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Voorwoord

De titel van ditboek luidt ‘Het gras bij de buren — Benchmarking de maat genomen’. Dit boek wil
ontmaskeren. Een Engelse spreuk luidt: het gras bij de burgenis altijd groener. Is het gras bij de
buren altijd groener? Functioneren andere gemeentelijke organisaties, politie-eenheden of
ziekenhuizen beterdan de eigen gemeente, eigen politie-eenheid of het eigen ziekenhuis? Het boek
wil de sluiervan organisatievergelijking van prestaties aftrekken. Komt er bij vergelijking van
organisaties altijd naarboven wie echt het beste presteert (‘welk gras het meest groenis’) enwatde
geheimenzijn van de organisaties aan de top zo dat andere organisaties daarvan kunnenleren hoe
ook die top te bereiken? Of is de werkelijkheid een andere? Komen we er misschien helemaal niet
achter of en waarom hetgras bijde buren groeneris of lijkt? In elk geval heeft de langdurig hete
zomervan 2018 geleerd dat hetgras in de tuin bij heel veel inwoners met een eigen huis dorwas.
Met andere woorden, niemand had meer groen gras. Wat dan? Vergelijking lijkt dan bijnaeen dwaze
handeling. Een kwestievan afwachten?

RecentkwamiemandineenJournaalrapportagevoordie nade langdurighete zomervan 2018 het
bleke enverdorde gras met eenverfstof groen had gespoten om hetgras uit hetvoortuintje beterte
doenogen. Eentrucvan een makelaardie het huis wil verkopen en eenleuke kleurenfoto wilvoor de
brochure of website?Je kunthet ook een privégrapje noemen of nieuws uit de journalistieke
‘komkommertijd’.

Dit soort verschijnselen willen we uitbannen, en moeten we zelfs vermijden wil benchmarking een
geloofwaardig middel zijn in het verkeer tussen organisaties, werknemers en burgers. Het doel van
benchmarkingisimmers om echtde beter presterende organisatie te ontdekken en te bekijken of als
je detop van de rangorde in beeld hebt, waarop de top het beste is en wat je moetdoen om ook de
top de bereiken.

Rangorde van sterren

Een alternatieve titel zou kunnenluiden: ‘Ranking the Stars- Over rijkheid en leegheid van
benchmarking’. De argumentatie voor deze titel blijft dan vergelijkbaar met die voor de eigenlijke
titel. Deze studie gaat namelijk over het vergelijken van prestaties en rangordening daarvan, zodat de
beste praktijken komen bovendrijven en het waarom ervan duidelijk wordt. Zo ontstaat een
oriéntatiepuntvoorde toekomst. Benchmarkingis heel interessant als concept. Hetis nuttigte
weten hoe organisaties hetdoen in vergelijkend opzicht. Wie is waarom de betere enis daarvante
leren? Dat verwijst naarrijkheid. Organisaties zouden van elkaarkunnen leren, heet het. Maar
benchmarkingis mogelijk ook een ‘leeg concept’ of overschat concept als mensen in organisaties
gaan proberenvlugte scoren op taken of opdrachten waarop snel te scoren valt (‘cherry picking’) en
de complexe taken laten liggen of enigszins verwaarlozen. Dat verschijnsel kan zich ook voordoen.

Deze tweede titel kwam bij ons naarvorentoen enkele dagen terug Menzis een planvoorde sector
van de geestelijke gezondheidszorglanceerde. ‘Resultaatis de norm voorvergoeding door Menzis’
kopte De Volkskrant op 13 augustus 2018. Deze zorgverzekeraarzou de kosten voor behandelingvan
depressies enangstenblijven vergoeden, maarnietlangeralleen kijken naar het aantal
behandelingen. Menzis wilde ook het behandelresultaatin beeld krijgen. Vergelijking zou kunnen
leidentoteen positieve prikkelvoororganisaties uit de wereld van de psychiatrie en overige ggz-
instellingen die snellerresultaat boeken en achterblijvende behandelaars misschien een zetje kunnen
gevenomeen behandeling eerder of beter af te ronden. Deze maatregel moetleidentoteen meer
doeltreffende therapie en op termijn lagere kosten. Want zo was de redenering: op termijn zullen de
kostenvoorde geestelijke gezondheidszorg nog meer de pan uitrijzen dan ze al deden en doen. Maar
kan ditzo werken? Erkwamverzetvanuit de vereniging van psychiaters. Ze kruisten de degens met
de representantvan Menzis. Damiaan Denys zei vele bezwaren te kunnen noemen. Omvoor-en
nadelente kunnen begrijpen, moet natuurlijk uitgetekend worden hoe het echt gaat met
benchmarking. Wellicht zijn bepaalde nadelen te ondervangen.



Dit boek behandelt deze actuele thematiek van organisatievergelijking om te komen tot meer
effectiviteitin taakuitvoering en doelmatigheid, metaccent op benchmarking van gemeenten.

Derde invalshoek

Er isnog eenderde invalshoek mogelijk. Die was oorspronkelijk aanleiding om aan dit projectte
beginnen. Datzitzo. ‘New Public Management’ (NPM) is een geheel van samenhangende
managementconcepten datin de jarentachtigvan de vorige eeuw enlateris toegepast door(semi-)
overheidsbesturen omte moderniseren door middel van hervormingen. Deze denkrichting wil(de)
het succesvolle denken uit de private sector toepassen op de publieke sector. De basiswaarden van
NPM waren prestatiegerichtheid en outputsturing, klantgerichtheid, bedrijfsmatigheid,
doelmatigheid en effectiviteit. Een prototype van NPMin de publieke sector was verzelfstandigingin
de vorm van de vormingvan agentschappen (interne verzelfstandiging) en zelfstandige
bestuursorganen (externe verzelfstandiging). Aan leidinggevenden van deze organisaties, dieop
afstand van de overheid functioneerden, werd meerverantwoordelijkheid en handelingsvrijheid
gegeven. Daarbijviel het woord beleidsvrijheid en ‘contractmanagement’. De verwachting was dat
verzelfstandigde organisaties beterzouden presteren door meer prestatiegerichtheid,
bedrijfsmatigheid, klantgerichtheid en wendbaarheid.

Na verloopvantijd zijn nietalleen sterkten maar ook enkele zwakheden en neveneffecten zichtbaar
geworden, waardoor het bureaucratisch overheidsmodel weer aan aanhangwon. Zo zou eente
grote nadruk op efficiency ten koste kunnen gaan van andere waarden, zoals steun voor beleid en
rechtvaardigheid. Legitimiteit, solidariteit en rechtvaardigheid zijn waarden waarmee marktdenkers
enverdedigers van ondernemingsgewijze productie niet of nauwelijks rekening houden. Ishet NPM
daarmee volledig overbodig en benchmarking misschien ook? Een overheidis wel vooreen moment
te zien als een bedrijf (‘laten we eens doen alsof het een bedrijf is’), maar feitelijk is een overheid
geen bedrijf datop winstgerichtis. Hetaccent op het metenvan producten en prestaties kan
bovendien ongewenste gedragseffecten hebben. Een negatieve consequentieis bijvoorbeeld dat de
wegenpolitie nepcontroles uitvoert om makkelijk prestatiedoelstellingen te bereiken en de
toegevoegde waarde te bewijzen. Een andere mogelijkheid is een verwijzing naar dalende
criminaliteit zonderte vermelden dat burgers diefstallen niet of minder bij de politie melden. Hetis
makkelijk scoren als je de dalende aangiftebereidheid van burgers buiten beeld houdt. NPMroept
cijffermanipulatie op en dat is een zwak punt. NPM heeft daardoor tegenwoordig minderaanhangers.

Sommigen benadrukken ‘governance’ als alternatief concept. Dat concept houdtindat een
overheidsorganisatiein netwerken functioneert van organisaties die deels of bijnageheel van elkaar
afhankelijk zijn om bepaalde doelen te bereiken. Denk aan de veiligheidsketen waarbij organisaties
op elkaarinhaken. Deze organisaties moeten beelden die ze hebben van bepaalde situaties delenen
doelen en middelen verknopen om zo gezamenlijk verderte komen. ‘Samen’is beterdan ‘alleen’.
Eenoverheidisvoortal van taken geen centrale organisatiedie alles zelf bedenkt en realiseert, maar
eenorganisatie die andere organisaties, burgers en groepen nodig heeft en zich verknoopt met de
samenleving, niet slecht om meer draagvlak te verkrijgen maarjuist om effectief te zijn.

‘Governance’ isdus een nieuwefilosofiegeworden in een wereld van afhankelijkheden, waarin
weinigorganisaties alle doorzettingsmachtin eigen hand hebben. Deze netwerkfilosofieis nuttig
maar ook weer eenzijdigomdat er ook taken bestaan die een overheid wel degelijk zelfstandig kan
en moetuitvoeren. Denk aan het clustervan burgerzaken, zoals de levering van paspoorten.

Sommigenvullen het concept NPMen ‘governance’ verderaan doorte spreken over het ‘Post-New
Public Management “ tijdperk, of van de ‘Digital-era Governance’. Ze benadrukken de opkomstvan
moderne informatie-en communicatietechnologie, bij voorbeeld voor het uit de grond stampen van
nieuwe participatiemogelijkheden voor burgers in het kadervan de deliberatieve democratie.


https://nl.wikipedia.org/w/index.php?title=Private_sector&action=edit&redlink=1
https://nl.wikipedia.org/wiki/New_Public_Governance
https://nl.wikipedia.org/wiki/New_Public_Governance

VanuitNPMis benchmarking benadrukt maar netwerkdenkers zijn niet per se tegen. Benchmarking
of organisatievergelijking die is gericht op rangordening, het zoeken naar goede praktijken en
verbetering heeft de tand van de tijd doorstaan. Wie voorstanderis van het vergelijken van
producten en processen tussen gemeenten, ziekenhuizen of universiteiten hanteert het uitgangspunt
dat van andere organisaties te lerenis. En misschienis zelfs het uitgangspunt dat het ‘gras bij de
burenwel eens groenerkan zijn dan bij onszelf'.

Burgers vergelijken graag

‘Het gras bijde burenisaltijd groener’. Datis het uitgangspuntvan dit boek. Deze wijsheid impliceert
dat burgers graag vergelijken en kijken naar hoe het beter kan dan bij henzelf. ‘Gras’ staat vooreen
hele boel producten, processen of benaderingen die elders beter kunnen zijn. Zo zijn de (medische)
prestaties van een ziekenhuis te vergelijken met die van andere ziekenhuizen. Enisvergelijking en
rangordening mogelijk van prestaties van woningcorporaties, politie-eenheden, opleidingen of hele
universiteiten, hogescholen en gemeentelijke organisaties. Noem maar op.

Watbenchmarking is

Wie hetheeft oververgelijken, rangordenen en verbeteren heeft hetin feite over
organisatievergelijking. Vroeger heette deze vergelijking bedrijfsvergelijking, tegenwoordig
benchmarking. Ditboek gaat overbenchmarking. Benchmarking iseen benaderingvoor
prestatiemeting, die erop gerichtis om systematisch op zoek te gaan naar het betere bij de eigen
organisatie en bij andere organisaties. Benchmarking omvatinventarisatie en vergelijking van
prestaties en zo mogelijk effecten, rangordening naar kwaliteit, verklaring van verschillen tussen
prestaties, hetzoekenvan ‘beste praktijken’en het zetten van stappen naarverbetering.

Is dat wel een goede aanpak? Waarom? Wat wordt daarmee beoogd? Is die aanpak overal op
toepasbaar of worden bepaalde opgaven en taken nietbelicht? Wat zijn de voor- en nadelen van
benchmarking? Welkevalkuilen dreigen? Hoe kun je de praktijk van benchmarking beoordelen? s
benchmarking een middel omte zorgen voordoorbraken in bestaande praktijken die verbetering
behoevenenishetzelfs een kantelpunt?

Dat zijnvragendie inditboek aan de orde komen. Het boek bevat veel voorbeelden uit de dagelijkse
praktijk. Speciale aandacht wordt besteed aan benchmarking van gemeenten.

Schimmert/ Wommels/Harderwijk, 15augustus 2018

Arno Korsten, Klaas Abma en Anne-Douwevan der Meer



1 Inleiding

1.1 De unieke prestatie

Marketingmensen die werkzaam zijn bij een organisatie benadrukken graag hoe bijzonder hun
organisatie isen de geleverde prestaties wel niet zijn. Ze sluiten aan op de strategisch koers die de
leidinggevenden kozen op basis van de eigenidentiteit en een vergelijking met de concurrentie.

Bij veel van wat wetenschappers en anderen onderzoeken, staat ook het bijzondere geval centraal.
Onderzoekers maken eenanalyse van bijvoorbeeld de Deltawerken, van ‘de Rotterdamse aanpak
van sociale vernieuwing’ of ‘hetlokaal veiligheidsbeleid in Rotterdam sinds de opmars van Pim
Fortuynin2002’. Die keuzenwordenverdedigd vanuit het unieke. Datis het- om bij Rotterdamte
blijven—door hetgemeentebestuurgekoesterde en door onderzoekers als veronderstelling
overgenomen geloofin de uniciteiten onvergelijkbaarheid van het gekozen object. Denk aan
argumenten als ‘deze gemeente met zijn internationale haven’, ‘deze stad met zijn bijzondere ligging
enzijn mentaliteitvan geen woorden maardaden’, ‘deze stad als het echte experimenteergebied
voor sociale innovaties’. Wie één geval onderzoekt, benadrukt hetanders-zijn van de sociale of
bestuurlijke context. Het onderzochte project of traject wordt gezien als bijzonder.

Dit exceptionalisme zien we ook terugin historische studies van Nederland enin andere studies.
Nederland zou een uniek land zijn waar ‘de eeuwige strijd tegen het water’ is gevoerd, waar het
zuilenstelselvorm kreeg en ontzuiling optrad en waar het bestuurlijk polderen (consensusvorming
gesymboliseerd in onder meer het ‘akkoord van Wassenaar’ van werkgevers en werknemers)is
uitgevonden en gekoesterd. We zien hetterugin studies van de verzorgingsstaat met de
ontwikkelingvan een eigenstelsel voorsociale zekerheid, dat nergensin de wereld zo ontwikkeld is.

Het bijzondere, zeldzame en unieke blijkt ook uit de typering ‘Nederland is een gidsland’, alsof de
regeringenvanandere Europeselanden niethet goede tenvoorbeeld stellen. Nog wat. Sinds
minister Max van der Stoel (kabinet-Den Uyl) lopen opeenvolgende ministers van Buitenlandse Zaken
vooropinhet wijzenvan de wegnaar ‘het wareen het goede’ op hetvlak van waardenennormen
die politiek van belangzijn. Te noemen zijn de vrijheid van meningsuiting, de erkenning van
mensenrechten, hettoestaan van het homohuwelijk, gelijkberechtiging van mannen envrouwen bij
verkiezingen, beloningen op andervlak. Regeringenvan heel veel anderelanden, zoals China, Noord-
enZuid-KoreaenIndonesié wordenin hetdiplomatiek verkeer ‘geattendeerd’ of zo nodigtot de orde
geroepen. Buitenlands beleid is in belangrijke mate mensenrechtenpolitiek van ‘met hetvingertje
wijzen’ of eufemistischer ‘aandachtvragenvoor...”.

Voorwie wil vergelijken, is het exceptionalisme echteral gauw een mythe. Wie wil vergelijken, gaat
op zoek naar de evenknie, naarde parallel. Wie vergelijkt, ziet discussies over bij voorbeeld
schaalvergroting en gemeentelijke herindelingintal vanlandenin West-Europa. Wie de Nederlandse
politiek bestudeert, komt uit bij de politicoloog Arend Lijphart. Die heeft ons getrakteerd op
vergelijking van politieke stelsels, waaronder ‘consociational politics’ zoals het verzuilde stelsel met
pacificatie aan de top tussen de politiekerepresentanten van de zuilen. Ervalt wel degelijk veel te
vergelijken. Benchmarkingis expliciet gericht op vergelijken maareris meerzoals nogzal blijken.

1.2 Altijd en overal vergelijken

Wie dieper graaft, ontdekt dat mensen wel het unieke willen benadrukken maar ook graag
vergelijken, ordenen en competities aangaan. Vergelijkenis bij naderinzien evenzeerals de
beklemtoningvan hetunieke overal zichtbaar. En bij vergelijkenis ook de ‘ranglijst’, de ‘rangorde’ of
het ‘klassement’ al snelin beeld. Louis van Gaal zei ooitals gevierde voetbaltrainervan Bayern
Miinchen, staand op een balkonin Milinchen tegen enthousiaste fans: ‘Wisst ihres? Wir sind die
Besten von Deutschland’. Und ‘wir sind auch die Besten von Europa’.

De Rotterdamse profvoetbalclub Feijenoord is nationaal uniek maarvergelijkingen maken met
gigantenals PSV of Ajax doen veel mensen. De sportfanaat metinteressevoorvoetbal zal wekelijks



de uitslagen van de voetbalcompetities in het amateurvoetbal of betaald voetbal die hem of haar
boeien, bijhouden en de eventuele opmarsvan de favoriete club op de ranglijst volgen. Deze
liefhebber zal vermoedelijk ook een mening hebben over waarom een be paalde ploeg aan kop gaat
eneeneigenverklaring hebbenvoorde plaatsvan de eigen club op de ranglijst, ook al is die
verklaring speculatief. Ook sportdirecteuren van voetbalclubs vergelijken: welke talentaan te
trekken enwelke spelerte verkopen?

Cynisme

Alsvergelekenwordt, is de ironie of het cynisme niet ver weg. Hoeveel wedstrijden had de
(ontslagen) trainer Danny Blind van het nationaal voetbalelftal nahet in 2017 verloren duel tegen
Bulgarije eigenlijk gewonnen, hoeveel duels verloren en hoeveel waren geéindigd in een gelijk spel?

Stadionmanagers zullen oog hebben voor de kwaliteit van de sportvelden. Zij zullen willen weten hoe
lang de grasmatin de Amsterdam Arenahet deze keer houdt. Ook hieris vergelijken en beoordelen
aan de orde. Sinds de opening van de Amsterdam Arenain 1996 zijn er al meerdan zestignieuwe
grasmatteninde het stadion gelegd (volgens de stand begin 2017). Vooral in de eerste tien jaar
volgden de verschillende groene matten elkaarin hoogtempo op. In 2006 stond de telleral op 45
nieuwe grasvelden. De laatste jaren leken de grootste problemen met de grasmat achter de rug. Was
geleerdvan aanlegvan sportvelden zoals die elders had plaats gevonden? Het kan verkeren. In het
seizoen 2011-2012 werd hetveldinde Arenazelfs verkozen tot beste grasmat van de eredivisie. Dus
hetlukte toenzelfsominde Arena ‘het beste speelveld’ neerte leggen. Watisslecht en wat isgoed?

Wievergelijkt er nog meer?

De senior medewerker zorginkoop van een zorgverzekeraar zal ook vergelijken en beoordelen, bij
voorbeeld wat de behandelingen en verrichtingen van specialisten in ziekenhuizen en zelfstandige
behandelcentra(zbc’s) kosten. Hij of zij zal als het even kan aansturen op een goede behandeling van
een patiént meteen duidelijk medisch probleem, in een bepaald ziekenhuis of behandelcentrum
tegeneen-vergelijkend gezien - lage prijs.

De reizigervergelijkt ook al gauw. Multatuli stelde ooit:

‘Ik heb veel landen bezocht en beijverde mij overal acht te slaan op de publieke zaak. Welnu, ik
verklaar nergens zulke totale abstinentie van plichtsbesef, nergens zo’n walgelijke onbekwaamheid te
hebben aangetroffen als bij ‘t stadsbestuurvan Amsterdam.’

Vergelijken in de wetenschap

Vergelijken komt, zoals al gesteld is, ook in de wetenschap voor. Wetenschappers kijken of een
vanuitde literatuur of andere bronnen gefundeerde hypothesete verwerpen of bevestigenis. We
kennen zelfs specifiek internationaal-vergelijkend onderzoek naarallerleionderwerpen, zoals
hoeveel ambtenaren eenlandteltom zo de omvangvan de overheidsbureaucratie in kaart te
brengen (Korsten, Bertrand e.a., 1995).

Bestaan er ook theorieén metvergelijkingals kern? Uiteraard. Eenvoorbeeld. Een socioloog
constateertdatkleine of grotere groepen burgers vaak de eigen situatie met die van andere burgers
engroepenvergelijken: wieheeft hetin welk opzicht beter? De beroemdesociologen RobertKing
Merton en Samuel Stoufferzijn bekend geworden met eentheorie hierover, de relatieve
deprivatietheorie. Relatieve deprivatie is een subjectieve tevredenheid of ontevredenheid die niet
wordt veroorzaakt door een objectievessituatie, maar door de relatieve positie van de een ten
opzichte vande situatie van een (relevante) ander. Mensen zetten volgens deze theorie voortdurend
de eigensituatie af tegendie vananderen. Ze willen bepaalde zaken die anderen bezitten binnen
hun bereik brengen.

De positie van Amerikaanse militairenin de Tweede Wereldoorlogenin de Vietnam-oorlogis wel
metdeze theorieinde hand bekeken. Amerikaanse militairen dierond 1961-1968 (onderde



presidenten John F. Kennedy en Lyndon B. Johnson) in de jungle vochten tegen de guerrillagroepen
van de Vietcongvergeleken zich met andere militairen die meervrijheid en rusthaddenin Saigonen
andere stedenin Vietnam. Ze vergeleken zich niet met de positie van militairenin de Verenigde
Staten, terwijl die toch juist genoten van een veel meer comfortabele positie dan bijnaalle strijdende
Amerikaanse militairen in Vietnam. Blijkbaar vergapen burgers zich niet aan onbereikbare idealen of
omstandigheden.

Het is ook zo dat de burgers zichin een woonwijk vaak vergelijken met de buren uit dezelfde of
nabije straat, maar niet met onbereikbare miljonairs uit een stad of dorp verderop. Zo zien we dat de
groep militairenin hetthuisland en de meest welvarende groep miljonairs niet het referentiepunt
waren. De mensvergelijkt zich blijkbaar niet graag met hetonbereikbare. Verderop zal blijken dat
hetzoeken naar ‘de beste praktijk’ voor organisaties ook vaak een brugte veris, een onbereikbaar
ideaal.

Vergelijken van organisaties

De reizigervergelijkt ook al gauw. Daarbij kan durf om te oordelen niet ontzegd worden. Multatuli
stelde ooit: Ik heb veel landen bezocht en beijverde mij overal acht te slaan op de publieke zaak.
Welnu, ik verklaar nergens zulke totale abstinentie van plichtsbesef, nergens zo’n walgelijke
onbekwaamheid te hebben aangetroffen als bij ‘t stadsbestuurvan Amsterdam.’

Vergelijken zitin de mens en dusvergelijken we ook organisaties. Op een feestjewordt wel gezegd:
‘hoe gaat hetin jouw bedrijf eninjouw gemeente?’ Bedrijven bekijken hun positie en hun
marktaandeel zelfs nadrukkelijk te midden van de concurrentie. Dan valt al gauw hetwoord
‘concurrentiepositie’.

Alsvergelijken geschiedtin sportcompetities dan spreken we van een klassement, klassering of
rangorde. Ditboek gaat niet overvoetbalranglijsten, niet overinternationale ranglijsten van beste
voetballers (FIFA Ballon d’Or), niet overeenrangorde van wielrenners die de meeste punten
verzameldenin erkende koersen (UCI World Ranking), en evenmin overeen zelfde type rangorde
ondertennissers (WTA-ranglijst), maar wel over hetvergelijken van organisaties of delen daarvanin
de vorm van organisatie-eenheden, producten of processen. Denk welaan hetvergelijken van zelfde
studierichtingen die doorverschillende universiteiten of hogescholen worden aangeboden. Hoe
tevreden zijn studenten overaspectenvan bijvoorbeeld de studie geologiein Amsterdam, Utrecht of
eenandere universiteitsstad? Hoe lang doen studenten gemiddeld in de ene stad over hun studie in
vergelijking met dezelfde studie in andere steden en watis dus het studierendement? Zijnde
verschillen terugte voeren op selectie aan de poort, de organisatie van de studie, de
studentbegeleiding, de kwaliteit van docenten en/of het didactisch studieconcept dat geldt?

Wie prestaties wil meten van organisaties, ze wil vergelijken enrangordenen, en daarnawil verklaren
welke organisatie, opleiding of andere eenheid van handelen waarom op welk vlak de beste is en wil
aangevenwatnodigis om de beste ofinelk geval een betere te worden, doet aan benchmarking. In
ditboek gaan we naderin op benchmarking, metals doel omte verbeteren.

1.3 Hoe Nederland op ranglijsten voor komt

Benchmarkingisinfeite nooitverweg. Mark Rutte had heter als premier van Nederland regelmatig
over, zowel op persconferenties alsin de Tweede Kamer. Zonder het woord benchmarking overigens
te noemen. Dan zegt hijdat Nederland zo’n ‘gaafland’is omdat Nederland in tal van ‘rijtjes’ hoog
scoort en positiefin de top staatin rangordes van de Europese Unie, de Wereldbank, het
Internationaal Monetaire Fonds (IMF), de Organisatie voor Economische Samenwerking —afgekort de
OECD of OESO -, of Transparancy International (metzijn corruptie-index). Anderen noemen
Nederland een paradijs. Eninderdaad, de champagne kan op tafel. Nederland deed en doet het
internationaal op heelveelgebieden goed of zelfs excellent, zoals op een geluksindex. De



Nederlandse economiescoort goed invergelijkingmetandere landenin de wereld. Sommigen
zeggen zelfs: ‘Nederlandis het beste land terwereld’.

Het is mogelijk aparte benchmarks van landen te nemen ente bespreken, maarhetis ook mogelijk
een aantal ranglijsten overelkaarte leggen en dan te bekijken welke beeld oprijst uitde ‘ranglijst van
ranglijsten’. We doen dat laatste hier, maarintroduceren eerst kort enkele lijsten (zie ook FD, 3 juni
2016).

Het onderzoeksinstituut IMD steltiederjaar een ‘World Competitiveness Scoreboard’ op. Zo ook in
2016. Op basisvan honderdenindicatoren wordt de concurrentiekracht vanlanden met zoveel
mogelijk harde cijfers over koopkracht en uitgaven voor onderzoek en ontwikkeling (R&D) in kaart
gebracht. Nederland kwam in de recente editie op de achtste plaats van boventerecht, een zeer
goede score.

Het World Economic Forum (WEF) brengt concurrentiekracht opeenietsandere wijzein kaartten
behoeve vande ‘Global Competitiveness Index’, namelijk met meeraandacht voor subjectieve
gegevens, zoals meningen van ondernemers. In deze tweederangorde, de WEF-rangorde springt
Nederland er met plaats vijfin de top vijf opnieuwheelgoed uit. Zwitserland voert deze ranglijst uit
2016 aan, gevolgd doorSingapore, de Verenigde Staten en Duitsland. Waar s Italié en Frankrijk?

Eenderde meetinstrumentis de ‘GlobalInnovation Index’, die jaarlijks door het bekende centrum
voor managementstudies INSEAD, gevestigd in het Franse Fontainebleau, wordt berekend. De index
meetde innovatiekracht vanlanden. Op deze lijst moet Nederland alleen landen als Zwitserland, het
Verenigd Koninkrijk enZweden voor zich dulden. Nederland is hiervierde.

Overinnovatie gesproken. Volgens de jaarcijfers van het Europese Octrooibureau (EOB) staat
Nederlandin de wereldranglijst van krachtige innovatie- en technologielanden gelet op
patentaanvragen per hoofd van de bevolking, in 2016 op de tweede plaats. Alleen Zwitserland staat
indie ranglijsthoger. NaNederland volgt Zweden, Denemarken, Finland, Duitsland, Oostenrijk,
Belgié&, Japan, Frankrijk. In absolute aantallen staat Nederland op de zevende plaats in de wereld met
6889 aangevraagde octrooienin 2016, net achter China. Wie zorgt voordie octrooien? Onder meer
bedrijven als de chemiereus DSMen Philips. Philips is het bedrijf met wereldwijd in 2015 en 2016 de
meeste octrooiaanvragen. De sectoren waarin de meeste Europese octrooien worden aangevraagd
zijn medische technologie en digitale communicatie- en computertechnologie. Uitgesplitst naar regio
binnen Nederland scoort Brabant goed, want de helft van de aanvragen komen uit die provincie;
deze provincie wordt gevolgd door Zuid-Holland en Limburg. Op de lijst van alle Europese regio staat
de provincie Noord-Brabant vijfde. Conclusie: ook op dit vlak worden vergelijkingen gemaakt.

Zo zijnermeermondiale indexen, zoals de ‘Human Development Index’van UNDP. Deze index van
eenorganisatie van de Verenigde Naties, brengt onder meer mondiaal de levensverwachting van
burgersin kaart, het onderwijsniveau en hetinkomensniveau van burgers. Op deze index komt
Noorwegen op plaats een, Denemarken op vier, Nederland op de vijfde plaats terwijl Zweden op
plaats dertien staat.

Aangezien de economie ten dienstestaat van hetlevensgeluk van mensenis ook het ‘World
Happiness Report’van belang. De economen Richard Layard en Jeffrey Sachs hebben gewerkt aan
hetin kaart brengenvan hetlevensgeluk van burgers. Ook anderen waren op ditgebied actief. Denk
indit verband aan mogelijkheden voor burgers om zelfstandig keuzen te makenin hunleven. Indeze
ranking uit 2016 staat Denemarken op plaats één, Zwitserland nu op plek twee, Noorwegen op vier,
Canada op zes en Nederland op zeven. Een land als Duitsland komt op de veertiende plaatsende V.S.
staan op negentien (fig. 1).

10



Andere geluksindexen verwijzen onder meernaarsolidariteit onder burgers en buurtzorginitiatieven.
In ditsoort rijtjes scoren landen uit Noord- en Noordwest-Europa traditioneel hoog. Denk aan landen
als Noorwegen, Denemarken, Zweden, Finland, lJsland, Nederland, Zwitserland, Canada. Eenland als
Polen komthiernietbijde eerste vijftigvoor. Voor meerinformatie over definities van geluk,
operationalisatie inindicatoren en landen scores kan men terechtin het werk van Ruut Veenhoven.

Het WHR 2017 laat zien dat Noorwegen aan de top staat ‘as overall happiest countryinthe world’.
‘All the top ten countries have high scoresinthe six categories’. Bijnaalle Afrikaanse landen

bungelen onderaan.

Fig.1: Ranglijst der ranglijsten: het gaafste land, juni 2016

Land Rang Totaal:
optelsom
horizontaal

Meetinstrument WCS GCI Gll HDI WHR

Zwitserland 1 2 1 1 3 2 9

Nederland 2 8 5 4 5 7 29

Verenigde Staten 3 3 3 5) 8 13 32

Denemarken 4 6 12 10 4 1 33

Zweden 5 5 9 3 13 10 40

Singapore 6 4 2 7 11 19 43

Noorwegen 7 9 11 20 1 4 45

Duitsland 8 12 4 12 6 14 48

Canada 9 10 13 16 9 6 54

lerland 10 7 24 8 6 16 61

Luxemburg 11 11 20 9 18 17 75

Hongkong 12 1 7 11 12 75 106

WCS = World Competitiveness Scoreboard

GCl = Global Competitiveness Scoreboard

Gll = Global Innovation Index

HDI = Human Development Index

WHR = World Happiness Report 2016

Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) beschikt over cijfers die indicatief zijn voor het
geluksgevoelonderburgers. Vorigjaar noemde 88 procent van de Nederlandse volwassenen zich
gelukkig. Het percentageis sinds 2013, toen de metingen begonnen, ongeveer gelijk. Een kleine drie
procentisongelukkigen de rest zegt gelukkig noch ongelukkigte zijn. Vooral gezondheid speelt
volgens het CBS een belangrijke rol bij geluk. Van degenen die hun gezondheid beoordelen als slecht
of zeerslechtis maar 58 procent gelukkig. Bij mensen diewel gezond zijn is dat 94 procent.

Ook Nederlanders meteen partner (92 procent gelukkig) zijn doorgaans gelukkiger dan singles. Bij
mensendie hun partner hebben verloren door overlijden noemt 75 procent zich gelukkig, bij mensen
die gescheidenzijnis dat percentage 82.

Nederland staat op de zesde plaats van de lijst van gelukkigstelanden ter wereld. We zijn daarmee
een plaatsje gestegen, ten koste van Canada. Het gelukkigst zijn de Noren, staatin het World
Happiness Report 2017. Noorwegen lost Denemarken (2) af, dat de afgelopenjarenvaak op één
stond. In de top-10 staan alleen maarwesterselanden, met na Noorwegen en Denemarken
respectievelijk IJsland, Zwitserland, Finland, Nederland, Canada, Nieuw-Zeeland, Australié en
Zweden. In hetrapport wordt geluk gedefinieerd aan de hand van factoren als: gelijke verdeling van
welvaart, sociale verbondenheid, vertrouwen in de samenleving en de overheid, kwaliteit van de zorg
envrijheid.

Het rapportis opgesteld door het Sustainable Development Solutions Network, een initiatiefvan de
Verenigde Naties dat regeringen wil stimuleren om hetbelangvan hun burgers voorop te stellen.

