
2 8

B e s t u u r  e n  b e l e i d

In 2000-2003 zijn 47 gemeentebesturen in Limburg beoordeeld door middel van een bestuurskracht-
meting. De opzet en inhoud van deze visitatieronde, die werd uitgevoerd door een onafhankelijke visi-
tatiecommissie, is door toenmalig minister Remkes, van Binnenlandse Zaken, destijds gekwalificeerd 
als een opstap voor andere gemeenten. Alle betrokkenen waren het roerend met elkaar eens; dit moest 
een vervolg krijgen. De tweede meting heeft in Noord-Limburg plaatsgevonden. In juli 2007 zijn er 
rapporten van veertien gemeenten (een gebied met ruim 278.000 inwoners) verschenen. Wat leert een 
vergelijking van de uitkomsten van beide rondes ons?  
In de tweede ronde heeft het provinciebestuur een quick scan (= een financieel verdiepingsonderzoek) 
uitgevoerd naar de financiële positie van dezelfde gemeenten met als argument dat de financiële én 
bestuurlijke slagkracht dan mogelijk in samenhang bekeken kunnen worden. We hebben de uitkom-
sten van de financiële quick scans uiteengezet in een afzonderlijk artikel ‘De betekenis van een finan-
cieel verdiepingsonderzoek bij gemeenten in het kader van het moderne provinciaal toezicht’. 
In deze beschouwing zullen we de opzet, inhoud en uitkomsten van de bestuurskrachtmetingen van de 
14 Noord-Limburgse gemeenten op een rij zetten.  
Centraal staan de volgende vragen: Is het financieel verdiepingsonderzoek ook betrokken bij elke be-
stuurskrachtmeting door de visitatiecommissie en had deze toegevoegde waarde of niet? Bestaat er in 
de praktijk dus een verband tussen de (analyse van de) bestuurskracht en de (analyse van de) financiële 
positie van een gemeente doordat de scan iets toevoegt aan hetgeen de bestuurskrachtmeting volgens 
de gekozen opzet voor de tweede ronde in beeld brengt? Of was toch sprake van ‘gescheiden circuits’? 
Uitkomsten op deze vragen kunnen van nut zijn voor andere gemeenten en provincies in Nederland.
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In de periode 2000-2003 heeft een 
onafhankelijke visitatiecommissie 
de bestuurskracht van alle Lim-
burgse gemeenten onderzocht. 

Het traject moet bijdragen aan het rea-
liseren van een krachtig, herkenbaar 
lokaal en regionaal bestuur. Vanaf sep-
tember 2005 is de tweede visitatieronde 
van start gegaan, waarbij de visitatie-
commissie opnieuw is ondersteund door 
het bureau Van Naem en Partners. De 
tweede meting is ook bedoeld als een 
nieuwe, volledige meting van de 
bestuurskracht. De meting beperkt 
zich dus niet tot het vaststellen van dat-
gene wat met de uitkomsten van de 
vorige meting is gedaan, maar brengt 
de bestuurskracht in geactualiseerde 
vorm in beeld. De aanpak is zodanig 
dat de uitkomsten van de beide metin-
gen vergelijkbaar zijn. Maar er is ook 
wat nieuws onder de zon.
In de provinciale kadernotitie staat – 
en dat is het nieuwe – dat een financieel 
verdiepingsonderzoek zijn entree maakt 
in deze (tweede) ronde. Gedeputeerde 
Staten menen dat de bestuurlijke én 
financiële slagkracht dan in samenhang 
bezien kunnen worden. Deze stap roept 

vragen op. Het provinciebestuur kan 
wel een kader maken, het is de visitatie-
commissie die de analyses verricht en 
het rapport over de bestuurskracht uit-
eindelijk vaststelt. 

In deze beschouwing gaan we op zoek 
naar een antwoord op de vraag: ‘Gaat 
van het financieel verdiepingsonderzoek 
een voorspellende waarde uit voor de uit-
komsten van de bestuurskrachtmonitor 
als zodanig?’ Deze vraag wordt beant-
woord aan de hand van vier deelvragen, 
uitgangspunten voor de beantwoording 
zijn de rapporten bestuurskrachtmoni-
toren van 3 juli 2007 zoals uitgevoerd 
bij 14 Noord-Limburgse gemeenten. 

