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Hoofdstuk 1. Doel van het 
onderzoek

1.1 Doel onderzoek en vraagstelling 
Aanleiding De rekenkamercommissie Bronckhorst vindt 
de documenten van de P&C-cyclus belangrijk voor de 
beleidsvorming en sturing en voor de controlerende en 
volksvertegenwoordigende rol van de gemeenteraad. 
De rekenkamercommissie ziet echter dat de documen-
ten steeds complexer worden, onder andere vanwege 
regelgeving, een toenemend aantal samenwerkingen en 
ontwikkelingen van taken, zoals in het sociale domein. De 
rekenkamercommissie heeft daarom besloten een onder-
zoek te laten doen naar de P&C-cyclus. Dit is ook in lijn 
met de vraag van de auditcommissie van Bronckhorst om 
onderzoek te doen naar de P&C-cyclus. 

Doel onderzoek Het doel van het onderzoek is de ge-
meenteraad meer inzicht te geven in de huidige opzet en 
werking van de P&C cyclus. Wat zijn aanbevelingen om de 
positie van de gemeenteraad te verbeteren in de P&C-cy-
clus, zodat de raad meer kan sturen en controleren? Hoe 
de raad meer inzicht te geven in en grip te laten krijgen op 
de P&C-cyclus? En wat zijn aanbevelingen aan het college 
en de organisatie? 

De vraagstelling van het onderzoek is:
Stelt de huidige P&C-cyclus de gemeenteraad van Bron-
ckhorst in staat om doeltreffend en doelmatig te sturen 
en controleren?

Deze vraag wordt onderzocht door de volgende deelvra-
gen:
1.	 Hoe is de opzet en werking van de huidige P&C- cy-

clus in de praktijk?

2.	 Wat is de relatie tussen deze P&C-producten?
3.	 Hoe worden de P&C-producten door de gemeente-

raad ervaren op elementen als tijdigheid, relevantie 
en leesbaarheid?

4.	 Welke ervaringen en lessen kunnen worden geleerd 
van andere gemeenten met betrekking tot de P&C--
cyclus?

5.	 Welke aanbevelingen kunnen er worden gedaan om 
meer grip en sturing te krijgen op de P&C-cyclus?

1.2 Onderzoeksopzet
Het onderzoek is uitgevoerd door IdeeVersa (Elma van 
de Mortel, projectleider, Peter Beumer, financieel expert 
en Janna Kool, visualiseerder), in de periode mei – 
oktober 2022. IdeeVersa is ook de penvoerder voor het 
rapport van de rekenkamercommissie.  

Deze paragraaf bevat een korte schets van de belangrijk-
ste fasen van het onderzoek. Dit zijn de fasen: verkennen, 
verdiepen en uitwerken. 

Fase 1) Verkennen 
De eerste fase begon met het startgesprek met de organi-
satie. Vervolgens is een verkennende analyse uitgevoerd 
op de planning & control documenten van de gemeente 
Bronckhorst. De P&C-documenten van de cyclus 2021 

stonden daarbij centraal. Dit is de meest recente cyclus 
volledige cyclus. De focus lag op het eerste programma 
van de programmabegroting: het programma ‘zorg en 
ondersteuning’. Dit programma omvat het sociale do-
mein.

In de eerste fase van het onderzoek heeft het onderzoeks-
bureau een aantal interviews gehouden. Gesproken is 
met:
•	 de wethouder financiën van de vorige collegeperiode 

en de wethouder sociaal (programma zorg en onder-
steuning)

•	 leden van de auditcommissie van de vorige raadspe-
riode

•	 de plaatsvervangend griffier
•	 drie bij het onderwerp betrokken ambtenaren finan-

ciën en control 
•	 de accountant

Fase 2) Verdiepen 
In de tweede fase zijn de bevindingen vanuit de docu-
mentenanalyse en de interviews op een rij gezet. De 
belangrijkste mogelijke verbeterpunten zijn op een lijst 
met de acht belangrijkste mogelijke verbeterpunten ge-
zet. Voor deze acht punten zijn voorbeelden gezocht, met 
name van andere gemeenten. 
In een sessie met raadsleden op 21 september 2022 is 
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een aantal van de mogelijke verbeterpunten besproken. 
Er waren 13 raads- en commissieleden bij deze sessie 
aanwezig. Van alle fracties was ten minste één raads- of 
commissielid aanwezig. Vijf van de mogelijke verbe-
terpunten zijn in de sessie besproken en verdiept. Op 
het einde is een zesde mogelijk verbeterpunt, dat werd 
aangedragen door raadsleden, kort besproken. 

Fase 3) Uitwerken
Na de sessie met de raadsleden is het rapport opgesteld. 
Het rapport is 17 oktober 2022 aangeboden aan de or-
ganisatie voor de feitencontrole. De feitencontrole is 13 
november 2022 ontvangen en vervolgens verwerkt. 

Rol rekenkamercommissie bij onderzoek
Gedurende het onderzoek is de uitvoering van het 
onderzoek regelmatig met de rekenkamercommissie 
besproken. Leden van de rekenkamercommissie waren 
aanwezig bij de meeste interviews en bij de sessie met 
de gemeenteraadsleden.

1.3 Opzet rapport
Dit rapport is als volgt opgezet. Hoofdstuk 2 bevat de 
bevindingen van het onderzoek. De bevindingen zijn 
per onderwerp beschreven. Daarbij is telkens aangege-
ven: wat is het kader? hoe zien de stukken van Bronck-
horst eruit? en wat zijn de opvallende punten? Daarna 
volgt een korte weergave van de interviews. De focus bij 
de weergave van de interviews is gelegd bij de erva-
ringen met de opvallende punten. Per opvallend punt 
wordt vervolgens aangegeven of dit punt een prioriteit 
is om te verbeteren of een punt voor mogelijke verbete-
ring op termijn. 
In hoofdstuk 3 zijn de mogelijke verbeterpunten op een 
rij gezet. 

In bijlage I is het gebruikte normenkader opgenomen. 
Dit normenkader is ingevuld voor Bronckhorst.
Bijlage II bevat een werkdocument voor de gemeente-
raad. Hierin is de top acht van mogelijke verbeterpunten 
opgenomen. Per verbeterpunt zijn één of twee alternatie-
ven gegeven. De alternatieven komen zoveel mogelijk uit 
begrotingen van andere gemeenten. 
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Hoofdstuk 2. Bevindingen 
P&C-cyclus Bronckhorst

Dit hoofdstuk begint met een kort overzicht van de 
P&C-cyclus van gemeenten. Hoe ziet deze cyclus eruit 
bij gemeenten? En hoe sluit de cyclus van Bronckhorst 
daarbij aan? In de paragrafen 2.2. en 2.3 wordt de opzet 
van de begroting en jaarstukken besproken. In paragraaf 
2.2 staan de beleidsbegroting en het jaarverslag centraal 
en in paragraaf 2.3 de financiële begroting en de jaarre-
kening. In paragraaf 2.4 worden de perspectiefnota en de 
tussenrapportages besproken: wat is het doel van deze 
stukken? En hoe sluiten die aan bij de begrotingsopzet? 
Daarna wordt ingezoomd op de inzichtelijkheid van de 
stukken. Vragen zijn bijvoorbeeld of de documenten 
goed leesbaar zijn en of er grafieken zijn opgenomen die 
het inzicht vergroten. Tot slot, wordt stil gestaan bij de 
behandeling van de stukken. In het bijzonder de rol van 
de auditcommissie. 

De paragrafen 2.2 – 2.6 hebben telkens de opbouw: 
•	 Wat is het kader?
•	 Wat zijn de opvallende punten in Bronckhorst?
•	 Wat zijn de ervaringen? 

2.1 De P&C-cyclus van Bronckhorst

2.1.1 De P&C-cyclus van gemeenten
In figuur 1 is de P&C-cyclus van Bronckhorst opgenomen. 
De P&C-cyclus van Bronckhorst, en van gemeenten in het 
algemeen, bestaat uit:
•	 perspectiefnota1

•	 begroting, bestaande uit een beleidsbe-
groting (programmaplan en paragra-

1   De perspectiefnota kan ook andere namen hebben, zoals voorjaarsnota of 
kadernota.

fen) en een financiële begroting
•	 tussenrapportage(s)2

•	 jaarstukken, bestaande uit het jaar-
verslag en de jaarrekening.

Ook zijn er begrotingswijzingen die lopende het jaar wor-
den behandeld in de gemeenteraad en vervolgens in de 
tussenrapportages of jaarstukken worden meegenomen. 

De begroting en jaarstukken zijn documenten die in 
de Gemeentewet verplicht zijn gesteld. Ook de uiterste 
datum van vaststelling en enkele processtappen zijn 
voorgeschreven. De begroting en de jaarstukken hebben 
een belangrijke formele rol.

De begroting dient voor:
•	 allocatie (bepalen waaraan geld wordt uitgegeven) en 
•	 autorisatie (het college toestemming geven voor het 

uitvoeren van taken voor bepaalde lasten, tot het 
doen van uitgaven, het aangaan van verplichtingen 
en dergelijke). De raad autoriseert door de begroting 
vast te stellen. 

•	 tevens dient de raad ervoor te zorgen dat de baten en 
lasten structureel in evenwicht zijn. Dit betekent dat 
er keuzen moeten worden gemaakt.

De begroting dient uiterlijk 15 november voorafgaand 
aan het jaar te zijn vastgesteld. 
Bij de begroting hoort een meerjarenraming. Deze geeft 
de baten en lasten voor de drie jaar volgend op de begro-
ting. Het doel van het vaststellen van de meerjarenra-
ming is ervoor te zorgen dat er inzicht is in de financiële 
situatie op termijn. 

Met de jaarstukken legt het college verantwoording af. De 
raad controleert of het college zich aan de afspraken heeft 
gehouden en verleent vervolgens decharge. De jaarrekening 
wordt gecontroleerd door de accountant. De jaarstukken die-
nen uiterlijk 15 juli na het begrotingsjaar te zijn vastgesteld.

2   De tussenrapportage kan ook een andere naam hebben, zoals 
bestuursrapportage of afwijkingenrapportage.

Perspectief-
nota

Programma-
begroting

Jaar-
stukken

1e Tussen-
rapportage

2e Tussen-
rapportage

Figuur 1. P&C-cyclus Bronckhorst
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Zowel de begroting als de jaarstukken dienen te voldoen 
aan de regels die zijn opgenomen in het Besluit begro-
ting en verantwoording provincies en gemeenten (BBV). 
In dat besluit is ook voorgeschreven dat de opzet van de 
jaarstukken identiek is aan die van de begroting.

De perspectiefnota is niet verplicht, maar het is wel 
gebruikelijk dat er een perspectiefnota is. Dit document 
heeft vooral een rol in de voorbereiding op de begroting. 
Het college legt belangrijke zaken voor aan de gemeen-
teraad in de perspectiefnota. Omdat de perspectiefnota 
niet verplicht is zijn er geen voorschriften voor de opzet 
of de planning. Het document heeft geen formele func-
tie; het vaststellen van de perspectiefnota leidt niet tot 
het autoriseren van de lasten en de baten. Het docu-
ment vervult wel een belangrijke stap in de P&C-cyclus 
en wordt voor het zomerreces besproken, zodat na de 
zomer de begroting kan worden opgesteld. 

Tussenrapportages zijn eveneens niet verplicht. Ook 
aan deze documenten zijn geen wettelijke eisen gesteld. 
Het doel van deze rapportages is vooral inzicht geven 
in de stand van zaken van het lopend jaar. De tussen-
rapportages zijn daarom gericht op afwijkingen. Een 
rapportage in het voorjaar en najaar is gebruikelijk. Er 
is een trend naar alleen een tussenrapportage in het 
najaar. De tussenrapportage van het voorjaar wordt 
dan samengevoegd met de perspectiefnota (zie verder 
paragraaf 2.4). 

Tot slot zijn er de begrotingswijzigingen. Deze worden 
aangeboden aan de raad bij voorstellen met financiële 
consequenties die niet passen binnen de kaders van de 
vastgestelde begroting. Alleen de gemeenteraad kan de 
begrotingswijzigingen vaststellen. 
 De uiterste datum hiervoor is 15 november, omdat de 
begroting dan moet zijn vastgesteld. 

Auditcommissie* Raadscommissie Gemeenteraad
Perspectiefnota - 18 juni 2022 9 juli 2022

Begroting 14 oktober 2020 28 oktober 2022 5 november 2022

1e Tussenrapportage - 10 juni 2021 24 juni 2022

2e Tussenrapportage 25 oktober 2021 4 november 2021 11 november 2022

Jaarstukken 1 juni 2022 9 juni 2022 22 juni 2022

Figuur 2. P&C-cyclus Bronckhorst 2022

* Voor begrotingsjaar 2021 stonden de perspectiefnota en eerste tussenrapportage niet op de agenda van de auditcommissie. Wel is in 
januari 2020 het proces van de perspectiefnota geagendeerd in de auditcommissie. Voor de P&C-cyclus van 2022 stonden de perspec-
tiefnota en de eerste tussenrapportage wel op de agenda van de auditcommissie.

De P&C-documenten worden op twee momenten behan-
deld in de gemeenteraad van Bronckhorst:
•	 Voor de zomer worden de perspectiefnota, 1e tus-

senrapportage en jaarstukken behandeld. Dat wil 
zeggen uiterlijk 15 juli is deze behandeling, omdat 
15 juli de datum is dat de jaarstukken moeten zijn 
vastgesteld volgens de Gemeentewet.

•	 Eind oktober / eerste helft van november worden de 
2e tussenrapportage en de begroting behandeld. 

Wanneer en hoe vaak een wijziging wordt voorgelegd en 
op welke manier is naar eigen keuze. De belangrijkste 
verplichting is om de wijzigingen gedurende het jaar 
vast te stellen. Vaak gaat een tussenrapportage verge-
zeld van een begrotingswijziging.

Figuur 3 laat zien welke P&C-documenten samen wor-
den behandeld in Bronckhorst. De documenten van de 
P&C-cyclus van Bronckhorst en de momenten waarop 
de stukken worden behandeld in de gemeenteraad 
komen overeen met de opzet van de cyclus in vrijwel alle 
gemeenten in Nederland.

2.1.2 P&C-cyclus Bronckhorst
De P&C-cyclus van Bronckhorst bestaat uit:
•	 perspectiefnota
•	 begroting
•	 eerste tussenrapportage
•	 tweede tussenrapportage
•	 jaarstukken
In figuur 2. zijn de documenten van de P&C-cyclus 2021 
van Bronckhorst opgenomen. De data van behandeling 
van de stukken in de commissies en de gemeenteraad 
zijn ook in de figuur opgenomen. 

Naast deze P&C-documenten zijn er lopende het jaar 
begrotingswijzingen die worden behandeld in de ge-
meenteraad. De wijzigingen worden opgenomen in het 
overzicht van financiële middelen in de tussenrapporta-
ges of jaarstukken. 
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2.2 Opzet en structuur van de 
beleidsbegroting en het jaarverslag
2.2.1 Wat is het kader?
De indeling van de begroting en de jaarstukken van ge-
meenten is met ingang van begrotingsjaar 2004 veran-
derd met de inwerking treding van het BBV. Eén van de 
doelen van de veranderde indeling was de kaderstellende 
en controlerende rol van de raad te versterken. Verande-
ringen daartoe waren:
•	 De begroting wordt in programma’s ingedeeld. De 

gemeenteraad stelt de indeling vast (voor 2004 was 
er een verplichte indeling). Het doel hiervan is dat de 
raad zo beter zicht kan krijgen op wat relevant is in 
de eigen gemeente.

•	 Ieder programma kent beantwoording van de vragen: 
◊	 Wat willen we bereiken? (eerste w-vraag)

◊	 Wat gaan we daarvoor doen? (tweede w-vraag)
◊	 Wat mag het kosten? (derde w-vraag).

•	 Sinds de begroting 2017 is het verplicht landelijke 
indicatoren op te nemen. Het doel hiervan is dat het 
mogelijk wordt te vergelijken met andere gemeenten.

•	 De beleidsbegroting bevat behalve de programma’s 
ook ten minste de zeven verplichte paragrafen. Deze 
paragrafen geven een dwarsdoorsnede van de begro-
ting, zoals onderhoud kapitaalgoederen of risico’s.

Het jaarverslag heeft een opzet die identiek is aan de 
beleidsbegroting. 

Het is niet verplicht, maar wel gebruikelijk, dat de begro-
ting een inleidend hoofdstuk heeft.

2.2.2 Opvallende punten Bronckhorst
In bijlage I.A zijn de normen opgenomen voor dit deel 
van het onderzoek. Deze tabel is ingevuld voor Bronck-
horst. De opvallendste punten lichten we hier toe.

Programma-indeling De begroting van Bronckhorst 
heeft negen (deel)programma’s. In de financiële veror-
dening van Bronckhorst is opgenomen dat de gemeente-
raad op het niveau van de deelprogramma’s autoriseert. 
De raad van Bronckhorst doet dit dus op het niveau van 
deze negen (deel)programma’s. Dit is op een vrij globaal 
niveau. Bovendien gaat in één van de deelprogramma’s 
(1B ‘toegang en individuele voorzieningen’) bijna 40% 
van de lasten om. Zowel het aantal (deel)programma’s 
als de omvang van het deelprogramma voor het sociale 
domein is niet ongebruikelijk bij kleinere gemeenten. 
Dat betekent echter niet per se dat de opzet ‘optimaal’ of 
‘goed’ is. 