OverNoorwegen staatin hetrapportdat het land niet dankzij maar ondanks de olie-inkomsten zo
gelukkigis. Erwordt op gewezen dat Oslo de inkomsten al jarenlanginvesteert voor de toekomsten
nietdirect uitgeeft. De lage olieprijs heeft volgens hetrapport dan ook weinig effect op de Noren. De
Verenigde Staten staan op plaats 14 enscoren negatief vanwege toenemende corruptie.
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Chinais nietgelukkigerdan 25 jaar geleden, hoewel hetsindsdien een spectaculaire economische
groei heeft doorgemaakt. De onderzoekers wijzen op de toenemende werkloosheid en het

ontbrekenvansociale voorzieningen. Het slechtst af zijn landen in Afrika, met Zuid-Sudan, Liberia,
Guinee, Togo, Rwanda, Tanzania, Burundi en als laatste in de rij de Centraal-Afrikaanse Republiek.

Als al deze indexen samen worden genomen en de plaatsen worden opgeteld, dan moet het land
met hetlaagste totaal beschouwd worden als het beste land in de wereld. Dat blijkt Zwitserland te
zijnmetNederland als goede tweede, de Verenigde Staten op drie en Denemarken op vieren
Zweden op vijf. Vier Europese landen behoren wereldwijd dus tot de beste vier.

Die goede kwaliteitin landenvergelijkend opzichtis niet beperkt tot economie, innovatie,
concurrentiekracht en geluksgevoel. Daarom kunnen nog enkeleandere meetinstrumenten tegen
deze bevindingen aan gelegd worden. Bekijk het World Values Survey (WVS).

Eenouder ‘World Development Report’van de Wereldbank heeft aandacht voor vijf kerntakenvan
de staat: hetverschaffenvaneen juridische fundering aan de maatschappij; hetonderhoudenvan
eenhelderen consequent beleid en economische stabiliteit; hetinvesterenin de basale
infrastructuur; het beschermen van de zwakkenin de samenleving. In 1997 voerden 69 landen deze
vijf kerntaken matigtot slecht uit (NRC, 260697). Een overheid moet proberen op ditgebied
doelgericht en effectiefte zijn.

Nederland scoort ook hierredelijk goed en weet die positie later te consolideren. In rechtsstatelijk
opzichtscoort Nederland op de zevende plaats en qua kwaliteit van de regelgeving op de tiende.
Nederlandisvolgens allerlei indicatoren een gaaf land met betrekking tot de rechtsstaaten de
kwaliteitvan de regelgeving; het onderwijssysteem; de kwaliteit van natuurbehoud envan de
voedselproductie; het stelsel van sociale zekerheid; het pensioenstelsel; de gezondheidszorgen
ouderenzorg; het omgaan metlaagland en de waterhuishouding.

Het rapportvan de Wereldbank uit 2016 handelt over de enorme opmars van digitale technologie op
dataverkeer, communicatie, handelen economische groei. Hoe staat hetin elkland metde
beschikbaarheid en toegankelijkheid vaninternet, het gebruik en non-gebruikinarbeid envrijetijd
ende veiligheidsrisico’s. De aanname is dat hoe groter en omvangrijker het gebruikis, hoe groterde
bijdrage isaan de arbeidsproductiviteit per hoofd van de bevolking en economische ontwikkeling.
Het rapport laat onder meerdoorgrafieken en kaartenziendaterin de wereld grote verschillen zijn
tussenlandeninde mate vandigitalisering en de invloed daarvan op e-commerce, handel, innovatie,
doelmatigheid.

Het rapport zegt ook: ‘The internet can make governments more capable and responsive’. Maarer
zijn ook schaduwzijden. Internet leidt tot ongelijkheid tussen e n binnen landen in gebruik van
mobiele telefonie. En leidt tot polarisatie op de arbeidsmarkt omdat bepaalde groepen hun werk zien
veranderen, niet meekunnen of hun functie overbodig wordt. De Wereldbank richtzichin het
rapport vooral op wat vroeger heetten ‘derde wereld’-landen of ‘ontwikkelingslanden’. Nederland
kenteensterke positiein landenvergelijkend perspectief maaris geenvoorloper. Inderijtjes van het
rapport komtNederland over hetalgemeen nade eerste tien. Ook hier heeft Nederland veel wegvan
Duitsland.

Als Nederland goed scoort op de kwaliteit van de rechtsstaat mag worden aangenomen dat de
corruptie geringis. Isdat zo? Corruptie is heel moeilijk te meten. Transparancy International meet
desondanks sinds een aantal jaren (startin 1995) de corruptie metde ‘Corruption index’. Die is vooral
gericht op corruptie bij de overheid. Emissieschandalen bij dieselauto’s zijn niet meegeteld.
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De indexisonder meergebaseerd op oordelenvan experts en opinieonderzoek. Daarom wordt het
ook wel de ‘Corruption Perception Index’ genoemd. Overvierjaren (2012 tot en met 2015) gemeten
scoort Denemarken als beste land met de minste corruptie in vergelijking met 175 andere landenin
de wereld. Denemarken wordt gevolgd doorhet eveneens goed scorende Finland (op plaats twee),
Zweden (op plaatsdrie), Nieuw-Zeeland (vier), Nederland op plaats vijf, Noorwegen (zes) en
Zwitserland (zeven), Singapore (acht), Canada (negen), Duitsland (tien). De bekendelanden staan
weer haantje de voorste. Japan staat pas op plaats 20, Frankrijk op 25, Portugal op 29, Spanje op 36,
Griekenland op 58, Turkije op 68, Bulgarije op 69, Marokko op 93, Niger 103, Kameroen 131,
Oekraine op 136, Nigeria 138, Zimbabwe 153, Jemen op 158, Libié 163, Somalié 168.

Corruptie komtin hele grote delenvan de wereld nogvoor. De ‘failed states’als Oekraine, Soedan,
Nigeria, Somaliéspringen er negatief uit. Ze zijn herkenbaar. Hun hoge plaats staat voorveel
corruptie. Wie verbleven heeftintal van Afrikaanse en Aziatischelanden enin hetbijzonderin ‘failed
states’alsJemen en Somalié weetdat Nederlandinderdaad een gaaf landis. Nederlandisinde
periode 2000 tot en met 2016 steeds bij de eerste tiente vinden. Ook nuweerscoort Nederland
betrekkelijk goed. Belgiézitin die periode constant voorbij plek tien.

Het Nederlandse volkis —zo gezien - niet zonderreden betrekkelijk optimistisch; het pessimisme is
beperktvolgens studies van het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP). De natie behoortnietalleen
tot de gelukkigstevolkenin de wereld, hetis bovendien een high-trust society. De meesteburgers
vertrouwen elkaar en gaan mede daarom makkelijk transacties met elkaar aan.

Er islinks enrechts desondanks nogwerk aan de winkel. Nederland is nooit af. Het Sociaal en
Cultureel Planbureau constateerde in de periode 2010-2017 dat tal van burgers de volgende houding
hebben: ‘met mijgaat het goed maar met ons wat minder’. Dat is wat overdreven, uitgaande van de
internationale scores. Maartoch, waar denkt men aan? Dan wordt verwezen naar politiek niet of
zwak verwerkte problemen zoals soevereiniteitsverlies aan de Europese Unie; de te gebrekkige
ouderenzorg (handenaan hetbedinverpleeghuizen); de migratiestroom; de pensioenen (verhoogde
AOW-|eeftijd) en de waarden en normen. Concrete problemen worden ook benoemd, zoals de
veelplegersin grote steden die overlast veroorzaken (een zorgenpunt voor oud-burgemeester Van
derlaan); te omvangrijke straatintimidatie in grote steden (als Rotterdam); de groei van het aantal
voedselbanken (van 121in 2011 naar 162 begin 2016) als indicator voorde armoede bij personendie
daar eenberoep op doen; de zwakke inburgering en slechte integratie van sommigen meteen
migratie-achtergrond; het gevoel dat asielzoekers met een verblijfstatus voorgetrokken worden; de
begin 2018 nog niet opgeloste problemen van veel Groningers die ernstige last ondervonden van
aardbevingen als gevolg van de aardgaswinning. Denk aan scheurenin de muren en aan een gestut
huis.
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De conclusie van de fact check op de uitspraak van Mark Rutte over Nederland als gaaf land moet
duszijn: ‘de uitspraakis volgens de gehanteerde indexen waar’. Eris natuurlijk wel een kanttekening
te maken. Scoort Nederlandin 2017/2018 hooggenoegom de klimaatdoelen van Parijs te halenin
2025 of 20507 Op dit vlak scoort Nederland niet bij de beste 25 landen, klagen sommige politici.’Na
kijken bijde buren’ blijfter werk aan de winkel.

1.4 Van land naar binnenland: een voorbeeld van benchmarking
Als er volop vergelijkingen plaatsvinden, hoe moeten we die danin concreto zien zodat ook scherper
benchmarkinginbeeld komt. Eenvoorbeeldisverhelderend.

Een universitair medewerkeris al meer dan vijftien jaar betrokken bij het internationaal
onderwijsprogramma EuroMba. Dit programma is een initiatief van een hoogleraar, diein de jaren
negentig van de vorige eeuw een internationaal samenwerkingsverband van universiteiten startte
met betrokken docenten uit Duitsland, Frankrijk, lerland, Finland, Nederland en andere landen. Het
programma wierf deelnemers via internetmarketing en inzet van buitenlandse partners, die reclame
maakten en studenten ‘aandroegen’. Aanvankelijk waren de deelnemersaantallen betrekkelijk
beperkt. Het programma liep niet echt goed en niet evident slecht. Toch schroefde een
onderwijsdecaan de universitaire deelname aan het programma inhoudelijk en qua personele inzet
aanzienlijk terug vanwege het argument ‘te weinig studenten, teveelinzet, te weinig inkomsten.’
Kortom, de kosten-batenbalans van het commerciéle onderwijsprogramma was in zijn ogen negatief.
Maar de stekker werd er niet helemaal uitgetrokken. Er bleef een ‘policy residue’ over, een
beleidsrest.

Een van de auteurs van dit boek kent het programma en nam ook een keer als voorzitter deel aan een
vergadering van de partners in Dublin. Je moet weten waarover je schrijft. Watis de stand van zaken
een aantaljaren later? Intussen is het programma sterk gegroeid. Enkele partneruniversiteiten
trokken zich weliswaarterug (Finland, lerland) en andere kwamen erbij (Spanje, Polen), maar
belangrijkeris dateen maximum gesteld is aan het aantalingeschreven studenten. Er bestaat
intussen zelfs een wachtlijst. Het programma loopt dus meer dan goed. We vroegen aan de
betreffende medewerkerdr. Ronald Gerkens (niet de echte naam, schr.): om hoeveelstudenten gaat
het nu?Zijn antwoord: ‘er hebben zich zoveel mensen ingeschreven dat we een stop moesten
instellen’. Hoe kan dat? Zijn reactie: ‘omdat het EuroMba voor komtin “benchmark rankings” en
omdat het programma daarin jaarna jaar goed scoort, en steeds tweede of derde staat, dus
bovenaan. Daar letten studenten op. Het is daarom dat de studenten toestromen.’ Dat verklaart dus
de doorbraak na ‘sukkelen’ in de beginjaren. Volhouden loont en rankings doen ertoe, althans bij
Mba’s.

Vergelijking enrankings van onderwijsprogramma’s als Mba’s zijnin het algemeen relevant voor
deelnemende onderwijsorganisaties (Van Vught & Westerheijden, 2010). De leiding kijkt ernaar uit.
Het doelisom met een aantrekkelijk verdienmodelte werken, dus om de kas te spekken. De
redeneringluidt: hoe groter de reputatie volgens rankings, hoe méér studenten en hoe méer
inkomsten.

Onderwijsprogramma’s zijn niet bedoeld als bezigheidstherapie voor boventallig personeel. Mba’s
lijken weliswaar belangrijkals publicitair uithangbord voor eeninstelling, maar ze zijn in zekere zin
ook marginaal omdat ze begin jaren negentig (nog) niette rekenen zijn tot de eerste kerntaak van
eenhoofdzakelijk door de staat gefinancierde universitaire onderwijsinstelling, die erkende
universitaire diploma’s uitreikt.

Rankings van niet-kerntaakactiviteiten roepen zo gezien (enige) twijfel op. Is hetnietveel
belangrijker dat een universitaire instelling door visitatie (en accreditatie) hoog scoort op
academische programma’s op het gebied van onder meer managementwetenschappen, recht,
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cultuurwetenschap, natuurwetenschap en psychologie? Hetis mogelijk. We zien dan ook dater
bredere universitaire rankings verschijnen (Van Vught & Ziegele, 2011). Sommigen spreken in dit
verbandvan ‘het juk van de lijstjes’.

1.5 Het beste bestaat of toch niet

Maar hebben lijstjes uiteindelijk zin of toch niet? De twijfel oververgelijking en rangordes valt breder
te trekken. De bekende Nederlandse socioloogJohan Goudsblom, diezijn hele volwassen leven lang
al aforismen formuleert (Goudsblom, 1958, 1976, 1998), liet de volgende uitspraak optekenen: ‘niets
is het beste’ (Elsevier, 220613). Een mooi kort aforisme waarmee hij, onbedoeld wellicht, twijfel zaait
oververgelijking en over rankings, ook in andere contexten dan onderwijs.

‘Nietsishetbeste’iseen meerdan dubbelzinnige uitspraak. Ten eerste wordt het ‘niets’ van de grote
leegte hiermee bejubeld. Met het grote ‘niets’ zijn we het beste af, zo lijkt eeninterpretatie te
kunnenluiden. Waarom zou er zoveel van hetzelfde moeten zijn, zo dat één daarvan als het beste
wordtbetiteld? Welke woestijnis als uitgestrekt onvruchtbaar gebied het grootste?

Het is ook mogelijk te zeggen dat variéteit van belangis. Zorg — metaforisch gesteld - niet zozeervoor
eenjachtop de teeltvan de beste appel maar teel uiteenlopende soorten fruit, als peren, pruimen,
nectarines, appels, etc.

De uitspraak van Goudsblom verwijst ten tweede ook naar ‘dat het altijd weerbeterkan’: de eeuwig
durende en nooiteindigende wedloop voor het betere. Wat vandaag het beste lijkt, is het morgen of
overeenjarenal nietmeer. ‘Nietsis hetbeste’. Vraag het bij twijfel maaraan ondernemers.

Eenderdeinterpretatievan ‘nietsis het beste’ houdtin dat het maar helemaal de vraagis watin
welk opzicht hetbeste is. Wat in één opzicht het beste is of lijkt, hoeft datin andere opzichten
helemaal niette zijn. Watin het Mba-voorbeeld als een financieel aantrekkelijk programma oogt, is
misschien inhoudelijk een onderwijsprogramma dat enkelejaren lateral weerverouderd is. Dat
vroege partners uit Finland en lerland geen deel meer uitmaken van het organiserend universitair
Mba-consortium en plaats maakten vooreen Poolse en Spaanse instelling kan wellicht duiden op een
strategiewijziging bij de partneruniversiteiten, en/of twijfel scheppen over de financiélevoordelen,
en/of twijfel doenrijzen over te weinig ‘verbinding’ in de gemeenschappelijke sturing, en/of duiden
op eenals gebrekkig gepercipieerde actualiteit van het programmavoordeelnemers uitde
betreffende landen Finland en lerland. Dat zijn andere aspecten van kwaliteit dan hetfinanciéle of
inhoudelijke. Het zijn natuurlijk slechts hypothesen maar ze belichten dater meerdere ‘waarheden’
(kunnen) zijn, uitgaande van uiteenlopende kwaliteitsaspecten.

Met dit aforisme ‘nietsishetbeste’ wilgezegd zijn dat benchmarkingin de vormvan vergelijkingen
ranking eenintrigerend meerdimensionaal verschijnsel is, hoewel je dat op het eerste gezichtniet
zou denken. Door middelvan vergelijking zo maar streven naar ‘het beste’ roept tal van vragen op.
Wat is uiteindelijk het beste?

1.6 Onderwerp en definitie

We willen alles meten. De wereld zit vol met hitlijsten en rangordes. Soms zijn rangordes onderdeel
van eensysteem of zelfs de kern ervan. In het profvoetbal is sprake van een stand van voetbalclubs
op eenranglijst. In de volksmond heetdit ‘hetlinkerenrechterrijtje’. Hetlinkerrijtje bevat de
namenvan clubs die tot de betere helft van een clubcompetitie horen. Wie op hetlaatst bovenaan
eindigt, krijgt de titel van kampioen. En wie als laatste eindigt op de ranglijst degradeert.
Benchmarkingis echter meerdan loutervergelijken enrangordenen, zoals in het betaald voetbal, bij
tennis, bij hetkiezen van een vakantiebestemming of een verzekeringspolis.

Benchmarken heetin populairtaalgebruik ook wel spiegelen, spieken en sprankelen. Spiegelen
verwijst naarvergelijken en rangordenen, spieken naar zoeken van het beste en sprankelen naar het
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daadwerkelijk goed of zelfs excellent functioneren. Wie benchmarking zo ziet, verwaarloost de
verschilanalyse.

Benchmarkingis een benadering met de volgende kenmerken en daarmee verbonden ambities.
Benchmarkingis gerichtop:

o vergelijkenvan prestatiesvan organisaties of specifieke andere eenheden zoals bijvoorbeeld
opleidingen, vakgroepen of faculteiten;

hetrangordenen van resultaat- of prestatiescores van eenheden als organisaties;
hetverklarenvanverschillen tussen prestatiescores (wie is waarom de beste?);
hetzoekenvan ‘beste praktijken’ (watis nastreefbaarom beterte worden?);

en het daadwerkelijk zoeken naarverbetering.

o O O O

Zo gezien, pastbenchmarkingin een streven naar ‘goed bestuur’ of ‘good governance’.

Benchmarking in het licht van managementmodellen
Is benchmarkingin hetlicht van managementmodellen een onderscheidend fenomeen? Inderdaad.

Wie een zogenaamd ‘Managementmodellenboek’ raadpleegt, dat niet specificeert naar de private en
publiekesector, kan daarin zo maar zestig modellen tegen komen. Te noemen zijn de aanpak van
activity-based costing (abc-analyse), de balanced scorecard-aanpak, het conceptvan business proces
redesign, de concurrentieanalyse, de Deming-cirkel, kennismanagement, het denkenintermenvan
kerncompetenties, de overhead value analysis, de swot-analyse, het denkenintermenvanteamsen
teamrollen, de lerende organisatie en hetzeven S-model (Ten Have e.a., 1999). Daarinis steevast ook
eenplek gereserveerd voor benchmarking. Benchmarking kan worden gezien als eenin beginsel
continu procesvan het metenvan producten, diensten of processen afgezet tegen de beste
praktijkenvan ‘degelijke concurrenten’ of organisaties die anderszins als referentie dienen (ook al
zijn ze geen concurrent). Het gaat om vergelijken, rangordenen van kwaliteiten (bij voorbeeld
prestaties, effecten), verklaren van verschillen, het daardoor onderkennen van de beste praktijken en
de wil om te verbeteren.

Heeft benchmarking sindsdien enige evolutie ondergaan? Benchmarking was oorspronkelijk, in de
jarendertigvan de vorige eeuw, nogniet zo uitgewerkt want het werd slechts gezienals eenvorm
van bedrijfsvergelijkende statistiek. Maar in de loop van de tijd heeft benchmarking in het denken
eenontwikkeling doorgemaakt van eenrelatief eenvoudig concept dat werd toegepastin de private
sectortot een brederconceptdat werd gebruiktinzowel de private als de publieke sector (Hakvoort
enKlaassen, 2004, 2013). Tegenwoordigzijn er ook meer databeschikbaar; het woord ‘big data’ valt
zelfs. Ervalt meerte vergelijken danin de vorige eeuw toen dataopslag niet zo ontwikkeld was als na
2000.

Spitsen we ons blikveld toe op de publieke sector, wat toontons dan een boek als ‘Publiek
management, 65modellen’ van adviseurs van Berenschot? Uiteraard zien we hierin meer toespitsing
op de overheidsorganisaties, getuige het denkenintermenvan ondermeer:

o organisatiefuncties (PIOFAH: personeel en communicatie, informatisering/archiefzaken,
organisatie incl. research & development enincl. juridische zaken, financién, control &
faciliteiten, automatisering, incl. administratie, huisvesting);
taaktijdanalyse, werkdrukanalyse in verband met personeelsvraagstukken;
competentiemanagement, kennismanagement;
kwaliteitsmodellen als het INK-model;
maar toch ook contractmanagement en het Tilburgs bestuursmodel;
diagnose-aanpak en doelboom-aanpak voor beleidsanalyse;
kerntakenanalyse inverband metbezuinigen;
project-, programma-, proces- en ketenmanagement;
simulatie en scenario-analyse in het kadervan toekomstgerichtheid;

O O O O O O O O
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o contingentiedenken (nietalles kan op elk moment, elke plaats, bij elke persoon);

o werk-eninkomenmatchingmodel;

o risicomanagement.
We zien hiervoorbeelden van modelmatige aanpakken terug die we ook al zagenin het
‘Managementmodellenboek’. Maar onder deze 65 modellen vinden we toch veel modellen die we
voor de private sector niettegenkomen, zoals de begrotingsaanpak VBTB, die verwijst naar
prestatiegericht begroten bij de departementen. Ookin deze opsommingis er plaats voorde
balanced scorecard-aanpak en voor benchmarking (Martens e.a., 2002). Benchmarkingis blijkbaar
ook een nuttige aanpak voortoepassingin publieke sferen.

Leren door benchmarking

Het isvan belangop te merken dat benchmarking geen doel op zichis. Robert Behn (2003) noemt
benchmarking een methode van prestatiemeting metals ultieme doel: hetverbeterenvan de
prestaties van de organisatie. Specifiek plaatst hij benchmarking onder de noemervan ‘de lerende
organisatie’. Achter benchmarking gaat de pretentieschuil eenantwoord te vinden op de drie
vragen: wat doet mijn organisatie goed, wat doet mijn organisatie niet goed (genoeg) en wat moet
mijn organisatie doen omte verbeteren wat niet goed gaat?

Benchmarking moet dus behulpzaam zijn bij ‘leren’, bij verbeteren.

Bijdrage aan innovatie niet vanzelfsprekend

Benchmarking heefteen plek verworvenin overzichten vaninstrumenten via welke geprobeerd
wordttot verbeteringen bij de overheden te komen. Gaat men verder snuffelen en waagt men hette
kijkenin het ‘Groot Innovatie Modellenboek’, dan vindt men daarin veertiginnovatiemodellen voor
hetversterkenvan ondernemerschapin het bedrijfsleven en bij de overheid. Dit boek bevat
werkwijzen en perspectievenin verschillende rubrieken, zoals de rubriek strategie & innovatie; de
rubriek kansen & klanten; de rubriek keuzen & investeringen; de rubriek samenwerking & partners;
derubriek projecten & resultaten; entenslotte de rubriek cultuur & organisatie. Welke concrete
werkwijzen worden aanbevolen? De rubrieken volgend komen we hetvolgende tegen: bij voorbeeld
scenarioplanning, het groeimodel van Ansoff, trendanalyse, de innovatieradar, crowdsourcing,
innovatie portfolio management, de innovatie scorecard, five degrees of co-creation involvement,
alliantievorming, netwerken, de customervalue map, de innovation climate scan, het challenge
driveninnovation model (Kwakman en Smeulders, 2013).

Hierinis evenwel géén plaatsingeruimd voor benchmarking. Begrijpelijk want benchmarking betreft
een comparatieve onderzoeksmethode of zoals deze vroeger wel genoemd werd: een
bedrijfsvergelijking. Achter benchmarking gaat blijkbaar niet primair de pretentie schuil om
onmiddellijk bij te dragen aan product- of procesinnovaties terwijl in het voorgaande toch al wel
gesprokenwerd over het nastreven van beste praktijken. Watis dan wel de ambitie?

Benchmarking als onderzoekmethode
We herhalen even. Deze studie gaat over benchmarking, een onderzoeksmethode op hetvlak van
resultaatsturing of ‘performance management’. Benchmarking staat voorde 3 S’en:

o Spiegelen (vergelijken),

o Spieken (bijandere organisaties kijken) en

o Sprankelen (verbeteren).

Bij benchmarking gaat hetom het meten van prestaties en eventueel andere kwaliteiten, het
vergelijken van prestaties tussen organisaties en het verbeteren van prestaties (doorte zoeken naar
beste praktijken). We verwijzen vooreen voorbeeld naar hetrapport ‘Rotterdam vergelijkenderwijs —
Benchmarks voorde verbetering van de bedrijfsvoering’ uit 2002 (Doorduin e.a., 2002). Het
gemeentebestuur geeft daarin aan dat tal van prestaties van het gemeentebestuurte metenente
vergelijken zijn, en dat het nuttigis om ook van benchmarking gebruik te maken. ‘Bij het gebruik
bepaalteen organisatie een aantal ijkpunten waaraan ze zich wil meten, haar positie wil bepalen ten
opzichte van een of meerandere vergelijkbare organisaties’(Doorduin e.a., 2002: 1).
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Toegepast onderzoek

Het is mogelijk omvanuit een wetenschappelijke doelstelling een benchmarkonderzoek op te zetten,
maar hier, in ditboek, gaat het niet over kennisontwikkeling maar over benchmarking als toegepast
of praktijkgericht onderzoek ten behoeve van opdrachtgevers, zoals bij voorbeeld besturen van
universiteiten of opleidingen, pensioenfondsen, ziekenhuizen, verpleeghuizen, centravoor
geestelijke gezondheidszorg, gemeenten, provincies of waterschappen. Benchmarkstudies van
internationale organisaties als de Europese Unie, de OECD, het Internationaal Monetaire Fonds en de
Wereldbank blijven buiten beeld (verg. Van Vught & Westerheijden, 2010).

1.7 Onderwerp van het boek

Benchmarkingis hetonderwerp vanditboek. Benchmarkonderzoekis gericht op:

a) prestatievergelijkingvan een aantal hoofdzakelijk subnationale overheidsorganisaties,

b) hetrangordenenvan prestaties op basisvan scores,

c) hetproberente begrijpenvanscoreverschillen,

d) hetzoekennaargoede of excellente praktijken, en

e) uiteindelijk op verbeteren.
Wat is dat vooreen beweging? Hoe kunnen we naar prestatiemeting kijken? Als een aantrekkelijke of
inwerkelijkheid toch beperkte aanpak?

Achterdergelijke praktijkgerichte benchmarking gaan hardnekkige ambities schuil die steeds maar
weer gedeeld en herhaald worden. We noemen ze mythes. Zoals de mythe of bezwerende formule
dat benchmark-onderzoekers ook in werkelijkheid steeds gericht zouden zijn op ‘best practices’ en
die ook steeds weten te vinden en aante wijzen. Is die mythe werkelijkheid?

En de mythe dat benchmarking op basis daarvan daadwerkelijk kan en zal leiden tot
prestatieverbeteringen bij overheidsorganisaties. Is daar op basis van onze ervaringen en tal van
verrichte studies grond voor? Worden goede praktijken daadwerkelijk getraceerd en aangewezen, en
zijnze referentiepunt voorverbetering of is dat niet zo? En, loopt die prestatiemeting uit op een
naargeestig ‘verdingelijkt’of misschien juist fraai ‘scorebordmanagement’ of
‘dashboardmanagement’? |s sprake van het rangordenen om uit te vinden waar ‘het gras het beste
is’, waar iets minder, en waar het er ronduit slecht bijligt?

Daarmee is benchmarking geintroduceerd. Op verbetering gerichtevergelijkingis in onze ogenin
principe nuttig maarkent ook valkuilen. Hetis vermoedelijk een begrensd hulpmiddel of instrument,
zoals ook bestek nietvooralles geschiktis. Wie soep wileten, kan het beste een lepel nemen omdat
eenvorkenmes daarvoorongeschiktis. Zois het ook metbenchmarking. Dat zal het hele boek d oor
blijken.

Dit boek gaat overfeiten enficties over het meten, vergelijken, rangordenen van overheidsprestaties
en begrijpen van verschillen daartussen, met bijzondere aandacht voor gemeenten.

We gaan in deze beschouwing allereerst op zoek naar een aantal kenmerken van benchmarking,
voor-ennadelenvan benchmarking, veronderstellingen achter benchmarking en veel voorkomende
valkuilen, die mogelijk een verklaring zijn voor het achterblijven van benchmarking bij verwachtingen
zoalsdieinde literatuurte vinden zijn envaak ook in praktijkgerichte documenten van
overheidsbesturen. Met deze aanpak hopen we aanzetten te geven voor verbeteringvan
benchmarkpraktijken.

Blijken zal dat het nodigis om goed op de kwaliteit van benchmarkingte lettenendie zonodigte
verbeteren, zodat de ambities achterbenchmarkingin stand kunnen blijven.

1.8 Doel
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Deze beschouwing gaatinfeite overhoe we eenidee uit New Public Management, benchmarking,
moeten beoordelen en watervan terecht komt. We willen in essentie de kwaliteit van benchmarking
beoordelen. Watis dus de betekenis van het werken met hitlijsten en rangordes bij de overheid, het
streven naarde topen hetverbeteren.

Het meerconcrete doel van deze beschouwingis om door vermelding van de echte werkelijkheid van
benchmarking teleurstellingen over doelstellingen en verwachtingen rond benchmarking te
voorkomen of beperken. Wat zijn de voor- en nadelen? Zijn de nadelen van en valkuilen en risico’s bij
benchmarking te ondervangen? Sommige mogelijk wel, andere minder of niet.

Dat benchmarking nuttigis, wordtin dit boek duidelijk. Blijken zal dat de verwachtingen over
‘analysis by numbers’ (vrij naar Hood, 2007), zoals benchmarking ook wel eens wordt aangeduid, op
basisvan praktijkervaringen echter niet zelden te hooggespannen zijn. Kortom, wie succes wil
hebben met benchmarking zal uit de goede vaatjes moeten blijven tappen.

1.9 Bronnen

Wat we hierweergeven, komtniet uitde luchtvallen. Deze analyse en beschouwing baseren we op
uitgebreide studie van benchmarking, op empirisch onderzoek uit binnen- en buitenland (o.a.
Korsten, 1983; Aardema en Korsten, 2005; Abma en Korsten, 2009; Abma, 2012; Abma, 2014) en
eigenervaringen als deelnemeraan een benchmark, opdrachtgever hiertoe, toezichthouder of
‘gebruiker’ van uitkomsten van benchmarking. We putten dus ook uit eigen ervaringen,’ inside
information’ eninteracties in praktijkcontexten.

Waar hiervoorbeelden gegeven worden zullen dievooral betrekking hebben op gemeentelijke
organisaties maar niet uitsluitend (Blank, Felso en De Groot, 2011; Hulst en De Groot, 2011;
Bouckaerte.a., 2011; Peeters & Verschraegen, 2013). Een gemeentelijke benchmark krijgt hier
bijzondere aandacht en datis waarstaatjegemeente (voorheen: ‘Staat van de Gemeente’, eenrond
2005 onderauspiciénvande Vereniging van gemeentesecretarissen (VGS) ontwikkelde en beproefde
benchmarkvan de kwaliteit van gemeentebesturen. Wat zijn de uitkomsten van deze benchmark
geweest enzijn de valkuilen bij deze benchmark vermeden?

Deze benchmark (‘Staat van de gemeente’) bestond in feiteuit een reeks van jarenlang toegepaste
benchmarks met steeds 15-20 deelnemende gemeenten. Deze benchmark werd via pilots ontwikkeld
endaarna moesten deelnemende gemeenten de opzetvolgen. Erkon niet dooropdrachtgevers aan
de opzetentoepassing gesleuteld worden. De opgedaneervaringen leidden er overigens toe dater
wel evoluties plaatsvonden; hetinstrument onderging aanpassing (zie Abmaen Korsten, 2009).
Recenterging de ‘Staat’ door hetleven als ‘waarstaatjegemeente.nl’.

Alvorensietste kunnen zeggen overdeze aspecten en mythesishetnodigeerstaante geven wat

benchmarkingis en hoe dit type vergelijkend onderzoek in de praktijk van decentrale overhedenin
Nederlandeninandere landen in West-Europa voorkomt.
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2 Benchmarking: achtergronden en eerste typering

2.1 Inleiding

In de jarentachtigvan de vorige eeuw werd doortal van politieke, bestuurlijke en ambtelijke
opinieleiders gedacht dat overheidsorganisaties eindelijk eens meer werk moest maken van
bedrijfsmatigheid, dus van meer bedrijfsmatig werken. Ambtenaren moesten zakelijker, effectiever
endoelmatiger gaan functioneren en overheidsorganisaties moesten ook meer ‘publiek
ondernemerschap’ gaan tonen, bijvoorbeeld doorinitiatieven te nemen of uit te lokken, openbaar te
gaan aanbesteden en klantgerichterte gaan werken (Korsten, 1988). Een gedecentraliseerde
organisatiestructuur met productverantwoordelijke eenheden zou ruimte bieden voor
resultaatgericht werken, binnen de context van een productbegroting, managementrapportages en
eenjaarproductrekening. Hiervooris wel de term ‘contractmanagement’'gebruikt (Van Helden, 1998:
20). De organisatiecultuuren de houding van medewerkers moest bovendien meer extern gericht
worden (Ter Bogt, 2006: 170). De overheid moest het functioneren dus overeenandere boeg
gooien, zo heette hetin de internationale bestseller ‘Reinventing government’ (Osborne & Gaebler,
1992). Een daarop aansluitend adagium luidde: laat je als overheid inspireren door het succesvolle
bedrijfsleven om zo op ideeén te komen over hoe het beter, anders of goedkoper kan (0.a. Hood,
1991, 1995; Korsten, 1994; Korsten en Noordegraaf, 1995; Kickert, 2000; Teunisse, De Kiewiten
Boshove, 2005; Kolthoff, 2007).

