ieders wens. De Kamer wilde weliswaar meer oog voor beleid, maar zag de sterke daling in de hoeveelheid begrotingsartikelen toch als een beperking van het budgetrecht van de Kamer. Ook lukt het zeker niet altijd om voor alles degelijke prestatie-indicatoren te maken en ontbreekt niet zelden de samenhang tussen de antwoorden op de www-vragen. (Bestebreur et al., 2004:58)
2.2.2 Lokaal
NPM in Nederlandse gemeenten

Op lokaal niveau worden de eerste tekenen van NPM ongeveer gelijktijdig met hun verschijning op rijksniveau zichtbaar. Vanaf het begin van de jaren zeventig wordt gewerkt aan het ‘ontwikkelen van een eigentijdse aanpak van problemen van beleidsontwikkeling’. Ook op lokaal niveau echter blijft in de eerste jaren succes voor NPM uit. De interesse voor NPM binnen gemeenten groeit echter wel gestaag, al wordt haar opmars op lokaal niveau in de jaren tachtig wel geremd doordat men meer bezig is met de noodzakelijke bezuinigingen dan met structurele verbeteringen van de bedrijfsvoering. Evenwel blijken eind jaren tachtig veel typische NPM-achtige bedrijfsmatige begrippen reeds gemeengoed te zijn geworden in het bestuur van menig gemeente. (Bordewijk en Klaassen, 2000:24-25)
Typische NPM operaties in Nederlandse gemeenten zijn het zogenaamde ‘Tilburgse’ model, dat in de jaren tachtig ontstond en het daaruit voortvloeiende BBI (Kickert, 2003). Op het BBI project wordt nader ingegaan in paragraaf 2.3.4.
2.3 NPM en begrotingsinformatie
2.3.1 Budgettering
NPM is voor een belangrijk deel financieel van aard. De hervormingen in verschillende landen zijn vaak geïnspireerd door accountingtechnieken en methoden van financieel management die in de commerciële praktijk worden toegepast (Groot en Budding, 2004). NPM houdt zich bezig met het vertalen van deze werkmethoden en technieken naar de collectieve sector.
Volgens de indeling van Groot en van Helden (2003:27) zijn de kenmerken van NPM te verdelen in twee soorten; ‘marktconforme werkmethoden’ en ‘besturen van prestaties’. Op het eerste gezicht lijkt vooral het tweede van toepassing op de meer specifiek financiële kant van NPM, maar ook onder de noemer ‘marktconforme werkmethoden’ zijn enkele typisch financiële kenmerken van NPM terug te vinden. Zo wordt de budgetteringsoriëntatie genoemd die in NPM vooral gericht is op besparing en efficiencyverbeteringen, waar dat in de meer traditionele vormen van publiek management zich vooral op stabiele budgetten richt. Ook wordt contractmanagement als de opvolger van open einde-afspraken genoemd.
Als onderdeel van het ‘besturen van prestaties’ noemen de auteurs het hanteren van duidelijk gedefinieerde taakstellingen (in tegenstelling tot kwalitatieve en impliciete standaarden) en het beheersen op basis van producten en resultaten (in tegenstelling tot door middel van regels en procedures).
Hier zullen in de eerste plaats budgettering en de samenhang daarvan met het besturen van prestaties worden besroken. Contractmanagement kan worden gezien als een specifieke vorm van budgettering en prestatiebesturing. Bij het bespreken van budgettering gaan we hier uit van de definitie zoals die door Groot en van Helden (2003:31) wordt gegeven:

“Budgettering is een methode waarmee taakstellingen aan verantwoordelijkheden kunnen worden opgedragen, tezamen met beslissingsbevoegdheden om deze taakstelling naar behoren uit te voeren.” 
2.3.2 Begroting en verantwoording
Er zijn verschillende manieren om budgetten te bepalen. In de eerste plaats kan onderscheid worden gemaakt tussen geformaliseerde budgettering en niet-geformaliseerde budgettering. In het laatste geval zijn er op voorhand geen zaken vastgesteld op basis waarvan het budget wordt bepaald. De hoogte van het budget is dan onderdeel van onderhandelingen tussen budgetgevers en –ontvangers en de te beschouwen factoren en het gewicht hiervan maken allen deel uit van deze onderhandelingen (Groot en van Helden, 2003:123)

Geformaliseerde budgettering daarentegen wordt gekenmerkt door het gegeven dat er juist wel vooraf is vastgesteld op basis van welke factoren de hoogte van het budget wordt vastgesteld, alsmede welke rol elk van deze factoren hierin speelt.

Geformaliseerde budgettering kan weer veder worden onderverdeeld in input-, output- en procesbudgettering, naar het soort variabele dat als factor dient bij het bepalen van het budget.

Bij inputbudgettering wordt het budget bepaald op basis van middelen zoals arbeid en kapitaal. Een relatie met proces of output wordt niet gelegd, maar alleen wat tot dan toe de input was. Voorbeeld van deze manier van budgetteren is de bekende kaasschaafmethode.

Procesbudgettering is een manier van budgetteren die kijkt naar de verhouding tussen middelen en taakstellingen van activiteiten. Zo’n taakstelling is dan een opdracht aan de budgetontvanger met betrekking tot de hoeveelheid uit te voeren activiteiten.

Men spreekt van outputbudgettering, indien de hoogte van het budget afhankelijk wordt gemaakt van de output van de organisatie of het organisatieonderdeel. De output is de hoeveelheid en kwaliteit van de geleverde producten en/of diensten.
Zoals gezegd is een belangrijk deel van NPM het sturen op prestaties. Op het hoogste niveau van een bestuurslaag kan dit gebeuren via de begroting. In de begroting wordt dan vastgelegd welke prestaties er geleverd zullen worden met welke middelen en tegen welke kosten. Een dergelijke begroting kan dus worden gezien als een prestatieafspraak tussen algemeen en dagelijks bestuur van een bestuurslaag. Begrotingen die op deze manier zijn vormgegeven worden programmabegroting genoemd, maar staan ook bekend onder de namen outputbegroting, prestatiebegroting, beleidsbegroting en productbegroting. Overigens dienen deze woorden niet als volledig synoniem te worden gezien. Met name in de mate van kwantificering van output zitten grote verschillen en niet alle auteurs gebruiken dezelfde woorden bij eenzelfde mate van kwantificering. Wat al deze soorten begroten gemeen hebben is dat zij het gebruik maken van outputbudgettering. Dit gebeurt typisch door het stellen van de drie ‘www’ vragen: ‘Wat willen we bereiken?’, ‘Wat gaan we daarvoor doen?’ en ‘Wat mag dat kosten?’
In de meer traditionele begroting was sprake van inputbudgettering. Bij outputbudgettering gaat men uit van de door de organisatie te leveren prestaties, al dan niet gekwantificeerd. Volgens de meest gekwantificeerde variant, de productbegroting, worden prestaties uitgedrukt als producten met daarbij de hoeveelheid te leveren producten en de prijs per eenheid (Bordewijk en Klaassen, 2000:43). Wil een prestatiebegroting daadwerkelijk geschikt zijn als sturingsinstrument, dan moet aan alle output een dergelijk prijskaartje hangen, opdat producten onderling kunnen worden vergeleken en er op basis daarvan prioriteiten kunnen worden gesteld.

Met de prestatiebegroting wordt een vorm van interne verzelfstandiging bewerkstelligd, waardoor uitvoerders meer ruimte krijgen om zelf invulling te geven aan de manier waarop zij hun producten leveren en het bestuur door beter informatievoorziening wordt gefaciliteerd te sturen op hoofdlijnen. Belangrijk hierbij is de verantwoording en de idee van afrekenbaarheid op basis van de geleverde prestaties in relatie tot de gemaakte kosten. Doordat de budgetverstrekker inzicht heeft in de gemaakte kosten per product, kan hij deze vergelijken met:
· kosten per eenheid gemaakt door soortgelijke diensten (bijvoorbeeld in andere gemeenten)

· kosten per eenheid gemaakt in het verleden door dezelfde dienst

· kosten per eenheid van andere producten

De eerste twee passen bij de beheersfunctie van de begroting, de laatste bij de allocatieve functie.

Bij de verantwoording wordt teruggegrepen op de drie ‘www’ vragen en wordt beoordeeld in hoeverre de in de begroting genoemde producten tegen de genoemde prijs zijn geleverd en of dit het beoogde effect heeft gehad. Bij tegenvallende resultaten kan besloten worden een andere leverancier te kiezen of een ander product te proberen.

2.3.3 Verschillende stelsels
Een andere nalatenschap van NPM is (de discussie over) het begrotingsstelsel dat gehanteerd wordt door de Nederlandse overheid. In Nederland zijn momenteel drie manieren van begroten actueel; het verplichtingenstelsel, het kasstelsel en het baten-lastenstelsel. Het verschil zit hem in wanneer uitgaven geboekt worden. In geval van het verplichtingenstelsel worden uitgaven geboekt op het moment dat er tot die uitgave een juridisch afdwingbare verplichting wordt aangegaan. Volgens het kasstelsel wordt bijgehouden wanneer er geld in of uit de kas gaat; men boekt uitgaven wanneer deze daadwerkelijk worden betaald. Het baten-lastenstelsel kijkt naar het verbruik van uitgaven. Op deze manier is er ruimte voor afschrijvingen van kapitaaluitgaven, waardoor deze uitgaven minder van jaar tot jaar verschillen.
Momenteel wordt er bij de Nederlandse rijksoverheid het verplichtingen-kasstelsel gehanteerd. Agentschappen en gemeenten gebruiken het baten-lastenstelsel. Het verplichtingen-kasstelsel is een combinatie van het verplichtingen- en het kasstelsel. Volgens dit stelsel worden verplichtingen geraamd, incluis de (meerjarige) kaseffecten (Bestebreur et al., 2001:20-22). Bij het NPM-ideaal van een bedrijfsmatig werkende overheid past het baten-lastenstelsel echter het best van de drie stelsels. Omdat er in het baten-lastenstelsel wordt gekeken naar kosten in plaats van uitgaven, past dit stelsel beter bij de prestatiebegroting, waarin ook de kosten van de prestaties een belangrijke rol spelen. Een ander NPM-argument voor het baten-lastenstelsel is de vergelijkbaarheid met de markt. Hierdoor zijn  samenwerking met marktpartijen en benchmarking veel eenvoudiger te realiseren. Onder andere vanwege bovenstaande argumenten is er de laatste jaren weer discussie over de mogelijke rijksbrede invoering van het baten-lastenstelsel. 
2.3.4 Het BBI project
Bij de Nederlandse gemeenten is de verandering naar een meer bedrijfsmatige inrichting van het overheidsapparaat het best te zien geweest bij het BBI project. Het BBI was aanvankelijk (1987-1989) een project van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en ging daarna over in een stichting, in het leven geroepen door gemeentelijke koepelorganisaties. De afkorting stond aanvankelijk voor beleids- en beheersinstrumentarium. Later werd de betekenis veranderd in bestuurlijke vernieuwing, bedrijfsvoering en informatie(voorziening). (Aardema, 2002:8)

Het BBI project had een drieledige ambitie (Bordewijk en Klaassen, 2000:26):

· Versterking van de positie van de gemeenteraad door het verstrekken van informatie op maat die sturing op basis van strategisch beleid mogelijk maakte, en waarbij inzicht in de gevolgen en de effectiviteit van beleid een betere afweging mogelijk maakte.

· Betere beheersing van de gemeentelijke organisatie door integraal management, sturing op output, ontwikkeling van normen, kengetallen en kwaliteitseisen en waarborging van een goede kwaliteit van de arbeid, waardoor ook de doelmatigheid toeneemt

· Meer klantgerichtheid door flexibiliteit van de organisatie, delegatie van verantwoordelijkheden en meer aandacht voor de wensen van de afnemer.

Deze doelstellingen moesten werkelijkheid worden door het implementeren van de volgende instrumenten, in het BBI uitgedrukt als ‘fasen’, omdat zij ook een chronologische gevolgtijdelijkheid kennen (Aardema, 2002:8):

fase 1:
Vertalen van politieke wensen en verlangens in concrete beleidsplannen.

fase 2:
Van beleidsplannen en meerjarenbegroting, via afdelingsplannen en sectorplannen naar een begroting

fase 3:
Aanpassing van de organisatie ten behoeve van een doelmatige uitvoering van het beleid en verbetering van de informatievoorziening

fase 4:
Ontwikkeling van tussentijdse management- en bestuursrapportages.

fase 5:
Ontwikkeling van jaarverslag en jaarrekening als beleidsinsrumenten.

fase 6:
Ontwikkeling van (bedrijfs)normen en (bestuurlijke) kengetallen.

fase 7:
Ontwikkeling van een instrumentarium voor maatschappelijke effectmeting.

We zien hier dat het BBI project qua waarden en ambities in het verlengde ligt van de wereldwijde trend van New Public Management. Er is overigens geen direct waarneembaar verband tussen NPM en BBI, althans niet in die zin dat BBI aantoonbaar is beïnvloed door NPM literatuur. Het is dan ook punt van enige wetenschappelijke discussie of BBI onder NPM gerekend mag worden. Er is hier gekozen om dit wel te doen en wel om de volgende reden.

Er zijn zeker verschillen tussen de twee waar te nemen. Aardema (2002:10) noemt als belangrijkste verschillen de focus van BBI op interne bedrijfsvoering, waar NPM zich meer op de verhouding overheid-samenleving richt en de meer concrete management tools die het BBI biedt. Dit zijn echter slechts kleine verschillen. In veel literatuur over NPM in lokaal Nederland wordt BBI als belangrijk onderdeel of zelfs typisch voorbeeld van NPM gezien (bijvoorbeeld Verbeeten, 2005; Kickert, 2003). Ook wanneer niet de keus wordt gemaakt om BBI onder NPM te scharen, dan worden zij toch dikwijls in één adem genoemd en ten minste van de kwalificatie ‘NPM-achtig’ voorzien (ter Bogt, 2008).
Een verklaring voor de gelijkenis met NPM kan liggen in ‘epistemic communities’; de idee dat de gemeenschap van vakgenoten in het openbaar bestuur door het ontvangen van dezelfde informatie uit vakbladen, opleiding, congressen en wat dies meer zij, dezelfde normontwikkeling doormaken (Aardema, 2002:10). In het institutionalisme wordt dit verschijnsel normatief institutioneel isomorfisme genoemd (DiMaggio en Powell, 1983).