Cyclus

2022

Cyclus

2021

Cyclus

2020

Cyclus

2019

2020        2021           2022
mei - juni - juli     ...       okt - nov                apr - mei - juni       ...       okt - nov               apr - mei - juni

Perspectief-
nota 
2021

Programma-
begroting 

2021

1e Tussen-
rapportage 

2021

2e Tussen-
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Jaarstukken
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Perspectief-
nota 
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2022
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rapportage 
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1e Tussen-
rapportage 

2020
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Jaarstukken
 

2019

Jaarstukken
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Figuur 3. Moment van behandelen P&C-documenten Bronckhorst
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2e Tussen-
rapportage
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Wat vervolgens opvalt in de begroting van Bronckhorst is 
dat vier verplichte onderdelen niet tekstueel en financieel 
zijn opgenomen in het programmaplan of beleidsbegro-
ting (overhead, algemene dekkingsmiddelen, heffing vpb 
en het bedrag onvoorzien). Deze onderdelen zijn wel in 
de financiële begroting opgenomen en uitgewerkt. In 
figuur 4 hebben we de programma-indeling van Bronck-
horst opgenomen. Hierin is te zien dat de vier onderdelen 
niet bij de programma’s, maar afzonderlijk zijn opgeno-
men. Dit is ongebruikelijk en niet in lijn met het BBV.3 
Alle programma’s horen in de beleidsbegroting te staan. 
Het doel hiervan is dat er zicht is op alle programma’s 
samen, zodat integraal kan worden afgewogen. Boven-
dien wordt de financiële begroting nu ‘verstoord’ door de 
uitwerking van twee programma’s (circa tien bladzijden) 
waarin de vier verplichte onderdelen in zijn opgenomen.

Wat willen we bereiken? en wat gaan we daar-
voor doen? Een programma in Bronckhorst begint met 
de algemene doelen. Daarna staan er enkele punten van 
verdere uitwekring. De doelen komen in het jaarverslag 
terug; de verder uitwerking niet. Vervolgens zien we per 
(deel)programma het antwoord op de eerste w-vraag ‘wat 
willen we bereiken?’. Dit is niet expliciet aangegeven, 
maar de ‘roze kopjes’ zijn geformuleerd als het antwoord 
op de eerste w-vraag (bijvoorbeeld: We richten ons op 
armoede, dementie en meedoen). Vervolgens zien we 
een omschrijving van dit doel waarna enkele resultaten 
volgen. De resultaten bevatten ‘cursieve kopjes’. We gaan 
ervan uit dat de ‘cursieve kopjes’ (bijvoorbeeld: Knelpun-
ten om deel te nemen aan de samenleving zijn verhol-
pen) het antwoord zijn op de tweede deelvraag: ‘wat gaan 
we ervoor doen?’
De ‘roze’ en ‘cursieve’ kopjes zijn soms duidelijk ver-
woord in de begroting en soms niet, met name de cur-

3   Artikel 8, eerste lid van het BBV luidt: Het programmaplan bevat: 
a. de te realiseren programma’s; b. een overzicht van de algemene 
dekkingsmiddelen; c. een overzicht van de kosten van overhead; d. het 
bedrag voor de heffing voor de vennootschapsbelasting, en e. het bedrag 
voor onvoorzien.

Figuur 4. Overzicht programma-indeling Bronckhorst
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sieve kopjes kunnen concreter verwoord. Wat opvalt, en 
niet gebruikelijk is, is dat de eerste en vooral de tweede 
w-vraag niet op dezelfde manier terugkomen in het 
jaarverslag. Sommige vragen zijn niet meer opgenomen 
in het jaarverslag. Daarnaast zijn er vragen toegevoegd in 
het jaarverslag. In figuur 5 laten we zien hoe de eerste en 
tweede w-vraag voor deelprogramma 1A is opgenomen in 
de begroting en jaarstukken 2021. 
Er kunnen altijd ontwikkelingen in het lopend jaar zijn 
die ertoe leiden dat een activiteit nieuw wordt opgeno-
men in het jaarverslag. Dit geldt in Bronckhorst niet voor 
alle extra activiteiten; een deel van deze activiteiten was 
naar hun aard ook bij de begroting al bekend. Bovendien 
kunnen extra activiteiten ook als dusdanig worden ge-
duid (dus er expliciet voorzetten ‘niet eerder opgenomen 
activiteiten’).
Ook opvallend is dat de eerste en tweede w-vragen in de 
begroting 2022 anders zijn dan in de begroting 2021. 
Doelen worden dus blijkbaar niet voor meerdere jaren 
gesteld en zijn daarmee eerder op uitvoeringsniveau dan 
op het niveau van een beleidsdoel. 
In bijlage II.3 is een uitgebreidere vergelijking van de 
eerste en tweede w-vraag in de begroting en jaarstukken 
2021 opgenomen. Ook is een vergelijking tussen de be-
groting 2021 en 2022 opgenomen voor programma 1. 

Wat mag het kosten? De derde w-vraag ‘Wat mag het 
kosten?’ is in de P&C-stukken van Bronckhorst opgeno-
men in een tabel aan het einde van ieder programma. Dit 
is een gebruikelijke plek. De tabel is ook op de gebruike-
lijke manier opgezet. 
Van belang is dat deze tabel op het niveau van de (deel)
programma’s is en niet op het niveau van de eerste of 
tweede deelvraag. Dit komt omdat de derde w-vraag het 
autorisatieniveau is (zie ook onder ‘programma-inde-
ling’). Indien het antwoord op de derde w-vraag als te 
globaal wordt ervaren betekent dit dat de (deel)program-

ma-indeling aangepast kan worden.4 Op het niveau van 
de derde w-vraag wordt daarom niet afzonderlijk inge-
gaan in dit rapport. In paragraaf 2.3 is de derde w-vraag 
opgenomen bij het onderwerp financiële begroting en 
jaarrekening. Het gaat dan om het inzicht in de financiën.

Overige opvallende punten 
Wat verder opvalt is dat:
•	 Er een lang inleidend hoofdstuk is in de begroting. 

De tekst is vrij algemeen en niet heel beleidsmatig. 
Het is daarbij de vraag wat het precieze doel is. Kan 

4   Er zijn gemeenten die de baten en lasten op een gedetailleerder 
niveau laten zien dan de (deel)programma’s. Den Haag is daarvan een 
voorbeeld, zie bijlage II.7.  

de tekst beleidsmatiger/inhoudelijker? Of juist kor-
ter? 

•	 Er zijn veel eigen indicatoren opgenomen bij de pro-
gramma’s. Deze worden niet in de tekst toegelicht. 
Het doel van de indicatoren is inzicht geven in de uit-
voering van het eigen beleid. Vergelijken met andere 
gemeenten is bij deze indicatoren niet mogelijk.

•	 De landelijke indicatoren zijn opgenomen. Daarbij 
wordt Bronckhorst vergeleken met het gemiddelde 
van de provincie Gelderland. Een dergelijke globale 
vergelijking voegt weinig toe. Een gerichtere vergelij-
king met een selectie van een aantal gemeenten laat 
meer zien.

Figuur 5. Voorbeeld eerste en tweede w-vraag in de begroting en 
jaarstukken Bronckhorst

De nummering van de eerste w-vraag staat niet in de begroting en jaarstukken en is hier toegevoegd om te laten zien dat de 
volgorde van de ‘eerste w-vraag’ verandert in de begroting en jaarstukken.

Begroting 2021 Bronckhorst Jaarstukken 2021 Bronckhorst

Deelprogramma 1A VITALE INWONERS EN 
SAMENLEVING

Deelprogramma 1A VITALE INWONERS EN 
SAMENLEVING

1) We krijgen meer grip op de kosten van jeugdhulp 2) We krijgen meer grip op de kosten van jeugdhulp
We zorgen dat zorg aansluit op de vraag -
We zorgen dat zorg aansluit bij het kind of de jongere -

Door gerichte samenwerking verbetert de persoonlijke 
situatie

2) We richten ons op armoede, dementie en meedoen 3) We richten ons op armoede, dementie en meedoen
Knelpunten om deel te nemen aan de samenleving zijn 
verholpen

Knelpunten om deel te nemen aan de samenleving 
halen we weg

Wij zijn een dementievriendelijke gemeente We zijn een dementievriendelijke gemeente
Kinderen in armoede kunnen ook meedoen Kinderen in armoede kunnen ook meedoen

1) We zetten in op gezondheid en welzijn
We organiseren diverse activiteiten
We bieden ondersteuning voor het verenigingsleven
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•	 De uitwerking van de paragrafen is gericht op wat 
moet zijn opgenomen volgens het BBV (de minimale 
vereisten).

2.2.3 Ervaringen met de beleidsbegroting en het 
jaarverslag

Programma-indeling Aan geïnterviewden is gevraagd 
waar de programma-indeling vandaan komt en of deze 
indeling (nog steeds) bevalt. Uit de gesprekken volgt 
dat de indeling in programma’s vanaf 2015 zo is. Er is 
voor deze indeling gekozen ten tijde van de drie decen-
tralisaties. De indeling is overgenomen van een andere 
gemeente, in overleg met de raad. Het zijn vier beleids-
programma’s die ieder over een domein gaan: sociaal, 
fysiek, economisch en bestuur. Daaronder zijn er deel-
programma’s. Het doel van deze indeling is stimuleren 
dat er meer wordt gestuurd op grotere zaken in plaats 
van op ’details’. 
Voor de meeste geïnterviewden (ambtelijk en raadsle-
den) is het de vraag of de indeling nog past. In de sessie 
met de raadsleden is aangegeven dat de indeling ‘tegen 
het licht houden’ goed zou zijn. Ook ambtelijk is gezegd 
dat kijken naar aansluiting van de indeling op huidige 
ontwikkelingen een optie is. 
Voor raadsleden is het bij de heroverweging van de in-
deling van belang dat de programma(‘s) of deelprogram-
ma’s van het sociaal domein zo worden geformuleerd dat 
het autorisatieniveau niet te globaal is. 

Prioriteit voor meer inzicht in beleid en 
vooral voor meer inzicht in financiën: 
De programma-indeling 
tegen het licht houden.

Stand van zaken beleid (inleidend hoofdstuk 
en eerste en tweede w-vraag) Raadsleden geven in 
gesprekken twee belangrijke verbeterpunten aan voor 

de P&C-documenten. Het eerste verbeterpunt is meer 
inzicht in het beleidsmatig deel van de begroting en 
verantwoording (voor het tweede verbeterpunt zie pa-
ragraaf 2.3). Op de vraag wat kan beter? Wordt bijvoor-
beeld geantwoord door raadsleden:
•	 Consistentie begroting – jaarstukken.
•	 Heldere doelen die te volgen zijn en waar het in 

de verantwoording over gaat. Waar staan we? En 
waarom? Is er ander beleid nodig? 

Deze ervaringen sluiten aan bij de analyse van de eerste 
en tweede w-vraag. De doelen en activiteiten kunnen 
scherper geformuleerd, maar belangrijker nog is dat de 
eerste en tweede w-vraag uit de begroting terugkomen 
in het jaarverslag.

Een ander verbeterpunt dat wordt opgemerkt in gesprek 
met raadsleden is dat er veel nieuw beleid in de begro-
ting staat (nieuw in de zin dat het niet eerder, lopende 
het jaar, in de raad is behandeld). Dit kan komen door-
dat de w-vragen in de begroting van bijvoorbeeld 2022 
anders zijn dan in 2021. 

      Prioriteit voor meer inzicht in 
      beleid: 

•	 Formulering eerste en tweede 
w-vraag zo dat deze voor een 
aantal jaren aansluiten bij 
beleid. 

•	 De w-vragen in de begroting                               
beantwoorden in het jaarver-
slag. 

•	 Markering van eventuele nieu-
we onderwerpen. 

Raadsleden geven in gesprek aan behoefte te hebben 
aan meer zicht op de stand van zaken van het beleid. De 
suggestie van raadsleden is om het inleidend hoofdstuk 
bij de pespectienota, begroting en/of de jaarstukken 
overzichtelijker en inhoudelijker te maken. Uit gesprek-
ken blijkt dat het inleidend hoofdstuk bij de begroting 

is uitgebreid om een bredere schets te geven van de 
stand van zaken; dus niet alleen een financieel beeld, 
maar ook een beleidsmatiger beeld. 
Ook in de sessie met de raadsleden kwam de behoefte 
naar voren aan het kunnen opmaken van het beeld waar 
de gemeente staat wat betreft de uitvoering van beleid. 
Duidelijk is dat er behoefte is dit beeld ergens lopende 
het jaar op te maken. In welk document en hoe is niet 
de hoofdzaak bleek in deze sessie. Wij formuleren daar-
om de volgende prioriteit:

Prioriteit voor meer inzicht in 
beleid: 
•	 Waar de stand van zaken van het 

beleid te presenteren?
•	 Wat is het doel van het inleidend 

hoofdstuk bij de begroting? 

Indicatoren De begroting van Bronckhorst bevat veel 
eigen indicatoren. Wat vinden geïnterviewden van de 
indicatoren? Uit gesprekken blijkt het volgende: 
•	 Een deel van de geïnterviewden vindt de indicato-

ren niet zinvol. De indicatoren worden ervaren als 
lastig leesbaar en deels subjectief. Ook worden de 
indicatoren, zover zichtbaar, niet gebruikt. 

•	 Een ander deel van de geïnterviewden, met name 
raadsleden, geven aan dat de indicatoren vooral 
voortkomen uit een behoefte om zicht te krijgen op 
wat Bronckhorst gaat realiseren en vervolgens op 
wat is bereikt. Het is de vraag of aan deze behoefte 
niet beter tegenmoet gekomen wordt door het con-
sistent opgaan met de beantwoording van de eerste 
en tweede w-vraag. 

Verder geven raadsleden aan de landelijke indicatoren 
niet belangrijk te vinden. Ze staan in de begroting, om-
dat ze verplicht zijn. 
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De landelijke indicatoren dienen om te vergelijken met 
andere gemeenten. Geïnterviewden is gevraagd naar het 
belang van vergelijken met andere gemeenten. Er is geen 
gemeente(n) waar Bronckhorst zich standaard mee ver-
gelijkt. Wel heeft de ambtelijke organisatie een financiële 
benchmark laten doen waarin Bronckhorst is vergeleken 
met acht gemeenten. Deze acht gemeenten zijn geselec-
teerd op basis van een aantal kenmerken zoals, inwoners-
aantal, veel kernen en de sociale structuur. Deze vergelij-
king is ervaren als zinvol. 

Vergelijken met andere gemeenten voor specifieke 
beleidsonderwerpen wordt als zinvol ervaren, maar dit 
betekent niet dat standaard in de begroting vergeleken 
moet worden. Een reden hiervoor is bijvoorbeeld dat 
zinvol vergelijken alleen kan met een goede uitleg erbij.
Raadsleden geven aan dat vergelijken misschien wel wat 
kan opleveren, maar dat het geen prioriteit heeft. Andere 
veranderingen in de P&C-documenten zijn veel belangrij-
ker om grip te krijgen op het beleid en meer/gemakkelij-
ker zicht te krijgen op de financiën.

Mogelijk verbeterpunt op termijn: 
•	 Na verbetering van de eerste en tweede 

w-vraag kunnen de eigen indicatoren 
worden heroverwogen. 

•	 Vergelijken met andere gemeenten

Paragrafen De paragrafen van Bronckhorst voldoen 
aan de wettelijke normen. Wordt er gebruik gemaakt van 
de paragrafen door raadsleden? En is er behoefte aan 
meer inzicht door de paragrafen, bijvoorbeeld door de 
relatie paragrafen - programma’s sterker aan te geven of 
meer gebruik te maken van visualisering?
Het antwoord dat hierop wordt gegeven door de diverse 
geïnterviewden is redelijk gelijk luidend. De paragraaf 
lokale heffingen heeft de aandacht van de raad. De 

paragraaf weerstandsvermogen ook, maar in mindere 
mate. Raadsleden geven verder aan dat het goed is dat de 
paragrafen er zijn, maar dat het voldoende is als de audit-
commissie ernaar kijkt. Anders gezegd: er kan misschien 
meer met de paragrafen, maar het behoort niet tot de 
belangrijkste verbeterpunten. 

Mogelijk verbeterpunt op termijn: 
Verdere uitwerking van de paragrafen 

2.3 Opzet van de financiële begroting en 
de jaarrekening 
2.3.1 Wat is het kader?
Aan de financiële begroting zijn diverse eisen gesteld in 
het BBV. Centraal staat dat er een overzicht van de baten 
en lasten is van alle programma’s. Aanvullend is het 
onder andere van belang dat de onttrekkingen en toevoe-
gingen aan de reserves duidelijk zijn. Ook van belang is 
het inzicht in de incidentele baten en lasten. Dit omdat 
dat iets zegt over mogelijke financiële problemen in de 
toekomst. Tot slot, dient er een meerjarenraming te zijn 
voor de drie jaren volgend op het begrotingsjaar. 
Voor de jaarrekening geldt dat deze identiek van opzet 
dient te zijn aan de financiële begroting. Daarnaast zijn er 
enkele aanvullende verplichtingen voor de jaarrekening 
voorgeschreven, omdat de jaarrekening de resultaten laat 
zien in plaats van voornemens, zoals in de begroting. De 
jaarrekening dient een getrouw beeld van de financiële 
positie te geven. De accountant controleert vervolgens of 
de jaarrekening daadwerkelijk een ‘getrouw beeld’ geeft. 
Ook beoordeelt de accountant de financiële rechtmatig-
heid. 

De verplichte onderdelen van de financiële begroting en 
jaarrekening hebben als doel de raad inzicht te geven in 

het ‘structurele en reële evenwicht van de begroting’, dat 
wil zeggen sluit de begroting komend jaar en is het aan-
nemelijk dat de begroting ook de jaren daarop sluit? En 
sluit de begroting echt of is deze sluitend gemaakt met in-
cidentele baten, zoals extra onttrekkingen aan reserves?