De door NPM-geinspireerde vernieuwingen kregen bij Nederlandse gemeenten en provincies vorm
viahet zogenaamde BBI-project - het project beleids- en beheersinstrumentarium —en
contractmanagement (Van Helden, 1998; Aardema, 2002; Ter Bogt, 2006: 170). Privatisering was ook
nietlangereenvieswoord. En ook het op afstand zetten van overheidsorganisaties in de vormvan
zelfstandige bestuursorganen (zbo’s), met meereigen beheermogelijkheden en dus vrijheid van
handelen, paste in dat perspectief (Van Thiel, 2002; Jurriéns en Sylvester, 2005). Tenslotte, ook
benchmarking opgevatals bedrijfsvergelijking werd bejubeld.

Volgens Christopher Hood (1991, 1995) waren de twee belangrijkste uitgangspunten van de
vernieuwingsbeweging NPM hetverkleinen van de verschillen tussen private en publieke organisaties
eneentransitie van publieke verantwoording over processen naar verantwoording over resultaten of
prestaties. NPMrichtzich op inzet bij overheidsorganisaties van meer bedrijfsmatige instrumenten
en managementstijlen.

Gemeenten als Groningen en Delft maakten in de voetsporenvan Tilburg (bekend vanwege het
Tilburgs model) de stap naar outputsturing enintern contractmanagement; met meer ruimte voor
decentrale ambtelijkevrijheid van werken op basis van ambtelijke afspraken en uitbesteding.
Sommige universiteiten, als de Universiteit Twente, werden ‘omgekat’ tot een ondernemende
universiteit diemeerbudget uitde markt kon en wilde halen (uitvoerigerin Korsten, 1995; Grit,
2000).

2.2 Bedrijfsmatig denken

Deze ‘aanwijzingen’ voor een meer bedrijfsmatige aanpak binnen de publieke sector culmineerdenin
een stroming of denkrichting onder de vlagvan het New Public Management of NPM (Zifcak, 1994;
Hood, 1995; Lane, 2000; Barzelay, 2001; MclLaughline.a., 2002; Denhardte.a., 2002; Van Heldenen
Jansen, 2002; Ter Bogt, 2006; Meier & O’Toole jr, 2009; Blank, Felso en De Groot, 2011; Bekkers,
2012: 104; Koppenjan, 2012). ‘Onderinvlioed van NPMisin de publieke sectoreen sterke toename
opgetredeninde aandacht voor meer decentralisatie, concurrentie/marktwerking, privatisering,
sturing op ‘output’ (producten), efficiéntieverhoging, prestatiemeting en transparantie omtrent
kosten en prestaties en aan de commerciéle sector ontleende managementmethoden’, schrijven Ter
Bogt en Tillema (2010: 50). Uiteindelijk was deze beweging naar meer bedrijfsmatigheid bij
overheidsorganisaties gericht op bevordering van publiek ondernemerschap; op transparantie en
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verantwoording; op beterleer- en oordeelsvermogen; en opinnovatie (Bekkers, 2012: 105).
Innovatie komtdus wel om de hoek kijken.

De belangrijkste omslag die NPMwilde maken, is dat de oude sturing op ‘input’ (budget) en
‘throughput’ (werkprocessen) plaats maaktvoorsturing op ‘output’ (prestaties) en zo mogelijk op
‘outcomes’ (beleidseffecten).

Een voorbeeld betreft verkeersveiligheid. Wie hierbij als gemeentebestuur stuurt op inputkan denken
aande hoeveelheid budget voor maatregelen op het gebied van verkeersveiligheid. Wie outputsturing
wil, komt met gewenste beleidsresultaten of prestaties voor de dag, zoals deplaatsingvan
verkeersborden van 30 km max. rijsnelheid en de totstandkoming van verkeersluwe gebieden of de
aanlegvaneen aantal verkeersdrempels in wijken met tot dan veel verkeersslachtoffers op onveilige
plekken. Bij sturing op effecten gaat het er om meer verkeersveiligheid te bereiken door onder meer
vermindering van het aantal verkeerslachtoffers in aangewezen gebieden.

NPM schootin Nederland onder meerwortel in de vorm van de komst van productbegrotingen en
later van programmabegrotingen, en van meer marktwerking. Steeds was de bedoelingom gewenste
prestaties, dus normen te expliciteren. Een productbegroting geeftinformatie over de drie W’s: wat
willenwe, watdoen we daarvoor, wat mag dat kosten?

Deze beweging naar meer bedrijfsmatigheid zou nog heel lang doorwerken. Ondanks dat Paul
Bordewijk en Henk Klaassen (2000) in het kadervan een analyse van kengetallenen
productbegrotingenin ‘Wijlaten ons niet kennen’ met passie en krachtvan argumenten stellen dat
eengemeentegeen bedrijfis enveel processen zich niet laten vangen in kwantitatieve termen. En
ondanks een kritisch proefschrift als dat van Kor Grit (2000) overhetop bedrijfsmatigeleest
geschoeide Tilburgs (gemeente)modelen het concept van de ondernemende universiteit. Grit vroeg
aandacht voor doorgeschoten bedrijfsmatigheid (ook Karsten en Van Veen, 1998; Kickert, 2000).

2.3 Verschil tussen overheidsorganisaties en private organisaties

Dat een gemeente of provincie of waterschap geen bedrijf is, of niet primair zo gezien moet worden,
ookal zijn organisatiedelen die tamelijk bedrijfsmatig werken aanwijsbaar, heeft redenen. Rainey c.s.
(1976) noemen 25 verschillen tussen publieke en private organisaties. We noemen hiereen
beperkteraantal verschillen, die naarverwachting vaninvloed zijn op hoe publieke organisaties
omgaan met benchmarking en benchmarkinformatie gebruiken om zich te verbeteren. In het
algemeen maken dezeverschillen de toepassing van ‘best practices’ uit benchmarkrapporten en ‘het
leren’ moeilijker (cf Tillema, 2006).

1. Geringe marktwerking: In de private sectoris expliciet sprake van marktwerkingeninde
publiekesector niet of nauwelijks. Burgers kunnen op de markt veelal kiezen tussen aanbieders
terwijl burgersinde publiekesectorniet kunnen kiezen; ze zijn veroordeeld om te wonenin één
gemeente maar hebben de keuze omte verhuizen. In de publieke sectorgelden bovendien tal
van andere principes en waarden dan marktprincipes, zoals sociale rechtvaardigheid,
humaniteit, duurzaamheid, vrijheid, legaliteit, veiligheid, democratische totstandkoming,
toegankelijkheid, gelijke behandeling, openbaarheid, redelijkheid en proportionaliteit. In de
publiekesectorkomteenvariéteit aan waarden voordie de waardering be palen van wat
geproduceerd wordt (uitvoerigerin Korsten, 2010a; Hakvoort & Klaassen, 2010: 107). Evenalsin
de private sectorkomenin de publieke sector overigens wel onderhandelingen voor. Wat
betekentdeze geringe marktwerking voor benchmarking? Dat be nchmarking een substituut kan
zijnvoor publieke organisaties die marktinformatie missen (Tillema, 2006).

2. Niet altijd uitsluiting: Private bedrijven produceren goederen en dienstenin een bepaalde
kwantiteittegen een bepaalde prijs. Wie de prijs niet betaalt, wordtin principe uitgesloten van
eengoedof dienst. In het kadervan overheidsbeleid vindt er vaak discussie plaats over de vraag
of eengoed of dienst toch moet worden verstrektals de prijs ervoor niet kan worden
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opgebracht. Soms kan een goed of diensttegen een inkomensafthankelijke aanpak worden
verkregen (variérende eigen bijdrage). Soms vindt kwijtschelding van een schuld plaats of kan
vrijstelling worden verkregen of kan een andere oplossing opportuun wordt geacht, zoals de
verstrekking van een pas of kortingsfaciliteit voor bepaalde groepen of categorieén (Borst, Lako
enDe Vries, 2012: 16). Wat betekent dit voor benchmarking? Dit kenmerk van publieke
organisaties kan eenrol spelen bij de vereiste of wenselijke normering van producten, diensten
of processendie in benchmarkonderzoek eenrol spelen.

Collectief of individueel?: In de publiekesector komt overheidsbeleid tot stand, dat vaak handelt
over collectieve keuzen. Burgers worden als categorie of groep aangesproken, bijvoorbeeld als
belastingbetaler, huizenbezitter of energieverbruiker, en niet zozeerals individuele consument.
In de private sector worden burgers juist alsindividuele klanten of consumenten gezien (Borst,
De Vriesen Lako, 2012: 16). Pogingen om door middel van kartelvormingiets af te spreken voor
consumentenineen bepaalde sector, bij voorbeeld een minimumbenzineprijs, zijn hier en daar
verboden. Wat betekent dit voor benchmarking? Bij benchmarking kan dit verschil tussen
publieke en private organisaties ertoe leiden dat bij vergelijking van producten, diensten of
processenvan publieke organisaties er rekening gehouden moet worden met het specifieke
gemeentelijke beleid dat achter bij voorbeeld rioleringen, afvalverwerking of sportvoorzieningen
schuil gaat. Wie bij voorbeeld de staat van rioleringen vergelijkt, kan er niet bij elke organisatie
vanzelfsprekend vanuit gaan dat de rioleringen van alle gemeenten even lang meegaan.
Afgezienvan kwaliteitsverschillen in buizen kan eenrioleringssysteemin een bepaalde
gemeente doorverschillenin de fysieke structuur meerte lijden hebben danineen andere. De
afschrijftermijnen kunnen ook verschillen.

Productkenmerken: De heterogeniteit van productenisin de publieke sector groterdan veelal
bij private organisaties hetgevalis. Enerkomenin de publieke sector meer moeilijk
identificeerbare producten en processenvoor. ‘Unlikethe productionin private companies, the
production of organizationsinthe publicsectoris often difficult toidentify, anditisevenless
easyto completely expressitin (financial) ratios’ (Hakvoort & Klaassen, 2010: 107). Een
gemeentelijke organisatie produceert naast de verstrekking van identiteitsbewijzen en
paspoorten - voorbeelden van concrete producten -, ook slechtidentificeerbare en niet-
homogene producten, waarvoor geen bedrijfseconomische criteria gelden of waarbij deze
criteriasecundairzijn. Vooroverheidsbesturen gelden tal van andere criteriadanin de private
sfeer, mede omdat de response op uiteenlopende beleidsproblemen deels eenandereisdanin
de private sfeer. Denk aan weerbarstige problemen die alleen in beleidsnetwerken vanvan
elkaarafhankelijke ‘actoren’ zijn aan te pakken, zoals voetbalvandalisme (Baakman e.a., 2001;
Ankersmiten Klinkers, 2008; Korsten, 2010a; Borste.a., 2012; Noordhoek, 2013).

Processen: Eenreguliere overheidsorganisatie als een gemeente is geen bedrijf omdateen
gemeentebestuur niet uitsluitend producten voortbrengt of voorzieningen ‘opricht’ of ‘verwerft’
(o.a.terreinen, gebouwen) maar ook stuurt door middel van processen, zoals onderhandelingen
of doorop cohesie gericht overleg (communicatieve sturing naast of met juridische en/of
economische sturing; denk aan publicrelations, propaganda en convenanten). Soms zal een
overheidsorganisatie ook symbolisch beleid formuleren terwijl een private organisatie dit
mindergauw zal doen.

Meervoudige doelstellingen: Een gemeentebestuurvoert ook wel bijzonder beleid dat uit zuiver
financieel-economisch perspectief en dus rendementsoverwegingen zou moeten worden
geschrapt. Denk aan eenbeleidin het kadervan de sociale werkvoorziening of hetin stand
houdenvaneenzwembad. Soms legt een overheidsbestuur evenwel geld bijomdatiets
maatschappelijk van belang wordt geacht. Consequenties? Die meervoudigheid maakt het
moeilijker om benchmarkinformatie in publieke organisaties eenvoudig te benutten voorhet
opzetten en besluiten oververbeteracties (Tillema, 2006).

22



Gemengde sturing: Wie gemeentelijke programmabegrotingen bekeek en bekijkt, ziet dat
sprake isvan pogingenomde drie w’sinte vullen: wat willen we bereiken, wat doen we
daarvooren wat mag het kosten? De vierde w ligt daarna op de loer: wat leverthetop? Dat
vierde puntlijkt een pre voorbenchmarkingin de publieke organisaties. Benchmarking levert
immers prestatiegegevens. Ditaandachtspuntvan wat het beleid oplevert, zien we bijvoorbeeld
ook terug inde begrotingvan de gemeente Amsterdam. Kunnen we spreken van een
eenvoudige aanpak? Een bestuurzal tegenwoordig weliswaar vaak pogen te sturen op ‘outputs’
of op ‘outcomes’ (gewenste effecten) maar we weten inmiddels ook dat dit maar heel beperkt
lukt, mede door de meervoudigheid van doelstellingen en hetfeit datin politieke arena’s soms
tot symbolisch beleid wordt besloten, dat helemaalniet bedoeld is om uit te voeren. Van
uitsluitend sturen op output blijktin gemeenten in hetalgemeen echter geen sprake envan
sturen op outcomes evenmin (Haselbekke, 1998; Bordewijk en Klaassen, 2000; Wassenaar en
Verhagen, 2006; Bouckaerte.a., 2011; Abma, 2012).

Beperkingen: Overheden hebben meer dan private organisaties te maken metbegrenzingenten
aanzienvan hun doelstellingen en activiteiten als gevolg van wetten en andere regelingen en
geografische binding. De wetten van hogere overheden gaan in hetrechtsstelsel datwe kennen
voor die vanlagere. Een overheidsbestuur heeft dus geen onbegrensde keuze van alternatieven.
Zo kan een gemeente uit Noord-Brabant niet verhuizen naar Flevoland of een andere gemeente
in het buitenland opkopen. Het gevolgkan zijn dat een overheid ook bij de keuze van
verbeteracties als gevolg van benchmarking mindervrijheid van handelen heeft dan een private
organisatie (Tillema, 2006: 301).

Politieke invioed: Een onvermijdelijk te noemen verschil betreft de politieke invlioed.
Overheidsbesturen kennen een dagelijks bestuuren een algemeen bestuur. Een algemeen
bestuurbestaat uitdoorkiezers gekozen representanten die op een kandidatenlijst stonden. Na
verkiezingen volgt de coalitievorming. Die resulteertin een dagelijks bestuur dat, naasteen
benoemde bestuurder, meestal bestaat uit een aantal bestuurders die voortkomen uitde
gekozenen. De benoemde bestuurder (burgemeester, commissaris des konings) en de overige
dagelijks bestuurders (wethouders, gedeputeerden) moeten hetvertrouwen hebben van het
algemeen bestuur (gemeenteraad, provinciale staten). Deze leden van het dagelijks bestuur
krijgen bovendien te maken meteen actieve informatieplicht en openbaarheid van
beraadslagingenin hetalgemeen bestuur. In private organisatiesis geen sprake van gekozen
bestuurders en speelt openbaarheid nauwelijks een rol. Maar ook hiergeldt wel een
vertrouwensregel. De rol van de politiek wordtin overheidsorganisaties ook duidelijk via
verwijzingen naar ‘de achterban’, de wenselijkheid van het verkrijgen van steun voorvoorstellen
en het fenomeenlobby. Derden kunnen vialobby of andere participatievormen proberen
invloed op bestuurders uitte oefenen. De besluitvormingin overheidscontextenis als gevolg
van de electorale aspecten, openbaarheid en het belang van steun complexerdanin de private
sfeer. Watis hetgevolg? Dat kan een benutting van uitkomsten van benchmarkonderzoekin
overheidsorganisaties bemoeilijken in vergelijking met private organisaties (Tillema, 2006: 301).

In de (inter)nationale literatuur vinden we meerin hetalgemeen analyses van overeenkomsten en
verschillen tussen publieke en private organisaties en managementdaarin (o0.a. Allison, 1983, 1997,
Mintzberg, 1996; Denhardte.a., 2002; Rainey, 2003: 55-79; Boyne e.a., 2006; Pestman, 2007;
Starling, 2011; Bouckaerte.a., 2011; Noordegraafe.a., 2013).

We kunnenwel wijzen op verschillen tussen publieke en private organisaties maar daarmee is nog
nietgezegd dat bedrijfsmatigheid en zakelijkheid helemaal uit de wereld van publieke organisaties te
bannenzijn. Datis ook wel gebleken. De NPM-wind ging niet onmiddellijk na deze discussie liggen.
NPM kan zekereenimpuls hebben gegeven die positiefis geweest of nogis. Geldt dat ook voor
benchmarking?
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2.4 Benchmarking past bij een zakelijke overheid

Benchmarking heeft zich ontwikkeld van een hoofdzakelijk op doelmatigheid van productieprocessen
gericht onderzoeksinstrument (economische rationaliteit) naareen bredertoepasbaarinstrument
waarin ook aandachtaan andere waarden, passend in een perspectief vanjuridische en politieke
rationaliteit, wordt besteed (Hakvoort & Klaassen, 2010: 108). Benchmarking magdan — historisch
gezien-ontleend zijn aantoepassingin de private sector, hetlijkt erop dat benchmarking naadloos
past ineen meerbedrijfsmatige aanpak binnen de publieke sector, ook al is het zo dat veel van de
criteriaterbeoordeling van overheidsbeleid grotendeels verschillen van die uit de private sfeer.

Maar benchmarking zou ook een geheel eigenstandige nuttige functie kunnen vervullenin het
openbaarbestuur, losvan NPM en met eenrelativering van bedrijfsmatigheid, mits rekening wordt
gehouden meteisenvandeugdelijk onderzoek, metde grenzen van benchmarking, met eigen
kenmerken van overheidsprocessen en producten en met beoordelingscriteria voor
overheidshandelen of niet-handelen (Callahan, 2007; Blank, Fels6 en De Groot, 2011: 4). De
bestuurskundigen Jan Hakvoort en Henk Klaassen (2004) nemen benchmarking dan ook opin hun
meertijdloze overzicht van ‘bedrijfsvoeringstechnieken voor overheidsorganisaties’. Anderen scharen
benchmarking onder prestatiemanagement van overheden (Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2010;
Bouckaerte.a., 2011; Noordegraafe.a., 2011).

Tegen beide keuzen bestaat geen bezwaar mits onderkend wordt dat de ‘techniek’ van
benchmarking flexibel moet worden toegepast en benchmarking eeninstrument kan zijn voor sturing
door managers en bestuurders (Bouckaerte.a., 2011).

Benchmarkingis, nade opkomstin hetbeginvan de jaren negentig, jaren lang een populair
managementinstrument bij gemeenten enin de rijksdienst gebleven, ook al is hier benadrukt dater
verschillen zijn tussen marktgerichte organisaties (lees: private bedrijven) en overheidsorganisaties.
Immers, ook de overheid moet bij tal van taken en ambities letten op kwaliteit van product - en
dienstverlening, op zorgvuldigheid van processen en andere kwaliteitsaspecten, en op doelmatigheid
enprijs (Ammons, 1996; Bentlage e.a., 1998; Nelissen en De Goede, 1999; De Groot, 2004; Blank,
Felso en De Groot, 2011).

2.5 Het gras is elders groener

Benchmarkingis dus eenvanzelfsprekendheid geworden en geaccepteerd geraakt (Francis &
Holloway, 2007: 171; Hakvoort & Klaassen, 2010). Maar waar hebben we heteigenlijk over bij
benchmarking? Het wordttijd om preciezerte worden dantot nu toe in dit hoofdstuk. Benchmarking
wordt op de website van Berenschot frivool omschreven als een antwoord op de vraag ‘is het gras bij
de buren groener? En zo ja, hoe lukt ze dat?’

Waar hetbijbenchmarking om gaat, is ook anders te formuleren. Benchmarkingis hier opgevatals
eenvormvan toegepast vergelijkend onderzoek waarbij organisaties, onderdelen of substantiéle,
samenhangende productstromen kwantitatiefworden vergeleken omzo te zien wat de beste, meest
lucratieve, effectieve of doelmatige organisatieis, en wattot de beste praktijken behoort (‘best
practice’). Een dominante gedachtewas enis dat van prestatievergelijking valt te leren en ook van
vergelijking tussen achterliggende processen en werkwijzen. De zwakkere organisatie kan zich aan de
sterkere praktijken optrekken. Anders gesteld: benchmarking moetvoorkomen dat elke
deelnemende organisatie steeds het wielopnieuw probeert uitte vinden (De Vriend en Timmerman,
1995; Maas e.a., 1998; Nelissen en De Goede, 1998; Martens e.a., 2002: 38; Van derZee, 2005).

Benchmarking was dus oorspronkelijk gericht op verbeteren (ook wel ‘benchlearning’ genoemd) eniis
dat nog steeds en niet op loutertransparant maken en zich verantwoorden naar de samenleving of

naar specifieke groepen of ‘stakeholders’. Werkt die benchmarkingin de publieke sector? Inelk geval
isop tal van terreinen sprake geweest van toepassing, zoals bij voorbeeld in de zorg (verpleeghuizen,
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ziekenhuizen, regionale centravoor geestelijke gezondheidszorg, jeugdgezondheidszorg), bij
pensioeninstellingen, bij rechtbanken, bijregionale opleidingscentra, bij universiteiten, bij
politiekorpsen, bij water- en zuiveringsschappen en bij diverse gemeentelijke diensten (0.a. Van
Helden en Brouwer, 2005; Cleuveren Blank, 2006; Brans e.a., 2008; Abma en Korsten, 2009; Van Tits,
2009).

Waarom en waar? Daar waar productiestromen zich lieten en laten kwantificeren, valt vaak ook
benchmarking waarte nemen. In benchmarkings uit die sectoren komen we dan ook vooral
kwantitatieve indicatoren van kwaliteit, effectiviteit of doelmatigheid tegen, zoals een vergelijking
tussen ziekenhuizen qua aantal ligdagen van patiénten in ziekenhuisbedden, van aantallen
behandelingen door medewerkers van verschillende Riagg ‘s, omvang en kwaliteit van afvalzuivering
van water, trajectduurverschillen en overeenkomsten bij behandeling van bijstandsaanvragen, de
behandelduurvanvergunningaanvragen, de stoelbezettingin schouwburgen of productie-en
werkdrukanalyses bij personeel.

Waar gedijt benchmarking het beste? Benchmarking gedijt van oudsherin ‘blue collar service
organizations’, zoals dievan het transport, en daar waar sprake is van laboratoriumachtige processen
maar drong later ook door in andere servicegerichte organisaties (Francis & Holloway, 2007: 173).
Benchmarking gedijt tegenwoordig vooral in wat Mintzberg (1980, 2006) ooit
machinebureaucratieén noemde; het gaat daarbij om een bepaalde organisatieconfiguratie, waarin
veel eenheden ‘verwerkt worden, zoals vroegere sociale diensten (centravoorwerk eninkomen),
scholen (de Dronkers-lijst van schoolprestaties 2012; ook Dronkers, 2011; Visser, 2003; Pestman,
2007) en bepaalde onderdelen van politiekorpsen, verzorgings-, verpleeg- of ziekenhuizen (Cleuver
en Blank, 2006; Blank, Dumaije.a., 2011). Delenvan de productie laten zich hierrelatief gemakkelijk
kwantitatief ‘vangen’.

Benchmarking wordt daarentegen (vrijwel) nooit toegepast bij het vergelijken van bepaalde andere
organisatietypen, zoals
o geheime diensten (producten worden meestal niet gespecificeerd),
o ‘highperformance’- organisaties, waar ‘zero fault’ de leidraad is en geheimhouding ook eenrol
speelt (bij voorbeeld kerncentrales),
o of bijsterk op creativiteit gerichte professionele organisaties, zoals architectenbureaus.

Waar wel of geen benchmarking?

Welke organisaties van eenzelfde soort passen meer of mindervaak benchmarkonderzoek toe?
Welke gemeenten doenjuist wel of niet mee aan benchmarkonderzoek? De sterke indruk bestaat
dat benchmarking meervoorkomtin gemeenten waar het grote belangvan ‘eenlerende overheid’
door hetbestuureen enandermaal uitgesproken wordt en mindervoorkomtin bestuurlijke
probleemgemeenten, waar de sneuvelkans voor bestuurders grootis (Korsten en Schoenmaker,
2011).

Probleemgemeenten zijn bestuurlijk risicovolle gemeenten waarin eenjaar of twaalf, drie perioden
tussen raadsverkiezingen, vaker burgemeesters en/of wethouders sneuvelen en coalities uit elkaar
vallen. Achterdie status van bestuurlijk risicovolle gemeente gaat vaak schuil dat de bestuurlijke
oriéntatie op de langere termijn via strategische beleidsvoering afwezigis of niet sterk ontwikkeld is.
Het ad hoc-denkenisjuistin deze probleemgemeenten sterk ontwikkeld. Erwordt mindereen
algemene koers of beleidslijn gevolgd of gemakkelijk daarvan afgeweken. In die lijn past datveel
beleidskwesties als individuele gevallen worden behandeld. Daardoor neemt de kans op cliéntelisme,
bestuurlijke wispelturigheid en conflicten in de besluitvorming toe. Vaakis in probleemgemeenten
ook sprake van een rauwe politieke cultuur. Afsplitsingen van politieke fracties bevorderen dat.

De conflict aanjagende krachten zijn in probleemgemeenten sterker dan de temperende krachten.
De temperende krachten, zoals een krachtige verbindende rol van de burgemeester eninformeel
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overlegvanfractieleiders om goed —lees beter - te vergaderen, zijn betrekkelijk zwak ontwikkeld of
komen nietvoldoende uitde verf.

Is ereendirecte indicatoraante treffen die verwijst naar de status van probleemgemeente? Meestal
isdat een cultuuranalyse. Als zelfs de gemeenteraad (bijna), het college van b&w of de commissaris
van de koning(in)ten einderaadis over het functioneren van een gemeentebestuur, wordt vaak
opdracht gegeventoteen externe analyse diegaat onderde vlagvan cultuuranalyse.Voorbeelden
van probleemgemeenten waren Zundert, Leiden, Maasdriel, Den Helder, Delfzijl, Lingewaard,
Bloemendaal. Actuele probleemgemeenten uit de jaren na1998 zijn bijvoorbeeld Losser, Stein en
Steenbergen. In een aantal van deze gemeenten zijn ook cultuuranalyses uitgevoerd, zoals bij
voorbeeldin Maasdriel, Stein, Steenbergen, Oude lJsselstreek, Bloemendaal.

Als probleemgemeenten al meededen metde integrale benchmark waarstaatjegemeente dan scoren
ze op tal vanindicatorenvoorkwaliteit van het gemeentebestuurrelatieflager dan tal vanandere
gemeenten (Abmaen Korsten, 2009; Abma, 2014). In eenranglijst van deelnemende gemeenten met
scoresvan burgers op bestuurlijk vertrouwen staan ze constantin de lagere regionen. Heel
begrijpelijk.

Bestuurdersvan probleemgemeenten kunnen doorgaans niet of niet goed voldoen aan een eis uitde
‘Codevoorgoedopenbaarbestuur’, namelijk het beschikken over zelfreinigend vermogen. Ze krijgen
ditvermogen door middel van evaluaties en benchmarking niet goed geactiveerd. Ook naverrichte
cultuuranalyses blijft het vaak nogaanmodderen, zoals raadsleden uit Stein en Steenbergen ons
melden. Dat wordt mede veroorzaakt doordat bepaaldespelers die bijdragen aan de status van
bestuurlijke probleemgemeente ook weer betrokken zijn bij verbeteracties en het daar dan opnieuw
laten afweten (Korsten en Aardema, 2006; Korsten, 2010a; Korsten en Schoenmaker, 2011;
Schoenmaker, 2011). Het enige middel om ‘rotte appels’ te verwijderen uit de mand zijn, althans
voor wat de gemeenteraad betreft, nieuweverkiezingen dieleiden tot het wegstemmenvan de
probleemveroorzakersin de raad. Bestuurders van een politieke partij, welke dan ook, hebben zelf
vaak onvoldoende vermogen omintern te saneren en ze zien vooral de rotte appels bijandere
partijen of verwijzen naar de gehele cultuur.

2.6 Op bepaalde gemeentelijke terreinen

Gemeentenkennen sinds een aantal jaren tal van benchmarks. Fig. 2geeft eenindicatie hiervoor. De
lijstis gebaseerd op wat erzoal viainformatie bij de Vereniging van Nederlandse Gemeenten,
internetsites en gemeentesecretarissen van gemeenten te achterhalenviel. Desalniettemin, de lijstis
nietvolledig. Er bestaat geen register van erkende benchmarks. In werkelijkheid bestaan er meer
benchmarks.Zo komen we via googelen ook wel IT-benchmarking tegen, maarwe kennen geen
voorbeelden uit de gemeentelijke praktijk. Daarnaast moet opgemerkt worden dat we uitgegaan zijn
van hetwoord ‘benchmark’ in de titel. In werkelijkheid is echter niet gegarandeerd dat het hier ook
met zekerheid gaat om benchmarking.

Uit het overzicht blijkt een behoorlijke spreiding naar object of onderwerp. In vergelijking met de

functiegebiedenvan de gemeentelijke begrotingen valt het op dat benchmarks niet of nauwelijks
betrekking hebben op winkelvoorzieningen, ruimtelijke ordening, verkeerenvervoer.
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Fig.2: Inventarisatie van benchmarking van gemeenten in de periode vanaf 2000,
in willekeurige volgorde

Nr. Onderwerp

1 Basisbenchmark Wet maatschappelijke ondersteuning (wmo)

2 Benchmark afvalinzameling

3 Benchmark afvalscheiding

4 Benchmark ambtelijk apparaatgemeenten

5) Benchmark begroting(scijfers)

6 Benchmark behandeling bezwaarschriften

7 Benchmark bouw- en woningtoezicht

8 Benchmark brandweer

9 Benchmark burgerparticipatie

10 Benchmark formatie afdeling veiligheid, vergunningen en handhaving
11 Benchmark gemeentelijk ondernemingsklimaat

12 Benchmark gemeentelijk ondernemingsklimaat middengemeenten
13 Benchmark grondbedrijven

14 Benchmark handhavingscapaciteit

15 Benchmark individuele verstrekkingen

16 Benchmark inspanningen gemeenten actualiseren bestemmingsplannen
17 Benchmark jeugd

18 Benchmark juridische functie

19 Benchmark kwaliteit gemeentelijke dienstverlening

20 Benchmark publiekszaken

21 Benchmark rioleringszorg

22 Benchmark schuldhulpverlening

23 Benchmark verbeter- eninnovatieprogramma economische zaken
24 Benchmark wet voorziening gehandicapten

25 Benchmark work first

26 Benchmark algemene bijstandswet

27 Benchmark binnenstadsdistributie

28 Benchmark financiéle functie

29 Benchmark wet werk en bijstand

30 Benchmark wet waardering onroerende zaken (WOZ)

31 Benchmark implementatie eerstelijnstoezicht Wet kinderopvang gemeenten 2005
32 Benchmark kwaliteitsverbetering openbare gezondheidszorg

33 Contractenbenchmark Blik op werk

34 Doe mee-onderzoek verbonden partijen

35 Exploitatieonderzoek zwembaden

36 Facilitaire kengetallen gemeenten

37 Haalbaarheid benchmarking leerlingenvervoer

38 Lokaal onderwijsbeleid: zoeken naar voorbeeldgemeenten en ‘good practices’
39 Woonbelevingsonderzoek/ wonen en leefbaarheid

40 Stopwatch: doorlooptijdenvergunningverlening

41 Staat vande Gemeente /waarstaatjegemeente

42 Strategie promotie enacquisitie

43 Vergelijking gemeentelijke uitgaven

44 Verkenning bevordering arbeidsparticipatie

2.7 Mythen over benchmarking
Welke kwaliteiten worden nuaan benchmarking toegeschreven?

Mythenworden hieropgevat als ‘overgeleverde verhalen’, dat wil zeggen aan benchmarking
toegeschreven kwaliteiten en hardnekkige beelden waarvan de vraagis of ze bij naderinzien juist
blijken. Een dergelijke mythe is dat benchmarking daadwerkelijk bijdraagt aan meer
bedrijfsmatigheid in hetfunctioneren van organisaties.

In ditboek wordt getracht over die mythenietste zeggen aan de hand van onze ervaringen met
benchmarkingin hetopenbaarbestuur, in hetbijzonder bij gemeenten. Daarbijrichten we ons met
name op risico’s bij benchmarking in de vorm van valkuilen. Risico’s worden hier opgevatals
onverwachte of ongewenste omstandigheden, gebeurtenissen of dreigende effecten bij de
toepassing van benchmarking die maken dat benchmarking niet beantwoordt aan de doelstellingen
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of achterblijft bij de verwachtingen. Valkuilen in onderzoek of daarbuiten worden tot de risico’s
gerekend.

Welke mythen onderscheiden we hier? We noemen er enkele maarerzullenermeerte formuleren
zijn.

Een eerste mythe luidt: organisaties zoeken zelf naar partnerorganisaties waarmee ze het eigen
presteren willen vergelijken en waarvan ze verwachten dat die ook qua prestaties vergelijkbaar zijn.

Eentweede mythe houdtin: Benchmarking leidt tot het opsporen van ‘best practices’ (goede,
navolgbare praktijken) en bezinning daarop in benchmarkrapportages. Benchmarkingis dus meer
dan hetopmakenvan een klassement, dan een rangorde van organisaties al naargelang de
geleverde prestaties.

Eenderde mythe: Benchmarking draagt bij aan overheidsorganisaties die beleid, in casu prestaties,
producten, processen, daadwerkelijk verbeteren en zich daarmee een lerende organisatie tonen.
Uitkomstenvan benchmarks moeten worden benuten datgebeurt ook door veranderprocessen,
gericht op verbetering.