Volgens Aardema (2002:15) is het BBI in wezen niets nieuws. Verwijzend naar Lee en Johnson (1977) draagt hij aan dat er een kleine honderd jaar geleden ook reeds werd gedelibereerd over nut en noodzaak van de programmabegroting. De kerngedachte van het BBI hoefde dus niet nieuw bedacht te worden. Evenwel moest zij nog wel worden uitgewerkt en aan de man gebracht worden.
Dit aan de man brengen van het BBI project gebeurde enerzijds doordat de projecttrekkers van BZK veel samenwerkingen aangingen - met proefgemeenten, maar ook met andere departementen en gemeentelijke koepelorganisaties. Anderzijds werden er ook vele activiteiten opgezet, om meer bekendheid met en enthousiasme voor het BBI project te genereren.

Het BBI project werd door BZK beëindigd op 11 mei 1989 in een slotcongres, waarbij het BBI project werd overgenomen door een stichting BBI, die een samenwerkingsverband was van FAMO, VNG en VGS. Het tastbare resultaat van het BBI project tot dan toe bestond uit een aantal uitgaven over financieel beheer en rapportage bij gemeenten.
Er waren 13 proefgemeenten onderdeel van de organisatie van het BBI project, waarvan er 2 ‘modelgemeenten’  waren. In samenwerking met de modelgemeenten werd materiaal ontwikkeld, dat dan in de proefgemeenten werd gebruikt en op basis van de ervaringen aldaar werd uitontwikkeld.

In de eerste jaren na de overname van het BBI project door de stichting werd nog niet veel gepubliceerd. In het eerste jaar was dit zelfs nog helemaal niets. Men was nog druk doende de ervaringen vanuit de proefgemeenten te verwerken. Gaandeweg kwamen er echter steeds meer publicaties op de markt en vanaf 1993 ook cursussen, die allen gretig aftrek vonden. Behalve de grote hoeveelheid publicaties en cursussen zijn er ook in totaal meer dan 100 regiobijeenkomsten geweest en enkele goed bezochte grootschalige manifestaties. Aardema (2002:20, 22) concludeert dat het schier onmogelijk was ‘aan de BBI gedachte te ontsnappen’ en dat de overgrote meerderheid van de beslissers bij gemeenten op zijn minst overwoog om BBI te gebruiken.
Het invoeren van de BBI instrumenten is in veel gemeenten wel gebeurd, zij het dat de ene ‘fase’ een stuk populairder was dan de andere. De productenbegroting (fase 2) en ‘BBI conforme organisatie’ (fase 3) zijn ieder bij meer dan 70% van de Nederlandse gemeenten ingevoerd, al moet gezegd dat dit deels al begon voor BBI van start ging. Ook tussentijdse rapportages (fase 4, ingevoerd in 50%-60% van de Nederlandse gemeenten) zijn een populair instrument gebleken. Het gebruik van jaarverslag en jaarrekening als beleidsinstrumenten (fase 5) en het voor BBI ontwikkelde model voor maatschappelijke effectmeting (fase 7) daarentegen zijn nauwelijks aangeslagen. Ontwikkeling van kengetallen is wel toegenomen, maar de praktische bruikbaarheid hiervan niet of nauwelijks. Het vertalen van politieke wensen in beleidsplannen is vrij algemeen overgenomen, maar het is onduidelijk of deze plannen conform de BBI eisen zijn. (Aardema:24-25)
Wat betreft de effectbereiking van BBI is de conclusie een stuk minder florissant. Er is er geen bewijs gevonden dat het BBI heeft geholpen de officiële doelstellingen – het versterken van de rol van de gemeenteraad, een betere beheersing van de organisatie en een toename van de klantgerichtheid – te bereiken. Wel hield men er in de regel een ‘goed draaiende tent’ aan over (Aardema, 35-36).

2.4 Kritieken op NPM

Al met al gaat NPM nu al een paar decennia mee. Binnen deze tijd is er zowel nationaal als internationaal veel ervaring opgedaan met (het invoeren van) NPM instrumenten in het openbaar bestuur. Uit deze ervaringen zijn lessen te trekken aangaande het functioneren van NPM.

In eigen land heeft de studie van Aardema (2002) naar de doorwerking van BBI, interessante inzichten ten aanzien van NPM opgeleverd. De conclusies gaan weliswaar alleen over het BBI project, maar enkelen zijn van voldoende algemene strekking om zonder veel verbeeldingskracht naar het NPM als geheel te extrapoleren.
Als eerste noemt de auteur het belang van geloof in BBI. Ondanks de afwezigheid van enige empirische onderbouwing van de veronderstelde heilzame werking van BBI – zowel ex ante als lopende het project – werd deze heilzame werking wel verondersteld.

Een ander punt, groepsdenken en institutioneel isomorfisme, sluit hier enigszins op aan. Door imitatie en het volgen van professionele normen in het veld van overheidsorganisatie deden veel gemeenten mee met BBI. Men volgt een (gepercipieerde) norm en maakt niet  een rationeel afgewogen keuze.
Enerzijds was er dus een groep mensen die heilig in BBI geloofde, ongeacht of dit geloof een empirische basis had, anderzijds was er een groep  mensen die met de groep meeging; die BBI met de mond beleed, maar het vooral aan anderen overliet om er werk van te maken.

Deze lessen zijn ook van toepassing op NPM als geheel, waarin ook normen werden gesteld zonder dat deze een empirische grondslag hadden. Zoals eerder aangegeven zijn de normen van NPM en van BBI grotendeels gelijk, vooral met betrekking tot prestatie- en outputsturing en financieel beheer. Het onderschrijven van deze normen blijkt veel meer een factor voor succes – in termen van navolging – te zijn geweest dan dat resultaten van concrete programma’s dat waren.

Een tweede punt van kritiek op het BBI, dat (deels) ook van toepassing is op het NPM als geheel, is de notie dat BBI teveel volgens één bepaald bestuurskundig paradigma opereerde. Het is teveel alleen op de interne organisatie en op efficiency gericht, waardoor er geen oog is voor mens-, beleids- en omgevingsgerichte paradigmata en de bijbehorende ‘kwaliteiten’ rechtmatigheid, doeltreffendheid resp. aanvaardbaarheid, zaken die onmiskenbaar ook een belangrijke rol spelen in de overheidsorganisatie. Hierbij moet wel worden aangemerkt dat Aardema Osborne en Gaebler, de auteurs van het ‘standaardwerk’ van NPM, reinventing government bij het omgevingsgericht paradigma schaart. De reden dat deze kritiek hier toch als typisch voor NPM wordt aangedragen is  dat veel NPM hervormingen, in ieder geval in Nederland, veelal veel meer op efficiency en prestatiesturing zijn gericht dan op marktwerking en klantgerichtheid, welke eventueel wel in een omgevingsgericht paradigma kunnen passen.
Een andere interessante kritiek op NPM komt van Bordewijk en Klaassen (2000) in een studie naar het gebruik van kengetallen bij negen grote gemeente. Uit hun onderzoek blijkt dat de productbegroting, waartoe de kengetallen ontwikkeld worden, na lange tijd nog steeds niet echt van de grond komt. Er wordt weliswaar een begroting geschreven met daarin veel producten en kengetallen, maar de begroting is niet vanuit de producten opgebouwd en is derhalve niet goed bruikbaar als sturingsinstrument (Bordewijk en Klaassen, 2000:93), terwijl dit juist de reden was om een productbegroting te hanteren.
Bordewijk en Klaassen komen tot de conclusie dat het na meer dan 10 jaar ervaring met NPM wellicht raadzaam is niet langer met man en macht de norm (een voor prestatiesturing geschikte begroting) te trachten te bereiken, maar de norm zelf eens kritisch te bezien. Zij menen dat een systeem van outputsturing niet geschikt is voor de gemeente als geheel. Geschiktheid voor bepaalde onderdelen van de gemeentelijke organisatie wordt echter niet uitgesloten. Zij noemen drie omstandigheden waardoor dit systeem ongeschikt is.
· Outputsturing veronderstelt homogene producten, wat slechts voor een deel van de gemeentelijke activiteiten opgaat.
· Outputsturing veronderstelt dat het de gemeente zelf is, die vaststelt hoeveel prestaties op een bepaald terrein geleverd gaan worden, los van individuele keuzes van inwoners of maatschappelijke ontwikkelingen.

· De met outputsturing samenhangende interne verzelfstandiging is strijdig met staatsrechtelijke principes en met de logica van politiek bestuur.

2.5 Recente ontwikkelingen in de gemeentelijke begrotingsvoorschriften; de paragraaf weerstandsvermogen
In 2004 zijn de begrotingsvoorschriften voor Nederlandse gemeenten, tot dan toe de comptabiliteitsvoorschriften 1995 (CV95), vervangen door het ‘Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten’, kortweg BBV. Volgens de inleiding van de circulaire waarin de gemeenten en provincies officieel van de nieuwe regelgeving op de hoogte worden gesteld (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2003), is de reden van de integrale vervanging van de voorschriften tweeledig. Enerzijds wordt het duale stelsel genoemd als reden tot verandering, anderzijds de onduidelijkheid van de CV95 aangaande de verhouding tussen de regels specifiek voor gemeenten en die voor privaatrechtelijke rechtspersonen (waarmee gemeenten ook te maken hebben).
Met de nieuwe voorschriften wordt getracht de nieuwe, meer controlerende rol die het dagelijks bestuur van lokale overheden heeft sedert de invoering van het duale stelsel, te faciliteren. Tegelijk is de gelegenheid aangegrepen om een onduidelijkheid in CV95 recht te zetten. Om meer bedrijfsmatig te werk te gaan, namelijk, was in de CV95 uitgegaan van boek 2 BW, wat de financiële voorschriften voor privaatrechtelijke personen beschrijft, behalve wanneer de eigenheid van provincies en gemeenten dit niet toeliet. Omdat de scheidslijn in de praktijk niet duidelijk bleek, is besloten om met BBV toch een eigenstandig kader neer te zetten. Het uitgangspunt van meer bedrijfsmatig werken is hierbij overigens niet losgelaten.
Een onderdeel van de BBV is dat gemeenten en provincies verplicht zijn enkele specifieke paragrafen op te nemen in hun begroting. Deze paragrafen bespreken enkele thema’s die in de rest van de begroting slecht of versnipperd aan bod komen en waarin “(…) beleidslijnen worden vastgelegd met betrekking tot beheersmatige aspecten en de lokale heffingen.” (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2003:65) Het BBV schrijft voor welke paragrafen ten minste moeten worden opgenomen in de begroting.
Eén van deze paragrafen is de paragraaf weerstandsvermogen. In deze paragraaf wordt een overzicht gegeven van hoe het is gesteld met het beleid omtrent risico’s. In CV 95 werd al het opnemen van een paragraaf risico’s verplicht gesteld. Hierbij ging het echter alleen om het mededelen van de tot dan toe bekende risico’s van enige betekenis. Met de komst van het BBV is deze paragraaf uitgebreid tot een overzicht van de risico’s, de weerstandcapaciteit en het beleid omtrent beiden. De weerstandscapaciteit bestaat uit reserves (ook stille reserves), onbenutte belastingcapaciteit en eventuele bezuinigingsmogelijkheden (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2007:2). Met de omvang van de weerstandscapaciteit wordt vervolgens gekeken of dat voldoende is om de gesignaleerde risico’s ook af te dekken.

Artikel 11 van het BBV is het artikel waarin staat wat er in de paragraaf weerstandsvermogen moet staan. Met betrekking tot de risico’s is te lezen dat het gaat om “alle risico’s waarvoor geen maatregelen zijn getroffen en die van materiële betekenis kunnen zijn in relatie tot de financiële positie.” (art. 11, 1.b). In de toelichting van dit artikel is een en ander nader uitgewerkt:

“De risico’s relevant voor het weerstandsvermogen zijn die risico’s die niet anderszins zijn ondervangen. Reguliere risico’s – risico’s die zich regelmatig voordoen en die veelal vrij goed meetbaar zijn – maken geen deel uit van de risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen. Hiervoor kunnen immers verzekeringen worden afgesloten of voorzieningen worden gevormd. Voorbeelden van risico’s die wel tot de paragraaf weerstandsvermogen horen zijn ondernemersrisico’s (of bedrijfsrisico’s) en hangen vooral samen met grondexploitatie, gebiedsuitbreiding, publiek – private samenwerking (PPS), sociale structuur (bij neergaande conjunctuur) en open-einde regelingen. Overigens dienen ook positieve risico’s meegenomen te worden. Het gaat hierbij om dezelfde risico’s als die in de CV 95 zijn beschreven bij de risicoparagraaf.” 
Overigens is in dit licht de volgende zin, elders in de zelfde toelichting te vinden (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2003:32), curieus te noemen.