In dit onderzoek doen we geen uitspraak over de cijfers of 
de kwaliteit van de cijfers in de begroting en jaarstukken 
van Bronckhorst. We zijn alleen nagegaan of de stukken 
de gevraagde onderdelen hebben en een basis biedt voor 
het inzicht in de financiën van de raad. 
Volledigheidshalve merken we op dat alles erop wijst 
dat de begroting van Bronckhorst sluit. Ook is het ver-
slag van bevindingen van de accountant zodanig dat er 
voldoende reden is om aan te nemen dat de financiële 
administratie technisch in orde is. 

2.3.2 Opvallende punten Bronckhorst
In bijlage I.B zijn de normen opgenomen voor dit deel 
van het onderzoek. De tabel is ingevuld voor Bronck-
horst. De opvallendste punten lichten we hier toe.

Toelichting tabellen Bij ieder programma is een tabel 
opgenomen met het antwoord op de derde w-vraag. Deze 
tabel laat de baten en lasten per (deel)programma zien. 
Vervolgens is er een tabel opgenomen die de financiële 
ontwikkelingen laat zien, dat wil zeggen een nadelig of 
voordelig verschil op taakveldniveau voor 2020/2021 
(begroting 2021). Bij deze tabel staat geen toelichting; 
het zijn dus alleen cijfers. Er is wel een verwijzing naar de 
taakveldenbegroting. In de taakveldenbegroting worden 
de verschillen kort geduid. Ook staat er in de begroting 
bij het programma nog een tabel met nieuw beleid. Deze 
tabel geeft een overzicht voor de komende jaren. In de 
taakveldenrekening is een wat uitgebreidere toelichting 
op de verschillen opgenomen.
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Wij hebben een beperkte toets gedaan op de cijfers in 
de tabel om de aansluitingen bij de derde w-vraag na 
te gaan. Wat opvalt is dat het saldo in programma 4, 
begroting 2021, en programma 3A, begroting 2022 niet 
overeenkomen met de tabel waarin de financiële ontwik-
kelingen worden gegeven (zie ook bijlage II.5). Dit doet 
vermoeden dat of in de tabel met ‘wat mag het kosten’ of 
in de tabel financiële ontwikkelingen taakvelden zijn ver-
geten op te nemen. Deze onvolledigheden maakt het voor 
raadsleden moeilijk tabellen te volgen. Door de cijfers toe 
te lichten vallen inconsistenties eerder op. 
De twee programma’s die in de financiële begroting zijn 
opgenomen (algemene dekkingsmiddelen en overhead) 
kennen een wat afwijkende opzet van de beleidspro-
gramma’s. Het karakter van het programma algemene 
dekkingsmiddelen is anders, omdat het alleen de baten 
betreft. Bij de overhead zijn de bijstellingen van het 
lopend begrotingsjaar niet zichtbaar. Het gaat echter om 
reguliere lasten. Het is niet duidelijk waarom de tabel 
‘wat mag het kosten?’ voor dit programma afwijkt.

Opzet tabellen De tabellen die we zijn nagegaan in de 
begroting, tussenrapportages en jaarstukken zijn volledig 
in de zin dat ze voldoen aan de vereisten van het BBV 
wat betreft de jaren die moeten zijn opgenomen (voor de 
belangrijkste voorbeelden zie bijlage II.5). 
Ondanks dat de tabellen wat betreft opzet voldoen kun-
nen ze wel inzichtelijker worden opgezet. In de meerja-
renraming kan bijvoorbeeld naast de toekomende jaren 
ook een overzicht worden gegeven van het lopend en het 
vorige begrotingsjaar. In bijlage II.5 laten we daar een 
voorbeeld van een andere gemeente zien. In de jaarreke-
ning kan meer inzicht worden gegeven door niet alleen 
de getallen van de rekening en de begroting op te nemen, 
maar ook het verschil (zie eveneens bijlage II.5 voor een 
voorbeeld). Door de tabellen vollediger te maken krijgt 
de raad gemakkelijker inzicht. 

Taakveldenbegroting en -rekening Een laatste 
opvallend punt voor de financiële begroting en jaarre-
kening is, is dat er een aparte taakveldenbegroting en 
-rekening worden gemaakt. Deze stukken5 waren tot voor 
enkele jaren verplicht voor het college. Deze verplichting 
is afgeschaft, omdat de meeste gemeenten deze stukken 
niet gebruikten.  
In de huidige regels is het verplicht een overzicht van de 
baten en lasten op taakveldniveau te geven. Ook worden 
de taakvelden aan het CBS aangeleverd. De taakvelden 
dienen vooral een statistisch doel en dienen voor vergelij-
king tussen gemeenten. 

2.3.3 Ervaringen met de financiële begroting en 
jaarrekening

Aansluitingen Op de vraag aan raadsleden wat hun 
ervaringen zijn met de begroting en jaarrekening luidt 
het antwoord dat het vinden van aansluitingen tussen 
tabellen lastig is. Dit omdat:
•	 de opbouw van tabellen vaak verschilt (de wijze van 

uitwerking).
•	 soms meer kolommen handig zouden zijn (zodat dui-

delijker is wat uit welk document komt en de cijfers 
directer aansluiten).

•	 er weinig toelichting is.
•	 het bij tabellen voor bijvoorbeeld reserves en voorzie-

ningen niet voor iedereen duidelijk is wat een plus en 
wat een min betekent. 

Dit onderwerp – het zoeken naar aansluitingen van tabel-
len - is samen met inzicht in de stand van zaken van het 
beleid (zie paragraaf 2.2) het belangrijkste verbeterpunt 
volgens de gemeenteraadsleden die we voor dit onder-
zoek hebben gesproken. 
Op de vraag waarom er aparte taakveldendocumenten 
zijn is het antwoord dat (een deel van de) raadsleden dat 
nodig vindt om de aansluitingen tussen de tabellen te 

5   Taakvelden heetten toen (hoofd)functies. 

kunnen maken. Met andere woorden de taakveldendo-
cumenten zijn nodig, omdat de financiële informatie in 
de P&C-stukken niet duidelijk genoeg is terug te vinden. 
Hieruit volgt de volgende prioriteit:

Prioriteit voor meer inzicht in 
financiën: 
•	 Toelichting tabellen
•	 Consistente opzet van tabellen
•	 Wat is wenselijk dat er extra (t.o.v. wat 

verplicht is) in de tabellen staat?

Een deel van dit vraagstuk wordt ondervangen door de 
positief opvallende punten van Bronckhorst, dat zijn: ‘de 
technische avonden’ en de ‘mogelijkheden om vragen te 
stellen aan de organisatie’. Op deze manier krijgen raads-
leden alsnog het nodige inzicht. In paragraaf 2.6 (behan-
deling van de stukken) wordt daar verder op ingegaan. 
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2.4 Opzet en doel van de perspectiefnota 
en tussenrapportages 

2.4.1 Wat is het kader?
De perspectiefnota en tussenrapportages kennen geen 
wettelijke verplichtingen voor de inhoud of de planning. 
Gebruikelijk is dat de perspectiefnota de financiële ruim-
te voor het komend begrotingsjaar geeft en vervolgens 
voorstellen voor nieuw beleid en/of bezuinigingen. Met 
de tussenrapportages wordt de stand van zaken opge-
maakt van het lopend begrotingsjaar. Het opmaken van 
een stand van zaken is van belang voor:
•	 bijstelling budgettair kader lopend jaar
•	 voorkoming van begrotingsonrechtmatigheden in de 

jaarrekening
•	 de besluitvorming over de begroting van het volgend 

jaar.

Voor beide rapportages is het van belang dat ze deel uit-
maken van de P&C-cyclus en dat het daarom inzichtelijk 

is als ze aansluiten op de begroting. Waarna de jaarstuk-
ken weer aansluiten op de tussenrapportages.

2.4.2 Opvallende punten Bronckhorst
In bijlage I.C zijn de normen opgenomen voor dit deel 
van het onderzoek. Deze tabel is ingevuld voor Bronck-
horst. De opvallendste punten lichten we hier toe.

Perspectiefnota De perspectiefnota wordt voor de zo-
mer besproken en geeft een vooruitblik op het komend 
begrotingsjaar. Wat opvalt is dat de perspectiefnota van 
Bronckhorst erg uitgebreid is en niet de structuur van 
de begroting (programma-indeling) heeft. Er wordt wel 
in tabellen verwezen naar (deel)programma’s, maar de 
structuur van het stuk is een andere.
De perspectiefnota 2021 is opvallend omdat het daar 
gaat over extra investeringen. In raadssessies op 5 en 12 
maart 2020 is hierover gediscussieerd. Deze discussie is 
niet standaard in Bronckhorst, maar specifiek voor dat 
jaar. 
De perspectiefnota 2023 is ‘beleidsarm’ vanwege de 
verkiezingen maart 2022. Bijna alle gemeenten hebben 
een beleidsarme perspectiefnota voor 2023.

Tussenrapportages De peildata van de tussenrap-
portages in Bronckhorst zijn in de financiële verorde-
ning opgenomen. De eerste tussenrapportage heeft 
de peildatum 1 april en wordt met de jaarstukken en 
perspectiefnota behandeld (zie figuur 3). In de eerste 
tussenrapportage zijn met name de resultaten van de 
jaarrekening verwerkt. 
De tweede tussenrapportage heeft 1 september als peil-
datum en wordt met de begroting behandeld. 
De tussenrapportages volgen de structuur van de be-
groting (programma-indeling). De wijzigingen worden 
toegelicht op het niveau vanaf € 25.000. Dit bedrag is 
vrij gedetailleerd ten opzichte van het autorisatieniveau. 
Het is wel een bedrag dat vrij gebruikelijk is bij gemeen-

ten van 50.000 inwoners of minder. 
In een korte controle zien we dat de toelichtingen niet 
volledig zijn; enkele programmaonderdelen missen (zie 
bijlage I.C). Het kan zijn dat alle mutaties binnen het 
programma kleiner zijn dan € 25.000, maar ook dan is 
een toelichting inzichtelijk met bijvoorbeeld de opmer-
king dat alle overige mutaties kleiner zijn dan € 25.000. 

Projecten Bronckhorst heeft enkele ‘grote projecten’, 
zoals de bouw van een school (VO Vorden). Deze projec-
ten komen op diverse plekken in de P&C-cyclus terug. In 
de perspectiefnota’s 2022 en 2023 wordt de investerings-
agenda op hoofdlijnen besproken. 

2.4.3 Ervaringen met de perspectiefnota en 
tussenrapportages

Inzicht in de stand van zaken In de interviews wordt 
aangegeven dat de perspectiefnota, evenals de behande-
ling ervan, beter kan, maar dat er zijn stappen gezet. De 
investeringsagenda (bij de perspectiefnota 2021) heeft 
wel tot discussie geleid. Het gaat dan met name om de 
wijze van behandeling van de stukken. De opzet van de 
perspectiefnota krijgt daarom geen aparte aandacht in dit 
onderzoek. Het is een aandachtspunt voor de raad om de 
discussie over het beleid/de speerpunten te voeren bij de 
perspectiefnota (zie verder paragraaf 2.6).

In de auditcommissie van 1 juni 2022 heeft de commissie 
aangegeven dat ze meer zicht willen krijgen op de baten 
en lasten van het lopend jaar. Een aanleiding voor deze 
vraag is het grote overschot op de jaarrekening 2021. De 
vraag van de auditcommissie is daarom: kan de eerste of 
tweede tussenrapportage met een andere peildatum en/
of behandeldatum helpen meer zicht te krijgen op het 
lopende jaar, zodat eventueel kan worden bijgestuurd? 
Deze vraag is aan de orde gekomen op de sessie met 

Perspectief-
nota

Programma-
begroting

Jaar-
stukken

1e Tussen-
rapportage

2e Tussen-
rapportage
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raadsleden 21 september 2021.
Uit de discussie volgt:
•	 Er is behoefte aan inzicht in de stand van zaken van 

het lopend jaar. De tussenrapportages zijn teveel 
ingestoken op financiële afwijkingen om daar vol-
doende aan bij te dragen.

•	 Het is de vraag in welk jaar bijgesteld kan worden. 
Het is daarom ook de vraag wat het doel is van de 
tussenrapportages en wat het doel kan zijn. Lopende 
een jaar bijstellen is altijd complex. De stand van 
zaken van het lopend jaar heeft in de praktijk van 
gemeenten vooral betekenis voor de begroting van 
het volgend jaar. Het is daarom van belang dat er bij 
de behandeling van de begroting goed zicht is op de 
actuele stand van zaken (dat is de tweede tussenrap-
portage in Bronckhorst). 

•	 Ook is het de vraag wat er bekend en verwerkt kan 
zijn in de tussenrapportage voor de zomer. In de 
praktijk van gemeenten zijn in de eerste tussenrap-
portage vooral de resultaten van de jaarrekening 
verwerkt. De eerste drie maanden van het lopend 
jaar zijn ook verwerkt, maar dat is nog zo beperkt dat 
daar meestal nog geen conclusies uit getrokken kun-
nen worden. Sommige gemeenten maken geen eerste 
tussenrapportage, maar verwerken het beeld van het 
lopend jaar in de perspectiefnota. In het raadsdebat 
voor de zomer ligt de focus op de jaarstukken van 
het afgelopen jaar, update lopend jaar, vooruitblik 
volgend jaar; ongeacht of er een afzonderlijke tussen-
rapportage is of niet.

•	 Een extra balans opmaken na zes maanden is niet 
onmogelijk, maar is veel extra werk voor de organisa-
tie in een druk gedeelte van het jaar (dan wordt ook 
de begroting gemaakt), omdat bijsturen in een jaar 
sowieso vaak niet of beperkt kan (persoonstekorten 
op bepaalde taken lossen bijvoorbeeld niet snel op) is 
dit niet aan te bevelen. 

De conclusie vanuit deze discussie is, in combinatie met 
ervaringen van andere gemeenten, dat het van belang is 
te bepalen wat het doel is van de tussenrapportages. Wat 
kan er wel en wat kan er niet met de tussenrapportages? 
Dit leidt tot de volgende prioriteit:

Prioriteit voor meer inzicht 
in beleid: Zorg dat het helder is 
(voor de raad) wat het doel van de 
tussenrapportages is en wat niet. 

Ook is het duidelijk dat de raadsleden van Bronckhorst 
behoefte hebben aan een beeld van de uitvoering van 
het beleid lopende het jaar. Dit aanvullend aan het 
financiële beeld. Dit beleidsmatige beeld kan in diverse 
documenten worden opgenomen. Een goede uitwerking 
van de programma-indeling en de w-vragen is daarvoor 
van belang. Deze prioriteiten zijn reeds in paragraaf 2.2 
benoemd.

Projecten/investeringsplan Voorjaar 2020 zijn in 
Bronckhorst bedragen toegedeeld aan ‘investeringsdoe-
len’ (compartimenten). Raadsleden geven aan het niet 
duidelijk te vinden hoe het met de uitvoering gaat. Hoe 
gaat het bijvoorbeeld met de nieuwbouw VO Vorden? 
Er is een maximum bedrag bepaald, maar er is nog geen 
kredietvoorstel. Hoe kan dat worden gevolgd? 
Uit andere interviews volgt dat ‘projecten’ in het al-
gemeen een aandachtspunt is. Er is vaak geld over bij 
projecten, dat wil zeggen de uitvoering loopt achter. De 
tussenrapportages zijn met name gericht op overschrij-
dingen. Onderschrijdingen en achter lopen op de plan-
ning zijn daardoor minder in beeld. 
In de perspectiefnota wordt een stand van zaken ge-
schetst van de voortgang van het investeringsplan. Deze 
stand van zaken is kort en cijfermatig. De uitwerking 
wordt niet ervaren als voldoende inzichtelijk. 

Prioriteit voor meer inzicht in 
financiën: 
Zorg voor meer inzicht in projecten, ook bij 
onderschrijding en bij nog niet in uitvoering 
gebrachte projecten. 

2.5 Inzichtelijkheid van de P&C-
documenten

2.5.1 Wat is het kader?
Bij de inzichtelijkheid van de P&C-documenten gaat het 
om het gemak waarmee documenten beschikbaar zijn, 
leesbaar zijn en de mate waarin de lezer wordt gefacili-
teerd door bijvoorbeeld grafieken, iconen of doorklikmo-
gelijkheden. Al deze opties zijn niet verplicht. 

2.5.2 Opvallende punten Bronckhorst
Voor de P&C-documenten van Bronckhorst is gekeken 
naar het algemeen gebruik van manieren om de raad te 
ondersteunen. In bijlage I.D zijn de normen opgenomen 
voor dit deel van het onderzoek. Deze tabel is ingevuld 
voor Bronckhorst. De opvallendste punten lichten we 
hier toe.

Positieve punten zijn:
•	 De pdf is correct interactief gemaakt (inhoudsopga-

ven aan linkerzijde document is doorklikbaar). 
•	 Alle documenten staan op een rij op de website, 

inclusief voorstellen en besluiten
•	 De teksten zijn leesbaar dat wil zeggen zinnen zijn 

niet te lang (maximaal 15 woorden) en lopen correct. 
•	 Het gebruik van kopjes met lettertype en kleur 

(paars, roze, cursief zwart) geven een structuur aan. 
De gekleurde letters zijn goed leesbaar. 

•	 Er wordt gebruik gemaakt van foto’s. De foto’s hel-
pen vooral om de documenten luchtiger en levendi-
ger te maken. Ze dragen inhoudelijk niet bij. 

https://www.bronckhorst.nl/home/begrotingscyclus-2021_46949
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Punten die nog verder ontwikkeld kunnen worden zijn:
•	 De mogelijkheid van grafieken bij tabellen wordt 

zeer beperkt gebruikt. Daar waar grafieken worden 
gebruikt, zoals bij de programma’s, zijn ze ‘plicht-
matig’ van aard. Deze grafieken horen bij de tool 
waar de digitale begroting in wordt opgemaakt. De 
grafieken geven voor Bronckhorst weinig tot geen 
inzicht (zie figuur 6 voor een voorbeeld). 