Bestuurskrachtmonitoring

Hoe ziet de bestuurskrachtmonitor er qua 
opzet en inhoud uit en welke resultaten 
rollen uit een bestuurskrachtmonitor? 
Vertrekpunt voor het beoordelen van 
de bestuurskracht zijn de opgaven van 
het gemeentebestuur. Deze opgaven 
worden mede ontleend aan het rijksbe-
leid, het provinciaal beleid en het beleid 

dat de gemeenten gezamenlijk hebben 
geformuleerd. 

Drie gemeentelijke rollen
De visitatiecommissie onderscheidt per 
gemeente drie gemeentelijke rollen.
1 De gemeente als bestuur verwijst naar 

het democratisch functioneren. Het 
gaat om aandachtspunten als betrok-
kenheid van burgers, de afstand tus-
sen bestuur en bestuurden, de toe-
gankelijkheid en transparantie van 
bestuur.

2 De gemeente als dienstverlener verwijst 
naar het aanbieden en produceren 
van publieke goederen. Het gaat de 
commissie hier om de kwaliteit in de 
uitoefening van taken en bevoegdhe-
den inclusief de bedrijfsvoering. 

3 De gemeente als participant verwijst 
naar de deelname in bestuurlijke net-
werken en interactiepatronen. Aan-
dachtspunten zijn hier: proactieve of 
volgende opstelling in samenwer-
kingsverbanden, communicatievaar-
digheid, coöperatief vermogen, 
onderhandelingscapaciteit en relatie-
management.
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Figuur 1: Analysemodel bestuurskrachtmonitor
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Drie kwaliteitsniveaus
De visitatiecommissie hanteert drie 
(kwaliteits)niveaus voor gemeentelijke 
opgaven. 
1 Op strategisch niveau gaat het om de 

ontwikkeling van een visie op mid-
dellange termijn. 

2 Op tactisch niveau gaat het om orga-
niserende en structurerende taken. 

3 Op operationeel niveau gaat het om 
beleid op korte termijn.

De combinatie van de drie rollen en de 
drie kwaliteitsniveaus geeft de kwali-
teitsmatrix.

Per cel in de matrix gelden normen, dus 
een lijst van beoordelingspunten voor 
het functioneren van een gemeente-
bestuur. De matrix geeft negen velden; 
twee velden zijn niet van toepassing 
namelijk operationeel bestuur en stra-
tegisch dienstverlener. 
De tweede visitatieronde borduurt qua 
opzet en inhoud voort op de eerste visi-
tatieronde.
De verbeterpunten uit de eerste ronde 
zijn vertaald in de vervolgmonitor. 
Nieuw is, dat de visitatiecommissie een 
oordeel geeft over de problemen en 
oorzaken en dat de visitatiecommissie 
een advies geeft over de verbeteracties. 

Uitkomsten

Hoe staat het met de bestuurskracht van 
de veertien Noord-Limburgse gemeenten?
De visitatiecommissie bepaalt per 
gemeente of er qua bestuurskracht 
sprake is van een complete gemeente. 
Uit de uitkomsten blijkt dat een com-
plete gemeente, dat wil zeggen een 
gemeente die op alle velden in de matrix 
scoort (en dus opgaven heeft) en ook 
minimaal op alle velden ‘voldoende’ 
scoort, in Noord-Limburg niet bestaat. 

Alle gemeenten blijken betrekkelijk 
zwak qua strategisch beleid, de uitkom-

sten zijn er sinds de vorige meting op 
achteruit gegaan. Alle gemeenten sco-
ren strategisch een onvoldoende met 
uitzondering van Arcen en Velden. Het 
veld strategische participant is nog 
méér onder de maat. Drie gemeenten 
scoren slecht in de onderlinge samen-
werking en samenwerking met (delen 
van) de samenleving, de rest scoort 
onvoldoende. Op het tactische en ope-
rationele niveau wordt in de overgrote 
meerderheid van de gemeenten vol-
doende gescoord. Bij het tactische en 
het operationele niveau zijn de scores 
ten opzichte van de eerste visitatieronde 
licht toegenomen.

Horst aan de Maas heeft voor het eerst 
aan de bestuurskrachtmeting meege-
daan en scoort meteen op vele fronten 
behoorlijk positief. Helden scoorde in 
de vorige meting bijna op alle velden 
‘voldoende’ en was daarmee de beste 
gemeente; in deze meting bevindt Hel-
den zich op de vierde plaats. Een flinke 
stijger is Beesel, hoewel de commissie 
de geringe proactiviteit op een aantal 
fronten laakt. In totaliteit zijn zeven 
gemeenten gedaald en vijf gemeenten 
gestegen. Eén gemeente bleef gelijk en 
één deed voor het eerst mee. 