“Om voldoende transparantie te bereiken, is in dit besluit voorgeschreven dat de raad zelf aangeeft wat hij onder bijvoorbeeld de weerstandscapaciteit en risico’s verstaat en wat zijn beleid betreffende het weerstandsvermogen

is.”
Hier lijkt de toelichting van het BBV zichzelf tegen te spreken. Waarschijnlijk wordt hier bedoeld dat het raadzaam is een en ander expliciet te maken en dat de raad uiteindelijk verantwoordelijk is voor een goede paragraaf weerstandsvermogen. Het door de raad zelf definiëren wat men onder risico’s en weerstandscapaciteit verstaat komt in ieder geval verder nergens terug in officiële berichtgeving hierover, noch in publicaties van derden.
Het idee achter het verplicht stellen van de paragraaf weerstandsvermogen is dat er rekening wordt gehouden met de mogelijkheid dat de begroting niet geheel wordt gerealiseerd en dat dit in voorkomend geval niet tot directe bezuinigingen hoeft te leiden. Het gaat in dit geval om bezuinigingen die samenhangen met beleidswijzigingen, niet om bezuinigingen die worden gevonden in efficiencyverbeteringen. Deze laatste gelden juist als onderdeel van de weerstandscapaciteit. De nadruk ligt in de meeste gemeenten vooralsnog veelal op het identificeren van risico’s en minder op de benodigde weerstandscapaciteit (Gerritsen, 2003:29).
De koppeling tussen de weerstandcapaciteit en de risico’s spreekt de verwachting uit dat risico’s gekwantificeerd kunnen worden en dat de verhouding tussen beiden door de raad beoordeeld wordt. Hoewel dit nergens in de voorschriften expliciet verplicht wordt gesteld, is het kwantificeren van risico’s en weerstandsvermogen toch wel wat er van gemeenten verwacht wordt. Dit blijkt eens te meer uit een ‘handreiking’ die BZK (2007) heeft opgesteld om gemeenten te helpen met het vormgeven van hun paragraaf weerstandsvermogen. Voor dit kwantificeren van risico’s worden verschillende methodieken gebruikt, soms ontwikkeld door de gemeente zelf, soms afkomstig van een extern bureau. Er is in ieder geval geen vaste voorgeschreven methode om dit te doen. Uitgangspunt is dat de raad deze informatie gebruikt om te komen tot afwegingen in haar besluitvorming. In de praktijk blijkt echter dat het kwantificeren van risico’s lang niet altijd gebeurt (Boorsma et al., n.d.:7). Soms blijft kwantificering achterwege omdat men dit nog aan het ontwikkelen is, maar soms is er ook sprake van een expliciete keuze voor een ander criterium om het weerstandsvermogen mee te beoordelen of is er helemaal geen kwantitatief criterium. Kortom, gemeenten lijken het lastig te vinden om te komen tot een adequate inschatting van de risico’s.
2.6 Samenvatting en verwachtingen
De trend van verzakelijking van openbaar bestuur is al enkele decennia gaande. Door een combinatie van economische noodzaak en professionele ideologie kwam de trend, die de naam New Public Management zou krijgen, in opkomst om eigenlijk nooit meer weg te gaan. Door zich het bedrijfsleven als voorbeeld te stellen kwam er met NPM-operaties overal in de wereld oog voor zaken als efficiency, klantgerichtheid, en prestatiesturing. Doordat NPM al een lange tijd waarneembaar is in het openbaar bestuur is er ook al flink wat ervaring opgedaan met NPM-hervormingen. Vooral de financiële kant van het openbaar bestuur heeft een grote transformatie doorgemaakt door NPM-hervormingen. Uit het onderzoek dat naar deze ervaringen is gedaan blijkt dat veel hervormingen niet geheel in hun opzet slagen. Met name waar het op harde kwantificering aankomt, blijkt de praktijk weerbarstig. Dit blijkt niet altijd alleen een kwestie van gebrekkige implementatie, maar dikwijls ook een zaak van fundamentele zaken in de aard van het openbaar bestuur, die een goede of volledige implementatie van veel voorgestelde NPM-hervormingen in de weg staan.

Er zijn verschillende kritieken op de (door)werking van NPM-hervormingen.

· Geloof. NPM mist een empirische basis en is vooral succesvol omdat relevante actoren erin geloven, terwijl men bij het daadwerkelijk uitvoeren minder enthousiast is.
· Institutioneel isomorfisme. NPM wordt gevolgd omdat het ‘in de mode’ is binnen de professionele organisatiekundige gemeenschap.

· Beperkt paradigma. NPM kijkt vooral naar de interne organisatie en heeft daardoor te weinig oog voor andere voor het openbaar bestuur relevante aspecten.

· Onrealistische norm. Met name waar het outputsturing en dus kwantificering betreft, sluiten normen niet altijd aan op wat redelijkerwijs mogelijk kan worden geacht in een gemeente.

Gezien deze ervaringen met eerdere NPM-hervormingen van het lokaal bestuur in Nederland, is het niet uitgesloten dat ook in het geval van de paragraaf weerstandsvermogen er zich problemen voordoen bij de implementatie en plaatselijke uitwerking van dit instrument. De eerste twee genoemde punten van kritiek hebben betrekking op de mate van commitment om risicomanagement serieus op te pakken. Het belang van het bijtijds onderkennen van risico’s en daar zo mogelijk maatregelen voor nemen, zal naar verwachting niet vaak in twijfel worden getrokken. Het nut van specifieke systemen, waarvoor mensen en middelen moeten worden vrijgemaakt om dit serieus op te pakken, zijn wellicht niet even populair. De werkzaamheid van dergelijke systemen is immers moeilijk objectief aantoonbaar. Enerzijds heeft dit te maken met het feit dat risicomanagement voor gemeenten in hun geheel nog vrij jong is, anderzijds met de grote scope en complexiteit van het totaal aan gemeentelijke bezigheden en verantwoordelijkheden.

De kritiek van het eenzijdig paradigma van NPM heeft naar verwachting geen grote impact op de paragraaf weerstandsvermogen als instrument. Het gaat hier immers niet om een hele filosofie, maar slechts om één instrument. De kans dat hierdoor andere zaken als rechtmatigheid en aanvaardbaarheid naar de achtergrond worden verdrongen is zeer gering te noemen. Evenwel moet in het achterhoofd worden gehouden dat het voor kan komen dat risico’s die een gemeente om bedrijfseconomische redenen wellicht bete niet zou kunnen nemen, om andere redenen toch aanvaard worden.
Hoe realistisch de norm van een volledig gekwantificeerd risicomanagementsysteem is, is nog moeilijk te zeggen. Het blijkt dat veel gemeenten hun risico’s niet kwantificeren. Juist het kwantificeren bleek in eerdere NPM hervormingsoperaties een zeer lastig punt. Het kan zijn dat dit gewoon nog moet ontwikkeld worden, maar de vraag dient zich ook aan in hoeverre alle risico’s überhaupt zinvol te kwantificeren zijn. In de regel gaat men bij het bepalen van de kans dat een risico zich voordoet af op ervaringen uit het verleden en het oordeel van experts (Haisma, 1999:6). Dit kan in bepaalde gevallen zeer goed werken, maar wordt lastig wanneer de risicosituatie zeer uniek is. Aangezien de gehele gemeente onderdeel is van de risico-identificatie, is het niet ondenkbaar dat er ook veel van dergelijke unieke situaties zijn.
Hoofdstuk 3. Onderzoek 74 Nederlandse gemeenten
In dit hoofdstuk wordt het empirische deel van het onderzoek gepresenteerd. Allereerst volgt een overzicht van de stand van het wetenschappelijk onderzoek op het gebied van de gemeentelijke paragraaf weerstandsvermogen. Vervolgens wordt de onderzoeksopzet uiteengezet, waarna de resultaten worden gepresenteerd. Dit deel van het onderzoek is als stageopdracht voor adviesbureau Berenschot gedaan. Kernvraag voor dit onderzoek was wat de verschillen tussen gemeentelijke paragrafen weerstandsvermogen zijn en hoe deze verschillen te verklaren zijn. Voor deze scriptie betreft het de derde en vierde deelvraag van het onderzoek.
3.1 Andere onderzoeken

Er is nog niet veel empirisch onderzoek gedaan naar de manier waarop Nederlandse gemeenten met hun risico’s omgaan. Er is wel een redelijke hoeveelheid normatieve literatuur voor handen in de vorm van handleidingen en dergelijke (bijv. Janse en Schreuders, 2006). Hierin komen dikwijls wel voorbeelden van typische gemeentelijke risico’s aan bod.

Wat wel voor handen is aan wetenschappelijke literatuur over het onderwerp, behandelt meestal een case study van de implementatie van een bepaald risicomanagementsysteem, al dan niet in opdracht (bijv. Gerritsen en Allers, 2002). Er is één onderzoek (Boorsma et al., n.d.) bekend waarbij is nagegaan welke risico’s gemeenten daadwerkelijk lopen. Hierin is een overzicht gegeven van de meest voorkomende risico’s. De top 3 bestaat uit achtereenvolgens stadsontwikkelingsprojecten, de algemene uitkering van het gemeentefonds en verstrekte garanties aan derden.
3.2 Opzet onderzoek

Dit deel van het onderzoek bestaat uit twee delen. Eerst is er een kwantitatief documentonderzoek gedaan naar de paragrafen weerstandsvermogen bij een groot aantal Nederlandse gemeenten. Vervolgens is bij een klein aantal van de onderzochte gemeenten een interview gehouden met de persoon die in die gemeente verantwoordelijk is voor de paragraaf weerstandsvermogen.

Voor het kwantitatieve gedeelte zijn de risico’s uit 74 gemeentebegrotingen voor het jaar 2008 verzameld en is gekeken naar welke risico’s wel en niet genoemd werden in de paragraaf weerstandsvermogen. Er is niet gekeken naar de omvang of de kans van de risico’s, maar alleen naar of het risico genoemd werd. Hiervoor is gekozen omdat de risico’s in lang niet alle onderzochte begrotingen gekwantificeerd werden. Om iets over de risico’s te kunnen zeggen en de verschillen te kunnen zien, is gebruik gemaakt van indelingen die zijn gekozen op basis van het eerste deelonderzoek. Door gebruik te maken van twee indelingen, kunnen de gevonden risico’s in een matrix worden gezet, waardoor verschillen in één oogopslag zichtbaar worden. Immers, waar in de totale risicoverzameling in één cel wel risico’s staan, maar in de matrix van een specifieke gemeente niet, dan is er sprake van een verschil tussen de twee. Dergelijke ‘witte vlekken’ zijn dus een indicator voor verschillen. Hiervan is gebruik gemaakt in het tweede deel van het onderzoek.

Het tweede deelonderzoek bestaat uit interviews met personen die de weerstandsparagraaf opstellen. Hiervoor is een kleine selectie gemaakt uit de selectie voor het kwantitatieve deelonderzoek. Tijdens de interviews zijn de genoemde risico’s van de betreffende gemeente en de totaalmatrix uit het eerste deelonderzoek aan de respondent voorgelegd. De verschillen, die werden gezien bij het vergelijken van de twee, werden besproken. Ook werden vragen gesteld over hoe men risico’s inventariseerde binnen de gemeente en hoe men risico’s beheerste.

3.2.1 De assen van de matrix

Er zijn veel verschillende manieren voor handen om risico’s in te delen. Het merendeel hiervan is gericht op gebruik op een zogenaamde risico-identificatie matrix. Deze matrix is een instrument om de organisatie vanuit verschillende invalshoeken te bezien, om zo een meer volledig beeld te krijgen van welke risico’s een organisatie allemaal loopt. Zulke matrices helpen gestructureerd te zoeken naar risico’s die een organisatie zou kunnen lopen. Een probleem met dergelijke indelingen is dat de categorieën niet wederzijds uitsluitend zijn, en ook niet altijd uitputtend. Dit is natuurlijk geen probleem bij het in kaart brengen van risico’s; wanneer een zelfde risico vanuit verschillende perspectieven kan worden geïdentificeerd, is de kans het inderdaad te ‘vinden’ groter. Wanneer we echter een verzameling reeds geïdentificeerde risico’s in kaart willen brengen, zijn wederzijdse uitsluiting van de categorieën en volledigheid van de indeling wel een voorwaarde.

Hieronder is een voorbeeld opgenomen van zo’n risico-identificatiematrix. Door de cellen één voor één af te gaan kan men gerichter zoeken naar wat er allemaal mis kan gaan. De categorieën zijn echter niet direct wederzijds uitsluitend. Zo kan het risico dat er in een gemeentelijk gebouw asbest moet worden verwijderd zowel een financieel risico zijn als een milieu-, letsel-, of arborisico zijn. Ook bij de indeling ‘risicogebied’ speelt dit probleem.
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Bron: Haisma (2003:10)
Naast indelingen voor een identificatiematrix, zijn er ook andere indelingen voor risico’s voorhanden, die meer gericht zijn op het maken van onderscheid tussen verschillende risico’s. Ook hier is sprake van kwalificatie, maar in tegenstelling tot wat bij een identificatiematrix wordt gebruikt, probeert men hier ook een indeling aan te brengen.

Behalve de methodische eisen van uitputtend zijn en wederzijdse uitsluiting, is er ook een meer praktisch criterium waarmee rekening dient gehouden te worden, namelijk de grootte. Wanneer er te weinig cellen in de matrix komen, dan is er te weinig onderscheid. Hoe meer verschillende mogelijkheden er in een indeling worden opgenomen, hoe preciezer deze is en hoe groter de matrix wordt. De matrix kan echter ook te groot worden. In dat geval is het onderscheid zo fijnmazig dat bijna ieder geval in een eigen cel terecht komt en dan kunnen we niet meer zien van welke soort risico er veel zijn en van welke soort weinig.

De indelingen vallen uiteen in twee soorten; een indeling op basis van oorzaak en een indeling op basis van gevolg (ook wel: object). De oorzaak is de gebeurtenis waarvan er een kans is dat deze zich voordoet. Het object is datgene waarop de gevolgen neerslaan: wanneer de oorzaak bijvoorbeeld brand is, kan het object een pand zijn, maar bijvoorbeeld ook een bepaald organisatieonderdeel waartoe het pand behoort, al naar gelang de gekozen indeling.

Helaas bleek er geen indeling in de bestudeerde literatuur aanwezig die aan de eisen voor dit onderzoek voldoet. Wel bleek Enterprise Risk Management van COSO (2004) op onderdelen bruikbaar. Het gaat hier om de verdeling tussen interne en externe risico’s (die overigens ook in andere bronnen terug komt) en om de onderverdeling van bedrijfsrisico’s. Omdat een voor dit onderzoek geschikte indeling niet kant en klaar in de literatuur te vinden was, is een nieuwe indeling gemaakt, waar mogelijk gebaseerd op inzichten opgedaan tijdens het literatuuronderzoek, waar nodig met behulp van andere bronnen. 

Indeling object

Om beide aspecten aan bod te laten komen is er voor dit onderzoek besloten om gebruik te maken van zowel een oorzaak indeling als een object indeling. Dit omdat zowel de verzameling mogelijke gebeurtenissen als de verzameling zaken die schade kunnen leiden (de risico-objecten) de facto kunnen verschillen dan wel meer of minder aandacht kunnen krijgen door de manier van inventariseren en selecteren. Door gebruik te maken van een matrix kan de verdeling van risico’s over de twee indelingen in één oogopslag inzichtelijk worden gemaakt. Dit is ook van belang voor het tweede deel van het onderzoek.

Als indeling voor de gevolgkant van risico’s is gekozen om de functionele indeling te hanteren zoals die thans nog door het CBS wordt gehanteerd en vroeger als verplichte indeling voor iedere gemeentebegroting gold. Hiervoor is gekozen omdat het een indeling is die per definitie uitputtend is en met wederzijds uitsluitende categorieën, omdat gemeenten er bekend mee zijn en omdat het vergelijking met statistische gegevens van het CBS mogelijk maakt. De indeling is niet gericht op het indelen van risico’s en is als zodanig dan ook niet uit het literatuuronderzoek naar voren gekomen. Helaas is de formulering van de risico’s in de weerstandsparagrafen niet altijd zodanig dat een risico precies in een hoofdfunctie past, al is dit in het grootste deel van de gevallen wel zo. Om deze risico’s toch een plaats te kunnen geven in de indeling is een extra categorie toegevoegd om dergelijke gemeentebrede risico’s in onder te brengen. Daarmee ziet de objectindeling er als volgt uit.