En eenvierde mythe: Verbeteren is in elk gevalfinancieel-economisch gericht. Benchmarking van
vergelijkbare organisaties op onder meer doelmatigheid draagt bij aan meer bedrijfsmatig
functionerende overheidsorganisaties. Lees: benutting van benchmarkrapporten leidtin de praktijk
tot een meer doelmatige uitvoering van taken, dus met minder middelen en meervoortgang of
snelheid (metals gevolg dat minder personeel nodigis, minderbudget nodigis, een betere
afstemmingvan werkzaamheden kan plaatsvinden wat leidt tot meer snelheid, enz.).

Op heteinde van deze beschouwing geven we het antwoord maar we gaan dit antwoord eerst
opbouwen.

Benchmarking een verdienmodel ?
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3 Benchmarking: kenmerken, vormen, doelen, grenzen

Leidinggevenden van overheidsorganisaties, zoals besturen en topambtenaren, bedienen zich van
allerlei bestuursmiddelen. Een van die middelenis het opstellen van een begroting en het werken
met kengetallen daarin, een anderis benchmarking. Benchmarking pastin een denken overde
bedrijfsmatige gemeente of breder ‘de lerende organisatie’, dus van een organisatie diedoor het
organiserenvan kritische feedback op eigen handelen in de vorm vanvergelijkingenlerenvan
andere organisaties zichzelf verder helpt. Anders gesteld, benchmarking pastin de Codevoor goed
openbaarbestuur zoals die dooreenvan de laatste kabinetten-Balkenendeis vastgesteld. Evalueren
enlerenisvolgensde code eenvereiste. En ook ‘zelfreiniging’ werd door minister Guusje ter Horst
en staatssecretaris Ank Bijleveld wenselijk geacht. Benchmarkingis een wenselijk streven, ook al
staat zeldenin eenlokaal coalitieakkoord dateen benchmark op een bepaald terrein moet worden
gestart (Addink, 2010; Korsten, 2011; Abma, 2012: 353 e.v.; Schutgens, 2014).

In dithoofdstuk wordt naderingegaan op kenmerken van benchmarking, vormen van benchmarking
ende grenzen.

3.1 Benchmarking is geen beleidsevaluatie of monitoring

Heeftbenchmarking veel of weinig wegvan beleidsevaluatie en monitoring? Benchmarkingiseen
vorm vanvergelijkend cijfermatig beoordelen van wat organisaties deden en doen, maar hetis geen
beleidsevaluatie vanuit overheidsdoelstellingen. Benchmarking houdt over het algemeen geen
rekening met de strategie en missie van een organisatie (De Vries en Lako, 2009: 75).
Beleidsevaluatie impliceert doorgaans het beoordelen van een beleidsprogramma, zeg voor
verkeersveiligheidsbeleid, in termen van officiéle beleidsdoelstellingen (gewenste prestaties en
effecten)en het nagaan of het wel of niet bereiken van wat men wil, veroorzaaktis door, of anders
gesteld toe te schrijvenisaan het overheidsbeleid zelf of aan omstandigheden daarbuiten (Bressers
en Hoogerwerf, 1995; Rossi, Lipsey & Freeman, 2004; Swanborn, 2007).

Beleidsevaluatie kan op hetverleden gericht zijn, dus retrospectief, of meer prospectief zijn.

Benchmarkingimpliceert zelden of nooit het beoordelen van een bestuur op beleidsdoelstellingen. In
eenbenchmarkrapport valt nooit te lezen welke doelstellingen aan de benchmarking deelnemende
organisaties erop nahielden of nahouden en evenmin of de beleidsdoelstellingen wel of niet bereikt
zijn. Benchmarkingis bovendien altijd ex post. Benchmarking kan zeker toekomstgericht zijn maaris
dat zelden, tenzij men het op zoek gaan naar ‘best practices’ vanuitde houdingom te willen
verbeteren als toekomstgerichtheid opvat.

Overigens wordt in begrotingen vanuitoutputsturing wel nagestreefd om te laten zien of een
gewenste — ‘smart’ geformuleerde - prestatie bereikt is. De begroting van de gemeente Amsterdam
van de afgelopen jaren toont op een groot aantal terreinen gekwantificeerde doelstellingen. Maar dat
proces als evaluatie betitelen, gaatons te ver.

Benchmarkingis ook geen vorm van interbestuurlijke monitoring (De Kool, 2007) want datimpliceert
doorgaansdat in een bestuurlijk bestel van overheidslagen een hogere overheid informatie vraagt en
ontvangtoverde beleidsinput van een andere overheid bij voorbeeld een gemeente, of overde
throughput (doorvoer, verwerking) of de output (resultaten). Benchmarking vervult die functie niet
of nauwelijks.

De rijksoverheidis overigens uit een oogpunt van verantwoording naar het parlement vaak wel
geinteresseerd in wateen gemeentebestuuraan beleid voert omdat het gemeentebestuur het
rijksbeleid geheel of grotendeels (in medebewind) uitvoert. Daarvoorwordt (interbestuurlijk
gerichte) monitoring gearrangeerd (verder De Kool, 2007). Denk ook aan hetSociaal en Cultureel
Planbureau dat de uitvoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) al jaren volgt (SCP,
2010).
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Dat evaluatiegeen benchmarking is, blijkt uithet volgende voorbeeld.

In 2007 maakte toenmalig minister voor Wonen, Wijken en Integratie Ella Vogelaar (PvdA) het
Actieplan Krachtwijken bekend. Dat beoogde intien jaartijd markanteverbetering te bereiken in
veertig achterstandswijken op het gebied van wonen, werken, leren en opgroeien, integreren en
veiligheid; deze zogenaamde Vogelaarwijken moesten van klachtwijken naar krachtwijken groeien.In
een publicatievan het Sociaal en Cultureel Planbureau ‘Werk aan de wijk’ valtte lezen hoe het de
bewoners van de aandachtswijken sinds destartvan de overheidsinterventie sociaaleconomischenin
ander opzichtis vergaan.Zijn er kansenvoor socialestijging ontstaan? In hoeverre kampten de wijken
met selectieve migratie: lageinkomens dieinstromen en hogere inkomens die uitstromen? Het meest
benieuwd waren de onderzoekers naar de effectiviteit van het krachtwijkenbeleid om de leefbaarheid,
veiligheid en sociaaleconomische positievan de veertig aandachtswijken te verbeteren. Die werd
geévalueerd met een quasi-experimentele onderzoeksopzet. De onderzoekers toetsten afzonderlijk de
effectiviteit van de wijkinterventies op het vlakvan herstructurering, de verkoop vansociale
huurwoningen en een pakket sociale maatregelen. Ze vergeleken de Vogelaarwijken met andere
wijken in elke onderzochte gemeente. Wat bleek onder meer?

Het krachtwijkenbeleid heeft tussen 2008 en 2013 geen onderscheidend gunstig effect gehad op de
socialestijging, leefbaarheid en veiligheid in de onderzochte aandachtswijken. Wijken dieer qua
problematiek in 2007 het meest op leken, maakten vergelijkbare ontwikkelingen door. Wel waren er
enkele positievetrends in de aandachtswijken, zoals datde concentratie van mensen met lage
inkomens sinds hetmidden vande jaren nul geleidelijk minderis geworden en dat de tevredenheid
met de woonomgeving inde laatstetien jaaraanhoudend verbeterd is.Bewoners van
aandachtswijken blijken ook optimistischer te zijn geworden over de ontwikkelingvan hun wijk. De
verkoop van sociale huurwoningenin stadswijken hadin de periode 2007-2010 echter geen meetbare
invioed op de leefbaarheidin de wijk (Permentier e.a., 2013).

Deze studiekreeg veel aandachtin de pers. De hoofdconclusie werd: geen gunstigeffect meetbaar van
het krachtwijkenbeleid. Er blijftdus werk aan de wijk nodig, zoals het Commentaar in De Volkskrant
luidde (300713).De vraagis wiens taak het is. De commentator schrijft: ‘Het is een primairetaakvan
gemeentebesturen en, waar veel socialewoningbouw staat, van woningbouwcorporaties. Het Rijk kan
er bij behulpzaamzijn, maar dirigismevanuitDen Haaghelpt niet’.

Overigens is het beeld van de onderzoekers een algemeen beeld. Er zijn natuurlijk afwijkingen. Een
wethouder van Enschede is er als dekippen bij en maakt dat al directin een reactie duidelijk: ‘De
investeringen in de wijk Velve-Lindenhof hebben wel degelijk een flinkeverbetering teweeg gebracht’,
aldus wethouder Hatenburg (NRC, 030813). Daarbij wordtverwezen naar een ander
onderzoeksbureau en een ander rapport.

Wat opvaltaanditbeleid en het onderzoek is dathet krachtwijkenbeleid een zaak vanlangere adem
is.Ten tweede, en daargaathet hierom, de studieis geen benchmarkonderzoek omdat het doel van
de SCP-onderzoekers weliswaar was omwijken te vergelijken maar niet om de beste wijk eruit te
halen.Het ging niet om het opsporenvan ‘best practices’ en dus niet om manieren te vinden waarop
de corporatie(s) en het gemeentebestuur van een specifieke gemeente met een of meer
aandachtswijken hunaanpak zo nodigzouden kunnen verbeteren. Het ging om een evaluatievan
rijksbeleid ten behoeve vande rijksoverheid. Dit onderzoek was om allerlei redenen nodig. Een
belangrijkereden was en is datde Algemene Rekenkamer oordeelt dat vandit beleid uiteraard een
evaluatienodigis.Het moet voor de Rekenkamer steeds duidelijk worden, zeker als het gaat om
betrekkelijk omvangrijke budgetten, of sprakeis van (on)zinnigebeleidsinterventie(s).

Omdat benchmarking geenvorm van beleidsevaluatie vanuit overheidsdoelstellingen of van
netwerkpartnersis noch vaninterbestuurlijk gerichte monitoring, kan men de vraag stellen: zouden
lokale rekenkamer(commissie)s die weliswaar onafhankelijk zijn maartoch nogal eens een verzoek
krijgen om eenonderzoek naareen politiek relevant ‘dossier’ of themate verrichten gebruik maken
van benchmarking? Datis sinds de instelling van lokale rekenkamer(commissie)s na 2002 over het
algemeen niet hetgeval. Van de meerdan duizend door rekenkamer(commissie)s uitgevoerde
onderzoekingen zijn er, uitgaandevan de titels en korte beschrijvingen van de inhoud, vrijwel geen te
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typeren als benchmark-onderzoek. Wie ook benchmarking verricht, lokale rekenkamer(commissie)s
doorgaans niet.

We kennen ook nogeenandere vormvan monitoring. In het boekje ‘Nederland aan de monitor’
(Engbersene.a., 1997: 12) is sprake van monitoringals:

1. De informatieverzameling periodiek en systematisch uitgevoerd wordt;
De verzameldeinformatie actueelis;
De gebruikte indicatoren zijn steeds peritem hetzelfde;
De verzameldeinformatieis beleidsrelevant; en
. De monitorkenteenijkpunt.
Monitoringis dan iets wat een gemeente periodiek uitvoert. Bij benchmarking heet dit de variant van
‘benchmarkingindetijd’. Gemeentebesturen kunnen dan doorde jaren heen de ontwikkelingen
volgen. Bij waarstaatjegemeente deden gemeenten die vaker meededen dat ook door de uitkomsten
van de meestactuele meting te vergelijken met die uitvoorgaandejaren (Abma, 2012: 249-260;
Abmaen Korsten, 2009: 48-56; Abma 2014: 32-33).

GoR W

3.2 Omschrijving
Benchmarkingimpliceert, we herhalen hetnogeens
a) hetvergelijkenvan organisaties of delen of aspecten daarvan (zoals producten, diensten of
processen) in kwantitatief opzicht door middel van scores,
b) het(rang)ordenen van uitkomsten op vergelijkingspunten,
c) hetproberente begrijpenvanverschillen,
d) hetzoeken naar ‘bestpractices’, en
e) hettrachtente verbeterenvande organisatieinde richtingvan de betere organisaties of betere
praktijk (cf Van Tits, 2009: 329).
Denk daarbij aan hetvergelijken vanvijftien gemeenten op aspecten van gemeentelijke
dienstverlening, zoals bij voorbeeld de tijdigheid van een ambtelijke of bestuurlijke reactie op
brieven van burgers (zie Abmaen Korsten, 2009). Of denk aan hetvergelijken van vijftien
verpleeghuizen of verzorgingshuizen.
Dit isde brede (normatieve) opvatting van benchmarking.

Nico Nelissen en Peter de Goede (1999) maakten onderscheid tussen vergelijken, wat zij
‘performance measurement’ noemden, enverbeteren (‘continuousimprovement’). Pas wanneer
vergelijken en verbeteren methodisch worden gekoppeld, is ervolgens hun sprake van ‘echte’
benchmarking. Ditintegenstellingtotde smalle opvatting waarbij het alleen gaat oververgelijken.

Wij gaan hieruitvan de gangbare (brede) opvatting van benchmarking.

Kwaliteitshandvest

Vergelijken zonder een geschikte norm, zonder dat bekend is wat een goede, voldoende of
(on)aanvaardbare score s, is lastig. Vergelijking kan plaatsvinden op verschillende
vergelijkingspunten. Een vergelijkingis mogelijk ten opzichte van een standaard, zoals een op
theoretische basis verworven ijkpunt of een door de praktijk geinspireerd streefcijfer. Standaarden
blijken te ontlenen aan jaarprogramma’s, strategienota’s of rapportages vaninspecties. Isgeen
standaard te vinden dan biedt onderlinge vergelijking van organisaties op (clusters van) diensten,
producten of processen wellicht een mogelijkheid omte zien wie hetbeterdoeten wie slechter.
Maar alleen vergelijkenisvoorons niet voldoende om te spreken van benchmarking.

Nogal eens hebben gemeenten een kwaliteitshandvest opgesteld en zijn daarin normen opgenomen
voor kwaliteit (bij wijze van voorbeeld: ‘elke beller moet binnen tien minuten goed doorverbonden
kunnenworden’). Het nadeel is dat kwaliteitshandvesten een beperkt bereik hebben. Ze stellen niet
heel veel voor. Ze gaan slechts overdienstverlening terwijl het geheel van gemeentelijke taken en
ambitiesveelenveel brederis. Denk maareens aan hetbezitenonderhoud vansportvelden, het
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biedenvanvoorzieningen voor openbaaronderwijs, maatschappelijke ondersteuning, re-integratie
naar een baan, opvangvan daklozen, parkeerbeleid en coffeeshopbeleid. Over het omgaan met
daklozen gaat een kwaliteitshandvest nooit (o0.a. Hiemstra, 2003).

Gezien hetvoorgaande zal het nietverrassen: een benchmarking-aanpak moet speciaal ontworpen
worden (Hoogwout, 2004; Bouckaerte.a., 2011). Zijn daarin ook normen of andere streefcijfers
nodig? Zekerwel.

3.3 Perspectief op meting

Vergelijken, endan? Er zijn naast de genoemde brede en smalle opvatting nog twee andere
perspectieven op prestatiemeting bij benchmarking mogelijk: een meer productgerichte benadering
eneen procesgerichte benadering.

In het productgerichte perspectief op benchmarking, ook wel het aanbodgerichte model genoemd, is
sprake van een vast stramien van stappen in het meetproces. De opzetvan het benchmarkonderzoek
wordt opgelegd aan de deelnemers. Er bestaat weinig oogvoorvariéteit aan de kantvan de
deelnemende organisaties, bij voorbeeld ten aanzien van de opdracht of rapportage, wantdie
variéteit kan de vergelijking en oordeelsvorming alleen maarbemoeilijken. De opzetis sterk gericht
op ‘takeit or leave it’. De onderzoekeris vooral geinteresseerd in aantallen, zoals medische
handelingenin ziekenhuizen, stoelbezetting in schouwburgen, toetsuitslagen van leerlingen en
scholen (De BruijnenVan Helden, 2007: 21).

In de procesgerichte benadering is meer sprake van gezamenlijke beeldvorming tussen deelnemende
organisaties overde opzetvan het benchmarkonderzoek en daarmee van overleg metde
deelnemers aan de benchmarking. Opdrachtgevers en onderzoekertrachten heteenste worden
overde opzetvan hetonderzoek, de te onderzoeken prestatievelden, de indicatoren, de
interpretatievan uitkomsten en de rapportagevorm. Daarbij bestaat enigoog voor bijzondere
omstandigheden aan de kantvan hette onderzoeken object. Er wordt door de opdrachtnemer, de
benchmarkonderzoeker, nietalleen gekoerst op een adequate opzetvan hetonderzoek maar ook op
draagvlak, op het begrijpenvan uitkomsten door professionals en eventueel bestuurders van
deelnemende organisaties en op de (condities voor) benutting van bevindingen. Het gaat tenslotte
om te ‘leren’ van de bevindingen.

De benchmarkonderzoekerzal in deze benadering nietalleen letten op aantallen (bij voorbeeld niet
alleen op aantallen vonnissen maar op ‘recht spreken’), niet alleen op toetsuitslagen maar ook op de
kwaliteitvan onderwijs, nietalleen op de stoelbezettingin schouwburgen maar ook op het
theateraanbodinzijngeheel, op de variatie in het productassortiment en de oogmerken daarachter
(De Bruijnen Van Helden, 2007: 22).

Deze verschillen tussen de twee benchmarkbenaderingen zien we terugin de prestatienormen die
eenrol speleninhetbenchmarkonderzoek eninde scoringseisen. Vanuit elke benadering zijn eisen
te stellenaan de opzetvaneen zinvol benchmarkonderzoek.

We gaan verderop niet steeds dit onderscheid aanbrengen, maarkomen ernogwel op terug. We
zullenzien dat nogal eens teveelvanuit een productgericht benadering gedacht wordt en te weinig
vanuiteen procesaanpak. Bij benchmarking van wat gemeentebesturen doen en laten, domineert na
hetjaar 2000 de productgerichte aanpak. Het zijn adviesbureaus die een benchmark ontwikkelden en
infeiteinhanden hebben. Zij zoeken steeds bij volgende benchmarks gemeenten aan om deel te
nemen. Maar in werkelijkheid komt het wel voor dat gemeenteambtenaren voorkeuren en wensen
kunnen uiten. Of dat (n)ergens toe leidt, zal nogblijken.
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3.4 Kenmerken van benchmarkonderzoek
We hebben nu de (wenselijke) kenmerken van (vooral productgerichte) benchmarking te pakken,
zoalsdieinde literatuurbenoemd worden.

Eenbenchmarkonderzoekis een vormvan vergelijkend toegepast onderzoek, waarover verslag
gedaanwordtin de vorm van eenrapport. Een benchmarkrapportis daarmee dus meerdan een
geheelvantabellen, figuren of statistieken of slechts een mondelinge presentatie en uitwisseling.
Immers, dan zou hetrisico bestaan van onbegrijpelijkheid voor niet-insiders.

Een benchmarktapportresulteertin een verslag van onderzoek op basis van eenvraagstelling
(waaropis de onderzoeker uit), een werkwijze, resultaten en conclusies, die zelfstandig leesbaarzijn.

Het (toegepast) onderzoek moetin principe voldoen aan eisen van relevantie, geldigheid (meetik
wat ik wil meten?), betrouwbaarheid en herhaalbaarheid. De lezer moet ook kunnen begrijpen hoe
de onderzoekertot conclusies komt en welke informatiebronnen gebruikt zijn. Dat heeft tot gevolg
dat een benchmarkniet slechts kan bestaan uiteen aantal ‘statements’.

Eenbenchmarkkentin het openbaarbestuurin principe deelnemende organisaties en een
bereidheidsverklaring tot deelname of in geval van financiéle implicaties en wensen zekereen
opdracht. Of volstaan wordt met één uitgebracht rapport waarin de vergelijking wordt gemaakt
tussen alle deelnemers aan hetonderzoek of ook afzonderlijke rapporten perdeelnemeren
gebruikervan de bevindingen verschijnenis de vraag. Als gekozen wordt vooreen rapport en
specificatievan bevindingen naarafzonderlijke deelnemers en de ‘best practices’ aan de orde
komen, is de kans op gebruik (‘utilization’ of benutting) van de bevindingenin de ambtelijke en
bestuurlijke sfeer groter. Ontbreekt deze vertaalslag naar gebruikers, dan moet het overall-rapport
door de ontvangende gemeente bewerkt worden als natraject en dus als vervolg op de benchmark.
De kans dat ditgebeurt, is nieterg groot maar groterin geval van gevoelde urgentieen bestuurlijke
actualiteit.

Het gaat bij benchmarking niet alleen om het kiezen van een aantal vergelijkbare organisaties die
participereninde benchmark, maar ook om het daadwerkelijk vergelijken van organisaties op het
puntvan onderzoek (hetobject van benchmarking), hetrangordenen van organisaties (en hun
producten, diensten of processen) naar goede en minder goedescores, hetanalyserenvan
scoreverschillen en dus hetbegrijpelijk maken hiervan, het formuleren van ‘best practices’ en het
aannemelijk maken waaromeen ‘best practice’ er uitspringt. Dat zou benchmarking kenmerken,
volgens de normatieve literatuur. Dat betekent: zo zou het moeten gaan. Een benchmarkis dus niet
iets dat men uitde losse pols schudt.

Daarmee is een aantal kwaliteitscriteria verkregen voor beoordeling van de kwaliteit van
benchmarking.

Er isinde voorwaardelijke sfeer nogiets toe te voegen. De benchmarkonderzoeker moet niet zoveel
betrokkenheid hebben metelk van de opdrachtgevers en zoveel maatwerk leveren dat het
benchmarkonderzoek ervanuit vergelijkend perspectief onderlijdt. Van de andere kant moeteen
opdrachtnemerwel interactie plegen met de opdrachtgevers omdat de opdrachtgevers moeten
meegroeien methetonderzoek. Meegroeien betekent ook zicht krijgen op de inhoud van de
benchmark. Bijvroege en continue betrokkenheid kan de kans op later gebruik van de bevindingen
toenemen. Blijft betrokkenheid eninteractie achterwege, danis de kans groot dat de ‘gebruikers’ het
onderzoeksrapport naverschijning links laten liggen en het onderzoek nooit de bestuurlijke top
bereikt en nooitaanleiding geefttoteen notametactiepunten.
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3.5 Hanteren van normen of een ander referentiekader
Op een puntgaan we naderin: het uitgaan van normenter beoordelingvan een object van
onderzoek. Vergelijken met of vanuit normen of standaarden is nodig? Kathe Callahan (2007: 64)
steltin haar boek ‘Elements of Effective Governance”:
‘The usefulness of a performance measurement systemis enhanced whenitincludes
benchmarking. In this process, performance indicators are compared to other performance
indicators orto established standards of performance. Baseline data provide astandard ora
norm against which the performance of aprogram or service can be compared. Programs can
be benchmarked overtime’.
Haar boodschapisdatineenvergelijkendeanalyse, een benchmark, bij voorkeur prestaties met
normen of standaarden vergeleken moeten en kunnen worden. Eenvolgende stapisomte komen
van een norm of referentiekader naar daarmee sporende indicatoren.

Vaakis inde praktijk van gemeentelijke en andere benchmarking overigens geen dooreen
beroepsgroep opgestelde of wettelijk verankerd streefcijfer, richtlijn of andere normvooreen
gewenste of vereiste minimale kwaliteit voorhanden noch een normering door gemeentebesturen
zelf. Ineen enkel geval wordt een streefcijfer gehanteerd dat afkomstig is uit gemeentelijke
kwaliteitshandvesten, zoals de termijn waarbinnen een brief van burgers moet zijn beantwoord
(VNG, 2006). Bij benchmarkrapportenin de medische of milieusfeer kan ditandersliggen want op dit
vlak bestaan wel normenvoordreiging, veiligheid of (gezondheids)risico’s. Hetis ook mogelijk dater
wel een norm of standaard bestaat, maardat die niet vanuit de praktijkis ontstaan. Of deze is wel
ontstaan maar nietbruikbaaren/of niet erkend (Poerstampere.a., 2007: 51). Alsnormen of
standaarden nieterkend worden, kan dat eenreden zijn om later een benchmarkuitkomst te
negeren of terzijde te leggen.

Het gaat dus om vergelijken, om het zoeken naar de plaats van de organisatie te midden van een veld
van vergelijkbare organisaties, om het begrijpelijk maken van verschillenin scores en het opsporen
van de ‘best practices’ voorverbeteringen daarmee om wat zich aandient als een navolgbare goede
praktijk. Onderzochte organisaties spiegelen zich dus aan elkaar en worden gespiegeld aan een
streefcijfer. Dus, wie de show steelt, wordt bekeken.

Zo'nanalysein hetlichtvan streefcijfersis van nutomdat het mogelijkis dat het collectief van
vergeleken organisaties allemaal boven de streefwaarden zit of allemaal eronder. Als alle
organisaties onderde kritischewaarden zitten, is een ‘beste’ organisatie in feite de minst slechte. Als
alle organisaties al boven de kritische waarden zitten,en het dus meerdan ‘voldoende’ doen, isde
beste organisatie de superorganisatie. Danis ereen luxeprobleem.

3.6 Verbeterruimte enstreefcijfers

Eenvoorbeeld van benchmarkinformatie meteen ‘best practice’ is te vinden in figuur 3. Daaruit blijkt
dat de verzorgingsinstelling ‘La vie en rose’ op directe cliéntgebonden tijd bovengemiddeld scoort
(met 77,36), wat positiefis, maardat het nogbeterkan want de organisatie met de beste praktijk zit
nog duidelijk hoger (metde score 108,00). Er is dus vermoedelijk wat we noemen verbeterruimte.
We houden eenslagomde arm want wellicht zijn eromstandigheden die bemoeilijken om op korte
termijnte verbeteren, zoals bij voorbeeld een fusievan organisaties, waarin ‘La vieen rose’
betrokkenis, of eenverhuizing (watvooreen verzorgingshuis een ingrijpende zaakis).

Fig.3: Voorbeeld van ‘best practice’-informatie over aan cliénten bestede zorgtijd in verzorgingshuizen

Tijdscategorie Uw instelling Gemiddelde score ‘Best practice’
‘La vie en rose’

Direct cliéntgeboden tijd 77,36 68,64 108,00

Indirect cliéntgebondentijd | 10,45 9,48 17,72

Niet-cliéntgebonden tijd 23,7 21,90 28,37

Totaal 111,55 100,02 154,09

Bron: Poerstamper e.a., 2007: 15; Benchmark verpleeg- en verzorgingshuizen 2004/2005.
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Overhetopstellenvan streefcijfers en het onderscheid naartypen streefcijfers en de problemendie
zich daarbijvoordoen, isin de literatuurveel te doen (Haselbekke, 1998; Bordewijk en Klaassen,
2000; Behn, 2003; De Groot, 2004; De Vries en Lako, 2009; Blank, 2010; Bouckaerte.a., 2011;
Bongers enVerlet, 2013). We noemen het probleem van de ontbrekende of eenzijdigenormeninde
vorm van streefcijfers, het probleem van de perverse effecten, het probleem van rommeligheid in
hettype informatie, en het probleem vanslijtage. We lichten die problemen kort toe.

Ten eerste blijkt het niet zo eenvoudigom al het overheidsbeleid in duidelijke producten te
specificeren ente komen tot streefcijfers. Onderwijsis bij voorbeeld vanuit gemeentelijk perspectief
nietin hapklare brokken ‘output’ of prestaties uit te drukken, hoewel journalisten van het dagblad
Trouw kwamen met kwaliteitskaarten. Hetzelfde geldt voor leefbaarheid of welzijn, stellen wijin de
voetsporen van Bordewijk en Klaassen (2000). Het is soms wel mogelijk dat er prestatiescores zijn op
te stellen maar dat de gemeentelijke overheid niet (goed) aan de knoppen kan draaien om de scores
desgewenst omhoogte werken. Wellichtis hetnodigomeersteen debatte hebbenoverde
bevoegdheden. Inditverband valtte wijzen op de gemeente Amsterdam, waar wethouders zich zijn
gaan bemoeien metde locatie van coffeeshops op afstand van scholen en waareen discussie
ontstond over de (on)wenselijkheid van ‘zwarte’, ‘witte’ en ‘gemixte’ scholen. Telleniseenenover
bevoegdheden en sturingsmiddelen beschikken is twee.

Tentweede kunnen bij benchmarking perverse effecten optreden (De Bruijn, 2001, 2003, 2007; Van
Thiel, 2009). Als door een gemeentebestuuraan een schouwburgsubsidie een forse stoelbezetting
pergemiddelde uitvoering gekoppeld wordt, kan de schouwburgdirectie ertoe overgaan slechts
publiekstrekkers te programmeren en/of evidente succesnummersin een a- en b-gedeelte te splitsen
enzo twee uitvoeringen te gaan tellen terwijl erin feite slechts sprake was van één uitvoering.

Tenderde, eenanalyse van toepassingen van kengetallenin Tilburgse begrotingen wees uit dat
sprake wasvan eenrommelig geheel. Gemeenteambtenaren bleken in de jaren negentig nietin staat
om steeds kengetallen te produceren en te vergelijken. Lang nietiedereen wistaan welke eis een
kengetal moestvoldoen (Haselbekke, 1998).

Fig. 4: Soorten performance-indicatoren

Inde literatuur over performance management en benchmarkingzijn diverse begrippen in omloop. We
noemen er enkele.

Input: het geheel aan middelen om resultaten te boeken, zoals budget, personeel, gebouwen, grond.
Throughput: het geheel aan activiteiten om met behulp vaninput te komen tot prestaties.

Output: het geheel aan prestaties of resultaten die voortvloeien uit activiteiten van een organisatie.
Outcomes: gewenste en ongewenste effecten van prestaties van een overheidsorganisatie, of vanandere
invlioeden.

Productiviteit: output gedeeld door een specifiekeinput. Bijv. het percentage opgeloste misdrijven per
rechercheur.

Efficiency:de verhouding van output ten opzichte (een indexvan) vanalleinputs, zoals alle gemaakte kosten.
Effectiviteit: outcome of gewenst effect gedeeld door output. Bijv. De verhouding tussen aantallen
verkeerslachtoffers (gewenst effect) ten opzichte vande plaatsingvan verkeersdrempels (prestatie) in een
stad.

(Bron: Bouckaert en Van Dooren, 2009: 155; Haselbekke, 1998).

Tenvierde, prestatiemetingis aan slijtage onderhevigals gevolgvan leereffecten (Van Thiel, 2009:
21). Als organisaties hun werkwijzen zo verbeteren dat ze steeds om en nabij honderd procent gaan
scoren, is hettijd voor bezinning. Een volgende verbeteringsoperatie isin dat geval immers
uitgesloten. Een wijzigingin de keuze vanindicatoren dient zich dan aan (verg. Abmaen Korsten,
2009).
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Conclusie: erzijninverband met benchmarking nieuwe begrippen geintroduceerd, zoals het begrip
‘verbeterruimte’, hetbegrip ‘pervers effect’ en het begrip ‘slijtage’. Enkelevan die begrippen
verwijzen naar praktijken die voorkomen of beperkt moeten worden.

3.7 Eisen aan benchmarkonderzoek

Benchmarking meet prestatiekwaliteit en streeft die na, maar moet op zich ook ‘high performance’
bieden (cf Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2010). Daarom moet benchmarking zelf aan eisen
voldoen. Welke eisen zijn aan prestatiemeting en prestatiematen te stellen? We kunnen denken aan
eisente stellenaan de opdracht, het meetsysteem dat ontworpen moet worden, de rapportage en
de maniervan werkenin hetkadervan de bezinning op uitkomsten. We belichten hier vooral de
prestatiematen.

De Commissie-Van Rijn steltin 2007 over prestatiemeting bij woningcorporatiesin de vormvan
benchmarking dat sprake moetzijn van prestatiemaatstaven die relevant, informatief en
‘veelzeggend’ zijn en ‘het prestatieveld voldoende afdekken’.

Sandra van Thiel (2009) stelt meerin hetalgemeen: hetaantal indicatoren moet niette klein zijn.
‘Hetidee dateenindicatorin één maat kan uitdrukken hoe een organisatie presteert, iseen
misvatting’, steltVan Thiel (2009: 21). Het is onmogelijk om een organisatiein één opslagte
beoordelen. Een meetsysteem moet de prestaties ‘volledig’ in beeld nemen (Van Thiel, 2009: 21).
Aanvullend wordt wel als eis gesteld dater een ‘goede balans moet zijn tussen het aantal indicatoren
ende wijze waarop deze worden gebruikt om organisaties te (be)sturen’(Van Thiel, 2009: 20).

Van Dooren, Bouckaert & Halligan (2010: 71) wijzen op drie kwaliteitssets:
o functionaliteitvan het meetsysteem,
o geldigheid van de metingzelfen betrouwbaarheid,
o enlegitimiteitvan het meetsysteem.

Callahan (2007: 68-69) accentueerteen clustervan eisenrond de kwaliteit van de meting. Maar zij
heeft ook oogvoor relevantie en dat raakt aan functionaliteit en aan de communicatie rond
benchmarkonderzoek. Daarmee raakt zij aan legitimiteit. Zij formuleert de volgende kwaliteitseisen:
o omvattendheid (comprehensive),
begrijpelijkheid (understandable),
validiteitvan de maten (geldigheid: meten ze wat ze moeten meten?),
actualiteit van de cijfers,
betrouwbaarheid (reliability; blijkt bij herhaling dezelfde uitkomst?),
resistentie tegen perverse effecten,
afwezigheid vanredundantie (niet kiezen voor scores die zelfde prestaties meerdere malen
meten),
o lage verzamelprijsvandata.
Het moet bij meting gaan om relevante en controleerbare aspecten van prestaties. Elk
prestatiemetingssysteem of elke meetaanpak moet volgens haarin essentie accuraat zijnen
waardevolleinformatiegenereren. Omdat te bereiken zal het aan de dag leggen van flexibiliteit
nodigzijn.