•	 Van andere mogelijkheden tot visualiseren wordt 
vrijwel geen gebruik gemaakt. Het gaat dan om 
infographics en iconen. 

•	 Wat betreft leesbaarheid valt op dat:
◊	 er een afkortingenlijst is, maar geen begrippen-

lijst. 
◊	 termen niet altijd correct worden gebruikt. Zo 

wordt er in het hoofdstuk algemeen gesproken 
over inkomsten en uitgaven in plaats van baten 
en lasten. Uitgaven (inkomsten) zijn echter 
geen synoniem voor lasten (baten).6 7

◊	 keuzemogelijkheden (waar zit ruimte voor de 
raad en waar niet?) niet expliciet worden ge-
duid in woorden of op een andere manier. 

2.5.3 Ervaringen met de inzichtelijkheid van de 
documenten

Leesbaarheid Geïnterviewden geven aan dat de 
leesbaarheid van de stukken de afgelopen jaren is 
verbeterd. Op de vraag wat verbeterd is, is het ant-
woord dat de teksten minder wollig zijn en minder 

6   Lasten (baten) zijn aan jaren toegerekende uitgaven (inkomsten). 
Zo zijn afschrijvingen van investeringen voor bijvoorbeeld een 
gebouw geen uitgaven, maar wel lasten. Dit omdat de investering 
(uitgave) naar de jaren waarin het gebouw wordt benut zijn 
toegerekend.
7   In het raadbesluit bij de tweede tussenrapportage 2021 is 
de volgende tekst opgenomen: “In te stemmen met de volgende 
budgetwijzigingen uit de 2e tussenrapportage 2021: a. Voor 
Programma 1 Zorg en ondersteuning het tekort te verlagen naar € 
1.355.360; b. Voor de overige programma’s het overschot te verhogen 
naar € 2.236.075”. Dat is niet correct. De raad stelt totale baten en 
lasten vast; geen tekorten of overschotten.

Figuur 6. Voorbeeld grafiek programmabegroting Bronckhorst
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herhalingen bevatten. Er is aandacht voor eenvoudig 
schrijven. Linkjes naar onderliggende documenten zijn 
toegevoegd. De raadsleden waarderen de inspanningen 
die zijn gedaan. 
In enkele gesprekken wordt aangegeven dat de stukken 
lastig leesbaar zijn, omdat de hoofdlijnen niet duidelijk 
zijn. Wat zijn de speerpunten van Bronckhorst? Dit heb-
ben wij in paragraaf 2.2 onder bijvoorbeeld de ‘eerste en 
tweede w-vraag’ en onder de inhoud van het ‘hoofdstuk 
algemeen’ opgenomen. Het gaat dan meer om de struc-
tuur van de documenten en minder op de zinsopbouw 
en dergelijke.

Overige Op de vraag wat beter kan wordt geantwoord:
•	 Goede diagrammen, die wat toevoegen.
•	 Een uitleg van termen zou goed zijn, bijvoorbeeld 

voor nieuwe raadsleden. Het gaat dan om termen 
als investeringen, exploitatie, incidenteel, structu-
reel, hoe is het programma opgebouwd en dergelij-
ke. Dus een soort tutorial die een raadslid erbij kan 
nemen kan handig zijn. Nu is er alleen een schema 
van de cyclus. 

•	 Keuzemogelijkheden verduidelijken zou ook helpen. 
Er zijn wel raadsvoorstellen met meer beslispunten 
en sommige ook met een a of b keuze, maar dat is 
niet altijd zo. Het kan meer en meer is wenselijk. 

Prioriteit facilitering: meer aandacht 
voor het toegankelijk maken van de docu-
menten op andere manieren dan het taal-
niveau. 

2.6 Behandeling van de P&C-
documenten 

2.6.1 Wat is het kader?
Er is een beperkt aantal wettelijke bepalingen voor spe-
cifiek de behandeling van de begroting en de jaarstuk-
ken. De belangrijkste bepalingen zijn de datum waarop 
de begroting en jaarstukken vastgesteld moeten zijn en 
het aantal weken dat de stukken openbaar moeten zijn 
voordat ze worden behandeld. 

Voor een goede behandeling van de P&C-stukken is het 
van belang dat:
•	 De P&C-cyclus duidelijk is voor de raad en dat de 

raad weet dat hij kan sturen op wanneer de docu-
menten te bespreken (binnen de wettelijke termij-
nen).

•	 Ook van belang is dat de raad weet dat hij kan stu-
ren op de opzet van de documenten én dat de raad 
daar actief in is indien nodig. Ondersteuning vanuit 
de organisatie is daarbij voor de hand liggend.

•	 De rol van de auditcommissie. Is er een auditcom-
missie? Welke rol speelt deze? 

•	 Is de expertise van de raadsleden voldoende? en/
of zijn er mogelijkheden deze expertise eigen te 
maken en/of uitleg te vragen?

2.6.2 Opvallende punten Bronckhorst
In bijlage I.E zijn de normen opgenomen voor dit deel 
van het onderzoek. Deze tabel is ingevuld voor Bronck-
horst. De opvallendste punten lichten we hier toe.

Sturing van de raad op de cyclus De P&C- cyclus 
van Bronckhorst staat op een (dubbelzijdig) A4 uitge-
legd. Bij een nieuwe raadsperiode geeft de organisatie 
uitleg over de P&C-cyclus. Hoe de cyclus loopt is daar-
mee  duidelijk. 
De begrotingsindeling (programma’s) en indicatoren 
zijn in overleg met de raad bepaald. Dit is wel al enige 

tijd geleden en de rol van de raad is met name passief, 
dat wil zeggen de raad stemt in wat er ligt.
Voor de behandeling van de stukken zijn er voor de 
begroting en jaarstukken ‘technische avonden’, waar 
raadsleden vragen aan ambtenaren kunnen stellen. 
Raadsleden kunnen sowieso ambtenaren technische 
vragen stellen. 
De procedure van behandeling van de stukken door de 
auditcommissie, de raadscommissie en tot slot de ge-
meenteraad is zorgvuldig vormgegeven (voor een over-
zicht zie figuur 2).

Auditcommissie Er is een auditcommissie. De com-
missie is zich bewust van de mogelijkheden op de 
P&C-cyclus te sturen (bijvoorbeeld de planning van de 
tussenrapportages). Hoe daar precies op te sturen en wat 
kan en handig is, is nog niet helemaal scherp. De com-
missie wordt ondersteund door de griffie. 
De rol van de commissie is in ontwikkeling. Hiervoor 
is een trainingsavond georganiseerd met een externe 
trainer.

Expertise en ondersteuning Er zijn weinig raadsle-
den met financiële expertise in de raad. Wel buigt in iede-
re fractie iemand zich over de financiën. Door deelname 
aan de auditcommissie groeit de kennis en ervaring. Ook 
zijn er scholingsmogelijkheden. In Bronckhorst wordt 
gewerkt aan het verder invoeren van het ‘BOB-model’ 
(beeldvorming – oordeelsvorming – besluitvorming). 
Voor dit model hebben raadsleden recent een cursus 
gevolgd.

2.6.3 Ervaringen met de behandeling van de 
documenten

Procedure behandeling van de stukken Alle geïn-
terviewden zijn tevreden over de procedure van behande-
ling van de P&C-stukken. De technische avonden worden 
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door iedereen positief ervaren, evenals de mogelijkhe-
den om vragen te stellen aan ambtenaren (ook buiten 
de technische avonden). De auditcommissie en de 
(groeiende) rol van de auditcommissie wordt eveneens 
breed als positief ervaren. 

Auditcommissie De auditcommissie werkt vanaf 
2016 aan zijn rol. De laatste jaren is de commissie 
actiever. In de vorige collegeperiode was de auditcom-
missie de schakel in het P&C-proces. Dit hield bijvoor-
beeld in dat de organisatie over sommige onderwerpen 
presentaties gaf aan de auditcommissie, zodat de 
auditcommissie zich in deze complexe onderwerpen 
kon verdiepen. De auditcommissie heeft een ontwik-
keling doorgemaakt in de eigen rol. Het is zoeken naar 
op een niet-politieke wijze de adviserende rol van de 
commissie in te vullen. Bij de jaarstukken 2021 heeft 
de auditcommissie voor het eerst een schriftelijk advies 
gegeven. Daarvoor koppelden fractieleden aan de frac-
ties terug, in plaats van dat er een terugkoppeling aan 
de raad was. Hierdoor was er wel een terugkoppeling, 
maar per fractie anders. 
Een volgende stap voor de auditcommissie is het 
pro-actiever invullen van de rol. Er is een trainer die 
aan de slag is met de doorontwikkeling van de audit-
commissie. In het najaar 2022 is er een sessie met als 
doel meer uit de adviesrol van de auditcommissie te 
halen. 

Rol van de raad De wijze van het oppakken van de 
rol is niet alleen in de auditcommissie in ontwikke-
ling, maar ook raadsbreed. Daarbij gaat het om een 
actievere rolinvulling van de raad en ook een sterker 
onderscheid tussen wanneer de raad zich een beeld 
vormt en wanneer neem de raad een besluit neemt. Het 
nieuwe vergadermodel en de bijhorende cursus voor 
het BOB-model zijn hierop gericht. Er is tijd voor nodig 
om dit model te laten werken. Ook voor de P&C-cyclus 

kan dit model van belang zijn. Zo verschuift de discussie 
geleidelijk aan van de begroting naar de perspectiefnota, 
zodat de behandeling van de begroting vooral gericht 
kan zijn op besluitvorming.

Raadswerkgroepen Volledigheidshalve merken we 
op dat de gemeenteraad van Bronckhorst werkt met 
raadswerkgroepen. Er is een raadswerkgroep voor het 
sociale domein en een voor de Omgevingswet. De raads-
werkgroepen bereiden onderwerpen voor. Ze kunnen 
deskundigen uitnodigen en dergelijke. De ervaringen 
hiermee zijn veelal positief. 

Burgers Sommige gemeenten zijn bezig met het 
betrekken van burgers bij de begrotingsbehandeling. 
Aan geïnterviewden in Bronckhorst is gevraagd naar 
de wenselijkheid van het betrekken van burgers bij de 
begroting. In het gesprek met de (vorige) auditcom-
missie is op deze vraag geantwoord dat het betrekken 
van inwoners belangrijk is, maar niet bij de begroting 
of jaarstukken. Wel bij beleid, dat is bij concrete onder-
werpen. 

De raad van Bronckhorst werkt aan de ontwikkeling van 
de eigen rol. De auditcommissie doet dat ook. Een actie-
vere rol is een onderdeel van deze ontwikkeling. Voor de 
P&C-documenten volgt daarom de volgende prioriteit.

Prioriteit rol van de raad: actieve sturing 
van de raad, in het bijzonder de auditcom-
missie, op de opzet van de P&C-documenten. 

Daarnaast is het van belang dat:
•	 De diverse belangrijke positieve punten van Bron-

ckhorst bij de behandeling van de documenten 
behouden blijven. Dat zijn: 
◊	 de technische avonden

◊	 de openheid van de organisatie naar de raad toe 
◊	 de relatie organisatie - auditcommissie . 

•	 De ontwikkelpunten doorzetten:
◊	 Dat is het BOB-model
◊	 Ontwikkeling van de rol van de auditcommissie 

(begeleiding door trainer)
◊	 Beslispunten raadsvoorstellen vaker meer uit-

werken in keuzemogelijkheden. 

2.6.4 Overige behandeling van de documenten; 
verbonden partijen

Bij de start van het onderzoek naar de P&C-cyclus is be-
paald dat één van de accenten van het onderzoek verbon-
den partijen is. In deze paragraaf wordt daarom op dit 
onderwerp ingegaan. 
In de gesprekken is gevraagd hoeveel aandacht er is 
voor verbonden partijen en/of dat dat voldoende is. Het 
antwoord daarop is enerzijds dat de verbonden partijen 
(bijvoorbeeld de GGD) groot zijn, dat wil zeggen veel 
gemeenten nemen deel. De invloed van Bronckhorst is 
dan klein. Anderzijds zijn er in Bronckhorst niet heel veel 
verbonden partijen, dat wil zeggen er zijn minder verbon-
den partijen dan in veel andere gemeenten. 
Raadsleden geven aan dat als er wat is met een verbon-
den partij er aandacht voor is. Het ging bijvoorbeeld 
financieel slecht met de Omgevingsdienst. Daar is toen 
aandacht voor geweest. 
Ook is er een Achterhoekraad; daar is ook contact over 
met raadsleden. Op de vraag of er bijvoorbeeld in de 
P&C-procedure meer aandacht moet zijn voor de verbon-
den partijen is het beeld van de vorige auditcommissie 
dat verbonden partijen  geen prioriteit zijn. Dit omdat 
het heel veel tijd kost en relatief weinig oplevert. 

Uit andere gesprekken en documenten komt het beeld 
naar voren dat de aandacht van de raad in Bronckhorst 
toch – op beperkte wijze – aangescherpt zou kunnen én 
moeten worden. Het belangrijkste punt is dat de ziens-
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wijzen op de begrotingen van de gemeenschappelijke 
regelingen als actieve informatieplicht worden aangebo-
den. Het zijn dus geen raadsstukken of hamerstukken. 
Gemeenschappelijke regelingen, hun taken en de wijze 
waarop ze hun taken uitvoeren hebben inhoudelijk en 
financieel gevolgen voor de gemeente. Aanbieden van 
zienswijzen op de begrotingen als actieve informatie-
plicht is dan een wel erg beperkte afhandeling van de 
stukken. In de boardletter van de accountant bij de 
controle van de jaarstukken 2020 staan enkele andere 
adviezen om meer aandacht te besteden aan de verbon-
den partijen. Dit advies is één van de speerpunten van de 
raad die de accountant voor de jaarstukken 2020 heeft 
meegekregen.  

In Bronckhorst is de bijdrage aan gemeenschappelijke 
regelingen € 4,5 miljoen (begroting 2021). Dat is 5,3% 
van de totale lasten. Het financiële belang van de ge-
meenschappelijke regelingen in Bronckhorst is beperkt. 
Desondanks gaat het om een diverse miljoenen én om 
gemeentelijke taken en verantwoordelijkheden. Daarom 
is het volgende aandachtspunt geformuleerd:

Prioriteit voor meer inzicht in 
financiën: hou als raad voldoende zicht 
op verbonden partijen, ook als actieve 
sturing niet het doel is. Behandel ten minste 
de zienswijzen op de begrotingen van de 
gemeenschappelijke regelingen in de raad. 
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Mogelijke verbeterpunten (raad) Randvoorwaarden 
(college/organisatie)

1. Meer inzicht in beleid 1a) Bepaal hoe vaak een stand van zaken uitvoering beleid 
wenselijk is: volstaat één keer per jaar? Of is twee keer no-
dig? 
1b) Documenten: 
•	 In welk document  is het wenselijk over het beleid te rap-

porteren? De 1e tussenrapportage of perspectiefnota? En 
bij een eventuele tweede keer Is dat dan in de 2e tussen-
rapportage of de begroting?

•	 Zorg voor een helder doel van de tussenrapportages. (zie 
ook  bijlage II.1).

•	 Wat moet er in het inleidend hoofdstuk bij de begroting 
staan? Moet dit meer of minder beleidsmatig worden? 
Voor opties zie bijlage II.2.

1c) Eerste en tweede w-vraag:
•	 Bepaal de vragen, zodat deze voor een aantal jaren (op 

hoofdlijnen) relevant zijn. 
•	 Bepaal hoe consistentie in de eerste en tweede w-vraag 

in de begroting én het jaarverslag te krijgen. Zie bijlage 
II.3 voor voorbeelden.

Zorg ervoor dat de eerste 
en tweede w-vraag in de 
begroting altijd worden 
beantwoord in het jaar-
verslag.

Bepaal welke eigen indicatoren nodig zijn en welke weg 
kunnen.

2. Meer inzicht in 
financiën 

2a) Hou de programma-indeling tegen het licht:
•	 Hoeveel (deel)programma’s zijn wenselijk? Is er een 

maximum omvang van (deel)programma’s? Wanneer is 
een programma te omvangrijk? En wanneer te beperkt?

•	 Waar zijn de programma’s op gebaseerd? Op inhoud? Op 
doel? Zie voor voorbeelden bijlage II.4

•	 Waar is een deelprogramma op gebaseerd? Op priori-
teiten (speerpunten) en overig? Of anderszins? (zie ook 
bijlage II.4).

Neem alle programma’s 
op in het programma-
plan; dus ook de algeme-
ne dekkingsmiddelen en 
overhead.

Tabel 7. Overzicht mogelijke verbeterpuntenHoofdstuk 3. Mogelijke 
verbeterpunten P&C-cyclus 
Bronckhorst 

Uit hoofdstuk 2 komen diverse prioriteiten voor de 
P&C-cyclus van Bronckhorst naar voren. In dit hoofdstuk 
is aangegeven hoe deze prioriteiten mogelijk verbeterd 
kunnen worden. De verbeterpunten zijn geclusterd in 
vier categorieën:
•	 vergroten inzicht in het beleid
•	 vergroten inzicht in financiën
•	 verbeteren faciliteren bij het lezen
•	 actieve sturing op de opzet van de P&C-documenten 

door de raad
In hoofdstuk 2 zijn ook enkele mogelijke verbeterpunten 
voor op termijn genoemd. Deze mogelijke verbeterpun-
ten werken we in dit hoofdstuk niet verder uit. 

In tabel 7 is een overzicht van de mogelijke verbeterpun-
ten opgenomen. Deze verbeterpunten zijn gericht op de 
raad (middelste kolom). De raad kan bij het oppakken 
van de mogelijke verbeterpunten putten uit bijlage II 
waar voor acht mogelijke verbeterpunten voorbeel-
den van alternatieven zijn gegeven. Deze voorbeelden 
komen bijna allemaal uit P&C-documenten van andere 
gemeenten. De voorbeelden zijn bedoeld als inspiratie. 
Daarbij zijn telkens twee voorbeelden opgenomen, van 
gemeenten van een vergelijkbare omvang. Daar waar één 
voorbeeld volstaat of een andere type voorbeeld meer 
van toepassing is, is daarvoor gekozen.