0. Algemeen bestuur

1. Openbare orde en veiligheid

2. Verkeer, vervoer en waterstaat

3. Economische zaken

4. Onderwijs

5. Cultuur en recreatie

6. Sociale voorzieningen en maatschappelijke dienstverlening

7. Volksgezondheid en milieu

8. Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting

9. Financiering en algemene dekkingsmiddelen

10. Gemeentebrede risico’s

Indeling oorzaak

De indeling naar oorzaak is een aangepaste indeling naar interne en externe oorzaak. Er is gekozen om eerst op te delen in interne en externe risico-oorzaken, omdat deze indeling per definitie aan de methodische eisen voldoet. Deze verdeling is afkomstig van COSO-ERM (2004), een veelgebruikte handleiding voor risicomanagement. De verdere uitsplitsing van deze twee oorzaken is gebaseerd op vermoede aangrijpingspunten voor beheersmaatregelen en dus niet afkomstig uit een bestaande bron. Interne risico’s zijn verder onderverdeeld in bedrijfsvoeringsrisico’s en beleidsrisico’s. Externe oorzaken zijn uitgesplitst naar beïnvloedbare externe partijen en onbeïnvloedbare externe factoren. De indeling is zowel uitputtend als wederzijds uitsluitend en de indeling in vier categorieën is fijnmazig genoeg om van betekenis te zijn en grofmazig genoeg om bruikbaar te zijn voor gebruik in een matrix. De vier categorieën worden hieronder nader uitgelegd.

1. Bedrijfsvoering

Bedrijfsvoeringsrisico’s zijn die risico’s die samenhangen met de interne organisatie. COSO onderscheidt hierin vier verschillende soorten risico’s. In onderstaande figuur staan de verschillende soorten oorzaken die in deze categorie vallen.

Figuur 1. Oorzaken bedrijfsvoeringsrisico’s
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Bron: COSO (2004)
· Bij personeelsrisico’s gaat het bijvoorbeeld om langdurige ziekte, arbeidsongeschiktheid, fraude of menselijke fouten.

· Bedrijfsprocessen kunnen een risico zijn doordat zij niet optimaal zijn vormgegeven, waardoor er fouten worden gemaakt.

· Fysieke zaken (voornamelijk kapitaalgoederen) zijn een risico omdat de staat waarin goederen verkeren niet altijd bekend is en doordat deze staat onverwacht en snel kan verslechteren.

· De infrastructuur van een organisatie kan bij falen de organisatie vrijwel volledig plat leggen. De kans is over het algemeen klein, maar de impact is erg groot.

2. Beleidskeuze
Dit zijn risico’s die het directe gevolg zijn van een genomen beleidsbeslissing door voornamelijk de raad of het college. Het risico zou er niet zijn geweest als de beslissing in kwestie niet was genomen en het risico hangt bovendien samen met de aard van de beslissing. Dat laatste is van belang. Wanneer bijvoorbeeld een beslissing wordt genomen om een nieuw project op te starten, zijn personele risico’s daarbinnen uiteraard gevolg van de beslissing. Ze hangen echter niet specifiek samen met de aard van de beslissing en gelden dus, net als andere personeelsrisico’s, als bedrijfsrisico.

3. Beïnvloedbare externe partijen

Risico’s in deze categorie zijn risico’s die samenhangen met het handelen van partijen waarover de gemeente geen (volledige) zeggenschap heeft, maar die de gemeente wel kan (proberen te) beïnvloeden. Het kan hier bijvoorbeeld gaan om wgr-organen, waarbij de gemeente afhankelijk is van beslissingen van het bestuur en de andere gemeenten, terwijl die beslissingen financiële consequenties hebben voor de gemeente. Ook hogere overheden tellen mee in deze categorie, want hoewel deze partijen hiërarchisch boven de gemeente staan, is de gemeente (dikwijls via de VNG) toch ook een partij die dat hogere beleid helpt vormen. Lopende rechtszaken en andere arbitrage gelden hier niet, omdat je als gemeente geen invloed kunt uitoefenen op de rechtsprekende partij.

4. Onbeïnvloedbare externe oorzaken

Risico’s die voortkomen uit onbeïnvloedbare externe oorzaken, zijn risico’s die voortkomen uit factoren die volledig buiten de gemeentelijke invloedssfeer liggen. Het gaat hierbij vooral om sociale en economische ontwikkelingen, natuurlijke oorzaken en de uitkomst van onafhankelijke arbitrage. Risico’s in deze categorie zijn risico’s die de gemeente nu eenmaal loopt, en waarvan de oorzaak niet direct te beïnvloeden is. Dat betekent overigens niet dat er niets aan te doen is; men kan nog steeds verzekeren of de gevolgen of kans beperken. 

3.2.2 Selectie gemeenten kwantitatief onderzoek

Om een goed beeld te krijgen van welke risico’s er veel genoemd worden in de gemeentelijke paragraaf weerstandsvermogen, is het van belang dat de selectie van gemeenten voor dit onderzoek een betrouwbaar beeld geeft. Daarom moet er ten eerste een brede selectie gemeenten worden onderzocht, zodat de selectie representatief is voor de totale populatie Nederlandse gemeenten. De minimale omvang van een steekproef wordt behalve door de grootte van de totale populatie ook bepaald door de heterogeniteit van de populatie en de vereiste nauwkeurigheid. De heterogeniteit was op voorhand niet kenbaar. De nauwkeurigheid hoeft voor dit onderzoek niet erg precies te zijn. Het gaat er om te weten te komen welke risico’s veel worden genoemd en welke weinig. De precieze percentages doen minder ter zake. Om die reden kan een foutmarge van 12% geen kwaad. Voor de betrouwbaarheid wordt een standaardwaarde van 95% gehanteerd. Op basis van deze cijfers is een minimale steekproef van 68 respondenten berekend met een speciaal daarvoor  ontwikkeld programma
. Met 74 onderzochte gemeenten op een totaal van 443, is meer dan 15% van de totale populatie in het onderzoek opgenomen en is het minimum van 68 ruimschoots gehaald.

Ten tweede is het zo dat bij een gewone willekeurige selectie, de selectie vooral uit kleine gemeenten bestaat, omdat er daar nu eenmaal veel meer van zijn. Om ook grote gemeenten in de selectie voldoende aan bod te laten komen, wordt de selectie gedaan gewogen naar het aantal inwoners.
Voor dit onderzoek zijn zoals gezegd de weerstandsparagrafen van 74 gemeentebegrotingen van het jaar 2008 onderzocht. In één geval is gebruik gemaakt van een nota risicomanagement in plaats van de begroting. Er werd in de betreffende begroting verwezen naar deze nota.

De gemeenten zijn geselecteerd middels een gewogen aselecte steekproef zonder teruglegging. Het streven was totaal 75 gemeenten te onderzoeken. De eerste selectie werd samengesteld door aselect 100 gemeenten te kiezen uit de totale verzameling Nederlandse gemeenten 2007, gewogen naar inwonertal. Door deze weging is het mogelijk gemeenten dubbel te selecteren. Om dit te voorkomen zijn dubbele tellingen verwijderd. Gemeenten die geen begroting online hadden staan zijn eveneens verwijderd. Uiteindelijk bleven 74 gemeenten over.

Tijdens het onderzoek bleek dat niet alle begrotingen een risico-inventarisatie in hun paragraaf weerstandsvermogen hadden opgenomen, of dat het aantal risico’s erg beperkt was. Om het aselecte karakter zoveel mogelijk te behouden zijn deze gemeenten vervangen voor de gemeenten die qua inwonertal het meest nabij de ongeschikte gemeente lagen en die wel een geschikte paragraaf weerstandsvermogen hadden. Er is gekozen om een grens aan te houden van tenminste vijf risico’s (N > 4).

3.2.3 Mogelijke oorzaken verschillen

Een belangrijk onderdeel van dit onderzoek is het verklaren van de verschillen tussen de risico’s van verschillende gemeenten. Om het onderzoek richting te geven is vooraf uitgegaan van een aantal mogelijke verklaringen voor verschillen. In het onderzoek wordt getoetst in hoeverre de gevonden resultaten deze veronderstellingen kunnen staven. In deze paragraaf staat welke mogelijke verklaringen zijn verondersteld en waarom tot deze mogelijke verklaringen is gekozen.

Specifieke gemeentelijke eigenschappen
Ten eerste zijn risico’s die gemeenten lopen natuurlijk voor een deel uniek. Gemeenten zijn bijzondere organisaties die elk zo hun eigen specifieke kenmerken hebben en hun eigen ontwikkelingen doormaken. In een model ter normering van de weerstandscapaciteit noemen van Unen en Teerlink (2006:262) een verband tussen dergelijke variabelen en de zwaarte van (een verzameling) risico’s. Voor een groot deel blijken gemeenten echter ook dezelfde risico’s te noemen. Evenwel worden de veel voorkomende risico’s niet in alle paragrafen genoemd. Dit zou kunnen samenhangen met specifieke eigenschappen van de gemeente in kwestie, maar het is natuurlijk ook denkbaar dat men dit risico niet heeft gezien. Dit laatste zou dan moeten samenhangen met de manier waarop men binnen de gemeente risico’s inventariseert.

De eerste mogelijke verklaring is:

Verschillen in de specifieke eigenschappen van gemeenten zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.

De manier van inventariseren

De tweede mogelijke oorzaak voor de verschillen tussen de weerstandsparagrafen, is de methode waarmee men risico’s opspoort. Het identificeren en benoemen van risico’s is geen glasharde wetenschap. Het gaat immers per definitie om zaken die zich misschien in de toekomst voor zullen doen. Men weet dus ook nooit zeker of alle risico’s zijn geïdentificeerd. De manier waarop men dit aanpakt kan ook zeer denkbaar de invulling van de paragraaf bepalen en daarmee ook in geval van verschillende methoden, bijdragen aan verschillen tussen weerstandsparagrafen.

De manier van inventariseren hangt ook samen met hoe ‘ver’ men is met risicomanagement binnen de organisatie. De Ridder (2007) onderscheidt vier fasen in de ontwikkeling van risicomanagement van ad hoc naar volledig geïntegreerd in de besluitvorming en bedrijfsvoering. De fase waarin een organisatie zich bevindt kenmerkt zich door het waarom van risicomanagement. In fase één gaat het om ad hoc risicomanagement en crisismanagement, in fase twee voert men een risicomanagementbeleid om aan de regels te voldoen (compliance), fase drie is de fase waarin risicomanagement als verbetering van de bedrijfsvoering wordt gezien en in de vierde en laatste fase geldt (de vorm van) risicomanagement als een (goede) strategische keuze. In welke fase men zich bevindt bepaalt voor een deel de manier waarop – en dan vooral de intensiteit waarmee– men risico’s identificeert. Wanneer men alleen aan de regels wil voldoen, zullen er andere, en waarschijnlijk minder, risico’s worden geïnventariseerd dan wanneer men ‘in control’ wil zijn met behulp van risicomanagement.

De tweede mogelijke verklaring is:

Verschillen in de door gemeenten gehanteerde manier van risico-identificatie zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.

De selectie voor de paragraaf
Een derde mogelijke verklaring is de selectie van risico’s. Binnen een gemeente kunnen bepaalde risico’s wel worden onderkend, maar niet opgenomen in de paragraaf. In het BBV (zie het citaat in paragraaf 2.5) staat bijvoorbeeld al vermeld dat bepaalde risico’s niet in de paragraaf thuishoren. Deze voorschriften laten echter nog wel ruimte voor interpretatie. Het is bovendien niet ondenkbaar dat gemeenten hiervoor ook hun eigen criteria hanteren. Hierbij moet worden opgemerkt dat het hier niet noodzakelijk om bewuste criteria gaat. De criteria kunnen bijvoorbeeld ook samenhangen met de gebruikte risicodefinitie, een definitie die in de regel niet moedwillig wordt geselecteerd, maar zich eerder impliciet laat gelden in het opstellen van de paragraaf. Het gaat erom dat men zich bewust is van het risico als fenomeen – ook als men het niet zo noemt – en dat het dus niet een ongeïdentificeerd risico betreft.
De derde mogelijke verklaring is:

Verschillen in de door gemeenten gehanteerde selectiecriteria zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
De verschillende mogelijke verklaringen worden op verschillende manieren onderzocht. In de volgende twee paragrafen wordt uiteengezet hoe dit is gedaan.

3.2.4 Doorsneden

De mogelijke verklaring die hier aan de orde is, is:

Verschillen in de specifieke eigenschappen van gemeenten zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
Deze mogelijke verklaring wordt voor een deel beantwoord met behulp van zogeheten doorsneden. Dergelijke doorsneden zijn overzichten van de variatie van de score van voorkomende risico’s, voor verschillende categorieën van gemeenten. De andere twee mogelijke verklaringen komen tijdens het interview aan bod.
Door de gemeenten op verschillende manieren te classificeren, kan worden bekeken in hoeverre gemeentelijke eigenschappen een relatie vertonen met de verdeling van de risico’s. Voor dit onderzoek is dit gedaan met de variabelen grootteklasse, sociale structuur, grijze druk en de baten van hoofdfunctie 8.

· De grootteklasse is gekozen omdat er een relatie werd verwacht met de verdeling over de verschillende oorzaakcategorieën. Het is immers aannemelijk dat voor kleinere gemeenten met name bedrijfsrisico’s eerder een zodanige impact kunnen hebben, dat het vermelden van deze risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen gerechtvaardigd en wenselijk is, terwijl dit in grotere gemeenten nauwelijks van betekenis is op de totale begroting en vaak wel ergens opgevangen kan worden. De volgende indeling is gebruikt:

1. N < 15.000

2. 15.000 < N < 30.000

3. 30.000 < N < 50.000

4. 50.000 < N < 100.000

5. N > 100.000

· De variabele sociale structuur is afkomstig uit de brochure kengetallen van het ministerie van BZK. Er werd een relatie verwacht met de hoeveelheid vermelde risico’s op hoofdfunctie 6, waar uitgaven voor sociale uitkeringen onder vallen.

· Grijze druk is een indicator die de verhouding weergeeft tussen de hoeveelheid 65+’ers en de hoeveelheid 20- tot 65-jarigen. Er is te verwachten dat in een grijzere gemeente er meer risico’s worden genoemd rond de WMO, welke onderdeel is van hoofdfunctie 6.