0 0O O O O O

De meest succesvolle pogingen tot benchmarking zijn die waarbij de unieke kenmerken van meting
envan het meetobject erkend worden, dus van watin onderzoekis. En waarbij rekening gehouden
wordt met waaraan opdrachtgevende organisaties behoefte hebben, aldus Callahan. Daarmee geeft
zijaan dat de entreebesprekingen tussen opdrachtgeveren onderzoeker voorafgaand aan de
daadwerkelijke start en uitvoering van onderzoek van belangzijn.

Komende eisendie aanindicatoren gesteld worden ook bij andere auteurs terug? Bouckaert e.a.
(2011: 122) besteden hier nogal aandacht aan. Ze noemen: validiteit, accuraatheid, begrijpelijkheid,
betrouwbaarheid, specificiteit en voegen draagvlak toe (erkenning van de meting).
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Alle criteriazijn van belang. Maar niet vergeten moet worden dat de benchmarkopzet verantwoord
moetworden en dat de toepassingtot een leesbaaren dus begrijpelijk rapport moet leiden. Dat
laatste is lang niet altijd het geval, zoals nog zal blijken.

3.8 Het kwantitatieve is dominant

Doorgaans zal een benchmark uitgevoerd worden dooreen opdrachtnemerin opdracht vaneen
opdrachtgever; meestalis de uitvoerder een onderzoeks- of adviesbureau (zie ook KING, 2010).
Daarbijis vrijwel altijd sprake van een kwantitatieve, cijfermatige vergelijking (KING, 2010). Een
benchmarkrapport staat dus bol van de cijfers (scores) en soms ook van zgn. spinnenwebben (een
score op meerdere dimensies). Hetis dan ook te begrijpen dataan de oorsprongvan benchmarking
inde eerste helftvan de vorige eeuw instituten stonden op het gebied van statistiek.

Benchmarkingtrachtiets over de kwaliteit van kerntaken van organisaties (b.v. eenscholen,
ziekenhuizen) of organisatiedelen (dienstverlening van gemeenten vergeleken; vergelijking van
centra voorwerk eninkomen; of vanrioleringszorg) te zeggen door middel van kwantitatieve
uitspraken: scores. Soms kan ook sprake zijn van vergelijking vanuit een focus; bij voorbeeld een
belichting van gemeentelijke dienstverlening bezien vanuit het perspectief van klantgerichtheid.
Maar bijnaaltijdis sprake van een zekere omvattendheid in de beoordeling: van een organisatieals
geheel of eensubstantieel deel, of een substantieel geheel van producten of processen.

Als er al van kwalitatieve uitspraken sprake is dan zal het gaan om hetbegrijpen van datgene wat
kwantitatief gevatis.

Benchmarkingis sterk kwantitatief gericht. Erkomen uitzonderingen voor op het dominant
kwantitatieve.Zo waren eerste visitaties van (universitaire) wo-opleidingen in de vorige eeuw vooral
kwalitatief, aangevuld met elementen van kwantitatieve vergelijking. Een zekere benchmarking trad
toen op omdat de visitatiecommissies ‘best practices’ opspoorden envermelddenin een
overallrapportvan de beoordeelde opleidingen (bijvoorbeeld alle wo-opleidingen bestuurskunde). In
bestuurskrachtonderzoeken werd echter slechts sporadisch gebruik gemaakt van benchmarks
(Abma, 2012: 54; Schutgens, 2014).

3.9 Doelenvan benchmarking
Waarom benchmarking?

1. Benchmarkingstaatinfunctie vantransparantie enverantwoording naar controlerende organen
ende samenleving. Veel benchmarkingin de publieke sectoris daarom openbaar.

2. Benchmarkonderzoek appelleert aan de nieuwsgierigheid. Velen willen weten: waar staat mijn
organisatie te middenvan andere op hetvlak van effectiviteit of doelmatigheid of andere
criteria?

3. Scoresdie goed uitkomen, kunnen een motivatie-effect hebben op organisatieleden. Ze kunnen
hetelanbevorderen.

4. Scoresenrangordeningenkunnen ook gebruikt worden als marketinginstrument, bij voorbeeld
voor universiteiten om studenten te werven of om de aantrekkelijkheid voortoetreding van
medewerkers te vergroten (Abmaen Korsten, 2009: 142).

Toch zijn dat geen voldoende primaire redenen om aan benchmarkingte doen. Doel van
benchmarkingis volgens degenen die benchmarking bepleiten officieel vooral ‘spiegelen en
verbeteren’ (VanTits, 2009: 239; Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2010). Het gaat om hetleren.

Eenvoorbeeldvaneenbenchmarkis een woonaantrekkelijkheidsscan van gemeenten. Deze scan
werd en wordt uitgevoerd door Bureau Louter. We lichten erhiereen deel van een tabel uitomte
laten zien hoe erkwantitatiefte vergelijken en rangordenenvalt. De naam van de gemeente waar
hethierom gaat laten we wegomdat die naam erniettoe doet. De benchmark, zoals hier

37



weergegeven, bevat eenvergelijking metandere gemeenten in de vormvan plaatsingvan deze
gemeenteninde rangorde van alle gemeenten. Hetiseen benchmark zondereen norm of

kwaliteitsstandaard en zonder aanduiding van een ‘best practice’.

Fig. 5: Weergave van een deel van de woonaantrekkelijkheidscan van een gemeente

in de Randstad

Onderwerp Plaatsvanindiv | Bijbeste100 | Plaatsinrang-
gemin lijstvan | gemeenten orde van 29
418:rangorde van Ned. kernsteden

Historisch decor Plaats 28 Ja Plaats5

Aantrekkelijke bebouwinginomgeving | Plaats 185 Nee Plaats13

Aanwezigheidvanbinnenwater (plas) 40 Ja 3

Parken enplantsoenen 119 Nee 12

Bos en natuur 261 Nee 18

Recreatiegebieden 156 Nee 9

Rust en ruimte 415 Nee 26

Huisartsen 7 Ja 6

Tandartsen 103 Nee 15

Ziekenhuisvoorzieningen 13 Ja 7

Basisonderwijsvoorzieningen 84 Ja 5

Kinderdagverblijven 3 Ja 3

Buitenschoolse opvang 6 Ja 4

Speelgelegenheid jonge kinderen 243 Nee 11

Middelbaar onderwijs 10 Ja 6

Hoger onderwijs 27 Ja 10

Voorzieningen voor jongeren 239 Nee 13

Winkelvooorzieningen (dag boodschap) | 31 Ja 16

Luxe winkels 149 Nee 28

Musea 3 Ja 3

Theaters/podia 41 Ja 16

Bioscopen 4 Ja 4

Cafés 31 Ja 16

Restaurantvoorzieningen 6 Ja 6

Sportvoorzieningen 10 Ja 5

Burenoverlast 399 Nee 16

Overlastjongeren 391 Nee 21

Geluid/stankoverlast 406 Nee 27

Verkeersveiligheid 48 Ja 1

Fysieke veiligheid (weinig misdaden) 362 Nee 6

Saamhorigheid 414 Nee 25

Werkgelegenheid 120 Nee 19

Economisch sterke regio? 191 Nee 19

Bereikbaarheid per trein 16 Ja 8

Parkeermogelijkheden 396 Nee 22

Gemeentelijke dienstverlening 59 Ja 21

Bron: Bureau Louter, internet2013

De indeze figuuropgenomen stad heeft een tamelijk duidelijk profiel. Het gaat nietomeenstad in ‘t
Gooi.Van landelijkheid, rust en ruimte is niet nadrukkelijk sprake. Het is een perspoor goed
bereikbare stad metvrij veel voorzieningen op tal van terreinen (basisonderwijs, sportvoorzieningen,
huisartsen, tandartsen, ziekenhuis, kinderdagverblijf), maar quawinkelen op luxe gebied weinig
voorstelt. Hetis een studentenstad, een stad metredelijk wat werkgelegenheid die het niet moet
hebben van de saamhorigheid. De verkeersveiligheid is redelijk op orde maar qua overlastvan burger
of jongeren scoort de stad niet erg positief.

3.10 Vormen van benchmarking

Vermeldenswaardis datbenchmarking geen eenheidsworstis. Erbestaan verschillende vormen van
benchmarking. In de literatuur wordt daar melding van gemaakt en wordt gesteld dat het
waarnemenvan deze variéteitvan belangis (Francis & Holloway, 2007: 174-176; Hakvoort &
Klaassen, 2010: 113; Poerstampere.a., 2007: 47-57).

Elke benchmarkstudie is te typeren op basis van een aantal onderscheidingen. Aan de literatuur
ontlenen we de volgende onderscheidingen in soorten benchmarkonderzoek.
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Een eerste onderscheid van benchmarkvormenis datin een benchmark vanuit een leerstrategie van
de organisatie of een benchmark waarbij die strategie ontbreekt. Verder valt te onderscheiden naar
een partiéle of integrale benchmark; een externe eninterne benchmarking; benchmarkingvan
resultaten of processen of beide; benchmarking metvermelding van ‘best practices’ of zonder
vermelding van ‘best practices’; benchmarking die wel of niet vergezeld gaat van een
verschillenanalyse en dus eenverklaring van verschiltussen scores; benchmarking met één
overallrapportvooralle deelnemende partnerorganisaties of een overallrapport plus een rapport
voor elke deelnemende organisatie; een rapport dat wel of niet openbaaris.

Fig. 6: Aspecten van benchmarking die leiden tot vormen van benchmarking: onderscheiden dimensies

1 Benchmarking ishetgevolgvan een leerstrategie | of Benchmarking is geengevolgvan een leerstrategie

van organisaties van organisaties

2 Vrijwillige deelname door deelnemende of Verplichte deelname aan benchmarking

organisaties aan benchmarking

3 Leiding van benchmarking door visitatiecommissie | of Leiding door een onderzoeksbureau

4 Onafhankelijke benchmarking t.o.v. deelnemende | of CooGperatieve deelname van partnerorganisaties

partnerorganisaties

5 Externe vergelijking tussen organisaties of Interne vergelijking binnen een organisatie

6 Partiéle benchmark /aspectmatig of Integrale benchmark

7 Resultaat- en procesanalyse of Resultaat- of procesanalyse

8 Cijfers over meerdere jaren: vergelijking in de tijd of Cijfers over slechts een jaar

9 Vermelding van ‘best practices’ in het rapport of Geen vermelding van ‘best practices’

10 Verklaring vanverschillen tussenscores of Geen verklaring vanverschillen

11 Overallrapportenrapport per partnerorganisatie | of Alleen een overall-rapport; geen rapport per
partnerorganisatie

12 Openbaarheidvanrapportage of Geen openbaar rapport

Er isvolgensons sprake van een favoriet benchmarking-onderzoek. Dat is een benchmarkonderzoek

met de volgende kenmerken, namelijk:

o meteenduidelijke probleemstelling waar opdrachtgevers achter staan;

o passendbinnende leerstrategievan een organisatie (de relevantievan het onderzoek wordt
erkend);

o geleiddooreen onafhankelijke commissie of onderzoeker met ‘branchekennis’ en affiniteit tot
de professionaliteit, die in de vergeleken organisaties aan de orde is;

o meteenvergelijkingvan prestaties van vergelijkbare organisaties en eenverschilanalyse gericht
op hetbegrijpenvan hetwaaromvan de hogere en lagere scores;

o meteenverantwoorde onderzoeksaanpak (relevante en essentiéle indicatoren, zoveel mogelijk
actuele gegevens, geldige bevindingen, betrouwbare bevindingen, etc.);

o meteenaanduidingvan (relevante) ‘goede praktijken’;

o conclusiegerichtinzijn bevindingen en gebruiksgericht;

o meteenopenbaaroverallrapport;

o eneenopenbaarrapportvoor elke afzonderlijke deelnemende organisatie.

Eenintegrale benchmarking van organisaties, zoals van ziekenhuizen, is minstens zo uitdagend als
een partiéle vergelijkingomdat deze alomvattend is en dus een beeld zou kunnen gevenvan de
organisatie als totaal. Bovendien worden organisaties als totaal onderling vergeleken (Abmaen
Korsten, 2009).
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3.11 Thuiszorginstellingen als voorbeeld

We gaan nuaan de hand van eenvoorbeeld kijken naar hoe het er met benchmarking aan toe gaat.
Daarmee verkrijgen we aanvullend inzichten kunnen we enkele grenzen of beperkingen van
benchmarkingillustreren. Dat hetvoorbeeld al wat ouderis, hetdateert uit 1997, doetvoor het doel
van ditbetoogniet terzake.

Het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) en de Landelijke Vereniging voor
Thuiszorg heeft jaren terug Bakkenist Management Consultants een onderzoek laten doen naarde
doelmatigheid van thuiszorginstellingen. Dit mede met het oogmerk om de productiviteit te
vergroten ensuggestieste doenvoor financieringsrichtlijnen. Op basis van een onderzoekin zeven
instellingen voorthuiszorg, diegeacht worden een representatieve steekproefte zijn uit de totale
populatie, is de doelmatigheidspositie van thuiszorginstellingen bepaald. Hieruit bleek dat de
doelmatigheidspositie van de thuiszorg niet ongunstig afstak ten opzichte van andere sectoren
(Blank, 1998; Elias e.a., 1997). Tevens bleek dat de doelmatigheid wel kon worden verbeterd, zoals
door resultaatgericht management, kwaliteitssystemen, flexibele arbeid, een professionele back
office enandere wel in de literatuur gesuggereerde maatregelen. Benchmarking leverdeduseen
oogst op. Er was verbeterruimte.

Hoe kwamen de onderzoekers nu tot hun conclusies? Ze verzamelden kengetallen over productie,
ingezette middelen, proceskenmerken en hun onderlinge verhoudingen. Erisonder meerbezien wat
hetaandeel uitvoerend en niet-uitvoerend personeelis, en wat de relatie istussen het productieve
enniet-productieve personeel. Zorguren van wijkverpleging en gezinsverzorging zijnin verband
gebracht met het totaal aan personeel of methetbudget. Niet-leidinggevenden zijn gerelateerd aan
het totaal van zorgpersoneel. Datlevert verhoudingscijfers op. Voor iedervergelijkbaar puntvoor de
zeven deelnemende instellingenis een ‘best practice’ aangeduid met vetin de figuur. Hetkan een
minimum- of een maximumkengetalzijn.

Wat is nude meest doelmatige instelling? Verrassend, die bestaat in werkelijkheid niet. Wel bestaat
de virtuele doelmatige instelling, opgebouwd uit alle verzamelde ‘best practices’. De beste
organisatie isdus een constructie vanuit onderzoek. De gevolgen hiervan zijn groot. Dat betekent
namelijk dat een organisatiedie zich wil verbeteren, niet ergens kan gaan kijken envragen ‘hoe
dedenjullie dat?’ Maar vanuit de goede praktijk kan elke organisatie wel zelf gaan nadenken, hoe
zichzelf te verbeteren. Kan men die operatie opbrengen?

Fig. 7: Kenmerken van het productieproces bij zeven onderzochte instellingen voor thuiszorg vlg. Elias e.a.

(1997)

Instelling | 1 11 v \ \ Vil
zorguren wijkverpleging per fte uitvoering 966 1075 960 nb 726 865 954
wijkverpleging

zorguren gezinsverzorging per fte uitvoering 1421 1401 1434 nb 1490 | 1449 | 1477
gezinsverzorging

zorguren per F 10.000 budget 261 212 202 225 225 213 237
aandeel uitvoerend personeel (%) 93 88 92 91 89 91 91
....... Waarvan productief (%) 80 75 71 81 76 77 78
leiding per 100 fte verzorgend personeel 0.92 1.06 0.67 0.85 0.39 | 0.91 |0.56
p&o-personeel per 100 fte verzorgend perso- 0.66 1.48 2.19 1.79 1.26 |[1.35 | 1.57
neel

fin. econ. personeel per 100 fte verz. personeel 1.47 2.66 2.67 2.37 2.50 2.92 2.91
automatiseringspersoneel per 100 fte verz. 0.76 0.97 0.84 0.52 0.76 | 0.65 |0.71
personeel

facilitair personeel per 100 fte verzorgend 1.34 3.61 3.52 2.67 2.07 |3.19 [1.99
personeel

ziekteverzuim (%) 11 7 11 12 11 9 11
aandeel variabel personeel (%) 15 2 3 19 15 4 8
parttime factor (%) 46 57 48 44 58 42 61
vet: ‘bestpractice’; nb=niet beschikbaar; bron:Elias e.a., 1997.
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Voorhetaantal zorguren pervoltijdse arbeidsplaats (fte) in de wijkverpleging geeft
thuiszorginstelling Il de hoogste score (‘best practice’) en voorde gezinsverzorgingis hetinstelling V.
Daarentegen geldtdatinstelling | de beste praktijk heeft voor het aantal zorguren perF 10.000, -
budget.

Kijken we naarde personele samenstelling dan blijkt opnieuw: de ene instelling scoort beterop een
variabele, eneenandereinstelling op eenandere. Instelling | scoort het beste op de factor
‘percentage uitvoerend personeel’ terwijl instellingV het beste uit de bus komt op de factor ‘leiding
per 100 fte verzorgend personeel’.

Wat weten we nu? Ten eerste kan men de vraag stellen of de variabelen goed gekozen zijn. Is de
doelmatigheid zeergediend met een gering percentage niet-uitvoerend personeel, bij wijze van
spreken meteen kleine directie? Enis hetinderdaad uit een oogpuntvan doelmatigheid zonder meer
gunstig dat de verhoudingtussen facilitair en uitvoerend personeel zo minimaalmogelijkis ? Is het
meest minimaal, zoals bijinstelling I, niet te minimaal? Als er weinig faciliteiten zijn, bestaat de
mogelijkheid dat uitvoerend personeelte veel zelf moet doen en niet aan zijn eigenlijke taak
toekomt, aldus Jos Blank (1998). Het is nu wel duidelijk: benchmarkingimpliceert normatieve keuzen
van kengetallen. De lesis: hetis steeds nodig bij benchmarking om de keuze van variabelen te
verantwoorden! Dat geschiedtintal van op toepassing gerichte benchmarkrapporten niet, ook niet
bij gemeentelijke. Gevolg: de lezer moet gissen naar de relevantie van de vergeleken indicatoren
voor een product(cluster), dienst of proces. Dat de kern gepakt wordt, islang niet zeker. De kans
bestaat dat een gebruiker die eenrapportleestalleenal omdie redeneenrapportlinkslaatliggen.

Wat ook blijkt, is dateen beste praktijk zuivervanuit ééncijfer bezien nogniet veelzegt. Het gaat
eromin eenbenchmark duidelijk te krijgen waarom de praktijk van organisatiel of 1l of welke dan
ookin eenbepaald opzichteruitspringt. Neem een andervoorbeeld. Stel de volwassen burgersvan
eengemeenteK geven deze gemeentelijke organisatie voor dienstverlening een cijfer 7.8 op een
schaal van 1-10 en andere organisaties scoren alle een 7.0of minder maar wel ‘voldoende’. Weten
we dan waarom die gemeente Kzo goed scoort? Nee, misschien functioneert de gemeentelijke
organisatie inderdaad wel beter, maarin welk opzichtdan?

Eenalternatieve verklaring voorde 7.8 houdtin dat de burgersindie gemeente in hetalgemeen
milderinhunoordelen zijn—bijvoorbeeld omdat de bevolkingin de ‘bible belt’ woont (de
geografische strook van Tholen, Bunschoten, Veenendaal en Zwartewaterland tot Rijssen) en over
hetalgemeenergchristelijkis en positiefin hetleven staat - en de burgers de gemeente meer
goedgezind zijn dan geldtvoor burgersinandere gemeenten.

3.12 Grenzenvan benchmarking
We waren ook uit op zichtop grenzenvan benchmarking. We hadden eral een ontdekt, namelijk dat
de beste organisatie een constructie is uit het geheelvan factoren datinwerkt op scores.

Welke grenzen of beperkingen zijnin ditvoorbeeld van thuiszorg te vinden? We noemen er hiervier.

Verantwoording: Een eerste grens, zo men wil een dreigende beperking, van benchmarkingis het
achterwege blijven van de verantwoording van de variabelenkeuze. Dat kan tot gevolg hebben dat
eeninstelling denkt positief te scoren op een kengetal en daarmee een ‘best practice’ ‘inhandente
hebben’ terwijl datin werkelijkheid ‘fake’is omdat het kengetal niet wijst op wat men wil meten. De
variabeleisdaninfeite nietgeldig.

Relevantevariabelen: Eentweede grens betreft de vraag of de variabele waarop scores vergeleken
wordenwel relevantis. In hetveld wordt hoogscoren op zo’nvariabele als goed beschouwd, maar
waarom eigenlijk? Eenvoorbeeld. Het wordt ten tijde van het onderzoek als ‘goed’ beschouwd om
veel variabel personeelin dienstte hebbenin de thuiszorg en weinig parttimers. Waarom s dat zo
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goed? Variabel personeel beschikt wellicht over minder ‘verzorgende kwaliteiten’ dan de parttimers.
Onderzoek toont dat parttimers juist de doelmatigheid, althans in ziekenhuizen, bevorderen (Blank,
1998: 433).

Oorzakenvan verschillen: Een derde grens van benchmarkingis dat de benchmarkingin dit voorbeeld
niets zegt overde oorzaak of achtergronden vanverschillen tussen de scores van organisatiesop een
score, bijvoorbeeld een kengetal. Of schaaleffecten een rol spelen blijft duister. De grootte van
instellingen kan een relevantefactorzijn omdat bij grote organisaties de overheadin verhouding tot
kleine organisaties waarschijnlijk procentueel geringeris. De missie van de organisatie en de
werkfilosofiewordt ook niet achter de cijfers zichtbaar.

De echte organisatie die het beste is: Eenvierde grensimpliceert dat de benchmarkonderzoeker niet,
bijeen gegeven productie, op zoek gaat naar welke organisaties ‘vanvlees en bloed’verschilleninde
manierwaarop ze de productie realiseren. Zou dat wel gebeuren dan komen er aanwijzingen naar
voren of de ene organisatie dat resultaat anders bereikt dan de andere.

In de praktijk van benchmarking wordt overigens soms wel degelijk gezocht naar welke organisaties
er op tal van variabelen kwalitatief gunstig uitspringen. Bekendis het beeld van ‘het Tilburgs model’
met contractmanagement, waarbij sprake was van outputsturing, daaraan gerelateerde contracten
tussende bestuurlijke en ambtelijke top en decentrale units, en managementrapportages alsvorm
van terugkoppeling over bereikte prestaties. Organisaties die veel benchmarks hebben uitgevoerd,
zoals PwC, zoeken ookin de sfeervan de thuiszorg, de verzorgings- enverpleeghuizen, de
gehandicaptenzorg en hetberoepsonderwijs naar clusters van variabelen die maken dateen
bepaalde organisatie of eentop drie of vijf er gunstig uitspringt. Dit streven stelt wel eisen aan de
opzetvande benchmarking. Met een benchmarkvan 15-20 deelnemende organisatie is dit doel niet
te realiseren. Erzijn al gauw minstens 100 deelnemers nodig om via een kwantitatieve analyse
inzichtenin clusteringvanvariabelen te verwerven. Anders gesteld, hoe meer bouwstenen nodigzijn
om te bepalen wateen goede organisatie is, hoe groter hetaantal aan eenbenchmark deelnemende
organisaties moetzijn (Poerstampere.a., 2007). Lukt het dan makkelijk? Zeker niet. Bij veel
benchmarkonderzoekis hetaantal deelnemende organisaties echter juistklein, denkaan 15-20, om
te bereiken datverschillenin scores (wellicht) te achterhalen zijnin bij voorbeeld groepsgesprekken
waarinresultaten aan de orde komen. Maar of in die gesprekken dan diep gegraven kan worden en
wordt, iseenvolgende kwestie.

3.13 Progressie in benchmarking: verpleeghuizen als domein

Met grenzen eindigen, vinden we niet gelukkig. We bieden graag perspectief. We gaan daaromnu in
op verbetering van de benchmark-aanpak en kiezen als invalshoek doelmatigheid. Watis qua
doelmatigheid het beste verpleeghuis?

De aandacht voor doelmatigheid van dienstverleningisin de jaren negentig van de vorige eeuw en
daarna toegenomen. Een grotere doelmatigheid kan voordelen hebben, zoals bij voorbeeld het
ontstaan van kortere wachtlijsten voorklanten of patiénten. Het meten en spiegelen vaninstellingen
- die eenzelfde product of dienstleveren - aan elkaaris daarbij een hulpmiddel gebleken. Dat
vergelijken, rangordenen enverklaren van verschillen in prestaties heet benchmarken. Te
onderscheidenisinzinloos en zinvol vergelijken. Van zinloos vergelijken hebben we geen
voorbeelden gegeven. Wel gaven we aan dat benchmarking door het opsporen van een virtuele,
doelmatige organisatie niet genoeg is. Immers, die bestaat niet. De kunstis: om juist bij eenzelfde
hoge productie de verschillen te begrijpen en te verklaren. Die operatie levert gegevens op over
soorten ondoelmatigheid en aanzetten (nog geen actieprogramma) over hoe de doelmatigheid te
vergroten.

Het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) denkt op dit punt met benchmarking progressie geboekt te
hebben. Waarom? Het SCP scoort nietslechts de ‘best practice’ perkengetal vooreen (virtuele)

42



organisatie. Het SCP probeert daadwerkelijk een ‘best practice’ van een bestaandeinstelling te
vinden, een gunstig patroon van productie dus, enditte verklaren. De onderzoekers spreken van de
data-omhullingsmethode (Blank, 1998; Blank en Eggink, 1998). Hierbij wordeninstellingen met
eenzelfde productie metelkaarvergeleken. In onderzoektermen gesteld: de afhankelijke variabele
wordtdus gelijk gehouden. Onderzoek met deze aanpak bij verpleeghuizen laat zien dat dezelfde
productie met 30 procent minder middelen gerealiseerd kan worden. Eris blijkbaarinefficiéntie.
Daarvan zijndrie vormen bekend: allocatieve, technische en schaal (in) efficiéntie.

1. Die ondoelmatigheid kan deels worden toegeschreven aan een verkeerde ‘samenstellingvan de
ingezette middelen’. Allocatieve inefficiéntie heet dat (Blank, 1998: 435).

2. Dieinefficiéntiekan deels 66k worden toegeschreven aan technische inefficiéntie: ‘het niet
maximaal benutten van de ingezette middelen’ (Blank, 1998: 435). Door een betere technische
efficiéntie zou 12 procent efficiéntievoordeel te behalen zijn.

3. Met schaalveranderingen daarmee meer schaalefficiéntie is 6 procent kostenbesparing te
realiseren.

Volgens de SCP-benadering kan met een regressie-analyse voor elk proceskenmerk worden nagegaan
wat de bijdrage is aan de efficiéntie van de instelling. Wat beinvloedt de technische efficiéntie van
eenverpleeghuis nadelig? Het SCP-onderzoek ‘Zuinig op zorg’toont dat een hoogaandeel van
leerlingverpleegkundigen, een hoog ziekteverzuim, veel in- en uitbesteed werk en grote afdelingen
de technische efficiéntie op een negatieve manier beinvloeden, dus verslechteren. Een positief effect
op de doelmatigheid gaat uit van hooggekwalificeerd personeelen een hoge bezettingsgraad (Blank
en Eggink, 1996).

Fig. 8: Efficiénties van verpleeghuizen vlg. SCP-onderzoek

Totale efficiéntie 0.70
Waarvan: allocatieve efficiéntie 0.85
Waarvan: schaalefficiéntie 0.94
Waarvan: technische efficiéntie 0.88
Bijdrage kenmerken productieproces aan technische inefficiéntie

Aandeel leerlingverpleegkundigen -0.12
Kwaliteitsprijs gediplomeerde verpleegkundigen 0.22
Kwalliteitsprijs overig personeel 0.20
Eigen apotheek 0.01
Bezettingsgraad 0.30
Ziekteverzuim -0.05
Uitbesteed werk -0.05
Inbesteed werk -0.03
Afdelingsgrootte -0.04
bron: SCP, Zuinig op zorg, 1996; Blank, 1998.

Daarmee komen we bijeenvolgende conclusie. Alshet nodigis om bij benchmarking steeds zo te
werk te gaan, wordt benchmarking werk van superspecialisten op het gebied van methodenen
technieken van sociaal-wetenschappelijk onderzoek. Wat het SCP liet zien als fundamenteel
benchmarkonderzoek, iste onderscheiden van ‘toegepast onderzoek'.

Onze studie gaat hoofdzakelijk over hetlaatste. Daarin komen geen hoogstaand e kwantitatieve
analysesvoor. Vanuit dat gegeven zullen de meeste benchmarkonderzoeken moeten worden
bekeken.
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4 Voordelen en nadelen van benchmarking

Benchmarking pastgeheelin de ‘Codevoorgoed openbaar bestuur’ zoals die door het kabinet-
BalkenendelVisvastgesteld want elke overheidsorganisatie heeft volgens die code de opdrachtom
te ‘leren’, omzich steeds weer tijdig te verbeteren. Benchmarkingis zo gezien niet meer wegte
denken. Hetiseeninstrument dateen opstap biedt omvan een organisatie ‘een lerende organisatie’
te maken. Daniseenvolgende stap nabij. Hetinstrument benchmarking neemtaan belangtoe.
‘Publicsectorbenchmarkingis of increasingimportance’ schreven Van Helden & Tillema (2005: 337)
al. Het aantal benchmarkonderzoekenisinternationaal zelfs spectaculair toegenomen.

‘Since the 1980s, inthe US, the use of the benchmarkingin the publicservices has grown

spectacularly’....” (Triantafillou, 2007: 829).

De groeiin benchmarking zitvooral in de toepassingin bepaalde sectoren van (semi-)
overheidshandelen en metname in organisaties met kenmerken van massaproductiein een
gesmeerd lopende ‘machinebureaucratie’. Denk aan een bureau Burgerzaken van gemeenten
(verstrekking paspoorten etc.) enaan verzorgings- enverpleeghuizen. Benchmarking van tamelijk
unieke organisaties, die in de typologie van organisaties van Henry Mintzberg andere namen krijgen,
zoals bureaus vooronderzoek en statistiek, inlichtingendiensten en architectenbureaus komt zelden
voor. Overal waar verbeterruimte in de taakuitvoering aanwijsbaaris, daar kan benchmarkingeen
richtingwijzerzijn waarje die verbetering moet zoeken. De zwakkere organisatie kan zich optrekken
aan de betere.

In 2017 meldtde Nederlandse Zorgautoriteit (NZa), het belangrijkste bestuurs- entoezichtorgaanin
de gezondheidszorg, dat minder goedeverpleeghuizen eerst doelmatiger moeten gaan werken voor
een kabinet nahetinitiatief van Carin Gaemers en Hugo Borst (het manifest), dataansloegin de
Tweede Kamer, extrain deze ouderenzorginvesteert. De leiding van verpleeghuizen moet minder
budget uitgeven aan gebouwen enaan managementen meeraan directe zorg (de zogenaamde
‘handjes’ en ‘zorg’). Dat was de boodschap van de NZa. Volgens de NZamoeten de mindergoed
functionerende verzorgings- en verpleeghuizen een voorbeeld nemen aan de goede: die goede
stekenmindergeldinoverhead en zetten personeeldoelmatigerin dan de slechtere. De Inspectie
voor de Gezondheidszorghadin 2016 in eenrapportover 150 verpleeghuizen al vastgesteld dateen
derde blijvend intensief toezicht moest hebben. Bij elfverpleeghuizen was de situatie ronduit
zorgwekkend. De NZawil dat matig of slecht presterendeverzorgingshuizen, die veel verbeterruimte
kennen, inde leergaan bij goed functionerende die evenveel budget ontvangen. De slechtere
moeten zich optrekken aan de betere huizen met beterezorg. Gemiddeld gaat bij verpleeghuizen iets
meerdan de helftvan hettoegekende budget naarde zorg, dertig procent gaan naar
leidinggevenden en overhead en de rest naarverblijfkosten. Erblijken tussen de organisaties grote
verschillenin deze kosten, aldus de NZa.

Benchmarking kan worden toegepast bij gemeenten of bij onderdelen daarvan, maarevenzeerinde
hoek van onder meer de volgende (semi-)publieke organisaties: ziekenhuizen, verpleeghuizen,
thuiszorginstellingen, huisartsenpraktijken, onderwijsorganisaties, politieorganisaties,
woningcorporaties, afvalverwerking, pensioenfondsen en waterschappen. Hieris sprake van grote
aantallen. De voor- en nadelen van benchmarking moeten we dan ook in uiteenlopende sectoren
kunnenvinden.

4.1 Veronderstelde voordelen

Benchmarkingis eenveel toegepastinstrument omviaonderzoek gericht op vergelijkingen
rangordening van prestaties te komen tot verbetering (o0.a. Poerstampere.a., 2007). Vergelijking zegt
nog nietalles, het gaat om de waarnemingvan achterblijven ten opzichte van eenreferentiemaat. In
de wereld vanverpleeg- enverzorgingshuizen bestaan er kwaliteitseisen voor ‘voldoende personeel’.
De mogelijkheid van verbetering valt te benutten als er ‘betere’ organisaties zijn.



Ookwie hetal goed doet, kan mogelijk verder verbeteren, hoewelerop een bepaald moment sprake
kan zijnvan de wet van de afnemende verbeteringsmogelijkheid. Om verbetering van beleid of
correctie van een beleid of een beleidspraktijk is het te doen want het sanerend feedbackeffect van
marktwerking ontbreektin de publieke sector.