Ofschoon er géén referentiegemeente 
model staat en er ook géén sprake is 
van een benchmark omdat elke 
gemeente uitgaat van (deels) eigen 
unieke opgaven, hebben we aan de uit-
komsten in de kwaliteitsmatrix toch 
een cijfer toegekend. We hebben dat 
gedaan om een totaalscore te krijgen 
van alle bestuurskrachtmonitoren; een 
score die dan vergeleken kan worden 
met de totaalscore van de financieel 
verdiepingsonderzoeken. De totaalsco-
re van de bestuurskrachtmonitoren van 
de veertien Noord-Limburgse gemeen-
ten ziet er als volgt uit (achter de 
gemeente staat het aantal toegekende 
punten): 1. Horst aan de Maas (41), 2. 

Beesel, Venray en Maasbree (40), 5. 
Helden, Kessel, Meerlo-Wanssum, 
Meijel, Sevenum (39), 10. Bergen, 
Arcen en Velden (38), 12. Gennep, 
Mook en Middelaar (37), 14. Venlo 
(33).
De lage score van Venlo vloeit voort uit 
de opvatting van de Visitatiecommissie 
dat het op dit moment niet mogelijk is 
om een beoordeling te doen of en in 
welke mate Venlo voldoet aan de nor-
men voor bestuurskrachtig opereren als 
participant op operationeel niveau.
Kennen we aan Venlo op dit veld het 
gemiddelde van alle gemeenten toe, 
dan scoort Venlo op plaats 5. 

De kwaliteit van de 
bestuurskrachtmeting

Wat leren de uitkomsten voor de beoorde-
ling van de kwaliteit van de bestuurs-
krachtmonitor? 
We zijn op basis van informatie van 
alle gemeentesecretarissen, observatie 
van enkele raadsvergaderingen in het 
gebied en een gesprek met enkele leden 
van de visitatiecommissie positief over 
de toepassing en baseren dat op de vol-
gende argumenten:
1 alle gemeentebesturen deden mee 

aan de bestuurskrachtmeting;
2 alle werk, in de vorm van handrei-

kingen aan de visitatiecommissie, 
werd door eigen personeel zonder 
externe ondersteuning verricht; de 
medewerking van ambtenaren en 
colleges van burgemeester en wet-
houders was loyaal;

3 de meeste gemeenten (11) erkennen 
de (bestuurlijke) foto van de gemeen-
te, zoals die door de visitatiecommis-
sie is gemaakt;

4 de meeste gemeenten (11) geven 
steun aan de kwaliteitsmatrix en vin-
den de analyse van de visitatiecom-
missie betrouwbaar;

5 bijna alle gemeentebesturen vinden 

Figuur 2: Kwaliteitsmatrix bestuurskrachtmonitor

Niveau taakuitoefening Gemeentelijke rollen

Bestuur Dienstverlener Participant

Strategisch 1.1 Strategische bestuurder 1.3 Strategische participant

Tactisch 2.1 Tactische bestuurder 2.2 Tactische dienstverlener 2.3 Tactische participant

Operationeel 3.2 Operationele dienstverlener 3.3 Operationele participant 
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de uitkomsten van de bestuurs-
krachtmonitor bruikbaar;

6 alle gemeentebesturen vinden dat de 
intergemeentelijke samenwerking 
voldoende aan bod is gekomen;

7 alle gemeentebesturen zijn tevreden 
over de duidelijkheid van de aanpak;

8 alle gemeentebesturen zijn tevreden 
over de ondersteuning van het extern 
bureau Van Naem & Partners; 

9 het gezag van de visitatiecommissie 
wordt door een grote meerderheid 
erkend; slechts een enkele distanti-
eert zich van het visitatierapport.

De gemeentebesturen stemmen in 
hoofdlijnen in met de conclusies van de 
visitatiecommissie, ook al weten ze dat 
deze beoordeling betrokken kan wor-
den bij discussies in de subregio over 
gemeentelijke herindeling of over een 
intensivering van de gemeentelijke 
samenwerking. De monitor biedt 
ondersteuning aan een integrale aan-
pak om tot verbeteringen te komen. 
Twee gemeenten concluderen dat een 
herindeling een ‘must’ is; een enkele 
gemeente vindt het jammer dat de 
bestuurskrachtmonitor methodisch 
niet beter is en weer een andere gemeen-

te vindt, dat een bestuurskrachtmeting 
van dit kaliber nooit meer hoeft. Het 
heeft er in de ogen van deze gemeente 
alle schijn van dat het instrument ‘poli-
tiek’ is gemaakt. Bijzondere conclusies 
zijn in de gemeenten niet getrokken. In 
één gemeente heeft het rapport geleid 
tot een motie en een verklaring van de 
gemeenteraad.