· De variabele ‘baten hoofdfunctie 8’ is afkomstig van de begrotingscijfers 2008 van het CBS. Het gaat om de baten op deze hoofdfunctie, gemeten per inwoner. Er werd een relatie verwacht met de hoeveelheid genoemde risico’s op hoofdfunctie 8, Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting. De getallen zijn verdeeld over vijf categorieën.

1. N < 100

2. 100 < N < 250

3. 250 < N < 500

4. 500 < N < 1000

5. N > 1000

Deze lijst zou in beginsel kunnen worden aangevuld met tal van andere gemeentelijke eigenschappen waarbij een relatie wordt verwacht met hoe vaak een risico in de paragraaf wordt genoemd. Er wordt hier volstaan met een kleine selectie, omdat het er hier om gaat te zien in hoeverre specifieke gemeentelijke eigenschappen verklarend zijn voor de waargenomen verschillen tussen verschillende paragrafen weerstandsvermogen en niet om in detail te onderzoeken welke eigenschappen daarin allemaal hoe sterk bijdragen.

3.2.5 Interviews

In het kader van dit onderzoek is bij negen gemeenten een interview gehouden met degene die binnen betreffende gemeente verantwoordelijke was voor het opstellen van de paragraaf weerstandsvermogen in de begroting voor het jaar 2008. De voor interviews benaderde gemeenten waren alle onderdeel van het literatuuronderzoek en hun genoemde risico’s waren derhalve ook opgenomen in de database. Uiteindelijk is er een interview gehouden met respondenten uit drie grote (>100.000), drie middelgrote (50.000-100.000) en drie kleine (<50.000) gemeenten. Een lijst met respondenten is als bijlage opgenomen.

Verklaren verschillen
De respondenten is de totaalmatrix voorgelegd zoals deze uit de literatuurstudie naar voren kwam (hoofdstuk 3, tabel 1), samen met een matrix met alleen de risico’s van de betreffende gemeente. De respondenten werd gevraagd wat hen opviel bij het vergelijken van de twee. Door het gebruik van een matrix werden verschillen tussen de gemeentelijke- en de totaalmatrix zichtbaar in de vorm van ´witte vlekken´; cellen waar een gemeente geen risico noemde en de gemiddelde gemeente wel. Waargenomen witte vlekken werden als indicator voor verschillen nader besproken en al dan niet verklaard, waarna het instrument van de matrix zelf werd besproken. Doordat er in eerste instantie alleen naar de verschillen zelf wordt gevraagd, zijn alle antwoordmogelijkheden opengelaten. Derhalve gaat dit deel van het onderzoek over alle drie de mogelijke verklaringen.

Vraaggedeelte

Vervolgens is ingegaan op de manier waarop binnen de gemeentelijke organisatie risico’s worden geïnventariseerd en geselecteerd voor de paragraaf weerstandsvermogen. De gesprekken zijn in de vorm van open en algemeen gestelde vragen gedaan. 
3.3 Totaalbeeld gemeentelijke risico’s
Voor het onderzoek zijn in totaal 74 gemeentebegrotingen voor het jaar 2008 gebruikt. De risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen zijn ingedeeld naar de gekozen categorieën (zie paragraaf 3.2.1). Er is alleen onderzocht of risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen werden genoemd. Eventuele kwantificering van risico’s is niet in het onderzoek meegenomen, omdat lang niet alle gemeenten hun risico’s kwantificeren en zij die dit doen dit vaak verschillend aanpakken. Wanneer we de risico’s in een matrix zetten, met op elk van de assen een indeling, dan levert dat een beeld op zoals dat is weergegeven in tabel 1.

Op de x-as van de tabel staan de objectcategorieën; de 10 hoofdfuncties en de categorie gemeentebrede risico’s. Op de y-as staan de oorzaakcategorieën. Per cel, rijtotaal en kolomtotaal staat aangegeven hoe de hoeveelheid risico’s in deze cel (of rij of kolom) zich verhoudt met het totaal van alle risico’s. Het eindtotaal is dan ook 100%. Omdat het om verhoudingsgetallen gaat, kan de matrix gezien worden als de gemiddelde score van risico’s van alle onderzochte gemeenten. Door dit te vergelijken met individuele gemeenten of groepen gemeenten kunnen we zien of zij meer of minder vaak dan gemiddeld bepaalde soorten risico’s in hun paragraaf noemen.

Tabel 1. Risicoscore totaal 74 gemeenten
	oorzaak
	0
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	Eindtotaal

	bedrijfsvoering
	1,30%
	0,69%
	2,08%
	0,17%
	0,87%
	1,04%
	0,43%
	0,69%
	0,69%
	0,17%
	9,61%
	17,75%

	beïnvloedbare externe partij
	0,35%
	1,47%
	1,30%
	0,43%
	0,43%
	1,56%
	6,41%
	1,99%
	3,46%
	6,58%
	6,75%
	30,74%

	beleidskeuze
	0,09%
	0,09%
	0,43%
	0,26%
	0,35%
	0,35%
	1,04%
	0,26%
	8,05%
	0,00%
	0,69%
	11,60%

	onbeïnvloedbare externe oorzaak
	0,61%
	1,04%
	1,82%
	0,52%
	2,16%
	0,95%
	10,04%
	4,07%
	9,44%
	3,81%
	5,45%
	39,91%

	Eindtotaal
	2,34%
	3,29%
	5,63%
	1,39%
	3,81%
	3,90%
	17,92%
	7,01%
	21,65%
	10,56%
	22,51%
	100,00%


Uit bovenstaande tabel blijkt dat gemeenten vooral veel risico’s zien op hoofdfuncties 6, 8, 9 en 10. De kunstmatige hoofdfunctie 10 scoort het hoogst, waaruit blijkt dat gemeenten veel gemeentebrede risico’s onderkennen. In de matrix is te zien dat het op deze hoofdfunctie vooral gaat om bedrijfsvoeringsrisico’s. De risico’s in deze cel zijn divers te noemen. Enkele veel voorkomende zijn beheer van gebouwen en openbare ruimte, personeelsrisico’s, bedrijfsvoeringsrisico’s en aansprakelijkheidstelling voor het handelen door de gemeente. Hier gaat het om risico’s die ook daadwerkelijk in zo’n algemene zin zijn geformuleerd, waar een paragraaf specifieker was, konden de bestaande hoofdfuncties worden gebruikt om de risico’s in te delen. 

Op hoofdfunctie 6 (Sociale voorzieningen en maatschappelijke dienstverlening) gaat het vooral om de WMO en de WWB. Beiden zijn open einderegelingen met veel nieuwe wetgeving. Het is opvallend dat de ene gemeente meer de nadruk legt op het feit dat er veel nieuwe wetgeving is voor deze regelingen (beïnvloedbare externe partij), terwijl de andere juist veel meer de nadruk legt op het open eindekarakter van de wetten in kwestie (onbeïnvloedbare externe oorzaak). De eigen procedures voor het al dan niet in aanmerking komen voor beide regelingen worden nagenoeg niet genoemd.

Op hoofdfunctie 8 (Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting) worden vooral projectrisico’s bij stadsontwikkelingsprojecten genoemd en planschades. Het aantal risico’s in de categorie beleidskeuze ligt hier dan ook aanzienlijk hoger dan bij andere hoofdfuncties. De risico’s uit de categorie onbeïnvloedbare externe partijen zijn grotendeels risico’s omtrent de grondexploitatie in meer algemene zin, met name de (markt)prijsontwikkeling.

Op hoofdfunctie 9 (Financiering en algemene dekkingsmiddelen) zien we vooral risico’s als de algemene uitkering, het BTW-compensatiefonds en de behoedzaamheidsreserve. Er zijn derhalve bij deze hoofdfunctie meer risico’s in de categorie beïnvloedbare externe partij dan bij andere hoofdfuncties.
Wat tevens opvalt is dat over de hele linie de externe risico’s een veel groter deel van het geheel uitmaken dan de interne. Blijkbaar kijkt men vooral naar wat de organisatie van buiten af bedreigt en minder naar de onzekerheden binnen de organisatie zelf.

Op de overige hoofdfuncties worden aanzienlijk minder risico’s genoemd. Dit is ook niet zo vreemd, gezien de hoeveelheid geld die in ieder van de hoofdfuncties omgaat. In figuur 2 is goed te zien dat het meeste geld is gemoeid met de hoofdfuncties 6, 8 en 9.
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Op hoofdfuncties waaronder minder risico’s werden gevonden, waren in sommige gevallen wel risico’s die vaak werden genoemd. Per hoofdfunctie staan hieronder de veel voorkomende risico’s op een rijtje. Dit is geen ‘top 10’ van welke risico’s daadwerkelijk het meest gevonden zijn. Daarvoor waren de risico’s vaak niet eenduidig genoeg geformuleerd. Het dient eerder om de lezer een idee te geven van welk soort risico’s hier nu genoemd worden in de gemeentelijke paragrafen. De functionele indeling is immers methodisch erg geschikt, maar spreekt weinig tot de verbeelding.
0. Algemeen bestuur: Het op orde zijn van GBA gegevens, wachtgeld

1. Openbare orde en veiligheid: Onzekere kosten als gevolg van invoering veiligheidsregio’s

2. Verkeer, vervoer en waterstaat: Wegenbeheer, infrastructuurprojecten

3. Economische zaken: Commerciële deelnemingen en garanties

4. Onderwijs: Onderwijshuisvesting en leerlingenvervoer

5. Cultuur en recreatie: Onderhoud groen en subsidies, deelnemingen, garanties en WGR-constructies met betrekking tot culturele instellingen

6. Sociale voorzieningen en maatschappelijke dienstverlening: WWB, WMO, sociale werkvoorziening

7. Volksgezondheid en milieu: Bodemsanering

8. Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting: Stadsontwikkelingsprojecten, grondexploitatie, planschades

9. Financiering en algemene dekkingsmiddelen: Algemene uitkering, BTW-compensatiefonds, behoedzaamheidsreserve, renterisico

10. Gemeentebrede risico’s: personeel, beheer openbare ruimte, aansprakelijkheid, bedrijfsvoering in het algemeen

Er is nu een beeld geschetst van hoe de gemiddelde paragraaf weerstandsvermogen eruit ziet. Per gemeente blijken er echter aanzienlijke verschillen te bestaan. In cellen waar in de totaalmatrix zeer weinig risico’s te vinden zijn, scoren sommige individuele gemeenten erg hoog. Het omgekeerde is ook het geval: de meest genoemde risico’s komen bij enkele gemeenten niet voor.

3.4 Doorsneden

De doorsneden geven een beeld van de samenhang tussen de gekozen specifieke gemeentelijke eigenschappen en de risico’s die in de gemeenten met die eigenschappen zijn opgenomen in de paragraaf. De resultaten van de doorsneden worden hieronder per specifieke eigenschap besproken aan de hand van de volgende vier vragen.

· Welke correlaties werden verwacht?

· Zijn deze correlaties waarneembaar? 

· Om welke risico’s gaat het hier?

· Hoe kan dit worden verklaard?

De resultaten worden in beeld gebracht met behulp van staafdiagrammen, waarin de waarden van de onafhankelijke variabele ieder een staaf hebben met als hoogte het percentage risico’s dat in de categorie van de afhankelijke variabele valt.

De verwachte correlatie wordt getoetst met behulp van een chikwadraat toets. Deze toets geeft een waarde die de kans weergeeft dat de twee variabelen geen verband hebben met elkaar. Wanneer deze kans onder de 0,05 ligt kan de nulhypothese dat er geen verband is, worden verworpen en is er derhalve een statistisch aantoonbaar verband tussen de twee (Norušis, 1999:312-314). Wanneer de waarde van de chikwadraat toets hoger is dan 0,05 is het te waarschijnlijk dat de variabelen onafhankelijk van elkaar zijn om met zekerheid te stellen dat er een verband bestaat. Evenwel geldt voor waarden lager dan 0,5 dat het waarschijnlijker is dat er wel  een verband is dan dat er geen verband is.
Wanneer de chikwadraat toets is doorstaan, wordt de sterkte van de correlatie berekend met behulp van Cramér’s V, die een waarde tussen de 0 (geen correlatie) en 1 (perfecte correlatie) geeft (Norušis, 1999:353). Wanneer de kans op basis van de chikwadraat toets hoger ligt dan 0,05 wordt Cramér’s V achterwege gelaten. Immers, er is geen correlatie aantoonbaar, dus heeft het ook geen zin om de sterkte ervan te bepalen.
3.4.1 Gemeentegrootte

Ten aanzien van de gemeentegrootte werd een relatie verwacht met de hoeveelheid genoemde bedrijfsvoeringsrisico’s. Er is evenwel bij deze eigenschap ook gekeken naar andere categorieën. In Figuur 3 is goed te zien dat de bedrijfsvoeringsrisico’s veel verschillen naar gelang de grootte van de gemeente. Het aandeel bedrijfsrisico’s is kleiner naar mate de gemeenten groter zijn. Het gaat hier bijvoorbeeld om personele risico’s, achterstallig onderhoud en aansprakelijkheid voor fouten. Voor kleinere gemeenten, die dus ook een kleinere begroting hebben, hebben dergelijke risico’s blijkbaar meer impact. Kleinere gemeenten zijn derhalve eerder geneigd dergelijke risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen op te nemen.
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chikwadraat toets: 0,01

Cramér’s V: 0,106

Op basis van de waargenomen percentages leek ook een verband aannemelijk met de categorie beleidsrisico en met de hoofdfuncties 8 en 9. Staafdiagrammen hiervan zijn te zien in figuur 4 t/m 6. De waarde van de chikwadraat toets was in alle drie deze gevallen echter hoger dan 0,05 en een verband is dus niet statistisch zeker genoeg om er conclusies aan te verbinden. 
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chikwadraat toets: 0,16

[image: image6.emf]Figuur 5. Percentage risico's hoofdfunctie 8 per 
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chikwadraat toets:0,13

[image: image7.emf]Figuur 6. Percantage risico's hoofdfunctie 9 per 
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chikwadraat toets: 0,33
3.4.2 Sociale structuur

Er werd een relatie verwacht tussen het percentage risico’s op hoofdfunctie 6 (Sociale voorzieningen en maatschappelijke dienstverlening) en de sociale structuur van een gemeente. Dit met name vanwege het feit dat de risico’s op deze hoofdfunctie grotendeels bestaan uit risico’s omtrent het WWB en de WMO. Wanneer we de onderzochte gemeenten uitsplitsen naar sociale structuur, blijkt zo’n verband echter niet waarneembaar. De percentages in figuur 7 verschillen wel, maar van een trend is duidelijk geen sprake. Dit is de enige onderzochte variabele waarbij de chikwadraat toets een waarde heeft van meer dan 0,5. Dit betekent dat het in dit geval waarschijnlijker is dat er geen verband bestaat dan dat  er wel een verband bestaat. Blijkbaar speelt deze factor geen rol van betekenis voor de hoeveelheid risico’s die men noemt.
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chikwadraat toets: 0,60
3.4.3 Grijze druk
Grijze druk is term die wordt gebruikt bij het CBS. Het CBS zelf geeft de volgende toelichting.