De verbeteringsambitie rekenen we hier tot de kenmerken van benchmarking en daarom kunnenwe
verbetering secgeenvoordeel noemen. Maar we rekenen de aard van bepaalde verbeteringen wel
tot de potentiélevoordelen. Hetis zinnigom bijanderen overde schutting te kijken want dat
voorkomtdat je zelf het wiel opnieuw probeert uitte vinden. Verderop gaan we daarop verderin.

We noemen hiernogeens enkelevoordelen van prestatiemetingin de vorm van benchmarking.
Daarbijbetrekken we dat zowel sprake kan zijn van voordelen op het niveau van een individuele
organisatie die deelnam aan een benchmark (microvoordelen) als op het niveau van een sector
(mesovoordelen). Ditis een algemeen aanvaard inzicht. Bij benchmarking van corporaties komt niet
alleenzichtop goede praktijken bijeenindividuele corporatie naarvoren, alsdie ertenminste s,
maar ontstaat een beeld van de branche. Dat geldt ook voorsectorenals verpleeghuizenen
thuiszorgorganisaties.

Kunnen ook organisaties die niet deelnamen aan een benchmark profiteren van benchmarking? Dat
iszekerniet uitgesloten, maardie mogelijkheid krijgt hier geen speciale vermelding. In de literatuur
wordtdit item nooitaangeroerd.

We komen bij de volgendevoordelen van benchmarking.

1 Het opstapargument: naar nadere analyse en verbeteringsdiscussie

Benchmarkingimpliceert dat een organisatie zich te weer stelt tegen dreigende en al te sterke naar
binnen gerichtheid. Benchmarking activeert juist het zelfoplossend vermogen van deelnemende
organisaties. Ze zoekenimmers door middel van benchmarking naareen goede praktijk en naar
verbetering van of in de aanwezige verbeterruimte.

Diverse inherente aspecten van benchmarking zijn al genoemd, zoals de aanzet tot transparante
verantwoordingen verbeteringin wat een organisatie doet en voortbrengt (ook Van Dooren,
Bouckaert & Halligan, 2010). Benchmarking kan feedback leveren over hoe beleid uitpakt(e) en
daarmee - heel concreet - tal van bespreekpunten opleveren voorverbetering, bij voorbeeld in de zin
van meer effectiviteit van beleid of meer doelmatigheid.

Een voorbeeld. Een vergelijking van mortaliteitscijfers van ziekenhuisafdelingen kan zichtbaar maken
of een afdelingeruit springt. Na een eerste reactie van ‘niets aan de hand’ of ‘verouderde cijfers’ kan
dantoch, na nader onderzoek, blijken datop de afdelingsprakeis vanslechteorganisatie en/of
slechte samenwerking, waarmee een opstap naar verbetering gezet kan zijn en verantwoordelijken
aangesproken worden. Benchmarkingkan dus een richtingwijzer voor nader onderzoek zijn (De Bruijn
en Van Helden, 2007).

2 Het preventieargument: benchmarking levert vroege waarschuwingen

We noemen een tweedevoordeel: benchmarking kan vroege waarschuwingen (‘early warnings’)
verschaffen. Ditis nietvanzelfsprekend zo, maarwel als een organisatie een goede selectie van wat
hoe aan benchmarking wordt onderworpen, en bij de start van benchmarking dus niet afwacht tot
een benchmarkaanbieder zich meldt.

Een voorbeeld. Een analyseen vergelijkingvan de terugloop inaantallen huishoudens en geboorten in
wijken en dorpen (‘krimp’) kan een gemeentebestuur zicht geven op het aantal entypen inomvang
bedreigde scholenin de gemeente of regio en op het moment waarop samenvoegings- en
sluitingsvraagstukken zich voor schoolbesturen aandienen. Dreigt sterke terugloop, dan leidtdat weer
tot discussieonder ouders vanschoolgaandekinderen en anderen. Sommige ouders kunnen het
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proces van schoolsluiting versnellen door kinderen al eerder van school te halen en elders te plaatsen,
met mogelijk als gevolganimositeit onder de bevolking omdat het van school halen van leerlingen niet
in dank wordt afgenomen door de ouders die proberen de school te redden. Ditdoet zich hier en daar
feitelijk ook voor. Kortom, benchmarkingkan een ‘early warning’- effect hebben dataaneen discussie
over het voortbestaan van een school voorafgaat. Die discussie betreft niet altijd ‘verbetering’, maar
kan ook gaan over opvang of kanalisatievan ‘Verelendung’ (zie Rob, 2008; Dijkstal en Mans, 2009;
Oevering, 2010; Reverda, 2011; Hospers en Reverda, 2012).

3 Het argumentvan de samenhang van prestaties

Eenbenchmark brengt prestatiesin kaart maar daar blijft het niet bij. Een ideale benchmark geeft
ook eenbeeldvande samenhangvan prestaties. En datis aantrekkelijk want hetverschafteen
benchmarktoegevoegde waarde. Oordelen kunnen nu gestoeld worden op feiten.

Eenvoorbeeld. De Benchmark thuiszorg 2004 heeft laten zien dat een positief cliéntenoordeel
samengaat meteen hoger percentage kosten voorleidinggevenden, maar ook dat dit verband boven
een bepaald kostenvoordeel niet meerbestaat. Eenles hieruitis: hetis nuttigdater leidinggevenden
zijn; bezuinigniette gretigenrigoureus op leidinggevenden want zo een bezuiniging kan de kwaliteit
van medewerkersin de frontlinie aantasten.

Tevens bleek dat medewerkers die positiefzijn over hun werk in organisaties werken waar
leidinggevenden duidelijk sturen en de bedrijfsvoering en daarmee de planning & control op orde
hebben (Poerstampere.a., 2007: 17). Uit een andere benchmark, namelijk de Benchmark verpleeg-
enverzorgingshuizen kwam naarvoren dathoe kleinerde ‘span of control’ van leidinggevenden uit
het middenmanagementis, hoe positiever hetcliéntenoordeel in die huizen is. Teams moeten niette
groot zijn. Bij grote teams daalt het cliéntoordeel. Begrijpelijk want dan wordt de hulp anoniemer.
Dan heefteencliéntveel meerwisselende contacten en kan de cliént ‘de namen vanverplegersen
andere medewerkers niet (gemakkelijk) meeronthouden’. Les: hou de teams overzichtelijk en hou de
afstand metcliénten beperkt. Het gevaaris dat bij grote teams de leiding weer gaat differentiéren.
Voorje het weet komen er naast de teammanager clustercodrdinatorenin actie en weetde cliént
niet meerwie voor watverantwoordelijk, wie beslissingen neemt en wie voor wat aanspreekbaaris.

Ditiseeninteressanteleswantdie lijktin de praktijk van alle dag op tamelijk grote schaal genegeerd
te worden.

4 Het resultaatargument: benchmarking leidt tot opschoning van organisaties

Benchmarking kan gerichtzijn op tal van aspectenvan producten, diensten of processen, zoals de
financién. Het gevolgvan vergelijking tussen organisaties, rangordening en het zoeken naar goede
praktijkenkan zijn dat zicht ontstaat op al degenendie nietin het primair proces betrokken zijn en op
de omvangen hettype ‘indirecten’. Teveel managers, te veel secretariaatsmedewerkers, teveel
ondoelmatigheid? Een te grote facilitaire dienst? Een opschoning van bureaucratie
(‘debureaucratisering’) behoort dan tot de mogelijkheden (De Bruijn en Van Helden, 2007; Huijben
en Geurtsen, 2008).

5 Het hrm-argument: benchmarking motiveert en geeft energie

We komen bijeenvolgend potentieelvoordeel. Erwordt wel gezegd dat de deelname aan
benchmarkonderzoek en hetrapporteren overbevindingen aan medewerkers van de deelnemende
organisaties positieve energie geeft (Linker, 2009). De methode zou motiverend werken voor
betrokken overheidspersoneel datin benchmark een opstap ziet voor een ontwikkeling naareen
‘lerende organisatie’ (Francis & Holloway, 2007: 181). Zo gezien, raakt benchmarking aan
personeelsmanagement (hrm of ‘human resources management’).

Er wordt overigens ook opgemerkt dat prestatiemeting getuigt van een ongezonde meetlustenin
hetalgemeen demotiverend werkt, zeker ook omdat het de professionaliteit van werknemers
ontkent. Denk aan docentenvanlaagscorende scholen metveel kansarmekinderen. De kansis
aanwezigdat dergelijke scholen nooit bovengemiddeld gaan scorenin een benchmark van
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schoolprestaties hoe hard de docenten ook werken. Om deze reden houden directeuren hieren daar
scores ook wegbijdocenten. Of ze roepen omopname in de benchmark van een correctiefactor
(Tonkens en Swierstra, 2008: 123). Zo kan de benchmarking zelfeen object worden van politieke
strijd enlobby.

6 Het argumentvan systeemdwang

Een ander potentieel voordeel van benchmarking verwijst naar een sneeuwbaleffect waarvan niet
helemaal zekeris of heteen echtvoordeel is. Wat wordt bedoeld?

Eenspecifieke discussieover benchmarking betreft de vraag of een organisatie zichineen bepaalde
sectorwel kan onttrekken aan deelname. Als een organisatie eenmaal een jaarverslag ‘met
prestatiecijfers’ is gaan publiceren, of een documentin hetkadervan onderwijsvisitatie ofineen
strategische dialoog meteen derde zoals een ministerie of zorgverzekeraar, dan kan hetgevolgzijn
dat prestaties gerankt gaan worden. Of men wil of niet. Als een onderzoeker besluitom Mba’sineen
rangorde te gaan plaatsen en beslist om die openbaarte maken, krijgen betrokken organisaties een
belang bij de uitkomst en vervolguitkomsten. Dan kan het zaak zijn om gewoon mee te doen en ook
op prestaties te gaan sturendie in metingen eenrol spelen. Voorziekenhuizen, scholenen
universiteiten speelt dit. Maar deelname is toch vrijwillig? Datis maar de vraag.

In bepaalde sectoren ontstaat druk om mee te doen. Universiteiten zijn jaren geleden al beland in
eentrajectvan kwaliteitszorgen prestatiemeting. De in Europeesverband door ministersvan
onderwijs opgestelde Bologna-verklaring versterkte dit (Douma, 2004; Dittrich, 2010; NVAO, 2010).
Alsin professionelesectoren dan toch prestatiemeting plaatsvindt, kan de sector er een belang bij
hebben omte voorkomen dateen ‘doods’ systeem ontstaat of ‘aftands’ afrekenen het gevolgis. Een
perfectioneringslagkomt dan binnen bereik. Een verbetering die ook op de werkvloer erkend wordt?
Is eensectorhiermee gediend? Universiteiten en hbo-instellingen hebben zelf een systeemvan
verantwoording geschapen omdat de besturen van mening waren datde inspectie hogeronderwijs
de beoordeling van prestatiestoch niet aan zou kunnen. Er moestiets gebeuren en een alternatief
diende zich nietaan.

Zo ontstaat een haasje-over-effect: men wil geen prestatiemeting, wordt dan gedwongen mee te
doen, tracht ervervolgens het beste van te maken en gaat tenslotte sturen op prestaties. Worden de
voordelenvan benchmarking zo bereikt? Niet uitgeslotenis dat de prestatiecijfersinzichten
verschaffeninonderwijssterkten en -zwakten die tot dan slechts intuitief werden geduid.

De Vries (2005: 7-8) meent overigens datiets grondig misis met dergelijke nieuwe
verantwoordingspraktijken: geldverslindend, betekenisloos (omdat er volgens hem weinig gevolgen
aan worden verbonden) terwijl onduidelijk is of de prestaties geproduceerd worden ond er
verantwoordelijkheid van degenen die de benchmarkinglaten verrichten.

7 Het zelfreinigingsargument

De noodzaak van zelfreinigend vermogenis opgenomeninde ‘Codevoorgoed openbaar bestuur’.
Een potentieelvoordeel van benchmarking kan zijn dat een sector zelfreinigend vermogen laat zien
endaarmee zelfreflectietoont.

Een voorbeeld. Jaren terug zijn woningcorporaties als gevolgvan de bruteringsoperatiedoor de
centrale overheid op afstand gezet. De corporatiebesturen kregen meer vrijheid van handelen. Die
vrijheid werd op allerlei manieren benut. Sommige corporaties gingen hun rol in de discussie over
leefbaarheid van (pracht- of kracht-) wijken intensiveren en zo invrijheid deorganisaties inrichten op
verbetering van de leefbaarheid, samen met andere partners. Er waren ook corporaties dievolop
investeerden in woningbouw en zelfs grote investeringsrisico’snamen, wat leidde tot maatschappelijk
debat over de vraagof corporaties wel deden waarvoor ze waren opgericht. Er dreigden ingrepen van
de rijksoverheid, dielater ook volgden (onder andere naar aanleidingvan de ‘Vestia’-zaak).Vanuit een
koepelorganisatie (Aedes) of vanuit ‘frontrunners’ in de sector kon en kan dan de suggestie naar voren
komen om te proberen nieuw centraal overheidshandelen afte wenden door zelf visitatievan
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corporaties of benchmarkingte starten (Ter Bogt, 2005; commissie-Van Rijn,2007;Van Overmeeren,
2007).De redenering kandan luiden: de sector kan beter zelf orde op zaken stellen, dan dat afgewacht
wordt tot een kabinet overgaat tot regelgeving, waarvan nog maar de vraagis of de sector ‘daarmee
uit de voeten kan’.

8 Alleen voordelen; niemand is tegen

Na vermeldingvan deze voordelen, lijkt het antwoord op de volgendevraag duidelijk: wie is tegen
benchmarking? Radenvan toezicht van organisaties voor middelbaar beroepsonderwijs blijken
zeldentegenstander van deelname aan een benchmark (Boers en Van Montfort, 2009; Douma,
Stevenenln ‘t Veld, 2012; Stevens, 2012). Gemeentebesturen zijn ook vrijwel nooittegen. Waarom
ook. Benchmarking pastin hetdenkenvan politiek links tot politiek rechts, zolezenwe in de
internationale literatuur (Triantafillou, 2007: 830). En waarom zou men tegenzijn als een Code voor
goed openbaarbestuur (gepubliceerd door het kabinet-Balkenende 1V) stelt dat overheden, alle
overheden, steeds moeten proberen omzich te verbeteren. Dangrijp je alles aan en daar hoort
benchmarking dan ook bij.

Benchmarkingis een hoerabegrip; je kunt moeilijk op benchmarking tegen zijn. Benchmarkingis
misschien mede daarom ook wel ‘vermaatschappelijkt’. Het verlangen naar rangordes blijkt immers
groot. Benchmarking prikkelt de nieuwsgierigheid bij gebrek aan een marktaandeel-indicator zoals
die voor private bedrijven geldt. Gepredikt wordt dat burgers in de relevante rol (als woningzoeker,
patiént, cliént, ouder, etc.) zelfaan de hand van vergelijkende overzichten meeren beterzouden
kunnen en moeten kiezen.

De redactie van het weekblad Elsevier publiceert met zekere regelmaat rangordes van de beste
woongemeente, de beste buurten (27juni 2015), de veiligstegemeente, de innovatiefsteregio, de
beste ziekenhuizen (19 nov. 2016), de beste middelbare scholen en de beste universitaire
opleidingen. Blijkbaar bestaat hiereen behoefteaan. Maar alleen de presentatie van hitlijsten,
geordend naar prestatieomvang of kwaliteit of een anderaspect, volstaat niet omte kunnen spreken
van benchmarking (cf Blank, Felsé en De Groot, 2011: 5). Er is altijd inzicht nodigin het waarom, dus
inwat verschillen tussen organisaties verklaart, en waarom bepaalde gemeenten of andere
organisaties bovenaan staan enandere onderaan. Wantalleen als je daaroverveelachterhaalt, zijn
in principe verbeteracties mogelijk die te betitelen zijn als ‘benchlearning’ (cf Ten Tije e.a., 2010;
Blanke.a., 2011) en hetdaadwerkelijk verbeteren als ‘benchaction’ (Ten Tije e.a., 2010) .

4.2 Veronderstelde nadelen

Er blijken ook welenkele problematische kanten. Een kritiek is dat benchmarking niet ambities
oproept maar verdrijft. Het grote dromenis als een wolk die overdrijft omdat benchmarking dwingt
tot hetrealisme van de blik op de concurrenten of anderszins vergelijkbare organisaties (De Bruijn,
2001, 2003, 2007; Cie-Bovens, 2006).

We noemen nog enkele andere nadelen:

o benchmarkingleidttoteindelozerangordesvande rangorde-industrie; voorelk wat wils?;

o hetreductie-argument: alleen het kwantitatieve komtin beeld en het kwalitatieveniet?;

o hetoutcome-argument: prestatiemanagement is teveelgericht zijn op prestaties en te weinig
op gewenste effecten;

o hetnormalisatie-argument: benchmarking leidt tot uitbanning vaninnovatie, variéteit en
pluriformiteit en juisteen drang naarhetgemiddelde;

o hetmonocentrisme-argument: het netwerk van partnerorganisaties en samenleving komt bij
benchmarkonderzoek nietin beeld terwijl de rol van de ene overheidsorganisatie, die zou
moeten verbeteren overschat wordt?;

o hetargumentvan schijnsucces door strategisch gedragrond normen (het goedkoop scoren van
makkelijk te behalen resultaten);

o degroeivan de bureaucratie dooradministratieve lasten rond deelname aan benchmarking;

permanente veranderingen doorjuist veelbenutting van benchmarkuitkomsten;
o hetschuttersputjes-argument;

O
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o schadelijkheid van prestatiemeting voor professionaliteit?
We lichten deze nadelentoe.

1 Het argumentvan de eindeloze rangordes
Een eerste aan benchmarking toegekend nadeel luidt: benchmarking zou leiden tot een eindeloze
reeks rangordes.

De gemeenteTilburgis de best presterende gemeente in de Benchmark Wet Werk en Inkomen 2012,
eenjaarlijkse ranglijst van SGBO en Stimulansz. Eerder won Rijswijk, en daarvoor Tilburg en Hengelo.
Aan hetonderzoek deden 49gemeenten mee. Als de samenwerkingsverbanden worden meegeteld,
stijgt hetaantal naar 67. De ranglijst was gebaseerd op tien, elk even zwaar wegende indicatoren,
waaronder hetgemiddelde bedragvan de verstrekte uitkering; de incassoquote; de doorlooptijd van
aanvragen WWB levensonderhoud; het aandeel gegronde bezwaarschriften; de kosten perklant; het
bijstandsvolume gerelateerd aan december 2011. Tilburg scoorde goed: het had korte
doorlooptijden, weinig gegronde bezwaarschriften en lage kosten perklant. Amsterdam bleek de
grote stijger. Het gevolg was dat de toenmalige Amsterdamse wethouder Andrée van Es ook direct
een persberichtliet uitgaan, waarbij ze de medewerkers van de dienst feliciteerde. Ook de Tilburgse
wethouderreageerde enthousiast en benadrukte wat erallemaal goed was. Zo kreegelk zijn
succesje:detopende stijger.

Bij deze rangorde bleef het niet. Er ontstond het afgelopen decennium nationaal eninternationaal
eenware rangorde-industrie (Hood, Dixon & Beeston, 2008). Er kwamen lijstjes van bijvoorbeeld de
beste woongemeente, de beste universiteit of school, het meest doelmatige afvalbeheerderen de
veiligstegemeente. Het hangt soms maarvan de indicatoren af wie als hoogste (of beste,
doelmatigste of effectiefste) uiteen rangordening komt.

Daarmee wordt direct al een complexiteit genoemd: welke set criteriais relevant, geschikt én
voldoende omietste zeggen over de beste universiteit of het meest deugdelijk gemeentebestuur?
De vraag ‘welke universiteitis de beste van Nederland ?’ kan uitmonden in differentiaties: wie isde
beste van de oude universiteiten, wievan de brede universiteiten, wie van de kleine universiteiten,
wie van de universiteiten voor afstandsonderwijs, wie van de internationaal gerichte universiteiten?

Wie lang genoeg zoekt, zal zien dat een organisatie altijd wel ergens de beste inis, waardoorandere,
lagere scores wat gerelativeerd worden (verg. Hood e.a., 2008; Abma en Korsten, 2009). Ook bij
lilliputtersis ereen de grootste. Wie nietonder universiteiten de beste is, kan nagaan of eenvande
eigenonderzoeksprogramma’s de beste isvan de programma’s. Wie niet de besteisin één jaarkan
bezien of de meting niet meerjarig moet zijn. Wie niet als universiteit eruit springt, kan kijken of er
misschien een faculteitis die glanst of een professor (de Nobelprijswinnaar ‘in spe’) of een
voorziening (‘onze collegezalen’).

Benchmarking kan dus pervers gedrag oproepen. Wie niet de beste isin jaarx, kan de
prestatiemeting voortzetten dooroverde jarenu, v, w en x te meten. De ‘rangorde-industrie’ heeft
meerdere manieren voortgebracht om slechte of matige scores onder het tapijtte vegen. Dergelijk
pervers gedragkan ingefluisterd worden door overambitieuze bestuurders of ontstaan als
kerntakendiscussies opkomen of een bezuiniging dreigt. Het nadeelis echter te bedwingen.

2 Het reductie-argument: kwaliteit komt onvoldoende aan bod

We komen bij eentweede vaak aan benchmarking toegekend nadeel. Benchmarking werkt
verhullend als de werkelijkheid teruggebracht wordt tot het meetbare, tot het kwantitatief meetbare
(VanThiel, 2009). Nietallesis echterte beperken tot het kwantitatieve. Misschien produceert een
politie-eenheid wel makkelijk te verzamelen verkeersboetes in plaats van het oplossen vaninbraken.
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Misschien benoemt een gemeentewel hetaantal daklozen door ze te tellen als buurtgemiddelde
maar wat zegt dat overde oorzaken.

De statistisch geaggregeerde werkelijkheid, die gebaseerd is op prestatie-indicatoren, doetgeen
recht aan de multidimensionaliteit en kwalitatieve kant van bepaalde maatschappelijke
vraagstukken. Sommige waarden die in het openbaarbestuureenrol kunnenspelen, zoals
rechtvaardigheid of mededogen, laten zich bovendien niet of niet gemakkelijk kwantificeren. Denk
aan de beoordeling van prestaties van de sociale werkvoorziening, die werk biedt aan personen met
eenlichamelijke of geestelijke beperking en probeert te komen tot reintegratie. Een dergelijke
organisatie kan niet optimaal concurreren met andere organisaties (Bekkers, 2012: 106).

Het reductie-argument —hetteveel terug brengenvan prestaties tot het meetbare - valt markant te
illustreren aan de hand van eeninternationale benchmarkstudie naar prestaties van de rechterlijke
macht, die werd verrichtin opdracht van de Raad voor de Rechtspraak (Blank, VanderEndee.a.,
2004). Daarin is de rechterlijke machtvan Nederland vergeleken metdie in eentiental andere
landen. Inde studie stond de simpelevraag centraal ‘hoe wij presteren’. Het eersteantwoord op die
vraag luidt: nietgoed, althansin een periode vanvierjaar. Nederland staat per uitgegeven euroin
strafrechtzaken op de achtste plaatsvan elflanden, in civiele zaken op de negende plaatsenin
bestuursrechtelijke zaken op de elfde plaats. Polen scoort beter.

Is ditterecht? Had de benchmarkstudie beterniet kunnen wordenverricht? Een nadere verkenning
leertdat het prijs- ensalarisniveauin de analyse een grote rol speeltenveel invioed heeft op de
bevindingen. Danis hetlogisch dat het ‘duurdere’ Nederland slechter scoort dan het ‘goedkopere’
Polen. Poolse rechters hebben pereuro het hoogste aantal afgehandelde zaken op hetvlak van
strafrechtenburgerlijk recht.

De Nederlandse productiviteit van rechtersis echter ook in anderopzichtlaag, namelijk als de blik
valt op hetaantal afgehandelde zaken per medewerker, dus als zowel rechters als het
ondersteunend personeel meegeteld wordt. Hoe laat zich dit begrijpen? Daarvoor moet men kijken
naar de rechtssystemen.

Het Nederlandse rechtssysteem kent veelinformele filtermechanismen, meer dan het Poolse. Filteren
betekent: zaken waarbij‘partijen’ erviaeen onderlinge schikking uitkomen, komen niet meervoor
de rechter. Het gevolgis dat de complexe zaken bij de rechter komen. Ontbreken dergelijkefilters
grotendeels en komen ook eenvoudige zaken bij de rechter dan gaat een bepaald land al snel hoger
scoren op een prestatie-indicator. Iswel sprake van filters dan daalt de productiviteit van rechters,
wat in hetrechtssysteem ook de bedoelingis. Dat moet men weten en daarvoor moet men
corrigeren, om goed benchmarkonderzoek te doen. Wantinformele filtermechanismen zijn niet
slecht.

De lage plaatsvan Nederlandin de prestatierangordes van de rechterlijke machtin elflanden kan
dan ookin belangrijke mate verklaard worden uit hetaccentdatin Nederland valt op hetinformeel
afdoenvan geschillen. Jos Blank en zijn mede-onderzoekers relativeren de conclusies daarom ook. Zij
pleitenvooreen benchmarkonderzoek op eenlagerniveau dan het niveau van de totale rechterlijke
macht. Je zou dit de wisseling van macro naar meso en micro kunnen noemen. Hetis wenselijkom
rechters te vergelijken diebinnen eenzelfde institutionele setting opereren. Anders gesteld, hetis
onzinnigomlandente vergelijken die een verschillend rechtssysteem kennen want dan ben je appels
met peren aan hetvergelijkenin plaats vanappels metappels (zie ook Dijkstraen Toonen, 2004).
Maar ook dan moetje bij benchmarking opletten.

PeterdeJong(2004) onderzocht hettijdsbeslagvan rechterlijke procedures in eenzelfde bestel, het
Nederlandse bestuursrecht, en bekeekin ditverband de rechtbanken van Almelo en Arnhem. De
gemiddelde doorlooptijd bedroegin Almelo 195 dagenenin Arnhem 581 dagen. In Arnhem duren
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procedures bijnadrie keerzolang.Is Almelo dan ‘best practice’? Je zou denken van wel want het
ging de onderzoeker om ‘tijdigheid’ als benchmarkcriterium. Opnieuwis echter wantrouwen van de
cijfers gewenst. De werklast verklaart het verschil. De rechtbank van Arnhemis qua personele
omvangduidelijk groterdandie in Almelo, maar hetaantal binnenkomende zakenis
verhoudingsgewijs nog groter. De rechtbankin Arnhem heeft per medewerker meerte verstouwen
maar werkt pereuro desondanks meerweg. Zo gezien, is de rechtbank Arnhem ‘best practice’.
Conclusie: wijs niet zo maar de beste praktijk aan, let bij de vergelijking op de keuze van het
prestatiecriterium en achterhaal wat schuil gaat achter verschillen. Wie een degelijke analyse
verricht, kan dit nadeel dus aan de kant schoffelen.

3 Het ‘outcome’-argument: effecten buiten schot

We komen bijeen derde mogelijk nadeel. Worden beleidsprestaties of juist (eind)effectenvan
overheidsbeleid gemeten? Wie wegversmallingenin wegen aanlegt, zet wel prestaties neer, maar
belangrijkerisomte bezien of erminderverkeersslachtoffers vallen (effect).

Rond deze vraag stuiten we op een andernadeel. Bij overheidsbestuurgaat hetveelal nietalleenom
prestaties (weloutputs genoemd) maarjuist om gewenste effecten van beleid (ookoutcomes
geheten). Benchmarking meet vaak wel prestaties maar juist geen gewenste effecten en leidt niet tot
vergelijking daarvan (Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2010: 176). Een voorbeeld. Het gaat nietom
het aantal op straat zichtbare politiemensen (prestatie), maarom hetvoorkomen van misdrijven, het
registeren van misdrijven en hetoplossen daarvan en om hetbevorderen van een daarmee sporend
veiligheidsgevoelbij burgers. ‘Performance management should primarily focus on outcomes’,aldus
Van Doorenc.s. (2010: 176).

De implicatievanditnadeelisdus: hetisgeeninherent nadeelmaareen nadeel dat men moet
trachtente vermijden.

4 Het normalisatie-argument: uitbannen van verschil

Eenaan benchmarkonderzoek toegedicht nadeelis dat hetzou leiden tot normalisatie, tot het
uitbannenvan hetbijzondere, tot fletsheid. Immers, het beste uitde sectoris hetrichtpunt. Imitatie
dreigt.Iser dan geensprake vanluiheid van denken? Ontbreekt het dan niet aan durf om bijzonder
te zijnen zelf nate denken? Deze bezwaren gelden alleen als benchmarkonderzoek op grote schaal
zou plaatsvinden en ook zou doorwerken in besluitvorming. We moeten nogzien of dat het geval is.

De vergelijking tussen biersoorten kan uitwijzen datalle bieren van bierproducent Hanekos de beste
zijn, waarna andere bierproducenten allemaal gaan werken richting de standaard die Hanekos heeft
gezetals ‘best practice’-organisatie. Het gevolg kan zijn dat producenten gedrag gaan vertonen dat
ertoe leidt datalle bieren op elkaar gaan lijken (‘isomorfisme’; Francis & Holloway, 2007: 183).

De commissie-Bovens (2006: 28) spreektin ditverband van nivellering als gevolgvan
benchmarkonderzoek en meervan een oriéntatie op het gemiddelde. Normalisatie wordt nivellering.
Variéteitin producten wordt hoe dan ook niet vergroot, eerder teruggedrongen; diversiteit neemt af.

Dat kan ook gebeuren bij overheidsorganisaties. Dit procesis normalisatiete noemen (ook
Triantafillou, 2007). De consequentiekan zijn dat innovatiepogingen en durf om af te wijken worden
teruggedrongen (Cie-Bovens, 2006: 28).

5 Het monocentrisme-argument: alsof netwerken niet bestaan

We komen bij eenvijfde toegekend nadeel. Benchmarkonderzoekers wekken de indruk dateen te
benchmarken groep organisaties zelfstandigaan alle knoppen zit omte komen totinvoeringvaneen
‘beste praktijk’, dat sturing vanuit een cockpit plaatsvindt. Maar die indrukis onterecht. Deze leidt
tot overschatting van de sturingsmogelijkheden van één actor. We lichten dit toe.
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Benchmarking brengt over hetalgemeen niet netwerkproductiviteit in beeld terwijl gemeenten voor
tal vantaken, opgaven en middelen afhankelijk zijn van medeoverheden en andere actores. Denk
maar eens aan de bestrijding van droogte in De Peel. Gemeenten moeten samen metenkele
ministeries, provincies, waterschappen, grondeigenaren en pachters een gezamenlijke strategie
volgen om aan verdroging of teveel vernatting paal en perk te stellen. Gemeenten moeten dus met
partners komen tot gemeenschappelijke beeldvorming en hun doelen en middelen verknopen, want
geen enkele organisatie beschikt alleen over alle doorzettingsmacht om het gewenste zelfstandig af
te dwingen (Corvers, Glasbergen en Korsten, 2003; Kaashoek e.a., 2010; De Rynck, Voets & Van
Dooren, 2010; Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2012; Noordhoek, 2013). Andervoorbeeld. Denk
ook maar aan gemeenten die woningbouw plannen, en corporaties en projectontwikkelaars die
bouwen. Ook deze organisaties hebben elkaar nodig.

Nogeen stap verder, organisaties kunnen onderdeel zijn van een keten. Prestaties van de ene
organisatie kunnen dan afhankelijk zijn van een andere organisatie. Dat kan een ongewenst effect
hebben, namelijk dat ketenpartners zichindekken tegen elkaars falen (Van Thiel, 2009: 23).

Deze ontkenningvan ‘governance’ is als een nadeel van benchmarking te beschouwen. Ermoetin
geval van aanwezigheid van versnipperde verantwoordelijkheden en middelen nagedacht worden
overhoe ditnadeel te ondervangen.

6 Het argument van schijnsucces: te makkelijk scoren

Outputsturing, die benchmarking als hulpmiddel gebruikt, heeft als potentieel nadeel datdeze
vernieuwingin de praktijk kan belemmeren en kan bijdragen aan verstarring (Commissie-Bovens,
2006: 28; Leeuw, 2008). Dit nadeel van verstarring kan naar voren komen doordat organisaties
doelen en prestaties gaan selecteren die gemakkelijk (maximaal) te realiseren zijn. Dan ontstaat
schijnsucces. Door bovendien eenvoudige maatstavenin benchmarks te selecteren, kanereen
discrepantie ontstaan tussen de papieren werkelijkheid van uit benchmarking blijkende goede
prestaties en de prestaties die in werkelijkheid tegenvallen. Daarmee betreden we de wereld van de
prestatieparadox, perverse effecten en het bedrog (Wittebrood, 2002; Van Thiel en Leeuw, 2003;
Triantafillou, 2007; Bekkers, 2012: 105). Deze aanpak kan verrassen zodra maatschappelijk tumult
ontstaat, iets wat bij voorbeeld dreigt bij het gebruik van veiligheidsbenchmarks. Dan kan een
benchmark uitwijzen datin de gemeentex het percentage opgelosteinbrakenietsis gestegen maar
hetveiligheidsgevoel juistis gedaald (mede omdat bepaalde inbraken nieteens meergemeld
worden).