Verdiepingsonderzoeken 
gebruikt voor bestuurs-
krachtmeting

Wat is de relatie tussen het financieel ver-
diepingsonderzoek en de bestuurskracht-
monitor? 
In de kwaliteitsmatrix van de bestuurs-
krachtmonitor is een aantal financiële 
aspecten terug te vinden; veld 2.2 (tac-
tische dienstverlener) is daarin domi-
nant. Als de uitkomsten van het finan-
cieel verdiepingsonderzoek en de scores 
op het veld 2.2 tactische dienstverlener 
vergeleken worden, blijkt een sterk ver-
band te bestaan. 

Dit verband is met behulp van lineaire 

regressie gevonden. We menen dat deze 
constatering min of meer toevallig tot 
stand is gekomen; het aantal gemeen-
ten is statistisch gezien te gering om 
hieraan conclusies te verbinden. 

Uit het onderzoek en de gehouden 
interviews met onderzoekers en leden 
van de visitatiecommissie is ons geble-
ken dat een doelstelling achter het ver-
diepingsonderzoek niet bereikt is. De 
uitkomsten van de financiële quick 
scans kunnen geen voorspellende waar-
de hebben omdat beide instrumenten 
verschillende doelstellingen en ver-
schillende normenkaders kennen. De 
vraag ‘Gaat van het financieel verdie-
pingsonderzoek een voorspellende 
waarde uit voor de uitkomsten van de 
bestuurskrachtmonitor als zodanig?’ 
moeten wij ontkennend beantwoorden. 
De methode is daarvoor niet geschikt. 

Er is nog een principieel argument voor 
non-gebruik van de verdiepingsanalyse 
bij de bestuurskrachtmeting door de 
visitatiecommissie. De visitatiecom-
missie was van mening dat ze de finan-
ciële verdiepingsanalyse ook niet echt 
kon gebruiken. De financiële conse-

Figuur 3: Samenvattend overzicht bestuurskracht van de veertien Noord-Limburgse gemeenten
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quenties van de bestuurlijke opgaven 
worden bij de financieel verdiepingson-
derzoeken immers niet beoordeeld; dat 
gebeurt wèl in de bestuurskrachtrap-
porten. De commissie kiest opgaven als 
vertrekpunt, de provinciale analyse van 
de gemeentelijke financiën per gemeen-
te niet.

Vergelijken we bovendien de uitkom-
sten van de financieel verdiepingson-
derzoeken met die van de bestuurs-
krachtmetingen dan valt op, dat de 
gemeente Meerlo-Wanssum als best 
scorende gemeente in het verdiepings-
onderzoek op plaats 5 (ex aequo) staat 
in de bestuurskrachtmeting. Bergen, 
als nummer 2 van de quick scan, staat 
op nummer 10 van de bestuurskracht-
meting. De slechtst scorende gemeente 
Helden in de quick scan heeft plaats 5 
in de bestuurskrachtmonitor. Het 
financieel verdiepingsonderzoek heeft 
dus ook vanuit die optiek geen voor-

spellende waarde voor de uitkomsten 
van de bestuurskrachtmetingen. 

Conclusies 

Bestuurskrachtmonitoring
Bestuurskrachtmetingen zijn in Lim-
burg door een onafhankelijke visitatie-
commissie uitgevoerd en brengen in 
beeld of de gemeenten de dingen goed 
doen. De onderzoeken zijn gebaseerd 
op protocollen en kwaliteiten waarover 
met de gemeenten in Limburg afspra-
ken zijn gemaakt. De gemeenten hech-
ten waarde aan deze ‘sociale construc-
ties’; voor ons zijn zij uitgangspunt. 
Beide onderzoeken (financieel verdie-
pingsonderzoeken en bestuurskracht-
metingen) hebben weliswaar meerdere 
opdrachtgevers, verschillende functies 
en andere opzetten en inhouden, maar 
ook een gemeenschappelijke doelstelling. 
Deze doelstelling is de kwaliteitsverbe-

tering van de gemeentelijke organisa-
ties en uiteindelijk dus de kwaliteitsver-
betering van het openbaar bestuur.