“Het aantal personen van 65 jaar of ouder als percentage van het aantal personen van 20–64 jaar. De groep 20–64-jarigen valt voor een groot deel samen met de (potentiële) beroepsbevolking, die de lasten van de vergrijzing moet opvangen.”

Vanwege de gevolgen voor de uitgaven aan de WMO werd ook een verband verwacht tussen de relatieve hoeveelheid 65+’ers en de hoeveelheid risico’s op hoofdfunctie 6. Hier is wel een trend waarneembaar, wanneer we doorsneden maken naar grijze druk. Figuur 8 laat zien dat er ook inderdaad een verband lijkt te bestaan tussen de grijze druk en de hoeveelheid genoemde risico’s op hoofdfunctie 6: hoe groter de grijze druk, hoe meer risico’s er worden genoemd. De WMO maakt inderdaad een belangrijk deel uit van de risico’s op deze hoofdfunctie. De verschillen zijn niet aan één categorie toe te schrijven. Risico’s in de WMO worden zowel aan externe partijen (de specifieke rijksuitkering) als aan onbeïnvloedbare externe oorzaken (het open eindekarakter van de regeling) toegeschreven.
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chikwadraat toets: 0,01
Cramér’s V: 0,106
3.4.4 Baten hoofdfunctie 8
Tenslotte werd nog een mogelijk verband verwacht tussen de hoeveelheid geld die omgaat op hoofdfunctie 8 en de hoeveelheid risico’s die hier genoemd worden. De resultaten hiervan staan in figuur 9. Er lijkt inderdaad enig verband waarneembaar: hoe meer geld er in omgaat, hoe meer risico’s er worden genoemd. De waarde van de chikwadraat toets (0,07) is echter net te hoog om met voldoende zekerheid van een verband te kunnen spreken.
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chikwadraat toets: 0,07
3.4.5 Voorlopige conclusie

De mogelijke verklaring die hier is onderzocht, was:

Verschillen in de specifieke eigenschappen van gemeenten zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
De verklaring blijkt door de bovenstaande doorsneden slechts ten dele te worden gesteund. Hoewel enkele verwachte verbanden inderdaad met voldoende zekerheid konden worden aangetoond, bleken ook veel verwachte verbanden weliswaar waarschijnlijk, maar niet zo waarschijnlijk dat dit met zekerheid kon worden vastgesteld. Tevens bleken enkele verwachte verbanden behoorlijk onwaarschijnlijk.

Er zijn dus wel gemeentelijke eigenschappen die invloed hebben op de risico’s die in de paragraaf worden genoemd. In ieder geval zijn dit de grootte van de gemeente en de grijze druk. Veel verwachte verbanden bleken echter ook niet waarneembaar. De gemeentelijke eigenschappen lijken hiermee niet voldoende verklarend te zijn voor de verschillen tussen paragrafen weerstandsvermogen van verschillende gemeenten. Het is natuurlijk theoretisch niet geheel uit te sluiten dat alles te verklaren is uit gemeentelijke eigenschappen waaraan in dit onderzoek niet is gedacht. Evenwel is in de uitkomsten aanleiding gezien om ook andere mogelijke verklaringen te onderzoeken. Om ook inzicht te krijgen in de andere mogelijke oorzaken en de verhouding tussen de drie, is een verdiepend onderzoek gedaan in de vorm van een interview. 

3.5 Interview: waargenomen verschillen
3.5.1 Resultaten
Een deel van ieder interview betrof het identificeren en verklaren van de verschillen tussen de eigen gemeentelijke- en de totaalmatrix. Een deel van de verklaringen voor die verschillen kan uit de doorsneden van de verzamelde data worden gehaald, maar dat geldt alleen voor de gemeentespecifieke eigenschappen. De andere twee mogelijke verklaringen, de manier van identificeren en de selectie voor de paragraaf, moeten nog worden onderzocht.
Om te weten te komen of identificatie en selectie verklarende waarde hebben, is aan de respondenten gevraagd de verschillen tussen de matrix van de risico’s van hun gemeente en de totaalmatrix uit te leggen. De verschillen waren zichtbaar in de vorm van de witte vlekken in de matrix van hun gemeente. Op die manier werd duidelijk wanneer een bepaalde groep risico’s bij andere gemeenten vaak werd genoemd en niet bij de geïnterviewde gemeente. Er werd gevraagd of de respondent een idee had waar dit verschil vandaan kwam. Zo nodig werden voorbeelden gegeven van risico’s uit de betreffende categorie. Er is ook gekeken naar gevallen waarbij een gemeente juist in een bepaalde categorie opvallend veel meer dan het gemiddelde aantal risico’s te melden had.
Hieronder staat per gemeente in tabellen weergegeven welke categorieën waren opgevallen en besproken en wat de verklaring van de respondent was. De tweede kolom (‘afwijking’) duidt aan of het gaat om opvallend weinig (negatief) of juist opvallend veel (positief) risico’s in deze categorie. In de laatste kolom worden de verklaringen gecategoriseerd door ze in een meer algemene term te herformuleren. De categorieën zijn a posteriori, op basis van de uitkomsten van de interviews, gemaakt.
Gemeente: Delft

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 6
	Negatief
	Open einde is onderdeel van normaal financieel beheer. De paragraaf is meer bedoeld voor concrete, meetbare risico’s met een incidenteel karakter.
	5. Dat is geen risico.

	Hoofdfunctie 8
	Positief
	We hebben hier inderdaad erg veel risico’s op dat gebied. De halve stad ligt op de schop.
	6. Gemeentelijke eigenaardigheid


Gemeente: Den Haag

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Veel risico’s in de gemeente worden afgedekt door ze hun eigen reserve toe te kennen of door ze op te nemen op een zogeheten limitatieve lijst. Risico’s en onzekerheden op deze lijst hebben ook tezamen hun eigen reserve. Open einderegelingen en fluctuaties in de algemene uitkering vallen hieronder. WWB risico is te groot voor deze lijst en komt wel in de paragraaf.
	1. Opgelost of afgedekt

	Gemeentebrede risico’s
	Negatief
	Idem.
	1. Opgelost of afgedekt

	Bedrijfsvoeringsrisico’s
	Negatief
	Idem.

Het is daarbij zo dat vanwege ‘integraal management’ er wordt verwacht van diensten dat zij veel zelf oplossen.
	1. Opgelost of afgedekt

	Hoofdfunctie 8
	Negatief
	Over risico’s van het grondbedrijf wordt al elders gerapporteerd.
	3. Staat al ergens anders


Gemeente: Maarssen

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Door beter monitoren van de ontwikkeling van de algemene uitkering is dit geen risico meer.
	1. Opgelost of afgedekt

	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Het renterisico is te gering om een vermelding waard te zijn.
	4. Niet belangrijk genoeg

	Gemeentebrede risico’s
	Negatief
	Beheer kapitaalgoederen is geen risico, omdat het beleid is om een lager dan eigenlijk gewenst onderhoudsniveau te accepteren.
	6. Gemeentelijke eigenaardigheid


Gemeente: Nieuwegein

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 6
	Negatief
	Interviewer geeft als voorbeeld WWB en WMO risico’s. Respondent herkent deze als risico’s die in de paragraaf zouden kunnen thuishoren.
	7. Gevolg identificatie

	Gemeentebrede risico’s
	Positief
	Deze sector heeft blijkbaar veel oog voor risico’s.
	7. Gevolg identificatie

	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Algemene uitkering is niet echt een risico, maar deel van de normale gang van zaken.
	5. Dat is geen risico

	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Renterisico wordt door respondent wel als risico erkend.
	7. Gevolg identificatie


Gemeente: Nieuwkoop

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 6
	Negatief
	Deze taken worden uitbesteed
	2. Het risico is uitbesteed

	Gemeentebrede risico’s
	Positief
	Dat komt door de manier waarop hier de risico’s worden ingedeeld.
	8. Gevolg indeling


Gemeente: Nunspeet

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Renterisico staat al ergens anders.
	3. Staat al ergens anders

	Hoofdfunctie 8
	Negatief
	Grondexploitatie heeft een aparte reserve.
	1. Opgelost of afgedekt


Gemeente: Rotterdam

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Bedrijfsvoeringsrisico’s
	Negatief
	Bedrijfsvoeringsrisico’s worden doorgaans niet in de paragraaf opgenomen of anderszins aan de raad gerapporteerd. Deze risico’s zijn de eigen verantwoordelijkheid van de diensten en de paragraaf zou er ook erg groot van worden.
	4. Niet belangrijk genoeg

	Beïnvloedbare externe partijen
	Negatief
	De respondent geeft aan dat hier volgens hem meer risico’s te vinden moeten zijn. Deze zijn waarschijnlijk door onderzoeker ondergebracht als het risico ‘deelnemingen’
	8. Gevolg van indeling


Gemeente: Vlaardingen

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 6 
	Negatief
	Tekort WB wordt nu weggewerkt en is nu geen risico meer.
	1. Opgelost of afgedekt.

	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Dit risico is niet groot genoeg om in de top10 te komen.
	4. Niet belangrijk genoeg.


Gemeente: Zoetermeer

	Categorie
	Afwijking
	Verklaring respondent
	Algemene verklaring



	Hoofdfunctie 8
	Positief
	Grondbedrijf werkt met een eigen weerstandsvermogen en daardoor worden op deze hoofdfunctie meer risico’s geïdentificeerd.
	7. Gevolg identificatie

	Hoofdfunctie 6
	Negatief
	Kosten WMO zijn goed in te schatten.
	6. Gemeentelijke eigenaardigheid.

	Hoofdfunctie 6
	Negatief
	WWB heeft eigen reserve.
	1. Opgelost of afgedekt.

	Hoofdfunctie 7
	Negatief
	Grondsanering is hier niet aan de orde.
	6. Gemeentelijke eigenaardigheid.

	Hoofdfunctie 9
	Negatief
	Algemene uitkering is dit jaar geen risico, omdat voor tegenvallende resultaten structurele oplossingen worden gezocht.
	1. Opgelost of afgedekt.


3.5.2 Verklaringen
1. Het risico is opgelost of afgedekt. 
Deze risico’s waren bij de respondent bekend, maar door maatregelen waren deze ofwel niet langer aan de orde, ofwel zodanig in de begroting verwerkt dat er een dekking voor was. Dit gebeurde in sommige gevallen door er een aparte (egalisatie)reserve of voorziening voor in het leven te roepen, maar ook door een verzekering af te sluiten.
Deze reden werd door verschillende respondenten genoemd, bij verschillende risico’s. De risico’s die op deze wijze waren afgedekt liepen sterk uiteen. Er is dus niet een bepaald type risico dat hier meer of minder voor in aanmerking komt. 
2. Het risico is uitbesteed. 
Ook in deze gevallen werd het risico als zodanig wel door de respondent herkend als iets dat een risico voor een gemeente kan zijn. Door het betreffende werk uit te besteden wordt het risico echter overgedragen en loopt de gemeente het risico niet meer. 
3. Het risico staat al ergens anders. 
Sommige gemeenten gebruiken de paragraaf weerstandsvermogen om een totaaloverzicht van al hun belangrijkste risico’s te geven. In andere gemeenten echter, werd de paragraaf meer gebruikt om de risico’s die nog nergens anders aan bod waren gekomen te presenteren. Gemeenten uit deze laatste groep noemden deze risico’s dan ook niet nog eens in de paragraaf weerstandsvermogen. Wanneer risico’s al elders genoemd werden, dan was dit dikwijls in de paragraaf treasury (renterisico) of de paragraaf verbonden partijen.
Deze verklaring werd door meerdere respondenten genoemd. Zij gaven aan het dubbelop te vinden om risico’s waar de raad al elders in de begroting of anderszins over was geïnformeerd in de paragraaf weerstandsvermogen op te nemen.
4. Het risico is te onbelangrijk om in de paragraaf te worden opgenomen.

De risico’s waarbij dit als reden werd gegeven voor het niet opnemen in de paragraaf weerstandsvermogen waren interne bedrijfsvoeringsrisico’s. Deze reden werd vooral door grote gemeenten genoemd, waar dergelijke risico’s in vergelijking met kleinere gemeenten slechts een klein deel vormen van de totale begroting. Men vind het dan niet nodig de raad te informeren over de kleinere risico’s, maar houdt er in interne stukken wel rekening mee.
Enkele respondenten gaven ook aan dat als zij al deze risico’s ook in de paragraaf zouden opnemen, het wel erg veel zou worden. Ook werd opgemerkt dat kleinere risico’s niet altijd op concernniveau hoeven te worden opgevangen, maar dat de afdelingen zelf hierin ook een verantwoordelijkheid hebben.

5. Dat is geen risico.. 
Het risico werd niet als een risico gezien. Het fenomeen wordt wel herkend, maar niet als een risico gekwalificeerd. Men vind het onderdeel van de normale gang van zaken. Impliciet wordt daarmee gezegd dat risico’s per definitie buiten de normale gang van zaken vallen.

Een voorbeeld is de hoogte van de algemene uitkering. In veel gemeenten wordt dit als risico gezien en in de paragraaf weerstandsvermogen vermeld, maar er waren ook respondenten die dit niet als risico zagen, maar als de normale gang van zaken. Zij reageerden verbaasd dat men dit in andere gemeenten wel als risico zag. 