In de rechter kolom van tabel 7 zijn randvoorwaarden 
opgenomen. Deze randvoorwaarden zijn voor het col-
lege. De eerste categorie randvoorwaarden zijn punten 
die altijd – ook als de raad niet aan de slag gaat met de 
mogelijke verbeterpunten- opgepakt zouden moeten 
worden. Het gaat daarbij om randvoorwaarden aan de 
stukken waar aan moet worden voldaan. De tweede cate-
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Mogelijke verbeterpunten (raad) Randvoorwaarden 
(college/organisatie)

2b Welke informatie is (extra) nodig?
•	 Wat moet er in de belangrijkste tabellen in de diverse do-

cumenten zijn opgenomen? Is dat wat verplicht is (zoals 
nu) of is meer wenselijk? Zie bijlage II.5 voor voorbeel-
den voor extra kolommen.

•	 Bepaal welke informatie nodig is voor projecten (zie 
bijlage II.6). Wat is de beste plek is voor deze informatie? 
Een paragraaf in de begroting en het jaarverslag? Of een 
paragraaf in de tussenrapportages? 

Tabellen:
Licht alle tabellen toe.
Zorg voor een consisten-
te opzet zodat tabellen 
aansluiten.

Bepaal of de taakveldenbegroting en -jaarstukken als aanvul-
lend document overbodig zijn.
2c) Hou als raad voldoende zicht op verbonden partijen (ook 
als actieve sturing niet het doel is). Behandel ten minste de 
zienswijzen op de begrotingen van de gemeenschappelijke 
regelingen in de raad. 

3. Betere facilitering Bepaal wat documenten toegankelijker maakt: 
3a) Waar zijn grafieken wenselijk en wat moet erin staan? 
(voor inspiratie zie bijlage II.7)
3b) Welke uitleg is nodig van financiële termen/begrippen? 
(voor inspiratie zie bijlage II.8). 
3c Kijk vervolgens of er nog meer nodig of handig is,  bijvoor-
beeld infographics en iconen (voor een voorbeeld van iconen, 
zie de figuren in deze tabel).

4. Actieve sturing van 
de raad

4a) Stuur als raad/auditcommissie actief op de P&C-docu-
menten. Te beginnen met de voorgaande punten in deze 
tabel. Zorg ervoor dat niet alleen financieel georiënteerde 
raadsleden betrokken zijn; het gaat ook om beleid. 
4b) Hou iedere collegeperiode de programma-indeling tegen 
het licht, evenals de opzet van de stukken, de werking en de 
planning.

Faciliteer de raad bij 
het bepalen welke op-
zet van de P&C-docu-
menten wenselijk is 
voor de sturing door 
de raad.

gorie randvoorwaarden betreft de ondersteuning van de 
raad bij de sturing op de opzet van de P&C-documenten.
Hieronder wordt de tabel kort toegelicht. 

1) Mogelijke verbeterpunten voor 
vergroten inzicht in het beleid
Het is voor raadsleden van Bronckhorst 
van belang dat de P&C-documenten meer 
inzicht geven in de stand van zaken van het 
beleid. Beantwoording van de vragen 1a – 1c 
kan daarbij behulpzaam zijn.:

1a) Hoe vaak is het inzicht in de stand van zaken van 
het beleid lopende het jaar wenselijk? Één keer of twee 
keer per jaar?
Daarbij is de behapbaar voor de organisatie ook van 
belang. Wat kan er komende periode en wat op termijn? 
Een optie is te beginnen met één keer per jaar uitgebrei-
der rapporteren over beleid, omdat dat behapbaarder 
is. Vervolgens kan op termijn worden gekeken of meer 
nuttig en mogelijk is. 

1b) In welk document is het wenselijk te rapporteren 
over de stand van zaken van het beleid? In de tus-
senrapportage of perspectiefnota? Van belang bij het 
beantwoorden van deze vraag is dat het een niet beter is 
dan het ander. Wel zijn er vervolgafwegingen: 
•	 Wat betekent de keuze voor de opzet van de tussen-

rapportages? 
◊	 Worden de tussenrapportages beleidsmatiger? 

Dat wil zeggen wordt er naast de financiële 
afwijkingen gerapporteerd over het beleid in de 
tussenrapportage(s)? 

◊	 Of is er gekozen voor meer beleid in de perspec-
tiefnota? En kunnen de eerste tussenrapportage 
en perspectiefnota dan samengevoegd? 

•	 Wat betekent de keuze voor de opzet van het  hoofd-
stuk algemeen in de begroting? 
◊	 Wordt dit hoofdstuk beleidsmatiger? 
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3) Mogelijke verbeterpunten voor 
verbetering van de facilitering bij 
het lezen
Raadsleden krijgen veel documenten. De 
P&C-documenten zijn deels technisch van 
aard. Dat is onvermijdelijk. Grafieken, uit-
leg van termen, leeswijzers en infographics 

kunnen helpen. Bepaal als raad wat wenselijk is voor 
meer inzicht: welk type grafieken? Wat is nodig voor de 
uitleg van termen? Wat helpt nog meer?

3a) Grafieken zijn van belang omdat de P&C-documen-
ten veel cijfers bevatten. Voor een deel van de cijfers is 
het inzichtelijk als dat in een grafiek gebeurt. Dit moet 
wel zo worden gedaan dat het ook daadwerkelijk helpt. 
Geef als raad aan welke grafieken nuttig zijn en welke 
niet. Kijk ook in andere begrotingen. In bijlage II.7 zijn 
enkele voorbeelden bijgevoegd. 

3b) P&C-documenten bevatten ook onvermijdelijk veel 
begrippen/termen, zoals baten, lasten, reserves, voor-
zieningen, grondexploitatie, solvabiliteit en schuldquote. 
Deze termen uitleggen in een bijlage of in een apart do-
cument kan raadsleden helpen bij het nazoeken van ‘hoe 
zat het ook alweer’. Geef als raad aan wat je uitgelegd wilt 
hebben en waar (zie ook bijlage II.8). 

3c) wat is nog meer nodig of nuttig? Helpen info-
graphics? Bij welk onderdeel? Helpen iconen? 

Daaronder kan een indeling in ‘prioriteiten’ en ‘overig’ 
worden gemaakt (artikel 8 BBV). Als dat het geval is, is 
dat het autorisatieniveau. 
Wat een goed aantal (deel)programma’s is, is nadrukke-
lijk aan de raad. Daarbij is van belang dat een te globale 
indeling weinig grip geeft. Een te gedetailleerde indeling 
kan zorgen voor weinig zicht op de hoofdlijnen. Toen de 
programmabegroting werd ingevoerd, begrotingsjaar 
2004, was het motto: ‘tussen de 10 en 15 programma’s’. 
Daaronder kunnen worden dan de prioriteiten en overig 
bepaald. 
Niet alleen het aantal programma’s is van belang, ook 
de omvang. In Bronckhorst is het programma voor het 
sociaal domein erg omvangrijk. Dit verdient speciale aan-
dacht bij het doorlichten van de programma-indeling. 
Zie bijlage II.4 voor voorbeelden.

2b) Stuur op welke informatie nodig is in tabellen en 
over projecten:
•	 Geef als raad aan welke kolommen bij ‘basistabel-

len’ wenselijk zijn. Een voorbeeld is de tabel met het 
meerjarenoverzicht in de begroting (zie bijlage II.5 
voor een voorbeeld). 

•	 Geef aan welke informatie over projecten wenselijk is 
(zie bijlage II.6 voor een lijst met mogelijke onder-
werpen). 

•	 Geef ook aan wat de gewenste plek is voor inzicht in 
de projecten. Zijn dat de tussenrapportages? Of zijn 
dat de begroting en het jaarverslag? (bijvoorbeeld in 
een extra paragraaf). 

2c) Zet de zienswijzen op de begrotingen van de gemeen-
schappelijke regelingen op de agenda van de raad. 
Ook als actieve sturing op verbonden partijen niet het 
doel is, is het wel noodzakelijk dat er een basisinzicht in 
de verbonden partijen is. 

Op termijn kan worden gekeken of de taakveldenbegro-
ting en -jaarstukken kunnen vervallen. 

◊	 Of juist korter, omdat de tussenrapportages be-
leidsmatiger worden?

Zie de bijlagen II.1 en II.2 voor enkele voorbeelden.

1c) Hoe dienen de eerste en tweede w-vraag eruit te 
zien?1 Uitgangspunten daarbij zijn:
•	 Meestal wordt gekozen voor vragen die een aantal 

jaren relevant zijn, bijvoorbeeld voor de collegepe-
riode of de periode van een beleidsnota. Er kunnen 
uitzonderingen zijn, zoals de Corona-epidemie en de 
gevolgen daarvan. 

•	 Alle vragen worden beantwoord in het jaarverslag. 
Hiervoor kan een structuur worden gekozen die het 
gemakkelijk maakt om te zien of een vraag wordt 
beantwoord (zie de voorbeelden in bijlagen II.3). 

Op termijn kan worden gekeken of alle eigen indicatoren 
nog nodig zijn of dat een andere manier van omgaan met 
de eerste en tweede w-vraag voldoende inzicht biedt waar-
door een deel van de eigen indicatoren kan vervallen. 

2) Mogelijke verbeterpunten voor 
vergroten inzicht in financiën 
Ook het inzicht in de financiën kan vergroot. 
De volgende acties kunnen helpen om dit in-
zicht te vergroten:

2a) Hou de programma-indeling tegen het licht. De 
programma-indeling is het niveau van autorisatie en is 
daarom van belang. Anders gezegd: de derde w-vraag 
(wat mag het kosten?) wordt op dit niveau beantwoord. 

1  De eerste en tweede w-vraag kunnen aansluiten op de derde 
w-vraag, maar doen dat vaak niet. De reden hiervoor is dat veel 
gemeenten kiezen voor meer detail in de eerste en tweede w-vraag. 
De eerste en tweede w-vraag laten aansluiten op de programma-
indeling leidt vaak tot eerste en tweede w-vragen die te globaal zijn. De 
programma’s opsplitsen tot het niveau van de eerste en tweede w-vraag 
leidt vaak tot een groot detailniveau van de baten en lasten, omdat dit 
ook het autorisatieniveau is zou het college vaak terug moeten naar de 
raad met afwijkingen. Ook is het bewerkelijk voor de organisatie om de 
programma’s op een gedetailleerder niveau in de P&C- documenten op 
te nemen.
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wat er het afgelopen jaar is gedaan. 
•	 Tabellen dienen te worden toegelicht. Tabellen die-

nen ook consistent te zijn opgezet.

Overige
De P&C-cyclus van Bronckhorst kent diverse positieve 
punten kent, te weten: 
•	 De technische avonden
•	 De ondersteuning van de raad vanuit de organisatie 

(vragen kunnen stellen e.d.)
•	 De relatie organisatie - auditcommissie
•	 De stappen die de organisatie heeft gezet in de ver-

betering van de P&C-documenten
•	 Het vertrouwen in de technische correctheid admi-

nistratie en de sluitendheid van de begroting
Het is van belang deze punten te behouden. De con-
structieve onderlinge relaties kunnen er bovendien voor 
zorgen dat de veranderingen in de opzet van de P&C-do-
cumenten voor iedereen voordelen heeft.  

Tot slot, zijn er ontwikkelpunten die, ook voor de 
P&C-cyclus van belang zijn om door te zetten. 
•	 Het BOB-model
•	 Ontwikkeling van de rol van de auditcommissie 

(begeleiding door trainer)
•	 De uitwerking van beslispunten in de raadsvoorstel-

len bij de P&C-documenten, inclusief de duiding van 
keuzemogelijkheden.

4b) Herhaal het ‘tegen het licht houden’ van de P&C-do-
cumenten met enige regelmaat Het tegen het licht hou-
den van de documenten is met enige regelmaat nodig, 
bijvoorbeeld één keer in de vier jaar. Dit omdat onder 
andere de behoeften rond de programma-indeling in de 
loop van de jaren kan verschuiven door nieuwe decen-
tralisaties, de Omgevingswet of andere ontwikkelingen. 
Ook kunnen de punten die in dit onderzoek zijn genoemd 
voor ‘op termijn’ (vergelijken met andere gemeenten, 
paragrafen, verbonden partijen) over vier jaar worden 
bezien. 

Randvoorwaarden 

Ondersteun de gemeenteraad bij het proces
Ondersteuning vanuit het college en de organisatie van 
het ‘tegen het licht houden’ van de planning & control-
documenten is cruciaal. De sturing dient door de raad 
te gebeuren en de ondersteuning door het college (en 
daarmee de organisatie). Raadsleden kunnen niet alles 
zelf bedenken én veranderingen moeten hanteerbaar 
zijn voor de organisatie. Een planning van wat in welk 
jaar kan worden aangepast is ook nodig. Het is daarom 
van belang dat de raadsleden worden ondersteund in dit 
traject. 

Zorg voor een technisch correcte opzet van de 
documenten
Er zijn enkele punten die onafhankelijk van het al dan 
niet overnemen van de mogelijke verbeterpunten aange-
past dienen te worden. Dat zijn:
•	 Het programmaplan dient volledig te zijn. Dus ook 

de onderdelen ‘algemene dekkingsmiddelen’ en 
‘overhead’ dienen in het programmaplan te zijn 
opgenomen. 

•	 De eerste en tweede w-vraag, zoals opgenomen in de 
begroting, dienen in het jaarverslag letterlijk te wor-
den herhaald. Daarbij dient te worden aangegeven 

Mogelijk verbeterpunt 4) actieve 
sturing van de raad op de opzet van 
de P&C-documenten 

4a) De mogelijke verbeterpunten 1 tot en 
met 3 zijn mogelijke verbeterpunten voor de 

raad. Het is van belang dat de raad daarbij zelf actief is. 
Het gaat over stukken voor de raad; de raad moet met de 
P&C-documenten kunnen sturen en controleren. Als de 
raad alleen passief stuurt bij de opzet van de stukken is 
de kans op ruis en/of aanpassingen die het (net) niet zijn 
vrij groot. 
Centraal staat daarom het mogelijke verbeterpunt dat de 
raad aan de slag gaat met de mogelijke verbeterpun-
ten 1-3. Dit wel met ondersteuning van het college en de 
organisatie (zie onder randvoorwaarden). Aan de slag 
gaan wil zeggen actief agenderen wat belangrijk is om te 
veranderen. Daarbij hoort ook een richting voor de ver-
beteringen. Aan de slag gaan wil dus niet zeggen: zelf de 
stukken schrijven. Schrijven doet de organisatie (of laat 
de organisatie doen). 

Bij actieve sturing van de raad op de opzet van de 
P&C-documenten is het van belang dat niet alleen 
raadsleden met financiële expertise betrokken zijn. Ook 
raadsleden met bijvoorbeeld een expertise in het sociale 
of fysieke domein zijn gebaat bij een duidelijke opzet van 
de P&C-documenten. 
In de sessie van 21 september 2022 met raads- en com-
missieleden bleek dat er bereidheid is om de stukken 
tegen het licht te houden. Daarbij is een aantal varianten 
genoemd:
•	 De auditcommissie houdt de stukken tegen het licht. 

De auditcommissie wordt voor dit onderwerp aange-
vuld met enkele andere raadsleden. 

•	 Een tijdelijke werkgroep wordt ingesteld. 
•	 En/of na voorbereiding wordt een heidag met de hele 

raad gehouden over de opzet. 
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Bijlage I. Normenkader ingevuld voor Bronckhorst 

Toelichting
Een P&C-cyclus kent heel veel normen. Dit is een selectie. De selectie is gebaseerd op:
•	 Een globale scan van de P&C-documenten 2021, met name de  begroting en de jaarstukken. Daar waar vragen naar 

voren kwamen is verder ingezoomd, daar waar dat niet het geval was is dat niet gebeurd. 
•	 Deze bijlage richt zich op objectieve normen, dat wil zeggen wet- en regelgeving en algemene normen. De ervaringen 

van raadsleden maken geen onderdeel uit van het normenkader. Noch de vergelijkingen met andere gemeenten. 
•	 Enkele normen hebben op twee onderdelen betrekking. Deze normen hebben we gezet bij het onderdeel waar het, 

het sterkste speelt bij de P&C-documenten van de gemeente Bronckhorst (zo staat de derde w-vraag in bijlage 1.B 
omdat deze derde w-vraag is verweven met het inzicht in de financiële begroting).

De vet gemaakte invulling van de normen voor Bronckhorst zijn de opvallende punten voor Bronckhorst. 

I.A Opzet en structuur van de beleidsbegroting en het jaarverslag
Normen Bronckhorst

Inleidend 
hoofdstuk

Wat is de inhoud? Algemene beschrijvingen (coalitieakkoord (2021), corona (2022), terugblik, en uitvoering op 
hoofdlijnen) 
Tabel ontwikkeling financiële positie
BIO (‘inkomsten-uitgaven’ plaatjes) 

Wat is het doel? Niet duidelijk wat het doel is van het hoofdstuk. Het is te algemeen voor een overzicht 
van het beleid. 
In het raadsvoorstel staat een breder overzicht van het beleid (ook uit de programma’s). 

Structuur 
programma’s

Hoeveel programma’s zijn er?  Er zijn zes programma’s
Er zijn negen (deel)programma’s (autorisatieniveau)

Hoe is de programma-indeling? Het kleinste (deel)programma is 2A passend wonen. Dit is een kleine 2% van de totale lasten.
Het grootste (deel)programma is 1B toegang en individuele voorzieningen. Dit is 
38% van de totale lasten. 