7 Het bureaucratie-argument: benchmarking vergt administratieve lasten

Benchmarkingis niet gratis. Wil je een goede benchmark laten verrichten dan kan hetniet ‘opeen
koopje’. Deelnemen aan een benchmarkimpliceert het opstellen van een offerte en de selectievan
eenonderzoeksteam, bezinning op de opdracht, de selectie van nuttigeindicatoren,
gegevensverzameling, analyse, rapportage, hetaanwijzen van de beste praktijken. Indien gegevens
overmeerdere jareninde analyse betrokken worden, moet er ook sprake zijn van het bijhoudenvan
bestanden. Er kan sprake zijn van aanzienlijke administratieve lasten (De Bruijn, 2001, 2003; Tonkens,
2004; Frey & Osterloh, 2009; Noordegraaf en Sterrenburg, 2009; Bekkers, 2012: 106).

Tonkens (2004: 51) spreektvan een bureaucratie-explosie. Dat wordt ook gezien als een nadeel van
benchmarking. Een gemeentelijke informant zegt hetzo: ‘Het aanleverenvan gegevens kost veeltijd.
Wij zijn een kleine gemeenteen hebben geentijd om aan verschillende onderzoeken mee te doen’
(TenTije e.a., 2010: 40). Daar staat tegenover: wie een lerende organisatie wil zijn, moet er wat voor
overhebben.

8 Permanent veranderen?
Een aanverwant kritisch argument houdtin dat benchmarking een organisatie in een nagenoeg
permanente staat van verandering kan brengen (Triantafillou, 2007). Het produceren moetimmers al

52



maar beter. Goedis nietgoed genoegen zwak moetbeter als gevolgvan benchmarking. Tot de
verbeterruimte helemaal gevuldis. Overdreven? Misschien dat ditargument geldt bij de productie
van raceauto’s voor Hamilton, Verstappen en andere coureurs die deelnemen aan Fl1-autoraces maar
nietvoor alle taakgebieden van gemeenten of waterschappen.

Hieris ook tegeninte brengen dat hetaantal benchmarksin de publieke sector niet moet worden
overschat. En hetnog maar de vraag is of sprake is van ‘research utilization’ en ‘double loop
learning’, waarbij bestaand beleid volledig ter discussie komten sprake is van het ter discussie stellen
van doelstellingen en waarden (Argyris, 1977; Francis & Holloway, 2007: 180). Er bestaanreserves
overjuistdat lerend effect. Immers, zo zegt de commissie Toekomst Lokaal Bestuur: benchmarks
werken nivellerend en drijven (selectieve) ambitie uit (Commissie-Bovens, 2006: 28). Dat duidt niet
directop ‘double loop learning’, zeg maar fundamenteelleren.

Conclusie: dat benchmarking tot permanente verandering zou aanzetten, isincidenteel niet
uitgesloten maarin de breedte gezien lijkt deze veronderstelling niet juist.

9 Het schuttersputje-argument

Als benchmarking op grote schaal plaatsvindt, werkt dat verkokering en fragmentatie in de hand.
Aldus eentoegekend nadeel. De redeneringis als volgt.

Als sterk op benchmarking geleund wordt, zullen vooral die prestatiegebiedenin beeld komen die
overzichtelijk zijn, gerelateerd zijn aan routinematig uit te voeren taakgebieden en massaproductie
kennen.Vooral watte tellenis, komtin de kijker. Maar er bestaan ook transversaal beleid dat aan te
duidenisals programmamanagement: het gaat daarbij om beleid dat dwars door bestaande
afdelingsgrenzen heenloopt, zoals nogal eens met beleid gericht op de bevorderingvan
duurzaamheid hetgeval is (Korsten, De Jong en Breed, 2010). Dit transversaal beleid raakt aan onder
meerwonen, milieu en energie. Het overstijgt de grenzen van afzonderlijke taakgebieden. Dergelijk
beleid kent echter een minder hechte verankering bij ‘eigenaren’. Het gevolgis dat organisaties
minderbereid zouden zijn om zich in te spannen voor benchmarking op dat terrein. Benchmarking
kan bevorderen datiedereen zich terugtrektin heteigen ‘schuttersputje’, meent de Rotterdamse
hoogleraar Victor Bekkers (2012: 106).

10 Benadeling van professionaliteit

Er isnog een andere kritiek op benchmarking. Die kritiek houdtin dat prestatiemeting schadelijkis
voor de professionaliteit van professionals. Het zijn professionals in wie een overheidsbestuur
vertrouwen moet hebben. Onderzoek naar prestatiesis zo gezien niet nodig. Bestuurders kunnen het
presteren aan de medewerkers overlaten. Maar toch vindt prestatiemeting plaats, juistom de
prestaties te vergroten. Daardoor komt vertrouwen op de tocht te staan (Van Dooren, Bouckaert &
Halligan, 2010: 176).

Het gevaarbestaat bovendien, misschien wel daardoor, dat professionals niet meer doen wat primair
door hun eigenvakmatige kwaliteitis ingegeven en wenselijkis, maar ‘dingen doen’ waarop te
scoren valt. De Bruijn (2003) geeft hetvoorbeeld van de muskusrattenvanger die niet de muskusrat
directvangt, maar afwachttot het muskusrattenpaareen nestjongen heeft om daarna paste gaan
vangen. Tel uitje winst? Hij benadrukt een en andermaal dat prestatiemeting strategisch gedrag
uitloktin de vorm van productie-op-papier, die nergens op slaat (De Bruijn, 2001, 2007).

Hoe je streefcijfers op een wat perverse wijze kunthalen? Eenvoorbeeld is het veiligheidsbeleid; we
richten ons op de politiechef (zie ook Plasterk, 2002). De politiechef heeft te maken met delicten.
Voorwie handig maar pervers wil opereren, gelden de volgende tips.
o Tip 1: Nietveel tijd besteden aan moeilijke gevallen of zaken. Een zelfstandig geval teltimmers
nietextrameeineen prestatieafspraak. Vooreen metingzijn al gauw alle gevallen gelijk. Een
weegfactorzal ernietzijn.
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Tip 2: Burgers ontmoedigen om aangifte te doen, zekervan die zaken die moeilijk oplosbaar zijn.
Immers, als erveel inputis (meldingen zijn), moetde output (oplossingen) ook groeien. En dat
kan lastigzijn. De output-inputratio wordt gunstiger als de input afneemt bij gelijkblijvende
output.

Tip 3: Kies een gunstige definitie van een zaak. Als een inbreker betrokken was bijtieninbraken,
zorg dan dat de tieninbraken alstien gevallen (outputs) tellen, die zijn opgelost.

Tip 4: Stel dat eenveroordelingvan eenverdachteteltin een prestatiemetingen een vrijspraak
niet. Dan zal alles gezet kunnen worden op veroordelingen. Laat ontlastende informatie weg.
Immers, metontlastendeinformatie haal je de prestatiedoelen niet.

Tip 5: Alsde prestatiedoelen niet gehaald worden, is een maand voor de meetdatumis
verstreken nog wel wat ‘laag hangend fruit te plukken’. Even een paaravonden politiecontrole
op snelheid viaradarof anderszins en het doel is alsnog bereikt.

Benchmarking heeftdoor deze perverse effectenin feite een morele schaduwzijde.

4.3. Enkele conclusies
Dit hoofdstuk levert een boeiende oogst op. Benchmarking heeft de volgende toegekende of
geproclameerdevoordelen:

a)

b)

g)

hetis een opstap voornadere analyse van de positie in eenrangorde (waarom staan we zo
laag?) envoor verbetering;

benchmarking kan bovendien vroege waarschuwingen (‘early warning’) opleveren overwatin
een organisatie verbetering behoeft en welke kans zichin de vorm van een goede praktijk
aandient; benchmarking maakt duidelijk of erverbeterruimte zit op een bepaald (beleids)terrein
of taakgebied;

benchmarking brengt prestaties samenhangendin beeld;

benchmarkingleidtin potentietot opschoningin organisaties van zwakheden;
benchmarking geeft zicht op wat nieten wat wel bereiktis enis daarmee in potentie een middel
om personeelte motiveren;

benchmarking brengt een organisatie in een sfeervanverbeteren; daarmee ophoudenis
eigenlijk niet goed mogelijk;

hetzelfreinigingsargument: de ‘code van goed openbaar bestuur’, vastgesteld door minister Ter
Horst en staatssecretaris Bijleveld (kabinet-Balkenende IV), verwacht van elke organisatie dat
die evalueertenlerend vermogen aan de daglegt.

Als hetverantwoord gebeurt, lijkt er nietstegen benchmarken in sectoren en bij producten, diensten
en processendie zich kwantitatief laten vangen.

© Can Slock Photo - ¢5p2066085

Benchmarking geeft grote of kleine verschillen te zien?

Tot de geproclameerde nadelen van benchmarking behoren de volgende:

a)

hetargumentvan de eindeloze rangordes: een gebenchmarkte organisatie is altijd wel ergens
goedin;je kunt benchmarken tot die kwaliteit gevondenis, maar dat ontkent de waarde op
andere terreinen;

b) hetreductie-argument: de werkelijkheid laat zich niet goed alleen in meetbare kwantiteiten

vangen;
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c) hetoutcome-argument: prestaties (outputs) vergelijken en rangordenen miskent dat het
meestal om de effecten (outcomes) gaat;

d) hetnormalisatie-argument: alles wat gemetenis, gaat nabenchmarkingen benchlearning op
elkaarlijken; variéteit verdwijnt vanwege het overnemen van goede praktijken;

e) hetmonocentrisme-argument: benchmarks stellen een organisatie centraal alsof die altijd over
alle taken, bevoegdheden en middelen beschikt terwijlin werkelijkheid een gemeente
afhankelijkisvan andere organisaties en dus het netwerk goed moet functioneren, niet alleen
de organisatie (maareen rangorde van netwerken komen we nergens tegen;

f) hetargumentvan schijnsucces: benchmarking kan echte vernieuwing belemmeren omdat
benchmarkingvan nature werktin de richtingvan verbeteringvan het bestaande;

g) hetbureaucratie-argument: benchmarkingvergtinzetenis niet gratis;

h) hetargumentvan hetbezwaarvan permanentveranderen:wie blijft benchmarken volstaat niet
meer met ‘behoudvan hetgoede’, maarwil steeds weer naar hetbetere;

i) hetschuttersputje-argument: benchmarking neigt ertoe zich te richten op producten, diensten
en processen van afzonderlijke afdelingen (verkokerde organisaties) en blijft weg bij beleid dat
dwars door organisaties loopt (door Belgen transversaal beleid genoemd);

j)  hetargumentvan benadelingvan professionaliteit: wievertrouwen heeftin de professionaliteit
van medewerkers hoeft niet steeds te benchmarken; de professionals zoeken als vanzelf naar
verbetering doorvergelijking met referentiekaders.

Bij deze overzichten van veronderstelde voor- en nadelen zijn enkele kanttekeningen te maken.

Ten eerste, benchmarking heeft op het eerste gezicht meer kwaliteit naarmate de onderzoekers erin
slagenomde voordelente benutten en de nadelen te vermijden. Aan het voorkomen van nadelen
valtte werken.

Bepaalde nadelen, zoals het reductie-argument, zijn echter niet te ondervangen. Het is daarom
verstandigom ook de pretentie niette hebben om benchmarking brederinte zetten dan het
instrumentaan kan. Om het metaforisch te zeggen: een centimeter —een meetlint van anderhalve
metervoor het metenvan kleine afstanden - is geen geschikt middel om te gebruiken voor het
opzettenvan een afstandstabel tussen stedenin Europa. Probeer hetdan ook niet!

Tentweede, bepaalde nadelen zijn zo evident dat ze direct de kwaliteit van benchmarking
begrenzen. Benchmarking suggereert steeds dat erslechts sturing vanuit één cockpit mogelijk is. Dit
monocentrisme-argumentimpliceert een sterke nadruk op de doorzettingsmachtvan (slechts) één
overheidsorganisatie. In werkelijkheid kan een gemeentebestuur echter maarweinigalleen voor
elkaarkrijgen. Een gemeente heeft op tal van terreinen juist te maken met afhankelijkhedenin
netwerken. Bij veel moet een gemeentebestuur de doelstellingen en middelen verknopen met
andere ‘partijen’ waarvan men afhankelijk is omdat deze organisaties ook overtaken, bevoegdheden
enmiddelenbeschikken. In werkelijkheid is een organisatie als een gemeente dus afhankelijk van tal
van andere actores, zoals bij woningbouw en zorg voor ouderen. Immers, de gemeente plant maar
hetzijn de corporaties en projectontwikkelaars die bouwen. Benchmarking houdt meestal geen
rekening met netwerken.

Tenderde, benchmarkingis ook als een drukmiddel te gebruiken. Wie lid is van een raad van toezicht
kan aan een positiebepaling van een onderwijsorganisatie zien of erin vergelijkingmetandere
organisatiesin de eigen organisatienogverbeterruimte moet zitten (‘wezitten in de middenmoot,
dus..’). Ditargumentgeldt ook naar wethouders, ledenvan gemeenteraden en andere bestuurders.
Zo gezien, isheteenhulpmiddel dat bijdraagtaan ‘checks and balances’.
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5 Ervaringen met verschillende benchmarkingtrajecten:
verdiepende impressies

5.1 Zijn academische bezwaren ook praktische bezwaren?
Tredenvoor-ennadelenin concrete gevallen zichtbaarop? Is bij voorbeeld het beeld van
benchmarkonderzoek dat vertrouwen inambtenaren ondergraaft en pervers gedrag uitlokt concreet
voorstelbaar? En, is dit bezwaar ook waargenomen? Een van ons (Korsten) heeftin het bestuurlijk
deelvanzijnleven, gedurende tientallen jaren, steeds wel met benchmarking te maken gehad. Er
volgen vijf illustraties uit verschillende sectoren:

o uitde wereldvan de geestelijke gezondheidszorg, de ggz (hetregionaal instituut voor geestelijke
gezondheidszorg, de Riagg),
uitde wereld van het middelbaar beroepsonderwijs (mbo: ROC's),
uitde universitaire wereld,
uitde wereld van gemeenten, en
uitde overige gebiedenin het binnenlands bestuur.

O O O O

Ze worden hier weergegeven tegen de achtergrond van bevindingen uit de literatuurstudie. De
benchmarks uit de hoek van Riagg ‘s, universitaire opleidingen en gemeenten zijn min of meer
integraal. Dat wil zeggen dat een organisatie als geheel vergeleken wordt (Riagg ‘s, gemeenten) of
een productiecluster (universitaire opleidingen van verschillende universiteiten op een zelfde
vakgebied).

Eenaantal inde literatuur geproclameerde nadelen van benchmarking blijktin de praktijk klein of
afwezig. Onder meerzal blijken dat het genoemde bureaucratieargument en het schuttersputje-
argument niet zijn waargenomen. Ze worden in de praktijk niet gevonden of benoemd.

o Datbenchmarking de administratieve lasten verhoogt (het bureaucratieargument), isietsdatin
de praktijk reuze meevalt.

o Dat benchmarkingleidttoteen schuttersputjeseffect (=benchmarking neigt ertoe zich te richten
op producten, diensten en processen van afzonderlijke afdelingen en blijft weg bij beleid dat
dwars door organisaties loopt) blijkt niet.

o Dat benchmarkingvariéteit vermindert, is zwaar overtrokken want dat kan alleen als
benchmarkrapporten ook op grote schaal door professionals benutworden enleiden tot ‘leren’.
Eenenorme, expliciete benutting is niet waargenomenin de periode 2000-2017.

o Dat benchmarkonderzoektot pervers gedragleidt, kanvoorkomenals sprakeisvaneen
verbinding van prestatiemeting met prestatiecontracten, zoals bij de politie eentijd het geval
was. Maar bijvrijwillige deelname aan prestatiemeting die niet gepaard gaat met
prestatiecontracten, is de inbreuk op de professionaliteit van werknemers doorons niet
waargenomen. De doorwerking van benchmarkstudies (‘the uses of ...") wordt door theoretici
(De Bruijn, 2001, 2007; Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2010) blijkbaar zwaar overschat. Zo
belangrijk zijn benchmarks ook weer niet. Ze zorgen doorgaans niet voor opschudding.

Deze argumenten zijn blijkbaarvooral bedachte argumenten diein de literatuur te vinden zijn. Dat de
geproclameerdenadelenvan geen of beperkte betekenis zijn, moet niet gesteld worden. Hier blijkt
dat zein de hier onderzochte gebieden niet zo opspelen.

Daar tegenoverstaat andere oogst uit het volgende betoog, zoals inzichtin de contextvande
opdrachtverlening, de argumenten om deelte nemen en wat besturen of raden vantoezichtdoen
metuitkomsten.

5.2 Benchmarking bij centra voor geestelijke gezondheidszorg

We komen bij het eerste voorbeeld. Als lid van de raad van toezicht van een Riagg (Riagg OZL,
vestigingsplaats Heerlen) bleek midden jaren negentig van de vorige eeuw dat de ambitieuze
directeur-bestuurder op een bepaald momentaan eenvergelijking metvier andere Riagg ‘s wenste
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deelte nemen. Hijwildein het kadervan de benchmarking zijn ambities tonen envergelijken en
stelde bij de beste vijfRiagg’s van hetland te willen horen. Dat streven en het gratuite ‘laten we eens
meedoen, hetkost nietveel’ leidde tot deelnameaan een integrale benchmark met nogvierandere
Riagg’s; integraal want de benchmark gingin op hetalgehelefunctioneren van de Riagg’s; alle
taakvelden, zoals hulpverlening aan ouderenin geestelijke nood, kwamenin de benchmarks aan bod.
Het gevolgwas éénrapport, opgesteld naanalyse door externeadviseurs, voorvijf organisaties. Het
rapport is daadwerkelijk gelezen en besprokenin het managementteam van de Riagg-stafenin het
overlegtussenraadvantoezicht endirecteur-bestuurder. ledereen van de raad van toezicht had het
rapport redelijk tot goed gelezen. ‘Onze’ Riagg kwam ernietslecht uitop de verschillende
onderdelen (‘de scoring’) maarvan een daarop volgende omwentelingin het Riagg-beleid was
geenszins sprake. De bespreking van hetrapportwerd in de vergadering van de raad van toezicht na
20 minuten beéindigd metde conclusie ‘dathetaardigwas geweestom eenste zien waarje als Riagg
staat te midden van enkele andere Riagg’s en dat hetrapport eenversterking wasvan de lijn die
bestuurenraad van toezichttoch al haddeningezet’.

Zo ging heten zo gaat het wel vaker bij benchmarking. Een benchmarkis doorgaans niet voldoende
om bestaande werkwijzen in een organisatie volledig ter discussie te stellen, laat staan op zijn kop te
zetten. Het hele benchmarkdenkenis gericht op het zoeken naar verbeterruimte in de bestaande
werkwijzen tenzij de ‘best practice’ radicaal verschilt van de bestaande aanpak.

5.3 Benchmarking bij regionale opleidingscentra

De tweede ervaring werd opgedaanin de raad vantoezicht van eenregionaal opleidingscentrum
(ROC) in heteerste decennium na 2000. In hetruim acht jaren durend toezichthouderschap van een
van ons, dat gepaard ging met het intotaal bijwonen van grofweg vijftigvergaderingen, kwameen
benchmark waarin alle ROC’s van Nederland deelnamen elk jaar wel minstens een keerlangs,
meestal in de vormvan een grafiek en enkele tabellen. Van toelichtende of verklarende tekst was
nauwelijks sprake; de collegevoorzitter van het eigen ROC gaf doorgaans uitlegvan wat er stond en
hoe ‘we’ de uitkomst moesten begrijpen. Ook hier was weer nauwelijks sprake van tekst, van een
verdiependeanalyse enrapportage. Van een aanduiding van ‘best practices’ was bij onderzoekers
volstrekt geen sprake en aanbevelingen ontbraken. De leden van de raad van toezicht keken altijd
evenwaarde eigen ROCstond endie bleek steevastin diverse opzichten te behoren tot de beste
bovenste helftvan ROC’s. Misschien was er dus geen excellente benchmarkkwaliteit, maar toch was
er tevredenheid alom. Alle ledenvan de raad vantoezichten het bestuur hadden altijd al met zoveel
onderzoekvandoengehad datze nietverrast waren door de ene benchmark.

Alle toezichthouders wilden de benchmark wel onder ogen krijgen, maar de gebruiksurgentie was
meestal laag. Meerdan een signaalfunctie vervulde de benchmark niet. Van beleidswijziging ten
aanzienvan een taakgebied als gevolg van die benchmarking was bij onze ROC nooit sprake. Inalle
voorstellen die indie achtjaar door het bestuur werden gedaan kwam de benchmarking wel af en
toe voorbij, maarover het algemeen zelden als argumentvoor heteen of ander, anders dan ‘ditzijn
we van plan’. Dat kwam natuurlijk mede door de lage urgentie. ‘Onze’ ROCscoorde immers niet zo
dat hetbehoorde tot de slechtste helft of het slechtste kwart van de rc’s. Op grond hiervanvalt de
veronderstelling te formuleren: bij benchmarking zullen vooral de deelnemers meteen score in het
laagste kwart of —ruimer— evidentin de laagste helftin de benchmarkuitkomsten een aansporing tot
verbetering ervaren; tenminste als de uitkomsten begrijpelijk, relevant, actueel en interpreteerbaar
zijn. Maar isdan ook sprake van een vertaalslag naar handelen? Weten bestuurders wat te doen?
Nietzomaar. Verderop keert ditonderwerp terug.

Eind 2012 zijn enkele benchmarks geraadple egd die uitgevoerd zijn door PwC en uitgegeven werden
door de MboRaad. Een van deze benchmarks betreft studiesucces (PwC, 2013). Deze rapporten
springen positiefin hetoog doordat een rapportage perinstelling plaatsvond, een positief punt uit
hetoogpuntvan benuttingskansen. Tabellen en diagrammen geven de positieaanvan het

57



betreffende regionaal opleidingscentrum (ROC) te midden van andere ROC’s. Toelichtingen op
tabellenzijninsoberevormaanwezig.

Eenvan de twee bestuursledenis schriftelijk gevraagd wat hij van deze brede benchmarks anno 2013
vond. Hij constateert dat het sectororgaan, de MboRaad, de benchmarkingvolop steunt, datalle
ROC’'s meedoen, datalle ROC’s meebetalen aan de benchmark, datveel van de bedrijfsvoeringin de
benchmarking wordt meegenomen, dat de benchmark zuiver kwantitatief is, dat volop sprake isvan
rangordening perindicator, datde ‘best practices’ niet explicietaangewezen worden en dat de
toelichting op tabellen en diagrammen heel summieris. Van een echte verschillenanalyse van scores
isgeensprake. De bestuurdervoegttoe:
‘We weten natuurlijk wel waar de andere ROC’s ongeveer staan. Op basis daarvan vraag je
collega-bestuurders in den lande wel eens: volgens mij scoren jullie op item x erg hoog; hoe
doen jullie dat?’
Hijacht de benchmarks een handiginstrumentom eigen prestaties afgezet te zientegen dievande
rest. ‘Voor mij heeft dit bestuurlijke waarde’. Ik moet mij regelmatig afvragen:
‘Wat ik nu wil (hogere ratio’s bij voorbeeld) kan dat eigenlijk wel? Dan is het nuttig om de
reeds bestaande score te zien in groterverband’. ‘lk ontvang die benchmarks graag want zo
kan ik eigen cijfers meer betekenis geven’. ‘We bespreken die benchmarks ook als bestuuren
in de conversatie met de raad van toezicht’.

5.4 Vergelijking van universitaire opleidingen

Eenderde ervaring met benchmarking betreft de visitatie van universitaironderwijsin de vorige
eeuw (Korsten, 2004b). Een van de eerste visitaties van bestuurskunde-opleidingen was zowel
kwalitatief als kwantitatief gericht, een afwijking van het hoofdbeeld bij benchmarking dat wijst op
een bij uitstek kwantitatieve gerichtheid. De visitatie was ingekaderd in afspraken die de colleges van
bestuur met elkaar gemaakt hadden en was uitgewerkt door de VSNU-staf. Dat leidde tot de afspraak
overeen startmoment, de samenstelling van een visitatiecommissie van onafhankelijke leden, een
protocol en een zelfevaluatie op basis van het protocol. Eens pervijf jaar zou elke wo-opleidingin
eendakpansgewijze systeem gelijktijdig beoordeeld worden, waarbij elke opleiding eens per vijf jaar
aan bod zou komen. Een visitatiecommissie zou dan ineens alle opleidingen van eenzelfde soort
bekijken, ook door de zelfevaluatie tegen het licht te houden en kritisch ter plaatse te gaan kijken en
vragente stellen aan staf, studenten en afgestudeerden. Erkwam een visitatierapport peropleiding
tot stand en eenoverall-rapport. In beide gevallen ging het om uitgeschreven tekst met oordelen en
onderbouwingen daarvan, waarin ook cijfers aan bod kwamen. In die visitatie werden ook rangordes
aangebrachten ‘best practices’ aangewezen. Ergo, hier was sprake van visitatie met zekere
benchmark-elementen. Later zijn de benchmarkelementen uit de visitatierapporten verdwenen.

De suggestie van ‘best practices’ werkte weinig doorin universitair beleid van de onderscheiden
instellingen. Wie gaatimmers navlooien als blijkt dat de onderwijsorganisatie bij opleiding x van
universiteit 1goedis (best practice) enslechtbij 2. Dat betekent datde ‘best practice’ geen
gemakkelijk transport kent.

De visitaties van deze opleiding en andere opleidingen maakte overigens duidelijk dat elke
universiteit altijd welergens goed inis. Ervaltin de ‘ranking industry’te scoren: universiteit 1is de
beste van de grote klassieke universiteiten, universiteit 2is de beste van de middelgrote en
universiteit 3van de universiteiten voor afstandsonderwijs. Zowint (bijna)iedereen een prijs.
Benchmarkingkan zoleiden tot een collectief ‘hiep hiep hoera’- effect (Abma en Korsten, 2009; Dixon
e.a., 2013).

5.5 Benchmarking van gemeentelijke organisaties en hun besturen

Eenvierde ervaring met benchmarking betreft de analyse van wat eerst ‘De Staat van de Gemeente’
(Aardemaen Korsten, 2005; Abmaen Korsten, 2009) werd genoemd en naderhand
waarstaatjegemeente.nl (Abma, 2014). In het midden van het eerste decennium na 2000 nam de
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Vereniging van Gemeentesecretarissen (VGS) hetinitiatief toteen instrument dat ‘De Staat van de
Gemeente’ zou gaan heten. In VGS-kringen had men de buik vol van eenrijksoverheid die steeds
maar weer gemeentebesturen tot rapportages dwongoverde uitvoering vanrijksbeleid. Als alle
monitors nu eensvervangen konden worden door ééninstrument, aldus de VGS, dan zou dat
doelmatigerzijn. Daarop werd een werkgroep opgetuigd omtoteen instrumentte komen. Deze stap
leidde toteeninstrument waarbij ‘harde’ gegevens vanuit het CBS en andere instanties werden
gecombineerd met ‘zachte’ in de vormvan oordelen van burgers inverschillende rollen over hun
gemeentebestuur. Die oordelen werden viatevredenheidsonderzoeken ‘opgehaald’ bij de inwoners.
Al deze cijfers werdenverdeeld over zes rollen die een burgeraan kan nementen opzichte vanzijn
bestuur: als kiezer, als klant, als wijkbewoner, als belastingbetaler, als onderdaan en als partner. Een
gemeente kon op basis van intotaal ongeveer zestigindicatoren, verdeeld overdeze zesrollen,
beoordeeld worden.

Na enkele pilotsis ditinstrument bij veel gemeenten toegepast. Abmaen Korsten hebbenin
‘Gemeenten in rapportcijfers’ hiervan verslag gedaan. Waarstaatjegemeente werd in 2014
geévalueerd (Abma, 2014). Het bleek dat gemeentelijke organisaties en hun besturen over het
algemeenopderollenvan ‘kiezer’ en ‘partner’ het slechtstefunctioneerden. Dat impliceert dat
burgersrelatief kritisch zijn op het college van B&W en de gemeenteraad. Het vertrouwen daarinis
inveel gemeenten, althans volgens ‘De staat’, gematigd negatief eninandere netvoldoende. Ook de
wijze waarop burgers betrokken werden bij de totstandkoming en uitvoering van beleid kan niet op
veel waarderingrekenen: burgersvinden dat ze te weinig gehoord worden.

Overigens heeft het VGS-initiatieftot benchmarking er niet toe geleid dat het aantal monitors op
rijksniveau waaraan gemeenten moesten meedoen afnam. Logisch want de rijksoverheid is een
eilandenrijk waarin ministers ministerieel verantwoordelijk zijn voor één ‘eiland’. De rijksoverheid
spreektdusnietaltijd metéén mond. Een effect dat de benchmarks ‘De Staat van de Gemeente’ casu
quo waarstaatjegemeente tot de politiek-bestuurlijke dood van tal van andere monitors leidt, trad
niet op. Logisch want de VGS had niet de macht om methetkabinetingesprekte komenenhet
bestuurvande Verenigingvan Nederlandse Gemeenten haalde de hete kolen niet voor de VGS uit
hetvuur.

Het instrument ‘De Staat’ heeftallerlei voordelen gehad. Opvallend is dat veel gemeentebesturen
zichgeenraad wisten met hetgebrek aan vertrouwen dat nogal wat kiezers haddenin hetcollegeen
de gemeenteraad.

In hoofdstuk 10 gaan we naderin op deze beide instrumenten.

5.6 Een benchmarksysteem bouwen?

De vijfde ervaring slaat op de participatie in de Raad voor het openbaarbestuur (Rob). Eenvan de
auteurs (Korsten) was daarin het eerste decennium na 2000 lid van. De Raad bracht in dat verband
eenadvies uitaan hettoenmalige kabinet-Balkenende over ‘presteren doorleren’. Dat advies
handelde overde rol van benchmarkingin het binnenlands bestuur. Om beslagentenijs te komen,
werd nietalleen literatuurstudie verricht en werden benchmarks bekeken, maaris ook een
expertmeeting gehouden metkenners op het gebied van lokaal bestuur, van statistiek, kengetallen
en begrotingen, envan benchmarking zelf. Met de voormalige wethouders Walter Etty (Amsterdam)
en Paul Bordewijk (Leiden), met SCP-medewerkerVicVeldheer, enz. Erwerd ook kennis genomen
van de aanpak die het Sociaal en Cultureel Planbureau volgde om prestaties te vergelijken, zoals die
laterterugte vindenisin ‘Maten voor gemeenten’(o.a. Kuhry en Jonker, 2009).

De voorbereidende raadscommissie (van de Rob) was op grond daarvan positief over benchmarking
maar dan wel ineenkleine setting, dus een vergelijking van bij voorbeeld vijftien organisaties. Want
de taak van onderzoekers was omin geval van benchmarking te beschikken overrelevanteen
actuelecijfers overde kernvan een prestatie, productie of proces (en een dekking van de essentie)
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enom vooral te begrijpen water achter de scores en de kwantitatieve vergelijking schuil gaat. Een
benchmarkrapportage moetidealiter duidelijk maken waarom een score hoog of laagis.
Benchmarking moetimmers geen modernetovenarijworden; geen dans rondom een getallenmix die
niette begrijpenis.

De suggestie om door middel van een uitgebreid interbestuurlijk stelsel van benchmarking - dat
mede gebaseerd was op statistische gegevens die toch al beschikbaar waren en vormgevingvan een
stelsel waarin allegemeenten participeren -, omzote komentoteen bijdrage aan de
verantwoording door middel van de VBTB-operatie op rijksniveau was volgens de experts, enin de
voetsporen daarvan volgens de Raad voor het openbaar bestuur, gedoemd te mislukken (verg. ook
Haselbekke, 1998). Het is niet goed mogelijk om voor alle taakgebieden en ambities, zoals die ook in
eengemeentebegroting aan bod komen, relevante, dekkende en actuele kernvariabelen te vinden
dieietszeggen overde omvangen kwaliteit van de prestaties (voor reintegratiebeleid,
subsidiebeleid, ouderenbeleid, jeugdbeleid, sportbeleid, recreatiebeleid, ruimtelijke ordening, etc.),
diete vergelijken ente interpreteren. Derhalveis het ook niet goed mogelijk om viaeen dergelijk
systeem eenvoudigantwoorden te geven op informatieverzoeken vanuit het parlementin de geest
van: kuntu eens aangeven hoeveel havengemeenten jaarlijks uitgeven aan budgetvoor het
verminderen van havenslibproblemen?; welke havengemeente biedtin welk opzicht ‘best practice’?

Deze bevindingen waren eenteleurstelling voor die medewerkers van het ministerievan
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties die dachten het ‘grote’ instrumentin handen te hebben
dat antwoorden op heel veelvragen kon geven. Maarin feite was de Raad voor het openbaar
bestuur positiefover benchmarking. Het Rob-advies had alleen de benchmarkboom goed gesnoeid,
dus ontdaan van dode takken, dus van ambities die toch niet tot bloei konden komen.

5.7 Enkele conclusies
Benchmarking, waarvan de deelname vrijwilligis, is feitelijk op betrekkelijk grote schaal toegepast.
‘De Staat van de Gemeente’ is hier de treffendeillustratie van.

De deelnameaan benchmarking wordt niet altijd stevig overwogen. Soms is het nieuwsgierigheid die
aanleidingisvoordeelname of zijn het de lage deelnamekosten. Soms heeft een opdrachtvoor het
startenvan eenbenchmark, zoals bij de regionale instelling voor geestelijke gezondheidszorg (Riagg),
ietsvan eenverkenning, onderhet motto ‘laten we eens meedoen; deelname kan geen kwaad’. Of
heefteenopdrachtietsvaneenritueledans: ‘wedoen al jaren mee met zo’n benchmark’. Men wil
geenspelbrekerzijn. Hetvisiteren van universitaire opleidingen is daarentegen stevig aangezet. De
deelname weigerenis uitgesloten als gevolg van afspraken tussen instellingen, de ministeren de
onderwijsinspectie. Visiteren is hieropgenomenin een stelsel met afspraken.