6. Gemeentelijke eigenaardigheid. 
Het verschil is toe te wijzen aan een gemeentelijke eigenaardigheid. Het kan dan gaan om gemeentelijke beleid, zoals het in een bepaald jaar geen bouwprojecten hebben, of om een gemeentelijke eigenschap, zoals de bodemgesteldheid.
N.B. Indien het om beleid gaat wordt hier alleen bedoeld een beleidskeuze om een bepaalde taak niet of juist veel uit te voeren. Een keuze om bijvoorbeeld een taak uit te besteden of een reserve ten aanzien van een bepaald risico aan te houden valt niet in deze categorie. Zij worden apart behandeld (punt 1 en 2).
7. Gevolg identificatie. 
In enkele gevallen waren de risico’s in de totaalmatrix een nieuw inzicht voor de respondent. De risico’s stonden niet in de paragraaf, maar de respondent beaamde wel dat het risico erin zou thuishoren. Ook was soms het omgekeerde het geval. De relatief grote hoeveelheid risico’s werd door de respondent verklaard door de manier waarop of intensiteit waarmee men risico’s in die categorie opspoorde.
8. Gevolg indeling.

Soms was het verschil tussen het onderzoeksgemiddelde en de gemeentelijke paragraaf alleen het gevolg van de in dit onderzoek gekozen indeling in combinatie met de bij de gemeente gekozen manier van risico’s in de begroting rapporteren.
3.5.3 Voorlopige conclusie
De eerste mogelijke verklaring was:

Verschillen in de specifieke eigenschappen van gemeenten zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
Met betrekking tot deze verklaring is tijdens de interviews aanvullend bewijs gevonden dat de verklaring ondersteunt. Een deel van de respondenten gaf immers aan dat een veel voorkomend risico bij hen niet bestond en gaf daar ook een reden voor in de vorm van een specifieke gemeentelijke eigenschap.

De tweede mogelijke verklaring was:

Verschillen in de door gemeenten gehanteerde manier van risico-identificatie zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
Deze verklaring werd niet als verklaring genoemd door de respondenten. Er is niet uit te sluiten dat de manier van identificeren een rol speelt, maar enig bewijs hiervoor is in dit deel van het onderzoek niet gevonden. Tijdens het vraaggedeelte van het interview werd hier nader op ingegaan.

De derde mogelijke verklaring was:

Verschillen in de door gemeenten gehanteerde selectiecriteria zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
Deze verklaring wordt wel door de resultaten gesteund. Een eerste criterium waarvoor dit gold bleek te zijn of een risico al elders in de begroting was opgenomen. Een ander criterium was de gehanteerde definitie; een fenomeen dat voor de één een risico is, is dat voor de ander niet. Ook reeds afgedekte of opgeloste risico’s werden meestal niet in de paragraaf genoemd, maar in sommige gevallen juist weer wel. Dit is opvallend, aangezien het BBV voorschrijft dat het in de paragraaf weerstandsvermogen gaat om risico’s ‘die niet anderszins zijn ondervangen’.

Dat laatste punt, het afdekken en oplossen van risico’s, is behalve een variabele factor in hoe men risico’s selecteert, ook op zich zelf een variabele factor gebleken. Immers, de vraag of afgedekte risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen moeten worden opgenomen, gaat pas spelen wanneer het risico ook daadwerkelijk is afgedekt. Het wel voorkomen van een risico kan dus betekenen dat een risico niet is afgedekt of dat een risico wel is afgedekt, maar dat men om wat voor reden dan ook het toch nodig acht de raad over dit risico te informeren.

3.6 Interview: Identificatie en selectie
3.6.1 Resultaten
De waarschijnlijkheid dat de manier van risico’s identificeren en de manier van risico’s selecteren verklarend zijn voor de verschillen, werd tevens getoetst door de respondenten te vragen hoe beide binnen de gemeente aangepakt worden. In de praktijk blijken de twee sterk door elkaar te lopen, met name door de belangrijke rol van de afdelingshoofden. In dit gedeelte van de interviews zijn slechts de volgende twee vragen leidend geweest.

1. Hoe identificeert u de risico’s die de gemeente loopt?

2. Worden alle geïnventariseerde risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen opgenomen?

Hieronder staat weergegeven wat de antwoorden van de respondenten op deze vragen in de verschillende gemeenten waren.
Delft

1. Identificatie wordt gedaan door leidinggevenden bestaande profielen te laten actualiseren op basis van bestaande (jaar)stukken. Risico’s worden gekoppeld aan beleidsdoelen volgens de www-vragen.

2. De riskmanager coördineert het tot stand komen van de paragraaf. De riskmanager was niet bij het interview aanwezig.

Den Haag

1. Diensten regelen zo veel mogelijk zelf. Bij opzetten nieuwe projecten wordt een inventarisatie van de risico’s aan raad of college aangeboden. Diensten leveren risico’s voor de paragraaf aan bij de jaarstukken.

2. Er is een strak concern-dienstenmodel waarin diensten veel zelf op moeten vangen. Er is wel een neiging risico’s als algemeen risico te proberen te laten gelden.
Maarssen

1. Twee maal per jaar (bij de begroting en bij de jaarrekening) wordt de oude risico-inventarisatie aan de hoofden van de vakafdeling voorgelegd met de vraag of deze inventarisatie nog actueel is en of er nog nieuwe risico’s zijn.

2. Deze vraag is in dit interview niet aan bod gekomen.
Nieuwegein

1. De risico’s worden door sectorcontrollers aangeleverd in een vorm die direct bruikbaar is in de begroting, zo mogelijk vergezeld van beheersmaatregelen. Men is bezig een vorm van integraal risicomanagement te ontwikkelen.

2. Alle aangeleverde risico’s worden in de paragraaf opgenomen. Selectie vind plaats door de sectorcontrollers.

Nieuwkoop

1. De respondent zegt dat de risico’s niet primair vanuit de afdelingen komen, maar dat de concernstaf de door haar geïdentificeerde risico’s bij de afdelingen toetst. De kennis is binnen de concernstaf aanwezig. Men wil binnen de concernstaf wel toe naar een model waarin de risico’s in eerste instantie bij de afdelingen worden geïdentificeerd. Er heerst een cultuur van ‘dat doen zij wel’.

2. Doordat de concernstaf zelf op zoek gaat naar risico’s valt identificatie samen met selectie. Criteria hiervoor zijn niet ter sprake gekomen.

Nunspeet

1. De respondent geeft aan dat het kwantificeren van de risico-omvang vooral een kwestie is van natte vingerwerk. Het identificeren gebeurt door bij het opstellen van de jaarstukken een e-mail rond te sturen met de vraag welke risico’s de verschillende afdelingen te melden hebben. Het is niet ongebruikelijk dat hierop geen antwoord komt. Doorgaans worden daarom de mensen die vaker risico’s te melden hebben (afdelingen RO, bouwen, milieu, juridisch) nog nagebeld en dan komen ze ook wel ergens mee.

2. De respondent vertelt dat alleen risico’s worden opgenomen die nog niet in de begroting zijn verwerkt en dat het een voorwaarde is dat de risico’s in kans en omvang significant zijn. Als voorbeeld van een risico dat hieraan niet voldoet wordt een ramp met een chloortrein genoemd.

Rotterdam

1. Via dienstenbegrotingen worden risico’s voor de gemeentebegroting aangeleverd bij het concern.

2. Bij het concern wordt beoordeeld welke risico’s in de paragraaf komen. Criteria hiervoor zijn niet ter sprake gekomen.

Vlaardingen

1. Met behulp van het programma NARIS wordt een integrale risicoanalyse gemaakt. Met betrekking tot projecten is de inventarisatie nog niet up to date.

2. Het voorkomen dat er oneigenlijk gebruik wordt gemaakt van het weerstandsvermogen is de taak van de accountmanagers.

Zoetermeer

1. Afdelingen geven de risico’s door aan de staf. Het is niet zeker of men hier alles ziet. Men wil wel naar een meer continue vorm van risicomanagement, maar vooralsnog bestaat het uit viermaal per jaar een inventarisatie vanuit de afdelingen.

2. Veel wordt teruggestuurd, omdat het op de eigen boekhouding moet worden geregeld. Er is ook sprake van (pogingen tot) oneigenlijk gebruik. Afdelingen proberen kosten voor rekening van de algemene reserve te brengen door ze als risico te typeren. Daarom ook wordt er een enge definitie gehanteerd.

Identificatie
Op de vraag “Hoe identificeert u de risico’s die de gemeente loopt?” werd als volgt geantwoord.

De meeste respondenten gaven aan dat het identificeren van risico’s aan de beleidsafdelingen werd overgelaten. In deze gevallen gaven de respondenten aan verder geen specifieke methode te hebben om risico’s te identificeren. In één van de geïnterviewde gemeenten was sprake van een vorm van integrale risico-inventarisatie met behulp van een daarvoor ontwikkeld programma.

De respondenten die het identificeren van risico’s aan afdelingen overlieten werd gevraagd wat de ervaringen hiermee waren.
Uit de gesprekken kwam naar voren dat afdelingen zeer verschillend omgaan met de verantwoordelijkheid van het inventariseren van risico’s. Aan de ene kant zijn er gemeenten waar volgens de respondenten afdelingen maar wat graag mogelijke (of soms zelfs zekere!) tegenvallers als risico voor de paragraaf weerstandsvermogen willen laten gelden, om op die manier de kosten niet in de eigen exploitatie te hoeven dragen. Aan de andere kant waren er ook respondenten die te kennen gaven dat hun afdelingen zelden risico’s leken te hebben. Ze werden in ieder geval niet gemeld. Door één respondent werd verder nog het vermoeden uitgesproken dat het noemen van risico’s als een teken van slecht financieel beheer zou worden gezien.
Selectie

Op de vraag “Worden alle geïnventariseerde risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen opgenomen?” werd als volgt geantwoord.

Van de kant van de partij verantwoordelijk voor de paragraaf zijn ook uiteenlopende rolopvattingen waargenomen. Enerzijds waren er gemeenten waarin de respondent aangaf dat hij/zij een beoordelersrol op zich nam en als voornaamste taak in dezen achtte het kritisch beoordelen van aangeleverde risico’s. Anderzijds waren er gemeenten waarin de respondent aangaf juist de lijn te proberen te overtuigen meer oog te hebben voor de risico’s die aan het uitvoeren van beleid kleefden.

Hierbij moet overigens worden aangemerkt dat deze twee rollen elkaar niet noodzakelijk uitsluiten. Zo kan een afdeling in de ogen van de controller (of wie er dan ook verantwoordelijk is voor de paragraaf) bekende tegenvallers voor rekening van de weerstandscapaciteit proberen te laten komen, maar tegelijkertijd weinig oog hebben voor het proactief identificeren van risico’s.

De stand van het risicomanagement
De stand van het risicomanagement was in de meeste gemeenten vooral op compliance gericht. Volgens de indeling van de Ridder zijn er vier fasen in hoe ‘ver’ men is met risicomanagement: ad hoc, compliance, verbeterde bedrijfsvoering en strategische keuze (zie paragraaf 3.2.3). Zij zijn daarmee in fase twee binnen het schema van de Ridder te plaatsen. Dat wil echter niet direct zeggen dat men het alleen maar afvinkt. Het nut van de voorschriften voor een stabiele financiële huishouding wordt wel degelijk onderkend, zij het door sommige gemeenten meer dan anderen. Evenwel doet men alleen wat nodig is, al zijn veel gemeenten wel voornemens er meer aan te gaan doen. In één van de geïnterviewde gemeenten was sprake van een vorm van integrale risico-inventarisatie. Hier werd duidelijk risicomanagement gebruikt om actief kosten te beperken en een algehele verbetering van de bedrijfsvoering te bewerkstelligen (fase drie). De risico’s in de paragraaf van deze gemeente waren risico’s die minder voorkwamen in andere gemeenten. Dergelijke paragrafen kwamen echter ook voor bij gemeenten met een meer ad hoc manier van inventariseren. Enig verband tussen de manier van inventariseren en de risico’s die in de paragraaf voorkomen is dus niet aantoonbaar. Wel werden in integrale analyse veel meer risico’s geïdentificeerd.

3.6.2 Voorlopige conclusie
De tweede mogelijke verklaring was:

Verschillen in de door gemeenten gehanteerde manier van risico-identificatie zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
De resultaten laten zien dat er voor deze verklaring nog steeds geen bewijs is gevonden. Dit kwam vooral omdat de meeste gemeenten geen voorgeschreven methode van inventariseren hanteerden op concern- of stafniveau, maar van de lijn afhankelijk waren in niet alleen welke risico’s zij aanleverden, maar ook hoe men die opspoorde. De verklaring kan nog niet met zekerheid als onwaar worden afgedaan – één tegenvoorbeeld bekrachtigt haar immers – maar enig bewijs is niet gevonden.

De derde mogelijke verklaring was:

Verschillen in de door gemeenten gehanteerde selectiecriteria zorgen voor verschillen in de samenstelling van de paragraaf weerstandsvermogen.
Voor deze verklaring is wel meer bewijs gevonden. Zowel de lijn die de risico’s aanlevert als de staf die hen ontvangt en al dan niet goedkeurt, hadden uiteenlopende opvattingen over wat wel en niet in de paragraaf thuishoort. Dit bleek te maken te hebben met de veronderstelde rol van de paragraaf, met de verwachte gevolgen van het melden van risico’s en met de structuur van de organisatie.
Hoofdstuk 4. Conclusie
In dit laatste hoofdstuk van deze scriptie worden de resultaten van het onderzoek geduid. Hier wordt de centrale onderzoeksvraag beatwoord en worden de uikomst en de ervaringen van het onderzoek in perspectief geplaatst. 
4.1 Beantwoording onderzoeksvraag
De vraag waarmee dit onderzoek werd begonnen was:
“Welke factoren kunnen de verschillen in invulling door Nederlandse gemeenten van de paragraaf weerstandsvermogen in hun begroting verklaren en welke lessen zijn hieruit te trekken voor gemeentelijk- en Rijksbeleid?”