Is er een integraal beeld van de 
programma’s?

Twee programma’s (algemene dekkingsmiddelen en overhead) staan uitsluitend in de 
financiële begroting.1

De paragrafen staan tussen de beleidsprogramma’s en de financiële begroting. Programma 4 
eindigt op blz. 61. Programma 5 start op blz. 108 (begroting 2021)..

Zijn de programma’s actueel? De indeling van de programma’s is sinds 2015 niet geactualiseerd. Er is geen directe relatie 
met bijvoorbeeld het coalitieakkoord. In het hoofdstuk algemeen (begroting 2021) wordt er 
soms, maar niet systematisch, op het coalitieakkoord ingegaan. 

Eerste w-vraag Is de vraag herkenbaar? De vraag ‘wat willen we bereiken’ komt niet letterlijk terug in de begroting (wel in de 
jaarstukken 2021). Na een algemeen doel (per programma) volgen ‘roze kopjes’ (b.v. We 
richten ons op armoede, dementie en meedoen). 

1  Artikel 8, eerste lid van het BBV luidt: Het programmaplan bevat: a. de te realiseren programma’s; b. een overzicht van de algemene dekkingsmiddelen; c. een overzicht van de kosten van overhead; d. het bedrag voor de 
heffing voor de vennootschapsbelasting, en e. het bedrag voor onvoorzien.
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Hoe is de uitwerking? Er is een uitwerking ( ‘roze kopjes’) vergelijkbaar met wat gebruikelijk is bij gemeenten
Wat valt nog meer op? Alle ‘roze kopjes’ komen terug in de jaarstukken. Er staan vier extra kopjes in 

de jaarstukken (programma 1). De begroting 2022 kent volledig nieuwe kopjes 
(programma 1).

Tweede w-vraag Is de vraag herkenbaar? De vraag ‘wat gaan we daarvoor doen’ komt niet letterlijk terug in de begroting. Na de ‘roze 
kopjes’ volgen cursieve kopjes (b.v. Knelpunten om deel te nemen aan de samenleving zijn 
verholpen). 

Wat is het abstractieniveau? Op beleidsmatig niveau geformuleerd, b.v. (“In 2020 hebben we een lokale inclusie-
agenda opgesteld. De stappen hierin voeren we uit.”) 
De activiteiten kunnen concreter benoemd. 

Wat valt nog meer op? Meer dan de helft van de kopjes uit de begroting 2021 komen in de jaarstukken 
2021 niet allemaal terug. Een deel van de kopjes in de jaarstukken is nieuw.
Begroting 2022 heeft volledig nieuwe kopjes t.o.v. begroting 2021

Wordt gebruik gemaakt van 
indicatoren?

Er zijn veel eigen indicatoren opgenomen. B.v. 10 bij programma 1. Deze staan bij 
deelprogramma 1A en slaan op 1A en 1B. Dit is aanvullend op de (verplichte) landelijke 
indicatoren (ook 10 bij programma 1). Ook staan er 8 risico’s benoemd (programma 1A en 1B).
De ontwikkeling van de indicatoren wordt niet toegelicht in de tekst. Dat kan komen omdat de 
w-vragen per begroting verschillen. 

Wordt er vergeleken met andere 
gemeenten?

De eigen indicatoren kunnen niet worden vergeleken met andere gemeenten. De landelijke 
indicatoren worden voor Bronckhorst naast die van alle gemeenten in de provincie 
Gelderland gezet.

Paragrafen Zijn alle paragrafen opgenomen? Alle paragrafen zijn opgenomen 
Zijn de paragrafen volledig? Volledig (globale scan; posterioriteit)
Zijn er aansluitingen met de 
programma’s of andere relaties 
gelegd met het beleid?

Nee

Normen Bronckhorst
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Normen Bronckhorst

Derde w-vraag
(analyse wordt 
met name ge-
baseerd op één 
programma)

Is het antwoord op de derde 
w-vraag (wat mag het kosten?) 
opgenomen? 

Ja, overzicht baten en lasten per (deel)programma.

Is de relatie duidelijk met de eerste 
en tweede w-vraag?

Op programmaniveau is er aansluiting. Eerste en tweede w-vraag zijn op een ander niveau dan 
de 3e deelvraag. 

Wat valt nog meer op? •	 Tabellen met financiële toelichting sluiten soms niet aan op de tabellen met baten en 
lasten per programma (programma 3a begroting 2022).

•	 Financiële toelichting beperkt zich tot de cijfers uit de taakveldenbegroting. 
•	 Tabellen kunnen inzichtelijker opgezet (duidelijker voor de raad; voorkomt 

fouten/foutjes in tabellen.). 
(basis) Financi-
eel inzicht

Staan alle verplichte onderdelen in 
de financiële begroting?

Ja, plus extra is een overzicht van kostensoorten (globale scan). 

Is het duidelijk of de structurele 
lasten door structurele baten 
worden gedekt?

Voldoende duidelijk dat de begroting sluit.

Relaties tussen 
begroting en 
jaarstukken

Is de opzet van de begroting en 
jaarstukken identiek? 

Niet wat betreft de eerste en tweede w-vraag.

Is de tekst zelfstandig leesbaar? Nee, omdat niet op de w-vragen uit de begroting wordt teruggekomen ‘verspringt’ de inhoud.
Overige opval-
lende punten

Er is een afzonderlijke taakveldenbegroting en -jaarstukken. (deze waren tot de 
wijziging van het BBV in 2016 voor het college verplicht).

Inzichtelijkheid: 
cijfers

Worden cijfers consistent afgerond? Tabellen in duizendtallen. Percentage 2 cijfers achter de komma. Consistent gedaan in de 
tabellen. In de tekst wordt het wel op verschillende manieren gedaan. 

Hoe worden meevallers en 
tegenvallers geduid? 

Op leesbare wijze gedaan. 

Wordt er gewerkt met tabellen? Ja, tabellen zijn correct van opzet (d.w.z. vereisten BBV) in de begroting, 
tussenrapportage en jaarstukken, maar kunnen duidelijker. B.v. verschillen 
duiden in de tussenrapportages. 

Zijn de tabellen toegelicht? Bij de 3e w-vraag verwijzing naar taakveldenbegroting. Daar is echter 
geen toelichting opgenomen. Het is alleen een cijfermatige uitwerking ( op 
taakveldenniveau). Er is wel een toelichting op nieuw beleid, maar dat is niet 
direct gekoppeld aan de taakvelden. Zelfstandige toelichting van de mutaties van de 
cijfers op het autorisatieniveau (deelprogramma’s) is een minimaal vereiste.

I.B Opzet van de financiële begroting en de jaarrekening
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Normen Bronckhorst
Perspectiefnota Is er een perspectiefnota? Ja 

Wat is het doel? Voorbereiden komende begroting. Ontwikkelingen schetsen zodat duidelijk is wat de financiële 
ruimte is komend begrotingsjaar. Voorstellen voor nieuw beleid en/of bezuinigingen. 

Wat is het type inhoud? Schets ontwikkelingen die eraan komen. Perspectiefnota voor 2021 ging o.a. over de extra investe-
ringen waartoe Bronckhorst in maart 2020 had besloten. 

Wat is de structuur t.o.v. de 
begroting?

De perspectiefnota 2021 is niet opgebouwd a.d.h.v. de programma’s. Er wordt wel naar pro-
gramma’s verwezen, maar de opbouw is een andere.

Tussenrappor-
tages

Hoeveel tussenrapportages 
zijn er? 

Twee

Wat is het doel? De tussenrapportages zijn afwijkingenrapportages. De tussenrapportage gaat over kleinere bedragen. 
Grotere bedragen worden apart voorgelegd.

Wat is het type inhoud? Afwijkingen; toelichting wijzigingen € 25.000 of groter (conform financiële verordening).
Wat is de structuur t.o.v. de 
begroting?

Per programma is een overzicht gegeven van afwijkingen. De afwijkingen worden niet volledig sys-
tematisch toegelicht. Soms ontbreekt een onderdeel (1e turap 2021: toelichting lasten programma 
2A, baten 3A ontbreken)

Wanneer behandeld in de 
raad?

De eerste tussenrapportage (peildatum 1 april) wordt samen met de perspectiefnota en de jaarstuk-
ken behandeld.
De tweede tussenrapportage (peildatum 1 augustus of 1 september) wordt samen met de begroting 
behandeld.

Wat valt nog 
meer op? 

Voortgang ‘grote projecten’, 
zoals de VO Vorden.

De extra investeringen (waartoe algemene besluiten zijn genomen voorjaar 2020) komen in de per-
spectiefnota 2022 en 2023 op hoofdlijnen terug. 

I.C Opzet en doel van de perspectiefnota en tussenrapportages
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I.D Inzichtelijkheid van de P&C-documenten 
Dit deel van de tabel is gericht op de pdf; niet op de digitale tool. Dit omdat veel raadsleden meer van papier dan van de online tool voor de 
P&C-stukken gebruik maken. Veel opmerkingen gelden voor beide omdat de pdf vanuit de tool wordt gegeneerd.

Normen Bronckhorst
Document Pdf opties voor inhoudsopgave e.d. correct 

gebruikt?
Ja, inhoudsopgave links uit te vouwen en doorklikbaar. 

Pdf goed vindbaar? Of alleen bij de 
vergaderstukken?

Alle documenten (pdf’s) overzichtelijk bij elkaar op de site, inclusief voorstel en besluit.

Teksten Teksten zijn makkelijk te begrijpen en te 
doorgronden? 

De zinnen zijn goed leesbaar, bijvoorbeeld niet heel lang (meer dan 15 woorden).

De essentie van de tekst is duidelijk. De 
kernboodschap van de tekst staat vooraan.

Deels. Het inleidend hoofdstuk begint met aan introductie alinea, maar deze is niet inhoudelijk. De 
programma’s beginnen telkens met een algemeen doel. De paragrafen hebben enkele inleidende zinnen, 
maar dit geeft beperkt aan waar de paragraaf over gaat. 

Grote hoeveelheden tekst zijn behapbaar 
gemaakt met tussenkopjes (bijvoorbeeld 
hiërarchie van verschillende typen kopjes)

In de programma’s wordt door kleurgebruik en cursieve tekst een bepaalde gelaagdheid aangegeven. 

Geen vaktaal. Of deze is goed uitgelegd. Beperkt uitgelegd. 
Consistent gebruik termen Niet overal worden de termen baten en lasten gebruik, waar het wel over baten en lasten gaat (in de BIO 

wordt gesproken over inkomsten en uitgaven). Inkomsten en uitgaven zijn geen synoniemen van baten en 
lasten. 
In het raadsbesluit bij de tweede turap wordt gesproken over het vaststellen van een tekort of overschot. 
Dat is niet correct; de raad stelt baten en lasten vast; geen tekorten of overschotten (d.w.z. saldo’s van 
baten en lasten). 

Keuzemogelijkheden 
(perspectiefnota, 
begroting)

Wordt aangegeven waar de raad een 
keuze heeft?

Er wordt een algemeen beeld geschetst van gemaakte keuzen. Het onderscheid tussen wat onvermijdelijk 
is en waar nog ruimte is, is niet expliciet aangegeven.

Ondersteuning 
leesbaarheid

Is er een begrippenlijst? Er is alleen een afkortingenlijst
Is er een leeswijzer? Er is een inhoudsopgave met duiding, maar zonder bijvoorbeeld een schema..
Wordt er gebruik gemaakt van 
doorklikmogelijkheden?

In de documenten (pdf) kan worden doorgeklikt naar onderdelen binnen het document. Linkjes naar 
onderliggende beleidsdocumenten worden steeds meer toegevoegd.
De linkjes naar de taakveldenbegroting – en jaarrekening werken niet (is bekend). 

Gebruik foto’s Foto’s zijn opgenomen. Ze niet inhoudelijk functioneel, maar brengen levendigheid en lucht in de 
documenten.

Wordt er gebruik gemaakt van 
grafieken? 

Ja, op standaardwijze (standaard opties van de digitale tool gebruikt) voor de programma’s. Buiten de 
programma’s wordt zeer beperkt gebruik gemaakt van grafieken. De grafieken buiten de programma’s zijn 
deels inzichtelijk (taartdiagram totale baten en lasten, trend algemene reserve), maar soms niet-correct 
volgens standaard gebruik grafieken (grafiek lokale heffingen in de jaarstukken is niet correct). 

Iconen Er zijn geen iconen. Wel is er per programma een foto die in de documenten wordt herhaalt 
Infographics Er zijn geen infrographics, uitgezonderd de diagrammen uit de BIO.
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I.E Behandeling van de P&C-documenten

Normen Bronckhorst

Sturing raad op 
de P&C-cyclus 

Is het voor de raadsleden duidelijk 
hoe de P&C-cyclus eruit ziet? 

Ja, er is een schema. 

Heeft de raad invloed op de struc-
tuur van de begroting? 

De programma- indeling van de begroting is in 2015 bepaald. De raad was er destijds bij be-
trokken. De rol van de raad was/is vooral passief bij de programma indeling van de begroting.

Heeft de raad aangegeven hoe hij de 
programmabegroting wil gebruiken 
voor sturing? Bijvoorbeeld waar 
indicatoren bij en waar niet?

Raadsleden zijn betrokken; de rol van de raad was/is vooral passief. Er zijn soms wel vragen 
(meer indicatoren, taakveldenbegroting) waar de organisatie aan probeert te voldoen.

Weet de raad hoe te sturen op de cy-
clus? / welke invloed hij kan hebben 
op, bijvoorbeeld de planning van 
de perspectiefnota en tussentijdse 
rapportage?

De auditcommissie weet dat de commissie invloed heeft op de documenten en de planning 
ervan. De auditcommissie vraagt zich bijvoorbeeld af of de tussenrapportages handig zijn ge-
pland en weet dat ze daarop kan sturen. 

Behandeling 
stukken in de 
raad

Hoe worden de stukken voorbereid 
en behandeld?

Alle stukken worden in de auditcommissie besproken. Het gaat dan om de financiële correct-
heid. 
Voor de begroting en jaarstukken is er een technische avond. Er zijn dan twee parallelle sessies 
waar raadsleden vragen kunnen stellen aan de organisatie. Het gaat dan om vragen als: wat 
staat er? Hoe iets te lezen?
Vervolgens worden de stukken in twee rondes besproken: in de commissie voor bestuurlijke 
vragen en in de raad voor behandeling.

Welke rol heeft de auditcommissie? 
En/of andere commissies?

Vanaf 2016 is er gewerkt aan de inrichting en invulling van de auditcommissie.
De auditcommissie heeft bij de jaarstukken 2021 voor het eerst een schriftelijk advies gegeven 
bij de jaarstukken. 
Er is een trainer die aan de slag gaat met de doorontwikkeling van de auditcommissie. In het 
najaar is er een sessie met als doel meer uit de adviesrol van de auditcommissie te halen.

Welke mogelijkheden zijn er voor 
(in)formele vragen voor uitleg? 
Mondeling, telefonisch, schriftelijk?

Vragen kunnen direct aan ambtenaren (al dan niet via de griffie) worden gesteld. Hier wordt 
gebruik van gemaakt. 

Wat valt nog meer op? De raad werkt aan het eigen functioneren, onder andere door de cursus over het BOB-model 
(beeldvorming, opinie, besluitvorming). 

Expertise raads-
leden

Hebben raadsleden voldoende 
financiële expertise/mogelijkheden 
meer expertise te verwerven?

Er zijn weinig financiële experts in de raad, maar iedere partij heeft iemand die zich erop richt.
Als iemand een cursus wil kan dat; via de agendacommissie. Verder zijn er veel mogelijkheden 
tot het stellen van vragen (de technische avonden of direct aan de organisatie. 



Onderzoek P&C-cyclus Bronckhorst  27

Bijlage II. Werkdocument 
Top 8 mogelijke 
verbeterpunten

Toelichting
Deze bijlage bevat een top 8 van mogelijke verbeter-
punten met telkens enkele alternatieven van met name 
andere gemeenten. De bijlage is zo opgezet dat hij los 
leesbaar is. 

De opzet van de mogelijke verbeterpunten is als volgt:
a.	 Wat valt op in Bronckhorst?
b.	 Wat zijn alternatieven?
c.	 Vragen voor raadsleden van Bronckhorst. Be-

antwoording van deze vragen kan helpen om te 
bepalen wat voor Bronckhorst een goede invulling 
van het onderwerp zou zijn. 

d.	 Daar waar het mogelijk verbeterpunt aan bod is ge-
komen in de sessie op 21 september 2022 geven we 
kort weer wat het beeld is dat uit deze sessie komt. 

De alternatieven komen met name van andere ge-
meenten. Deze gemeenten zijn, op een uitzondering 
na, vergelijkbaar met Bronckhorst wat betreft aantal 
inwoners. 
Daar waar het mogelijk is, is een stukje uit stukken van 
andere gemeenten opgenomen in deze bijlagen. Daar 
waar het inzichtelijker is om in een document te kijken 
en te scrollen is een linkje opgenomen. 
Tot slot, is van belang dat het telkens alleen gaat om 
het gegeven voorbeeld; geen van de begrotingen is een 
‘goed voorbeeld’ voor alle mogelijke verbeterpunten 
van Bronckhorst.

II.1 Tussenrapportages; waarop en 
wanneer bijsturen?

II.1.a.Wat valt op bij de tussenrapportages in 
Bronckhorst?
Bronckhorst heeft de volgende tussenrapportages (tu-
rap):
•	 1e turap peildatum 1 april. Deze wordt samen met de 

perspectiefnota en jaarstukken in de raad behandeld.
•	 2e turap peildatum 1 september/1 augustus; deze 

wordt samen met de begroting in de raad behandeld.
De tussenrapportages zijn afwijkingenrapportages. Gro-
tere afwijkingen van de begroting worden gedurende het 
jaar aan de raad voorgelegd. De tussenrapportages geven 
een overzicht van de stand van zaken. Ook zijn kleinere 
afwijkingen erin opgenomen. 
De auditcommissie vroeg in de commissievergadering 
van 1 juni 2022 of een ander moment voor de peildatum 
van de turaps of van de behandeling de mogelijkheden 
voor bijsturen kunnen vergroten. Om die vraag te kunnen 
beantwoorden zijn de volgende deelvragen van belang: 
wat is het doel van de turaps? En waarop kan worden 
bijgestuurd? 