Koppeling
Het provinciebestuur beoogde een kop-
peling tussen beide onderzoeken. De 
toegevoegde waarde houdt dan in dat 
de bestuurlijke kwaliteit én de financi-
ele basiskracht in samenhang bekeken 
kunnen worden. De vraag is of dat in 
de praktijk gebeurde. Wij constateren 
dat dit niet het geval is. De hoofdcon-
clusie uit onze analyse is dat de verdie-
pingsscan en de bestuurskrachtmonitor 
in het gebruik meer onafhankelijk van 
elkaar stonden en staan dan dat ze ver-
bonden zijn. De door het provinciebe-
stuur gedachte grote verbinding en 
synergie is niet gelukt. De visitatiecom-
missie gebruikte de uitkomsten van de 
financieel verdiepingsonderzoeken niet 
of nauwelijks; de commissie had tot 
taak uit te gaan van de bestuurlijke 
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Figuur 4: Vergelijking resultaten uitkomsten financieel verdiepingsonderzoek en veld 2.2 van de bestuurskrachtmeting
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opgaven en niet om de financiële gezond-
heid van een gemeente te meten. De 
koppeling is ook niet echt van de grond 
gekomen omdat er naar onze indruk 
weinig communicatie over en weer was 
tussen de provincie als toezichthouder 
en de visitatiecommissie; de commissie 
wenste bovendien onafhankelijk te 
opereren. Als de provinciebestuur 
gewild had dat de visitatiecommissie 
het instrument financieel verdiepings-
onderzoek beter had gebruikt, had ze 
samen met de commissie het instru-
ment moeten ontwikkelen.

Deze uitkomst is achteraf gezien begrij-
pelijk. Achter beide instrumenten gaan 
eigen doelstellingen schuil en belang-
rijker nog is dat de normenkaders ver-
schillen. Financieel verdiepingsonder-
zoeken zijn onder meer gericht op 
duurzaamheid in de financiële situatie, 
bestuurskrachtmetingen zijn gericht op 
een algemeen basaal beeld van het 
bestuurlijk reilen en zeilen van gemeen-
ten. Bestuurskrachtmetingen gaan ook 
verder dan financieel verdiepingsonder-
zoeken; bestuurskrachtmetingen laten 
zien of gemeentebesturen de bestuur-
lijke opgaven financieel vertaald heb-
ben. Door de visitatiecommissie werd 
in dat verband aan het provinciebe-
stuur gevraagd om naar specifieke 
opgaven met majeure financiële belan-
gen te kijken. Er is dus een verschil van 
doel en gebruiksmogelijkheden van 
beide instrumenten; dat is de kern. 

In de praktijk is overigens ook wel erva-
ren dat de visitatiecommissie soms last 
had van de uitkomsten van de financi-
eel verdiepingsonderzoeken. De scan is 
als tactisch wapen gebruikt. Een enkele 
gemeente probeerde met de financiële 
scan in de hand de uitkomsten van de 
bestuurskrachtmeting in positieve zin 
bijgesteld te krijgen.

Meerdere functies
Beide instrumenten blijven nuttig. Bei-
de onderzoeken organiseren immers 
feedback vanuit verschillende stakehol-
ders. Dit verrijkt het inzicht en kan 
leerimpulsen geven. Er rolt ook een 
zeker keurmerkeffect uit. Onderzoeken 
laten aan anderen zien dat de organisa-
tie werkt op basis van bepaalde proto-
collen en handvesten en dat kan aan 
belanghebbenden wel vertrouwen geven. 
In zoverre dragen deze onderzoeken bij 

aan het vertrouwen van de burger in de 
overheid. Er ontstaat ook een inzicht in 
de prestaties van de organisaties. Uit 
gesprekken met bestuurders bleek dat 
hiermede in een behoefte wordt voor-
zien. Tenslotte dragen beide onderzoe-
ken bij aan de transparantie van publie-
ke organisaties.

Maar de hoofdconclusie uit onze analyse 
is toch dat de verdiepingsscan en de 
bestuurskrachtmonitor meer onafhan-
kelijk van elkaar staan dan dat ze ver-
bonden zijn. De door het provincie-
bestuur gedachte grote verbinding is 
nog niet gelukt.
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