Nu iedere deelvraag (behalve de laatste, deze volgt hierna, zie paragraaf 1.5) afzonderlijk is beantwoord is het tijd de balans op te maken en op deze vraag een antwoord te formuleren. Hieronder worden de conclusies gepresenteerd en wordt besproken welke inzichten deze conclusies verschaffen voor de bestuurlijke praktijk.
4.1.1 Een traditie van verzakelijking
Uit het literatuuronderzoek kwam naar voren dat risicomanagement, de verplichte paragraaf weerstandsvermogen en de BBV waar deze paragraaf onderdeel van is, in een traditie staan van verzakelijking van openbaar bestuur. Deze traditie is bekend komen te staan onder de naam New Public Management. NPM staat voor een op de commerciële sector geïnspireerde aanpak van organisatievraagstukken in de publieke sector. Zaken als marktgerichtheid, prestatiebeloning en spaarzaam gebruik van middelen zijn daarbij typerend. Omdat NPM al enige tijd bestaat, is er ook al enige ervaring mee. Uit de ervaringen met eerdere NPM hervormingen is duidelijk geworden dat de waarden van NPM niet altijd even gemakkelijk zijn in te passen in de realiteit van de overheid. Met name outputsturing bleek erg lastig, vooral omdat gemeentelijke ‘producten’ moeilijk te kwantificeren bleken.
Het BBV is, blijkens de officiële toelichting op de voorschriften, ook een instrument dat in de NPM-traditie past. De voorganger van het BBV, CV95, had verzakelijking van het gemeentelijk financieel beheer als één van haar hoofddoelen. Deze doelstelling staat ook in het BBV nog kaarsrecht overeind. De CV95 zijn alleen vervangen vanwege onduidelijkheid over het gehanteerde begrip ‘eigenheid’ en vanwege de dualisering van het lokaal bestuur.
4.1.2 De oorzaak van verschillen onderzocht
Vooraf waren drie mogelijke verklaringen in beeld gebracht die in het onderzoek getoetst zijn:

· Specifieke gemeentelijke eigenschappen 

· De manier van inventariseren

· De selectie voor de paragraaf

Van de drie hier getoetste mogelijke verklaringen over de mogelijke oorzaken van verschillen tussen de paragrafen weerstandsvermogen van verschillende gemeenten, bleken er twee aannemelijk. Hieronder worden de verklaringen ieder afzonderlijk besproken.

Specifieke gemeentelijke eigenschappen

De gemeentelijke specifieke eigenschappen bleken verklarende waarde te hebben voor de waargenomen verschillen. Hoewel niet alle verwachtingen uit kwamen, bleek het inwonertal van de gemeente een bepalende factor voor de risico’s die onderkend worden in de paragraaf weerstandsvermogen. Kleinere gemeenten noemen vaker bedrijfsvoeringsrisico’s. De oververtegenwoordiging van bedrijfsvoeringsrisico’s is te verklaren uit het gegeven dat op een kleinere begroting dergelijke risico’s eerder een impact van betekenis zijn dan op grotere begrotingen. Er werd ook een verband verwacht tussen de baten van een gemeente die voor rekening van hoofdfunctie 8 (ruimtelijke ordening en volkshuisvesting)komen en de hoeveelheid genoemde risico’s op die functie. Dit verband kon niet overtuigend worden aangetoond.
Een andere verwachting die niet uitkwam is een verband met de sociale structuur van de gemeente. Men zou verwachten dat deze samenhangt met de risico’s op sociaal gebied. Een dergelijk verband kon echter niet worden gevonden. Gemeenten met een hogere grijze druk blijken wel meer risico’s te noemen in hoofdfunctie 6: Sociale voorzieningen en maatschappelijke dienstverlening.

In mindere mate een specifieke gemeentelijke eigenschap, maar evenwel iets dat per gemeente verschilt, is welke risico’s wel en niet zijn afgedekt, uitbesteed, of verzekerd. Ook dit verklaart verschillen tussen de weerstandsparagrafen.

In dit onderzoek zijn slechts enkele eigenschappen onderzocht, want alle eigenschappen behandelen – zo dit al een eindige verzameling zou zijn – zou zeer veel werk met zich meebrengen. De onderzochte eigenschappen geven genoeg inzicht om vast te kunnen stellen dat de eigenheid van individuele gemeenten een belangrijke verklaring is voor de verschillende risico’s die gemeenten noemen in hun paragraaf weerstandsvermogen. Nog belangrijker echter, is dat deze verklaring niet de enige is.

De manier van inventariseren

In hoeverre de manier van risico’s identificeren een belangrijke rol speelt bij welke risico’s er nu uiteindelijk in de paragraaf weerstandsvermogen genoemd worden, is niet duidelijk geworden in het onderzoek. Het identificeren van risico’s werd in alle onderzochte gevallen aan de lijn overgelaten en er was slechts in één geval sprake van een vastgelegde methode om dit te doen. Voldoende inzicht in hoe men dit in de lijn oppakte ontbreekt derhalve en zodoende kan er ook geen uitspraak worden gedaan over de verklarende waarde ervan. Wel werd in enkele gevallen door de respondent de wens uitgesproken dat men er meer oog voor had in de lijn.

De selectie voor de paragraaf

Met betrekking tot de selectie van risico’s voor de paragraaf uit de verzameling bekende risico’s, is tijdens de interviews duidelijk geworden dat hier veel verschil is tussen gemeenten. 

· Ten eerste bleek er een verschil te bestaan in hoe men aankeek tegen risico’s die al ergens anders in de begroting werden genoemd. In de ene gemeente werden deze risico’s in de paragraaf weerstandsvermogen nog eens aangehaald. De paragraaf werd gebruikt om een overzicht van alle relevante risico’s te geven. In andere gevallen werd het feit dat het risico al ergens anders genoemd werd een reden gevonden om het niet ook nog eens in de paragraaf weerstandsvermogen op te nemen. In dergelijke gevallen werd de paragraaf meer gebruikt als verzamelplaats voor voor de raad relevante informatie die nergens anders in de begroting paste.

· Ten tweede bleek er een groot verschil in opvatting te bestaan over wat afdelingen zelf op moesten lossen en wat voor rekening van het weerstandsvermogen kon komen. De grens tussen wat een afdeling zelf aankan en wat door de gemeente als geheel moet worden opgevangen, is niet objectief vast te stellen. Uiteraard staan hierin belangen van staf en lijn tegenover elkaar en heeft dit derhalve een (bureau)politieke component. Dit hangt ook samen met hoe verantwoordelijkheden binnen de gemeentelijke organisatie zijn verdeeld, wat in iedere gemeente weer net even anders is.

· Ten derde bleken er ook verschillen te bestaan in wat men überhaupt een risico vond. Ook al beoordeelt men een fenomeen ongeveer hetzelfde met betrekking tot de onzekerheid, zoals bijvoorbeeld de hoogte van de algemene uitkering, toch is dit voor de één een risico terwijl de ander dit als onderdeel van de normale gang van zaken beschouwt. Deze laatste manier van naar risico’s kijken richt zich meer op wat er ‘mis’ kan gaan, terwijl de eerste visie zich meer richt op het in kaart brengen van de onzekerheden waarmee de gemeente kampt. Daardoor richt de tweede visie zich meer op incidentele en specifieke risico’s.

· Ten vierde waren er ook verschillen waarneembaar in het al dan niet vermelden van risico’s die op enige wijze waren afgedekt. De meeste gemeenten noemden dergelijke risico’s niet, maar in enkele gevallen gebeurde dit toch wel. In die gevallen achtte men het correct om de raad over een bepaald risico toch te informeren.

De ideeën over wat wel en niet een risico is dat in de paragraaf thuishoort, blijken behoorlijk uiteen te lopen en dit heeft gevolgen voor de invulling van de paragraaf weerstandsvermogen. Dit is opvallend te noemen, aangezien de BBV vrij duidelijk voorschrijft welke risico’s er wel en niet meetellen. Extra frappant is dat sommige genoemde risico’s zelfs regelrecht in strijd zijn met de voorschriften.

Van de drie vooraf vastgestelde mogelijke verklaringen voor de verschillen tussen de paragrafen weerstandsvermogen van verschillende gemeenten, zijn er dus twee die door de onderzoeksresultaten worden ondersteund. Voor de derde mogelijke verklaring, dat de verschillen te verklaren zouden zijn door de identificatiemethode, is geen ondersteunend bewijs gevonden in het onderzoek.
4.2 Inzichten voor de praktijk
Uit het onderzoek kwam naar voren dat de verschillen die bestaan tussen de weerstandsparagrafen van verschillende gemeenten niet alleen te verklaren zijn uit de verschillende risico’s die zij daadwerkelijk lopen. Een belangrijke oorzaak van de verschillen bleek ook te liggen in de verschillende criteria die gemeenten hanteren voor het al dan niet opnemen van een risico in de paragraaf weerstandsvermogen. Blijkbaar is er geen overeenstemming in gemeenteland over welke risico’s wel en niet in de paragraaf thuishoren. Wanneer er zulke verschillende selectiecriteria worden gehanteerd, heeft dit gevolgen voor de bruikbaarheid van de paragraaf.

Allereerst heeft het natuurlijk gevolgen voor de onderlinge vergelijkbaarheid. Wanneer gemeenten verschillende ideeën hebben over hoe de paragraaf moet worden ingevuld, dan kunnen zij niet van elkaar leren. Wel kan binnen één gemeente in tijd worden vergeleken, bijvoorbeeld met een jaar eerder.

Ten tweede zijn er gevolgen voor de bruikbaarheid van het instrument weerstandsvermogen, wanneer dit een getalsmatige verhouding is. Wanneer men in een gemeente werk maakt van kwantificering van risico’s in termen van kans en impact, om dit vervolgens af te zetten tegen de aanwezige weerstandscapaciteit, dan kan een klein verschil in gehanteerde selectiecriteria grote gevolgen hebben voor het uiteindelijk berekende weerstandsvermogen. Dit heeft op zijn beurt ook weer gevolgen voor de onderlinge vergelijkbaarheid van deze verhoudingsgetallen. Als gemeente A een hoger getal voor haar weerstandsvermogen heeft dan gemeente B, dan betekent dit nu namelijk niet noodzakelijk dat gemeente A ook beter haar risico’s kan opvangen. Er kunnen immers ook gewoon minder risico’s in de paragraaf zijn opgenomen. Dit maakt het lastig om zinvol een getalsmatige norm te stellen voor het weerstandsvermogen. Stelt men toch zo’n norm, zonder vooraf strak gedefinieerde criteria, dan zou het kunnen dat men door de verschillen in gehanteerde criteria en de impact die deze verschillen kunnen hebben op de getalsverhouding, gaat ‘shoppen’ binnen deze criteria, om zo de gewenste getalsverhouding te krijgen.

De betrouwbaarheid van een gekwantificeerde invulling van de paragraaf weerstandsvermogen valt of staat dus met duidelijke en unaniem aanvaarde grenzen aangaande welke risico’s wel en niet meetellen. Dit vergt nauwkeurige naleving van de voorschriften door gemeenten, maar zeker ook een inspanning van het rijk om de criteria duidelijker te stellen en na te gaan waarom gemeenten er soms voor kiezen andere criteria te hanteren en hier eventueel aan tegemoet te komen. Het verdient daarbij de aanbeveling de verschillende waargenomen opvattingen over de rol van de paragraaf daarbij in het achterhoofd te houden. Is de weerstandsparagraaf een plaats waar men de resterende onzekerheden onderbrengt, die nergens anders in de organisatie konden worden opgevangen en dus voor de rekening van de gemeente als geheel komen, of is het een plaats om het gemeentelijk beleid omtrent risico’s uiteen te zetten, waaronder in beginsel alle binnen de organisatie levende risico’s vallen?
Een andere interessante uitkomst van het onderzoek was hoe (bureau)politiek het in kaart brengen van risico’s voor de paragraaf weerstandsvermogen bleek te kunnen zijn. Met name in gemeenten waar de structuur zo was dat diensten of afdelingen werden geacht financieel min of meer zelfstandig te opereren, kan het zijn dat een risico door de dienst zelf op de eigen exploitatie opgevangen moet worden. Het kan dan lonend zijn voor een dienst om te proberen een risico (of zelfs een zekere tegenvaller!) als risico voor de paragraaf aan te dragen. Als dit wordt overgenomen heeft de dienst daarmee de facto een hoger budget, omdat het geen geld meer hoeft aan te houden voor dit risico. Het concern doet er goed aan te waken voor dergelijk gebruik van de paragraaf – en deed dit meestal ook. 

Vreemd genoeg is er ook een bureaupolitieke kracht die haaks staat op de juist genoemde. Uit de interviews bleek dat er ook een vermoeden bestaat dat men binnen diensten en afdelingen niet altijd even happig is alle risico’s te noemen. De angst zou bestaan dat het hebben van risico’s als een teken van slecht beheer wordt gezien. Er is dus ook een incentive voor diensten om risico’s juist niet te noemen. De keuze om een risico wel of niet te melden, zou kunnen samenhangen met de mate waarin een dienst meent aannemelijk te kunnen maken dat het risico het resultaat is van een externe en bijzondere omstandigheid. Risico’s die meer met het eigen doen en laten van de organisatie te maken hebben kunnen immers (al dan niet terecht) gemakkelijker als iemands falen worden aangemerkt. Dit zou ook kunnen verklaren waarom er veel meer externe dan interne risico’s worden genoemd. Er is echter meer onderzoek nodig om hierover uitsluitsel te geven.

4.3 Reflectie
Al met al heeft het onderzoek een aantal interessante inzichten opgeleverd. Het onderzoek heeft echter ook haar beperkingen. Zo is het niet gelukt het gewenste inzicht te vergaren over de invloed van één van de drie van tevoren geïdentificeerde mogelijke verklaringen, de manier van risico-identificatie. Lopende het onderzoek bleek dat in vrijwel alle onderzochte gemeenten het opsporen van risico’s aan sectoren en diensten werd overgelaten. Om dat bijna iedereen min of meer dezelfde methode hanteerde, is het onmogelijk om deze variabele als bepalende factor te kunnen beoordelen.
Een andere beperking is gelegen in de aard van de paragraaf weerstandsvermogen. Niet zelden bekroop de auteur in de beginfase van het onderzoek het gevoel appels met peren te willen vergelijken. De paragrafen weerstandsvermogen zijn behalve inhoudelijk zeer verschillend ook zeer verschillend redactioneel vormgegeven. Dat maakt een kwantitatief onderzoek niet eenvoudiger. Hoewel dit probleem voor een groot deel is ondervangen door de tijd te nemen om een heldere indeling voor de risico’s te formuleren, is ook deze indeling niet perfect gebleken. Uiteindelijk is het toch noodzakelijk gebleken de indeling van een restcategorie te voorzien, hoewel de gemeentelijke hoofdfuncties in beginsel volledig zijn. Risico’s werden echter soms zo algemeen geformuleerd, dat zij hierin niet pasten en in de categorie ‘gemeentebrede risico’s’ moesten worden geplaatst. Dit zou kunnen betekenen dat eenzelfde risico dat in de ene gemeente heel algemeen is verwoord en in de andere heel precies, in het onderzoek anders wordt ingedeeld. Dit is echter enerzijds onvermijdelijk en anderzijds van weinig invloed gebleken op het onderzoek.
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