II.1.b. Wat zijn alternatieven?
Bij gemeenten zien we in de praktijk een aantal verschil-
lende manieren hoe om te gaan met tussenrapportages. 
Het gaat om ‘lichte’ varianten van elkaar. Grote verschil-
len zijn er niet. 

Alternatief 1 (bijvoorbeeld Dinkelland, Dalfsen); 
vergelijkbaar met Bronckhorst
De gemeenten Dinkelland en Dalfsen hebben de volgende 
opzet van de tussenrapportages:
•	 1e turap samen met de jaarrekening. Doel: verwer-

king resultaten jaarrekening in het lopend jaar. 
•	 2e turap (peildatum rond 1 september). Doel: stand 

van zaken geven van het lopend jaar. Dit is relevant 

voor de besluitvorming over de begroting van het 
volgend jaar. De bijstelling van de lopende begroting 
is ook belangrijk voor het vaststellen van het nieuwe 
budgettaire kader voor de rest van het jaar en ter 
voorkoming van begrotingsonrechtmatigheden in de 
jaarrekening. 

Alternatief 2 (bijvoorbeeld Purmerend)
•	 Eerste turap is geen afzonderlijk document, maar in 

de perspectiefnota meegenomen: zie
•	 Eén turap als afzonderlijk document. Peildatum circa 

na 8 of 9 maanden; beschikbaar bij begroting. De 
doelen zijn gelijk aan die in alternatief 1. 

Alternatief 3 (bijvoorbeeld Borsele)
•	 Eén afzonderlijke turap per jaar: na 9 maanden. 

Behandeling in december. Dus na de begrotingsbe-
handeling. 

II.1.c. Vragen voor raadsleden
•	 Wat is de behoefte? Weten hoe het ervoor staat? Of 

bijsturen? En op welk jaar kan worden bijgestuurd? 
Kan het nog in het lopend jaar of gaat het om het 
volgend jaar? 

•	 Wat is het doel van de turap voor de raad?
•	 Wanneer de turap behandelen? Met de jaarstukken 

en begroting? Of eerder? Of later? 

II.1.d. Wat volgt uit de sessie met de raadsleden? 
In de sessie op 21 september 2022 is dit mogelijke verbe-
terpunt besproken met de aanwezige raadsleden. Ook de 
alternatieven zijn gepresenteerd. Dit heeft het volgende 
beeld opgeleverd. Tussenrapportages:
•	 Eén behoefte van raadsleden is, naast een financieel 

beeld, een inhoudelijk beeld krijgen van de stand van 
zaken van het jaar. Een meer beleidsinhoudelijke tus-
senrapportage is wenselijk. De drie w-vragen zouden 

https://kaderbrief2023.financien.purmerend.nl/het-financieel-perspectief
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daarbij een rol kunnen spelen. Van belang hierbij 
is ook of de raad kiest voor de tussenrapportage als 
document voor beleidsmatige terugkoppeling of 
voor een ander P&C-document. 

•	 Een andere behoefte is bijsturen. Daarbij heeft één 
keer goed het beeld scherp hebben de voorkeur 
boven twee keer en dan minder gedegen. Als een 
tussenrapportage opmaken met peildatum 1 juli 
complex is, is een combinatie met bijvoorbeeld de 
perspectiefnota een optie.

II.2 Het hoofdstuk ‘algemeen’ in de 
begroting

II.2.a.Wat valt op bij het ‘hoofdstuk algemeen’ 
in Bronckhorst?
Wat zien we? In het hoofdstuk is het volgende opgeno-
men:
•	 Algemene beschrijvingen (corona (2022), terugblik 

uitvoering delen coalitieakkoord (2021) 
•	 Tabel ontwikkeling financiële positie
•	 Baten en lasten in cirkeldiagrammen en vervolgens 

de begroting in één oogopslag (BIO), zoals ook in de 
krant opgenomen. 

We zien vrij veel tekst, waarvan het type inhoud in 2021 
en 2022 verschilt.
Het raadsvoorstel herhaalt grotendeels het ‘hoofdstuk 
algemeen’ met uitgebreide toelichting op de totstandko-
ming van de getallen.

II.2.b. Wat zijn alternatieven?
Hieronder staan twee manieren van omgaan met het 
inleidend hoofdstuk in de begroting:
•	 Beleidsmatiger
•	 Korter en zakelijker

Alternatief 1. Meer beleid in het eerste hoofdstuk
Het is mogelijk het hoofdstuk ‘algemeen’ uit te breiden 
met een bredere inleiding op het perspectief van de ge-
meente, zoals bijvoorbeeld in Doetinchem gebeurt: klik 
hier voor de begroting van Doetinchem.

Alternatief 2. Een zakelijker en korter eerste hoofdstuk
Een alternatief is het om een korte bestuurlijke inleiding 
op te nemen, met de ontwikkeling van de lokale lasten 
en een tabel met een financieel meerjarenbeeld. Een 
voorbeeld hiervan is de gemeente Oude IJsselstreek:
klik hier voor de begroting van Oude IJsselstreek.

II.2.c. Vragen voor raadsleden
•	 Wat moet er blijven in het algemene hoofdstuk van 

Bronckhorst?
•	 Wat kan er uit?
•	 Wat mist er?
Zijn er ideeën voor de relatie met het raadsvoorstel? 
Sommige gemeenten nemen het raadsvoorstel op in het 
eerste hoofdstuk. Andere gemeenten houden de docu-
menten los van elkaar. 

II.2.d. Wat volgt uit de sessie met de 
raadsleden? 
Dit onderwerp is niet als mogelijk verbeterpunt bespro-
ken in de sessie met raadsleden op 21 september 2022. 
Wel is dit punt aan bod gekomen bij de discussie op het 
einde van de sessie. Uit deze discussie volgde dat het 
belangrijk is dat ergens het beleid en de stand van zaken 
van het beleid gegeven wordt. Dat kan in het eerste 
hoofdstuk van de begroting, maar het kan ook in de 
perspectiefnota. 

https://cuatro.sim-cdn.nl/doetinchem/uploads/geamendeerde-begroting-2022-gd.pdf
https://raad.oude-ijsselstreek.nl/Vergaderingen/Raadsvergadering/2021/04-november/18:00/Boekwerk-Programmabegroting-2022-2025-28-9-21-DEFINITIEF-2.pdf
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II.3 Wat willen we bereiken? Wat gaan we daarvoor doen?

II.3.a.Wat valt op bij de eerste en tweede w-vraag in Bronckhorst?
Bij de eerste en tweede w-vraag valt het volgende op:
•	 Het is niet expliciet aangegeven waar de eerste w-vraag (wat willen we bereiken?) en 

de tweede w-vraag (wat gaan we ervoor doen?) worden beantwoord. Er is wel een 
structuur in de begroting en jaarverslag van kopjes (paars voor het deelprogramma, 
roze voor ‘wat gaan we ervoor doen?’ en cursief zwart ‘wat willen we bereiken?’).

•	 De vragen uit de begroting komen niet allemaal terug in het jaarverslag. En er staan 
nieuwe vragen/antwoorden in het jaarverslag (zie figuur Ia. en Ib.)

•	 De vragen in de begroting 2022 zijn andere dan in de begroting 2021 (zie figuur Ic.).

Begroting 2021 Jaarverslag 2021

We helpen statushouders bij inburgering onder de nieuwe we We helpen statushouders bij inburgering onder de nieuwe wet

Iedere statushouder heeft een persoonlijk inburgeringstraject

De statushouders krijgen de begeleiding die zij nodig hebben De statushouders krijgen de begeleiding die zij nodig hebben

We hebben een succesvolle aanbestedingsprocedure voor de inkoop 
van de inburgeringslessen

We vangen vluchteling op bij De Betteld

Figuur Ia. Eerste w-vraag programma 1 begroting en 
jaarverslag 2021 Bronckhorst

Figuur Ic Eerste en Tweede w-vraag programma 1 begroting 
2021 en 2022 Bronckhorst

Begroting 2021 Jaarverslag 2021

Deelprogramma 1A VITALE INWONERS EN SAMENLEVING Deelprogramma 1A VITALE INWONERS EN SAMENLEVING

(1) We krijgen meer grip op de kosten van jeugdhulp (2) We krijgen meer grip op de kosten van jeugdhulp

(2) We richten ons op armoede, dementie en meedoen (3) We richten ons op armoede, dementie en meedoen

(1) We zetten in op gezondheid en welzijn

Deelprogramma 1B TOEGANG EN INDIVIDUELE VOORZIENINGEN Deelprogramma 1B TOEGANG EN INDIVIDUELE VOORZIENINGEN

(1) We helpen statushouders bij inburgering onder de nieuwe wet (1) We helpen statushouders bij inburgering onder de nieuwe wet

(2) We kopen zorg en ondersteuning beter in (kader 6) (2) We kopen zorg en ondersteuning beter in 

(3) De transformatie komt op gang: wel zoeken we een nieuw 
financieel evenwicht voor onze Zorguitgave.

(3) De transformatie komt op gang: wel zoeken we een nieuw 
financieel evenwicht voor onze Zorguitgave.

(4) De Werkcarrousel Bronckhorst helpt bij het vinden van werk

(5) De Wet Sociale Werkvoorziening (WSW) kent instroom vanuit 
andere gemeenten

Figuur Ib. Eerste en tweede w-vraag programma 1, 
statushouders, begroting en jaarverslag 2021 Bronckhorst

Begroting 2021

Deelprogramma IB TOEGANG EN INDIVIDUELE VOORZIENINGEN

We helpen statushouders bij inburgering onder de nieuwe wet

Iedere statushouder heeft een persoonlijk inburgeringstraject

De statushouders krijgen de begeleiding die zij nodig hebben

We kopen zorg en ondersteuning beter in (kader 6)

We bereiken betere zorg door naar de vraag te kijken

Door gerichte samenwerking verbetert de persoonlijke situatie

We hebben nieuwe inkoopafspraken waarmee we de kwaliteit van 
de zorg verbeteren en kosten besparen

De transformatie komt op gang; wel zoeken we een nieuw financieel 
evenwicht voor onze zorguitgaven

De succesvolle samenwerking met zorgvragers zetten we voort

Begroting 2022

Deelprogramma IB TOEGANG EN INDIVIDUELE VOORZIENINGEN

We zorgen voor stabiliteit en perspectief voor het sociaal domein

We ronden de transformatie sociaal domein snel af

We sluiten aan op de nieuwe Wet inburgering

We ondersteunen inburgeraars waar dat nodig is

We starten met nieuwe inkoop van zorg

We omschrijven de dienstverlening opnieuw

We krijgen meer grip op de kosten van jeugdhulp

We werken naar een hervormingsagenda

We hebben een betere dekking van de tekorten op de jeugdhulp

We werken vanaf 1 januari 2022 met net nieuwe woonplaatsbe-
ginsel

We sluiten beter aan bij de doelen van de Jeugdwet

We bereiden ons voor op de wetswijziging Beschermd wonen

We regelen zorg dichter bij huis

Onze sociaal consulenten blijven goed geschoold

We passen onze dienstverlening aan op Wmo-vervoer

Als regio passen we onze dienstverlening aan op Wmo-vervoer

We stimuleren werkgevers via loonkostensubsidies

We blijven inzetten op loonkostensubsidie
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II.3.b. Wat zijn alternatieven?
In deze bijlage staan twee manieren van omgaan met de 
eerste en tweede w-vaag in begrotingen van gemeenten 
met een vergelijkbaar inwoneraantal met Bronckhorst. 
Het belangrijkste is dat:
•	 De vragen expliciet herkenbaar zijn
•	 Alle vragen uit de begroting terugkomen in het jaar-

verslag. 

Alternatief 1 eerste en tweede w-vraag begroting en jaarverslag Borsele

Figuur IIa. Voorbeeld opzet eerste en tweede w-vraag begroting 2021 Borsele

Figuur IIb. Voorbeeld opzet eerste en tweede w-vraag jaarverslag 2021 Borsele
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II.3.c. Vragen voor raadsleden
•	 Welke onderdelen van Bronckhorst moeten behou-

den blijven? 
•	 En welke moeten veranderen? 
•	 Welke onderdelen van de alternatieven spreken aan? 

II.3.d. Wat volgt uit de sessie met de 
raadsleden? 
In de sessie op 21 september 2022 is dit mogelijke 
verbeterpunt besproken met de aanwezige raadsleden. 
Ook de twee alternatieven zijn gepresenteerd. Dit heeft 
opgeleverd:
•	 Laat de doelen in de jaarstukken aansluiten op de 

begroting
•	 De w-vragen expliciet duiden (dus letterlijk opne-

men: Wat willen we bereiken? Wat gaan we ervoor 
doen?)  is duidelijker, maar aanvullend aan de huidi-
ge opzet met de kleuren. De roze en cursieve kopjes 
zijn ook handig.

•	 Maak de doelen scherper.
•	 Markeer doelen die nieuw in een begroting zijn opge-

nomen, zodat het duidelijk is dat ze nieuw zijn. 

Alternatief 2 eerste en tweede w-vraag begroting en jaarverslag Peel en Maas

Figuur IIIa. Voorbeeld opzet eerste en tweede w-vraag begroting 2021 Peel en Maas

Figuur IIIb. Voorbeeld opzet eerste en tweede w-vraag jaarverslag 2021 Peel en Maas
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II.4 De programma-indeling 

II.4.a.Wat valt op bij de programma-indeling in 
Bronckhorst?
•	 Er zijn vier beleidsprogramma’s met zeven beleids(-

deel)programma’s. De deelprogramma’s zijn con-
form de financiële verordening van Bronckhorst het 
autorisatieniveau.

•	 Er zijn enkele onderdelen van het programmaplan 
opgenomen in de financiële begroting (algemene 
dekkingsmiddelen en overhead). Ook deze program-
ma’s (onderdelen) worden geautoriseerd. 

•	 Bronckhorst kent aanvullend een taakveldenbegro-
ting en een taakveldenrekening. 

•	 De programma-indeling is sinds 2015 op deze ma-
nier ingevuld 

Zie figuur IV. voor een overzicht.

Waarom is het een mogelijk verbeterpunt?
•	 Autorisatie op negen (deel)programma’s is vrij glo-

baal. 
•	 Het deelprogramma 1B toegang en individuele voor-

zieningen heeft bijna 40% van de lasten.
•	 Twee programma’s zijn niet in het programmaplan 

opgenomen. Het programmaplan is dus niet volledig. 
De financiële begroting wordt ‘verstoord’ doordat er 
twee programma’s in zijn opgenomen. Er is wel een 
overzichtstabel van alle programma’s. 

•	 De programma-indeling is vrij en aan de raad. De 
reden hiervoor is dat de programma’s zo worden 
ingedeeld dat de raad zo goed mogelijk zijn rol kan 
vervullen. 

Figuur IV. Programma’s gemeente Bronckhorst
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II.4.b. Wat zijn alternatieven?
In deze bijlage zijn twee programma-indelingen van 
gemeenten met een vergelijkbaar inwoneraantal met 
Bronckhorst opgenomen. Het aantal programma’s is 
vergelijkbaar. De wijze waarop met deelprogramma’s 
is omgegaan is anders. Doorklikken op de linkjes geeft 
toegang tot de begrotingen en de onderverdeling. 

Alternatief 1 Programma’s Borsele
Programma Bestuur, dienstverlening en veiligheid  
Programma Verkeer en openbare ruimte  
Programma Lokale economie  
Programma Leefbaarheid, Onderwijs, Cultuur en Sport 
Programma Werk en inkomen  
Programma Zorg  
Programma Milieu  
Programma Ruimtelijke ontwikkeling  
Programma Algemene dekkingsmiddelen  
Programma Bedrijfsvoering 

Onder de programma’s zijn de belangrijkste taakvelden 
opgenomen, bijvoorbeeld p. 38 begroting 2021 Borsele. 

Alternatief 2 Programma’s De Wolden
01 De Wolden gastvrij, initiatiefrijk en stimulerend 
02 De Wolden een veilig thuis  
03 Duurzaam leven in De Wolden  
04 De Wolden onderneemt 
05 De Wolden aantrekkelijk en aangesloten  
06 De Wolden ontwikkelt met kleur en talent  
07 Gezond meedoen in De Wolden  
08 De Wolden actief en opgeruimd  
09 Algemene dekkingsmiddelen  
10 Overhead  
11 Vennootschapsbelasting  
12 Onvoorziene uitgaven  
13 Mutaties reserves  
 

Onder de programma’s zijn speerpunten opgenomen. 
De speerpunten zijn gebaseerd op de taakvelden (bij-
voorbeeld p. 63, begroting 2021 De Wolden)

II.4.c. Vragen voor raadsleden
Wat zijn de ervaringen met de programma-indeling?
Waar is behoefte aan? 
•	 Aan een eigen indeling in programma’s of niet? 
•	 Volstaat negen (deel)programma’s, zoals nu, of is 

er behoefte aan meer (deel)programma’s? 
•	 Is er een maximum aan de grootte van een (deel)

programma of niet? 

Volledigheidshalve merken we op dat het verplicht is 
alle programma’s bij elkaar in het programmaplan op 
te nemen.  

II.4.d. Wat volgt uit de sessie met de 
raadsleden? 
In de sessie op 21 september 2022 is dit mogelijke 
verbeterpunt besproken met de aanwezige raadsleden. 
Ook de twee alternatieven zijn gepresenteerd. Dit heeft 
opgeleverd:
•	 De programma-indeling kan tegen het licht wor-

den gehouden. Nu en eigenlijk bij iedere raadspe-
riode. Tegen het licht houden wil zeggen dat de 
indeling kan veranderen, maar het hoeft niet; de 
conclusie kan ook zijn dat de indeling volstaat.

•	 De indeling wordt ervaren als globaal; in het bij-
zonder het sociaal domein. Verder opsplitsen van 
programma 1 is een optie. 

•	 Het voorbeeld van de begroting van Borsele sprak 
het meeste aan, omdat normale Nederlandse 
termen worden gebruikt en het daarom gemak-
kelijker te vinden is wat waar staat. (De indeling 
van Borsele is overigens een ‘klassieke’ indeling 
gebaseerd op de hoofdfuncties (de voorgangers van 
de taakvelden).) 

https://www.borsele.nl/sites/borsele/files/2021-06/Programmabegroting%202021-2024.pdf
https://www.dewolden.nl/fileadmin/de_wolden/PDF/Raad/Begroting_2022_gemeente_De_Wolden.pdf
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II.5 Wat staat er in welke tabel?

II.5.a.Wat valt op bij de tabellen van 
Bronckhorst?
In de financiële begroting van Bronckhorst valt het vol-
gende op:
•	 Tabellen worden vaak niet inhoudelijk toegelicht; er 

is een toelichting door verwijzing naar taakvelden. 
Er is geen zelfstandige toelichting op de cijfers van 
het autorisatieniveau.

•	 De verschillen die relevant zijn voor de raad worden 
niet toegelicht en de toelichting van de financiële 
ontwikkeling sluit niet overal aan op het verschil, zie 
figuur V.

•	 Ook tabellen die voldoen aan het BBV kunnen soms 
inzichtelijker opgezet. In figuur VI en VII zijn voor-
beelden van tabellen van Bronckhorst opgenomen. 
In de figuren VII en IX zijn alternatieven opgeno-
men.  

Figuur V. Niet aansluitende toelichting tabel begroting 2021 Bronckhorst
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II.5.b. Wat zijn alternatieven?

Meerjarenoverzicht begroting
Als we naar het meerjarenoverzicht in de begroting van 
Bronckhorst kijken zien we de tabel, zoals in figuur VIa, 
opgenomen. De tabel bevat het verplichte aantal jaren 
en de baten, lasten en het saldo per beleidsprogramma. 
In figuur VIb hebben we het meerjarenoverzicht van de 
begroting 2021 van de gemeente Oegstgeest opgenomen.  

Figuur VIa. Meerjarenoverzicht begroting 2021 Bronckhorst

Figuur VIb. Meerjarenoverzicht begroting 2021 Oegstgeest
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Overzicht baten en lasten jaarstukken
In figuur VIIa. is de tabel met het overzicht van baten 
en lasten voor de programma’s in de jaarstukken van 
Bronckhorst opgenomen. Deze tabel bevat het verplichte 
aantal jaren en de baten en lasten per beleidsprogram-
ma. In figuur VIIb. hebben we het overzicht van de baten 
en lasten in de jaarrekening van de gemeente Oegstgeest 
opgenomen. In deze tabel zijn de verschillen in kolom-
men opgenomen. Dit is extra ten opzichte van de tabel 
van Bronckhorst.

II.5.c. Vragen voor raadsleden
We merken hier op dat:
•	 tabellen altijd moeten worden toegelicht. 
•	 tabellen consistent moeten worden opgezet. Een 

goede opzet voorkomt ook fouten (die vallen dan 
sneller op).

•	 er aansluiting moet zijn tussen de tabellen en de 
toelichting (geen zoekplaatje voor raadsleden).

De vragen aan de raadsleden van Bronckhorst zijn:
•	 Welke extra informatie is wenselijk in het meerja-

renoverzicht in de begroting? Het overzicht van ba-
ten en lasten in de jaarstukken? En eventueel andere 
tabellen.

•	 Helpt een opzet als die van Oegstgeest voor het 
krijgen van financieel inzicht? Of juist niet? (is het 
bijvoorbeeld teveel informatie)

II.5.d. Wat volgt uit de sessie met de 
raadsleden? 
Dit onderwerp is niet aan de orde gekomen in de sessie 
met de raadsleden op 21 september 2022. 

Figuur VIIa. Overzicht baten en lasten jaarstukken 2021 Bronckhorst

Figuur VIIb. Overzicht baten en lasten jaarstukken 2021 Oegstgeest



Onderzoek P&C-cyclus Bronckhorst  37

II.6 Voortgang projecten

II.6.a.Wat valt op bij de voortgang van projecten 
in Bronckhorst?
•	 Er zijn enkele ‘grote projecten’ in Bronckhorst (b.v. VO 

Vorden).
•	 Voorjaar 2020 is besloten tot investeringen € 33 mln. 

voor vier onderwerpen; de investeringsagenda. De 
investeringsagenda komt terug in de perspectiefnota 
en in algemene bewoordingen in de begroting en jaar-
stukken 2021. 

Waarom is het een mogelijk verbeterpunt? 
Bij gemeenten (en provincies) krijgen ‘grote projecten’/
investering vaak extra aandacht. Dit omdat er een risico 
is op financiële overschrijdingen en op tijd (uitlopen). 
Bovendien zijn grote projecten complex (grond, bestem-
mingsplan, omwonenden, andere belangen) en is er een 
inhoudelijk/maatschappelijk belang (VO voor leerlingen, 
leefbaarheid kernen)

II.6.b. Wat zijn alternatieven?
De afgelopen decennia is de aandacht voor grote projecten 
bij overheden verder ontwikkeld. Dit vooral bij gemeen-
ten/provincies met veel (heel) grote projecten. Bronck-
horst kent minder grote projecten. Een volledige proce-
dure voor grote projecten is dan niet efficiënt. Wel kan er 
worden geleerd van gemeenten/provincies die veel grote 
projecten hebben. 

Alternatief ‘Regeling grote projecten provincie Limburg’
De provincie Limburg heeft veel grote projecten (zoals 
vliegveld Maastricht-Aachen airport, ontwikkeling be-
drijventerrein Chemelot) en heeft daarom een procedure 
voor het informeren van de Provinciale Staten over deze 
projecten. Twee maal per jaar is er een voortgangsrappor-
tage per groot project. Wat in deze voortgangsrapportages 
wordt opgenomen is voorgeschreven in de regeling ‘grote 
projecten provincie Limburg’: 

Artikel 5 regeling grote projecten provincie Limburg
Elke rapportage geeft een compacte, zelfstandig leesbare beschrij-
ving op hoofdlijnen en geeft inzicht in tenminste de navolgende 
informatie:
•	 projectdoelstelling(en
•	 reikwijdte van het project;
•	 besluitvormingsmomenten en betrokkenheid Provinciale Staten;
•	 planning;
•	 financiën;
•	 risico’s en risicobeheersing;
•	 projectbeheer en projectbeheersing;
•	 overige informatie die het project raakt en waarvan redelijkerwijs kan wor-

den verondersteld dat deze informatie noodzakelijk is voor de uitoefening 
van de controlerende taak van Provinciale Staten.

Bij het onderdeel ‘financiën’ uit het tweede lid, wordt inzicht gegeven 
in:
•	 de kostenopbouw van het project, waarbij wordt ingegaan op de kostenra-

ming van het project en de wijze waarop de geraamde bedragen tot stand 
gekomen zijn;

•	 de kostenontwikkeling in de loop van de tijd;
•	 de exacte financiering van het project, waar onder de wijze van financiering 

van de investerings- en uitvoeringskosten. Indien van toepassing wordt 
ook aandacht besteed aan publiek-private samenwerking, de wijze van 
contractering en het eventueel aangaan van een deelneming;

•	 de budgettaire inpassing van het Groot Project in de provinciale begroting, 
de voorziene budgettaire dekking en afspraken over compensatie van 
eventuele overschrijdingen. De uitgaven, verplichtingen en ontvangsten die 
met het Groot Project gemoeid zijn, worden in beginsel op één afzonder-
lijk begrotingsartikel of artikelonderdeel geboekt en herkenbaar in de 
programma begroting opgenomen;

•	 de hardheid van externe financieringsbronnen.

Bij het onderdeel ‘risico’s en risicobeheersing’ uit het tweede lid, 
wordt aangegeven:
•	 welke mogelijke risico’s aan het project verbonden zijn (inclusief de te 

voorziene risico’s die mogelijk pas op termijn aan de orde kunnen zijn);
•	 hoe groot de risico’s zijn (omvang);
•	 welke impact de risico’s kunnen hebben;
•	 wat de (financiële) gevolgen van de geïdentificeerde risico’s kunnen zijn en 

hoe risico’s en onzekerheden beheerst zullen worden en door wie (aannemer, 
Provincie Limburg als opdrachtgever, Provincie Limburg als bevoegd gezag, 
andere overheden);

•	 de (veranderingen in de) risicobeheersing;
•	 wat de kans maal omvang van elk risico is. Alle aanzienlijke risico’s worden 

beschreven, zowel tegenvallers als meevallers, en waar mogelijk, gekwanti-
ficeerd.

Uit deze onderdelen zou Bronckhorst kunnen selecteren 
wat van toepassing is voor de projecten in Bronckhorst. 
Twee afzonderlijke rapportages per jaar is wat zwaar aan-
gezet voor Bronckhorst. Te overwegen is in de P&C-docu-
menten een paragraaf op te nemen over de voortgang van 
de grote projecten. Dat kan in de tussenrapportages. Het 
kan ook in de begroting en jaarstukken of perspectiefno-
ta. Een voorbeeld van een aparte paragraaf in de begro-
ting zijn de paragrafen over de schaalsprong en de Flori-
ade in de begroting en het jaarverslag van de gemeente 
Almere. In deze paragraaf wordt apart op een voor de 
gemeente meerjarig belangrijk onderwerp ingegaan. In 
Bronckhorst zou dat bijvoorbeeld een paragraaf Inves-
teringsagenda kunnen zijn, zoals Bronckhorst overigens 
ook al een aparte paragraaf voor de klimaatagenda heeft.

II.6.c. Vragen voor raadsleden
•	 Welke informatie is nodig over bijvoorbeeld de VO 

Vorden? En wat niet? 
•	 Hoe vaak per jaar is informatie wenselijk? In welk 

P&C-document zou deze informatie moeten staan? 

II.6.d. Wat volgt uit de sessie met de raadsleden? 
Dit onderwerp is niet aan de orde gekomen in de sessie 
met de raadsleden op 21 september 2022. 

https://lokaleregelgeving.overheid.nl/CVDR644870/1
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II.7 Grafieken

II.7.a.Wat valt op bij de grafieken in 
Bronckhorst?
Als we naar de begroting en jaarstukken kijken zien we 
dat de gemeente Bronckhorst beperk gebruik maakt van 
grafieken:
•	 In het inleidend hoofdstuk zijn twee á drie grafieken 

opgenomen. Waaronder een grafiek die de verdeling 
van de baten en van de lasten laat zien per program-
ma. Dit is vervolgens nog een keer herhaald in een 
schema. 

•	 Bij ieder beleidsprogramma is een standaardgrafiek 
opgenomen. In de begroting is dat een cirkeldiagram 
met de baten en lasten per deelprogramma voor één 
jaar (zie figuur VIII). In de jaarstukken is daar een 
variant op gemaakt. 

•	 In de paragrafen is ook in zowel de begroting als 
jaarstukken een grafiek opgenomen. In de jaar-
stukken 2021 is een grafiek met het verloop van de 
algemene reserve opgenomen. 

•	 Wat opvalt is dat de grafiek voor de lokale lasten in 
de jaarrekening zeer ongebruikelijk is opgemaakt 
door de totale lasten ook afzonderlijk op te nemen. 
Hierdoor kent deze grafiek een dubbeltelling. 

II.7.b. Wat zijn alternatieven?
Hierna zijn voorbeelden van twee gemeenten opgeno-
men van omgaan met grafieken:
•	 Dat is de gemeente Den Haag. Deze gemeente werkt 

met hetzelfde type grafieken als Bronckhorst bij de 
programma’s (ze gebruiken dezelfde tool voor de 
digitale begroting). 

•	 Een ander voorbeeld is van de gemeente Bodegra-
ven- Reeuwijk; een gemeente van vergelijkbare 
grootte met Bronckhorst. 

Figuur VIII. Cirkeldiagram bij programma 1, begroting 2021



Onderzoek P&C-cyclus Bronckhorst  39

Alternatief 1 grafiek bij programma’s gemeente Den 
Haag
De grafiek die de gemeente Den Haag bij ieder program-
ma laat zien geeft een gedetailleerdere onderverdeling 
van het programma Zorg, welzijn, jeugd en volksgezond-
heid dan de tabel van de gemeente Den Haag. De cijfers 
uit de cirkeldiagram worden vervolgens toegelicht. De 
cirkeldiagram heeft daarom in de begroting van Den 
Haag een duidelijkere toegevoegde waarde.

Figuur IX. Grafiek programma Zorg, welzijn, jeugd en volksgezondheid 
gemeente Den Haag
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Alternatief 2 grafieken gemeente Bodegraven – 
Reeuwijk
De gemeente Bodegraven-Reeuwijk laat per programma 
de ontwikkeling van de baten en lasten over zes jaar zien. 
Een voorbeeld hiervan is in figuur Xa opgenomen. 

Bodegraven- Reeuwijk maakt ook in de paragrafen ge-
bruik van grafieken. In figuur Xb op de volgende blad-
zijde is een voorbeeld opgenomen van de wijze waarop 
Bodegraven-Reeuwijk de ontwikkeling van de financiële 
kengetallen laat zien.

Figuur Xa. Grafiek programma wonen en leefomgeving Bodegraven-Reeuwijk
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Figuur Xb. Grafiek structurele exploitatie ruimte (financiële kengetallen) 
Bodegraven-Reeuwijk

II.7.c. Vragen voor raadsleden
•	 Bij welke onderdelen van de begroting, jaarstukken, 

evenals de perspectiefnota en tussenrapportages, 
zouden grafieken helpen bij het inzicht?

•	 Welk soort grafieken zijn behulpzaam?  
•	 Wat zou behouden moeten blijven van de grafieken in 

de begroting en jaarstukken van Bronckhorst?

II.7.d. Wat volgt uit de sessie met de raadsleden? 
In de sessie op 21 september is dit mogelijke verbeterpunt 
besproken met de aanwezige raadsleden. Ook de

twee alternatieven zijn gepresenteerd. Dit heeft opgele-
verd:
•	 Grafieken kunnen zinvol zijn en zijn daarom wense-

lijk. Wel moeten ze worden toegelicht.
•	 De cirkels met de verdeling van baten en lasten per 

programma in het inleidend hoofdstuk van de be-
groting van Bronckhorst is inzichtelijk. Deze grafiek 
is goed om te behouden.

•	 Daarnaast kan een grafiek die een meerjarenbeeld 
laat zien (zoals figuur XII.) zinvol zijn. 

•	 In ieder geval dient het gebruik van grafieken iets 
toe te voegen en ondersteunend te zijn aan de cij-
fers. Standaard dezelfde grafiek is niet altijd zinvol. 
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II.8 Begrippenlijst en andere 
mogelijkheden voor verbetering 
inzichtelijkheid

II.8.a.Wat valt op bij de overige mogelijkheden 
voor meer inzichtelijkheid in Bronckhorst?
In Bronckhorst wordt beperkt gebruik gemaakt van mo-
gelijkheden om raadsleden te faciliteren op een andere 
manier dan tekst:
•	 Bronckhorst heeft geen begrippenlijst in de docu-

menten opgenomen. 
•	 Infographics of iconen worden op één uitzondering 

na niet gebruikt. 

II.8.b. Wat zijn alternatieven?
We geven hier voor de afkortingenlijst twee alternatie-
ven. Eén van de alternatieven is een infographic. Dit 
alternatief laat zien wat er onder andere met een info-
graphic mogelijk is. 

Alternatief begrippenlijstt
Sommige gemeenten hebben een begrippenlijst in de 
P&C-documenten opgenomen, bijvoorbeeld de gemeente 
Zoetermeer heeft dat gedaan. ZIe voor een voorbeeld 
figuur XI.

Alternatief uitleg financiële termen
Een ander alternatief is het werken met infographics die 
kort de inhoud achter een financieel technisch onder-
werp weergeven. Deze infographics zijn aanvullend aan 
een begrippenlijst. Ze zijn met name geschikt om in een 
apart document op te nemen en niet in iedere P&C-docu-
ment. In figuur XII op de volgende twee bladzijden zijn 
infographics over het (verschil tussen ) een investering 
en een exploitatie-uitgave opgenomen (door IdeeVersa 
gemaakt voor de gemeente Westland). 

Tot slot, er zijn diverse gemeenten die infographics 
gebruiken in de begroting. In bijvoorbeeld de begro-
ting van Maastricht wordt gebruik gemaakt van info-
graphics. zie hiervoor de begroting van Maastricht. 

II.8.c. Vragen voor raadsleden
•	 Aan welk type uitleg is behoefte? Volstaan afkortin-

gen? Is een begrippenlijst handig? En zo ja, vol-
doende? Of is extra uitleg van financiële begrippen 
nodig? 

•	 Waar zou de begrippenlijst en/of extra uitleg 
moeten staan? In ieder P&C-document, een ‘los’ 
document, of anders?

II.8.d. Wat volgt uit de sessie met de 
raadsleden? 
Dit onderwerp is niet aan de orde gekomen in de sessie 
met de raadsleden op 21 september 2022  

Figuur XI. Begrippenlijst begroting gemeente Zoetermeer

https://maastricht.parlaeus.nl/user/postin/env=help/action=showdoc/gd=28608/Programmabegroting_2023.pdf
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Figuur XII. Voorbeeld infographics met uitleg financiële termen
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