De rapportagesover ‘De Staat van de Gemeente’ zijn op het eerste gezicht positief te beoordelen. De
benchmarkis ontworpen, uitgetesten levert een begrijpelijke rapportage op. Uitandere analyses
blijkt dat benchmarking niet steeds voor niet-insiders (goed) begrijpelijke rapportages biedt, niet
steeds gerichtis op eenverklaringvan verschillen tussen prestatiescores en ook niet explicieten
nadrukkelijk op verbeteren. Een gemeentelijke informant zegt het zo:
‘Het college heeft het altijd over cijfers, dus die willen eigenlijk alleen het cijfer over
klanttevredenheid horen. Terwijl ik weleens denk: wat zegt dat nou over dienstverlening? En
hoe moeten we dit dan verbeteren? Daar schiet benchmarking weltekort’ (Ten Tije e.a., 2010:
36).

De lezer moet beseffen dat het doel achter benchmarking, namelijk verbeteren, bestuurlijk en
ambtelijk nietaltijd makkelijk te realiserenis, ook al is er verbeterruimte in de aanpak van een taak of
hetverlenenvaneendienst of product aanwijsbaar. Het benutten van benchmarkrapporten vergt
energie ende wil omte reflecteren en veranderen, wat een doorbreking van de status quo vergt, hoe
klein of groot ook. Daar tegenover staat hetverlangen naar ‘behoud van het goede’.
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Dat benchmarkingtotverbeteringen leidt, is dus niet vanzelfsprekend. Een mythe, ‘verbeteren door
benchmarkingluktaltijd’, lijkt zo ondergraven te worden. Verderop komen we hierop terugen zullen
we ditonderwerp uitdiepen.

Benchmarking heeft zekervoordelen. Wie geenvoordelen ziet, start ook geen benchmarking. Een
aantal voordelenis hiergenoemd.

Zijnwe de in de literatuur ook in hetvorige hoofdstuk genoemde bezwaren tegen benchmarking
tegengekomen?

o

Het normalisatie-argument impliceerde dat organisaties door vergelijkingen het overnemenvan
goede praktijken meer gelijk worden. Dit bezwaartegen benchmarking van het verdwijnen van
variéteitis nietin de genoemde praktijken (gemeenten, ROC’s, Riagg ‘s, universiteiten)
vastgesteld. Daarvoor blijken de producten en processen in organisaties toch teveel
contextgebonden of uniek.

Een praktijk dat organisaties allemaal op de beste organisatie willen gaan lijken, dus een
mechanische kijk op benchmarking, is evenmin waargenomen. Het beeld van wie de besteis of
wat hetbeste s, is zeker nietaltijd explicietin eenrapport opgenomen of is onscherp en teveel
gehuldin ‘mist’. Blijkbaar wijkt benchmarkingin de publieke sector vanwege de aard van
gemeten envergeleken producten, processen en contexten toch teveel af van private
organisaties, zoals bedrijven.

Dat een benchmarkonderzoek een bestuurlijke ambitieremmer zou zijn, omdat de
verbeterpotentie slechts gericht zou zijn op bestaande producten, processen of dienstenenniet
op radicale alternatieven, is echter ook niet gebleken.

Dat benchmarkingtot wel heel veel veranderingenin deelnemende organisaties zouden leiden,
isin de praktijk van de benchmarking, zoals die in dit hoofdstuk aan de orde was, niet
waargenomen. Voorzovererveranderingen optreden, gaathetomveranderingenin
werkwijzen waarvan de hoofdstructuur blijft bestaan. Veranderingen zijn aanpassingen,
optimalisaties. Over hetalgemeeniserdus géénsprake van ‘double loop learning’ (termin het
werk van Argyris) als gevolg van benchmarking bij het Riagg of ROC’s. Geenradicale vernieuwing
dus.Zelden wordt hetroerin deze sectoren als gevolg van benchmarking volledig omgegooid.
Logisch eigenlijk, want benchmarkrapporten bevatten geen aanbevelingen hiervoor.

Het reductie-argument houdtin dat de werkelijkheid in benchmarks verengd wordt tot
meetbare kwantiteiten en de kwaliteiten van producten, diensten of processen nietin de volle
werkelijkheid blijken. Bij benchmarkingis die reductie ontegenzeglijk al gauw aan de orde: waar
hitlijsten enrangordes bestaan, staat het getal voorop. Wie zicht wil krijgen op het verhaal
achter de getallen, op de kwaliteit van de personeelsformatie of van opleidingenvan een
regionaal opleidingscentrum of op de kwaliteit van eeninstelling voor geestelijke
gezondheidszorg, moet dus aanvullende analyses plegen. Dat blijkt markant uit de eerste golf
visitatierapporten van universitaire opleidingen. De onafhankelijke visitatiecommissies hadden
en hebben ‘site visits’ nodigom zich te vergewissen van bepaalde kwalitatieve aspecten van
opleidingen, zoals van de sturing door opleidingsdekanen, de inhoud van cursussen, de kwaliteit
van afstudeerscripties, de opstelling van docenten, de satisfactie van studenten.

Van het optreden van meer bureaucratie als gevolg van benchmarking was in de onderzochte
sectoren niet of nauwelijks sprake. De toename van administratieve lasten was bij ROC’s en
Riagg’s heel beperkt. Dit punt wordt ook niet door betrokkenen bij benchmarkingin de
genoemde sectoren als kritiek geventileerd. Dat benchmarking de verkokering en fragmentatie
binnen organisaties zou versterken, bleek hier niet.
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Tal van nadelen die aan benchmarkonderzoek worden toegedicht, blijken dusin de benoemde
sectoren onvindbaar of zwaar overtrokken, mede doordat benchmarking niet steeds is (geworden)
wat we verwachtten. Deze stellingname heeft echter een beperking. Het aantal gevallen waarop
deze stellingnameis gebaseerd is nogte beperkt om te kunnen generaliseren. We zullen dus verder
moeten gaan metonderzoeken. Op naareen volgend hoofdstuk.

Er blijken nog andere hoofdconclusies te trekken. Benchmarking heeft voordelen. Zoals dat naar
voren komt hoe de organisatie zich verhoudt tot andere organisaties. Dat benchmarking zou werken
als ‘early warning’voor wat later manifest aan de orde is in een sector of branche, als te waarderen
iets of signaal vooreenverkeerde weg, is niet gebleken.

Het confronteren van alle geproclameerde voor- en nadelen van benchmarking met de werkelijkheid
van enkele sectoren waarin benchmarking is toegepast, laat zien dat de nadelen overhetalgemeen
overtrokken zijn. Dat benchmarking het nadeelheeft dat het vooral op het kwantitatieveis gericht, is
echterevident.

We moeten dus aan de hand van onze rapportages overenkelesectoren (Riagg, ROC, gemeenten)
ook vaststellen dat de kwaliteit van benchmarking enigszins overschat wordt. De analyse van
scoreverschillenin prestaties en het formuleren van navolgbare ‘best practices’ is verre van
vanzelfsprekend. Blijkbaar komt het bij een bestuur na afloop van een benchmarkonderzoek niet
aanwaaien wat het aan consequenties kan of moetverbinden aan de uitkomsten.
Benchmarkrapporten dwingeninfeite naverschijnentot eenaansluitend bezinningstrajectin een
deelnemende organisatieen die bezinning treedt niet altijd op of issober. Zogezien, valtermeervan
benchmarkingte maken envaltermeer uitbenchmarkingte halen.
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6 Veronderstellingen achter benchmarking nader bezien

Laten we op zoek naar het echte verhaal over benchmarking nogeensverdergraven. Achter
benchmarking gaan uiteraard veronderstellingen schuil. We noemen er verderop een aantal. Helder
(2001: 14) merkt naar aanleiding van ervaringen met benchmarkingin de gemeenten Barneveld,
Heusden, Noordoostpolderen Soest hetvolgende op:

‘Een benchmark in zijn pure vorm is vaak moeilijk te realiseren.’
Alsdat zo is, endat sluit wel aan op de bevindingen uit het vorige hoofdstukken, dan zullen bepaalde
veronderstellingen die nog welopgaan voor de private sector misschien niet opgaan voor de publieke
sector. We benoemen dus nietalleen de assumpties maar zullen er ook kritische kanttekeningen bij
maken om zo eenrealistisch beeld te krijgen over wat van benchmarking bij overheden te
verwachtenisenwatniet.

6.1 Veronderstellingen op eenrij

1 Appels met appels vergelijken

Bij benchmarking worden organisaties, producten, processen of diensten vergeleken. De vraagis of
het altijd lukt om vergelijkbare organisaties of eenheden te vergelijken? Over het algemeen lukt dat
zekeromdat elke organisatie die wordt opgeroepen tot deelname aan een benchmark de impliciete
of expliciete taak heeft zelf te bepalen of vergelijking met andere organisaties of eenheden realistisch
is. Maar makkelijkis dat niet altijd. Neem vliegtuigmaatschappijen. Functioneert de ene maatschappij
beterdan de andere? Ga er maar aanstaan om dan te vergelijken.

Het kan zin hebben de prijsstelling en doelmatigheid van enkele vliegtuigmaatschappijen,
bijvoorbeeld een staatsmaatschappij en een private maatschappij, te onderzoeken maar dan moeten
ze bijvoorkeur overdezelfde vloot aan vliegtuigen beschikken en op vergelijkbare momenten naar
zelfde bestemmingen vliegen. Eenveronderstelling is dan dat het mogelijkis om organisaties op te
sporen waartussen een vergelijking echt zinnigis. Bij benchmarking moet een onderzoekerimmers
‘appels met (zelfde) appels vergelijken’ en niet appels met peren. Het heeft over het algemeen bij
voorbeeld geen zin om prestaties van de grootstedelijke gemeente Amsterdam ten aanzien van
wegonderhoud te vergelijken met pakweg de (voormalige) kleine en veelkernige
plattelandsgemeenten Littenseradiel (29 kernen) of Sudwest-Fryslan (in 2017 met 69 kernen).
Afwijkendefactoren zoals gemeentelijke bestuurlijke ambities en speerpunten, omgevingsfactoren
zoals de fysieke structuur (bodemkwaliteit, waterwegen) en het profiel van de gemeente (hoofdstad,
winkelstad op hoog niveau of plattelandsgemeente?) spelen een rol bij eenvergelijking. Ook de
intensiteitvan hetverkeer, hettype verkeer en de bodemstructuurverschillen.

Vliegtuigmaatschappijen met eenzelfde vlioot die op zelfde dagen op zelfde bestemmingen vliegen,
zijn heel moeilijk te vinden. Erwordt ten behoeve van benchmarking natuurlijk wel geprobeerd om
echtvergelijkbare organisaties op te sporen, maaroverhet algemeen gebeurt dat toch op indirecte
criteria, zoals eenvergelijkbare gemeentegrootte qua aantalleninwoners. Soms zoeken vergelijkbare
gemeenten elkaar ook op, zoals drugsgerelateerde grensgemeenten als een vergelijking van
dergelijke gemeenten gewenstis. Maar duidelijk zal zijn dat de benchmarkonderzoeker een handicap
heeftals hijtoch bijnaderinzien niet ergvergelijkbare producten, diensten of processen aan het
onderzoekenis.

Maar zelfsalishetbijnaonmogelijk om een vergelijkbare organisatie op te sporen, dan moeter toch
worden gebenchmarkt. De opdrachtgeverwil dat. Zolazen we in hetverslag van de benchmark naar
de formatie van de gemeente Sudwest-Fryslan de volgende constatering: ‘Door de bijzondere
omvangvan de gemeente Sudwest-Fryslanin combinatie met een exceptioneel groot aantal kernen,
zijnop meerdere aspecten direct vergelijkbare gemeenten niet voorhanden. Mits wijin de
interpretatievan de gegevens rekeninghouden met de verschillen zijn echter wel zinvolle
vergelijkingen te maken.’ Daar kwam verder bij datgemeenten diein beeld kwamen als partner ook
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bereid moesten zijn om als vergelijkingspartner te fungeren. De vrijwilligheid in deelname kan het
aantal potentiéle partners behoorlijk reduceren.

Verderishetvan belang dat de vergelijking bij voorkeur betrekking heeft op ‘outcomes’, dus op
gewenste en feitelijke effecten en nietslechts op prestaties (Van Dooren, Bouckaert & Halligan, 2010:
176). Het gaat dus, om bij de metafoorvan appelste blijven, om export en bijdragen aan welzijn,
gezonde voeding en andere denkbare effecten van consumenten. Mocht het niet lukken om
gewenste effectenin eenvergelijkend onderzoek te onderzoeken dan moet een onderzoeker wel
terugvallen op andere indicatoren, bij voorbeeld over prestaties. Denk dan aan de kwaliteitvan
appels (wel of niet beschadigd) en de smaak.

Uit de voorbeelden die in eerdere hoofdstukken van benchmarks zijn gegeven, blijkt overigens dat
het lukt om vergelijkbare organisaties te vinden. Om eenvoorbeeld te geven, de vergelijkingvan de
vijf Riagg ‘s was geen enkel probleem; vooraf niet en achteraf niet. De vergelijking bij ‘De Staatvan
de Gemeente’ was ook geen puntvantwijfel. Deze eerste veronderstellingis bij naderinzien over het
algemeen dus niet problematisch.

2 De opdrachtgeversrol

De tweede veronderstelling achter benchmarking betreft de keuze van partnersin de vergelijking. In
de benchmarkliteratuur(o.a. Camp, 1992; Keeley, 1996; Commissie-Van Rijn, 2007) worden
processtappen beschreven. Die gaan uitvan het gegeven dat de organisatie zelf kiest voor
benchmarking, daarvan de omvang bepaalt, zelfzijn benchmarkingpartners uitzoekt en behoorlijk
wat invloed heeft of moet hebben op de indicatoren dieworden gemeten, de informatie die moet
worden aangeleverd, enzovoorts. Met andere woorden: hetinitiatief ligt bij de organisatie die wenst
te benchmarken.

De praktijk bij gemeentenis echtergeheel anders. Niet de gemeente die wenst te benchmarken,
staat ‘aan hetroer’ maar de benchmark staat centraal. De (eerder genoemde) productgerichte
benaderingdomineert boven een meer procesgerichte aanpak van benchmarking. Erliggen panklare
benchmarks ‘op de plank’ die uitgevoerd kunnen worden als ervoldoende deelnemers zijn. De
adviesbureaus die de benchmarks aanbieden, schrijven gemeenten aan dat ze weer mee kunnen
doen’. De te benchmarken gemeenten hebben dan op de inhoud van de benchmark geeninvloed.
Deze staan dus vast. Het Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten (KING) heeftin hetverlengde
daarvan ook benchmarks gecertificeerd.

De rol van opdrachtgevers moet groterzijn, meent de commissie-Van Rijn, die actief was op het
terreinvan benchmarkingvan corporaties.

Bij meer diepgaande onderzoeken als bestuurskrachtmetingenis de opdrachtgevende rol van de
gemeentebesturen groter dan bij benchmarks (Korsten, 2004b; Schillemans, 2009; Abma, 2012). Zij
stellenten behoevevan bestuurskrachtmetingen bestuurlijke opgavenprofielen vast, ze zijn
betrokken bij de normenkaders, enzovoorts. Dit bevordert de bestuurlijke en politieke
betrokkenheid. lets wat juist een gemis kan zijn of is bij benchmarking, althansin een sterk
aanbodgerichte benadering. Dat kan wellicht vooreen deel verklaren waarom benchmarkresultaten
sommige dagelijks besturen nog wel bereiken maar heel vaak de gemeenteraden niet (verg. ook
Schutgens, 2014).

3 Commensuratie
We komen bijeen derde veronderstelling. Die gaat over commensuratie. Wat wordt daarmee
bedoeld?

Het verrichtenvan eeninternationaal vergelijkend onderzoek naar pensioenstelsels is geen
eenvoudige kost en het rapporteren hierover en begrijpen van de uitkomsten evenmin. Hoe als
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onderzoekers, beleidsvoerders of journalisten over een dergelijke omvattende vergelijking te
communiceren? Benchmarking heeft hetvoordeel datin eenvergelijkende analyse eenvoudige,
compacte en gestandaardiseerde indicatoren die bij voorkeur weiniginterpretatie behoeven,
gebruikt worden. Ook in geval van pensioenstelsels.

Denk bij een ander voorbeeld aan het aantal geflitste hardrijders op snelwegen als indicator voor het
halenvan een bepaald prestatiedoel datis afgesproken tussen minister en politieorganisaties. Denk
aandevermindering in het aantal buitenlandsedrugskopers in coffeeshops als indicator voor een
succesvolle(re) politiek tot reductie van drugsverkoop.

Maar met het gebruik vanindicatoren worden kwaliteiten gereduceerd tot kwantiteiten, tot
‘behapbare’ verschillen in aantallen. Dat heet ‘commensuratie’ (Espeland & Suader, 2007; Espeland &
Stevens, 1998, 2008). Die aanpak is aantrekkelijk want zo is een complexe werkelijkheid eenvoudiger
inbeeldte krijgen. En de interpretatieis op het oog eenvoudig. Daardoor kunnen beleidsmakers,
journalisten en actieve burgers moeilijke zaken begrijpen, complexiteiten van zich afschudden en zich
erin principe makkelijker op beraden. Dat zou de besluitvorming kunnen vereenvoudigen (Peeters
enVerschraegen, 2013: 135).

Er isvolgens ons echter ook een commensuratieparadox. Die houdtin dat wat benchmarkingin
aanzetis, eenreductie van complexiteiten —van kwaliteit naar kwantiteit genoemd -, in
werkelijkheid niet optreedt: de complexiteit wordt helemaal niet kleiner gemaakt maarvergroot.
Waardoor? Doordater intijdreeksen wisselingenin scores optreden die de onderzoeker nietkan
verklaren of doordat onbekend is wat achter de scores aan oorzaken schuilgaat. Emile Cleuveren Jos
Blank (2006) latenin hun beschouwingoververschillenin de kostenstructuur bij politiekorpsen zien
dat de paradox bestaat. Ze melden hieren daardat een korpsin een bepaald opzicht hoogscoortom
eenjaar laterinvergelijking met organisaties op hetzelfde vlak betrekkelijk laag te scoren of
omgekeerd. Het waarom kunnen ze niet steeds verklaren. Het gevolg van deze grilligheid kan zijn een
potentiéle benchmarkgebruiker de resultaten van een benchmark links laat liggen.

In werkelijkheid is commensuratieinderdaad een kritisch punt. Het reduceren van kwaliteiten tot
kwantiteiten voert ons naar de kernvan benchmarking omdat het daar altijd gaat om ‘meten’ enom
‘kwantificeerbaarheid’. We stoten daarbij op de grens van benchmarking want benchmarking zou
door de reductie van kwaliteit tot kwantiteit aan relevantie kunneninboeten. Bij de benchmark ‘De
Staat van de Gemeente’ speelt dit kritisch puntevenwel niet erg. Gemeenteambtenaren hebbenin
de oorspronkelijke opzet zelfgezocht naar zestigindicatoren ten aanzienvan zes burgerrollenin de
verhouding totgemeenten.

4 De kern van de zaak indiceren

Achterbenchmarking gaat ook de veronderstelling schuil dat de prestatie-indicatoren die vergeleken
worden altijd de kern van de zaak moet raken (Bouckaerte.a., 2011). Die veronderstelling kan echter
invraag gesteld worden, zoals Duitsers en Vlamingen het zeggen.

Wie de kwaliteitvan dienstverlening door een gemeentelijke afdeling burgerzaken op vergelijkende
wijze analyseert, bijvoorbeeld op het punt van snelheid van documentverstrekking moet beseffen dat
burgerzaken hier en daar een afzonderlijkeafdelingis maar elders is opgegaanineen bredere afdeling
publiekszaken met een gevarieerd en complexer productassortiment dan alleen het verkrijgen van een
uittreksel uit het bevolkingsregister of het verkrijgen van een paspoortof identiteitsbewijs. Het
probleem ten aanzienvanwat er achter de vlagvanvergelijking schuilgaat, was jaren terug al
gebleken bij het moeilijk vergelijken van gemeentebegrotingen.

Dit aandachtspuntvan de kernvan de zaak betrekkenin een benchmark moet overigens niet
onderschat worden.

Bij het overwegen van benchmarkingvan regionaleorganisaties in de geestelijke gezondheidszorg
(Riagg’s) of ziekenhuizen kan onder professionals, diegevraagd worden om medewerking bij de
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informatieverstrekking, wel ophef ontstaan omdat ze zich verbazen of zelfs ergeren aan de ‘platte’
indicatoren. Een van ons heeft dit zelf meegemaakt. Psychiaters zijn een voorbeeld van een categorie
professionals diegniffelen bij het vergelijken van de productie waarbij aantallen behandelingenvan
cliénten of patiénten telden. Deze variabeleis sterkte manipuleren.Men zei: ‘hoe wil je het hebben?’
Als het moet schrijven we drie behandelingen achter elkaar uit. En deze variabele ‘aantallen
behandelingen’ zegt weinigover het oplossen of redresseren van geestelijke nood of andere
problemen, waar het echt om gaat.

In hetalgemeen blijkt prestatiemeting beter mogelijk als het object van benchmarking minder
complexisenermindervan politieke sturing sprake is. De toepasbaarheid van prestatiemeting
verschiltdaarom binnen de publie ke sector (Borst, Lako en De Vries, 2012: 17-18). Dienstverlening
laat zich makkelijkerin benchmarking vatten dan een beleid gericht op complexe
(ongestructureerde) problemen, zoals energietransitie.

5 Vergelijking van cijfers in meerjarenperspectief

Eenvolgende veronderstelling houdtin dat de benchmark-onderzoeker over de relevante data
beschiktenvergelijkingin de tijd perindicatorvoor prestaties en kosten, bijeen
doelmatigheidsanalyse, mogelijkis. Aan deze meetvoorwaarde wordt in de praktijk lang niet altijd
voldaan (Blank, Felsé en De Groot, 2011: 9). Soms komt evenwel herhaalde metingvoor, zoalsin
geval vantoepassing van ‘de Staatvan de Gemeente’'.

6 Analyse van prestatieverschillen nodig

Waarom wordt Barcelona nationaal kampioenin de Spaanse profvoetbalcompetitie, Real Madrid
tweede enwordt Gijon twaalfde? Als Gijon een volgend seizoen hoger wil eindigen, zal toch bekend
moetenzijn waterbinnen de club moetgebeuren. Een groter budget zodat betere spelers
aangetrokken kunnenworden en de goede spelers ook betere contracten krijgen? Een trainerdie
past bij de versterkte ambitie? Een stadion dat geschikt wordt voorhetspelenin Europese
competities voor hetgeval de club bij de eerste vierin de competitie gaateindigen? Een alliantie met
eenfameuze buitenlandseclub als Arsenal zodat deze Engelse club ertijdelijk spelers kan stallen die
in het eigen elftalnietaan spelentoekomen?

Een zesde veronderstelling slaat op de verklaring voorverschillen op de ranglijst van gemeten
prestaties tussen organisaties, bij voorbeeld gemeenten (Blank, Felst en De Groot, 2011). Waarom
scoort gemeente x hogerdan gemeente o toten met z? Die analyse is nodig om te begrijpen waarom
eengemeenteineenrangorde aan de top staat en eenandere onderaan bungeltenvervolgens om
te achterhalen aan welke knoppen een overheidsbestuur moet proberen te draaien om tot
verbeteringen te komen. Een benchmarkstudie naar gemeentelijk afvalbeheertoontdit nogeens
aan. Doelmatigheidsverschillen tussen gemeenten op hetvlak van afvalbeheer bleken veel meer
afhankelijk te zijn van de stedelijkheidsgraad van gemeenten dan van de organisatie van de
afvalophaal en de verwerking.

Dit iseen belangrijke veronderstelling. Verderop zal blijken dat deze veronderstelling lang niet altijd
uitkomt of gerealiseerd wordt. Het begrijpelijk maken van verschillen blijft dan achterwege. Blijkbaar
kost het al genoeg moeite om te komen tot een vergelijking en rangorde.

7 Goede praktijken zijn transporteerbaar naar andere organisaties

Wat zijn ‘best practices’? Om weer bij het profvoetbal te blijven. De beste praktijken kunnen
misschien allemaal bij de kampioen gevonden worden. Dan beschikt de bestuurlijke leiding van de
kampioen over het meeste budget, de meeste competenties en stabieleverhoudingeninde
organisatie en het managementvande club, een goede selectie met de beste spelers, het uitblijven
van langdurige blessures bij spelers, een goede begeleidende staf, de bestetrainer, een goede
doorstromingvanjonge talenten naar het eerste elftal, een succesvol transferbeleid om plekken op
te vullenals eenspelerstopt metvoetbal of weggekocht wordt, een excellent stadion, een sponsor
meteen gevulde portemonnee. En zovoorts. Echter, de kans dat alle indicatoren voor voetbalsucces
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bij eenclubsamenkomenis nietgroot. In werkelijkheid kan nummertwee op de ranglijster met
enkele beste kwaliteiten ook uitspringen en nummerdrie op andervlak ook. Dan wordt de beste
praktijk een mix vantopscores vanverschillende organisaties. Maar lukt het dan om die kunstmatige
constructie ookin de werkelijkheid te realiseren? Datis lang niet zeker. Wellicht kan het metde
doorstromingvanjonge spelers naar het eerste elftal alleen maarwat worden alseen club ook in
traditie heeftin deze en een organisatiestructuur en voorzieningen voor het opleiden vanjongeren.
Kortom, hetbeste op eenindicatoris nietzo maar overte plantenvande ene op de andere
organisatie.

Nu naar benchmarking. Een zevendeveronderstelling betreft ‘best practices’ en het ‘aanbrengen’
van verbeteringen in producten van organisaties, diensten of processen. Stel dat hetlukt om ‘best
practices’—in de internationale literatuur soms ook wel ‘innovations’ genoemd (Andrews, 2008: 191)
- tetracerendan is een beste product-, dienstverlenings- of procespraktijk nog niet zo maar
transplanteerbaar (overdraagbaar) naareen andere gemeente. Achter benchmarking gaatin feite de
veronderstelling schuil dateen contextverschilin relevante kenmerken irrelevantis en dat volop
sprake isvan onbegrensde ‘transferability’. Alsof een hartchirurg zegt dat elk excellent kloppend hart
van welke burgerdan ook, uit lvoorkust of Vietnam, is over te plaatsen naareen patiént uit
Luxemburg, van welke leeftijd dan ook, die een nieuw hart moet en zal krijgen. En dat een goede
praktijk van zeg eensinteractieve beleidsvorming of van loketdiensten uit Porto Alegre (Brazilié) zo
maar overdraagbaaris naar Gdansk (Polen), Ziirich (Zwitserland) of Vlagtwedde (Nederland).

In feite gaatachterhetaanbrengenvanverbeteringen door middel van een opgespoorde goede
praktijk mechanisch denken schuil. Alsof je met een mecanodoos speelt, tal van elementjes al wel
hebt maar nog een goed dopje, blokje of schroefje mist om een vliegtuigje of hijskraan te bouwen, of
nietziethoe hetvliegtuig af te bouwen met bestaande elementen. Voor niet-insiders: mecanois
montagespeelgoed, in de jaren zestig voornamelijk gebruikt door jongetjes onder pakweg 12-16 jaar,
bestaande uithonderden elementen, te bevestigen met schroefjes en moertjes. Wie mechanisch
kijkt en denkt, beschouwt bouwen als spieken bijiemand die al een vliegtuigje maakte. Hij of zij ziet
inbenchmarking een benaderingom elementen overal vandaan te halen en te gebruiken. Alsof de
hele wereld uit mecano of uitlego bestaaten allesinpasbaaris. In werkelijkheid is dat niet het geval.

Een waarschuwingisop zijn plaats. In hetvriendenboek voor organisatiesocioloog Cor Lammers ‘Het
organisatorisch labyrint’lezen we: ‘in wezen stelt de contingentietheorie datergeen optimale
organisatievorm bestaat; het aantrekkelijke van een bepaalde structuuris afhankelijk van de
omgeving’ (Van Doorn, Meurs en Mijs, 1993: 236; Aardema, 2000). Is sprake van dynamiekin de
omgeving dan bezitten vooral organische organisatievormen een vermogen totaanpassing.
Mecanodozen zijn, bij wijzevan spreken, niet meer geschikt als er naast vliegtuigjes halsoverkop ook
raketten of drones gebouwd moeten worden.

Uit onderzoekis verder bekend dat niet elke in principe capabele leidinggevende geschiktisom
willekeurig welke organisatie succesvolte leiden. Ermoet ‘fit’ zijn: de leidinggevende moet op een
bepaalde plaats entijd passen bij een organisatie met bepaalde kenmerken (Korsten, 2005). Zo is het
op meergebieden. De context doet ertoe.

‘Best practices’ zijn dus niet zonder meeroverdraagbaar vanwege dit verschilin context. Dat bleekin
de praktijk ook uit een toekomstgerichte visitatie van Vlaamse grote stedenin opdrachtvan de
Vlaamse overheid waarbij een van ons sterk betrokken was (Korsten, 2012). De
visitatiecommissieleden aarzelden steeds sterk om een gemeentebestuur een praktijk aan te raden.
‘Beste praktijken’ verschillen in organisaties naartijd, plaats en context (Andrews, 2008: 171). De
visitatiecommissieleden opereerden dan ook voorzichtiger. Ze suggereerden voorzichtigomeente
gaan kijkeningemeente X of Y en te overleggen.
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Andrews (2008) accentueertin ‘Best Practices in Local Government’het belangvan de contextals
remop de overname van ‘best practices’. ‘Context matters’. Bij context kan het bij voorbeeld gaan
om hetrechtssysteem perland, de sociaal-economische omstandigheden of de politieke cultuurin
gemeenten (Andrews, 2008: 191). Zijstelt: hetisal heel watalsje weet wateen goede praktijkis.
‘Best practices’ zijn dus ‘geen panacee’ met magische kracht, wantveel hangt af van de
vergelijkbaarheid van de context (Andrews, 2008: 191).

Wat te doen? Alsonderzoekervan een benchmark moetje goed proberen de kenmerken van
onderzochte diensten, producten of processen en achtergronden in beeld te krijgen. Een voorbeeld.
De gemeenteVenray heeft hoge kosten voor wegonderhoud maar hetisdan ook een heel
uitgestrekte gemeente metveeldaarin woonachtigelandbouwers die met hun grote envaak brede
landbouwvoertuigen gebruik maken van de vele, kilometerslange verharde wegen. Dat verklaart
veel. Eendergelijke gemeente is goed vergelijkbaar met een andere Nederlandse gemeente met
(bijna) even veel oppervlakte, landbouwverkeeren wegen. Of zo een gemeente bestaat?

Er isnog een andere kanttekening bij gebruik van ‘best practices’ te geven. Zo stellen Herweijeren
Noordam (2005: 2) dat benchmarking wel leerzaam kan zijn, maar dat het nietverstandigis omvoor
elk te benchmarken kwaliteitsaspect te mikken op de hoogste score. Het optimaliseren van hetene
aspect (bijvoorbeeld efficiency) kan dan ten koste gaan van een anderaspect (bijvoorbeeld
rechtmatigheid). Indie optiekis het zich optrekken aan de ‘best practice’ dus geen vereiste dat blind
gevolgd moetworden.

8 Verbetering altijd mogelijk

Achter benchmarking gaat ook de veronderstelling schuil dat prestaties van organisaties altijd te
verbeterenzijn. Het kan altijd beter, zo luidt de redenering.

Daar staat dan tegenoverdat bij benchmarkinglang niet altijd gekeken wordt naar wat aan
kenmerkenvan eente meten object beinvloedbaaris enaangrijpingspuntvoorverbetering kan zijn.
Dat is nadeligwantbeleidvoerders willen juist beleid richten op het veranderbare (De Vries en Lako,
2009: 76). Metaforisch gesproken: kunstmest gooien op een rotsige bodem werkt niet
groeibevorderend want eris niksomte laten groeien. Dat een praktijk altijd verbeterbaaris, is dus de
vraag.

Een praktijk is ook moeilijk verbeterbaar als al sprake is van een kwalitatief goede praktijk.
Benchmarkingvan ‘paradijzen’ geeft nietveel zicht op verbeterruimte.

9 Benchmarking leidt tot meer geloofwaardigheid van de onderzochte organisaties

De veronderstelling is dat benchmarking leidt tot meer geloofwaardigheid bij goede uitkomstenen
tot mindergeloofwaardigheid bij burgers en afnemers van diensten als de uitkomsten kritisch of
ronduit negatief zijn (Borst, Lako en De Vries, 2012: 15). Wellichtis ditechterte instrumentalistisch
gedacht. Immers, deze relatieleggen impliceert dat aan uitkomsten van benchmarking grote
bekendheid wordt gegeven en burgersvolop kennis nemen van deze uitkomsten. Dat zal lang niet
altijd het geval zijn.

10 Benchmarking is belangenvrij

We komen bij een laatste hierte noemen veronderstelling. Het initiatief tot benchmarking wordtin
hetalgemeen genomen om overheidsactiviteiten, zoals dienstverlening, eens te vergelijken met
andere organisaties, te rangordenen, zich als overheid te verantwoorden en pogingen tot verbetering
in gang te zetten. Datis de officiéle leer. Infeiteis ditte zien als een sprookjesverhaal zonder ‘boze
wolf’ of ‘heks’. Wat daarvan te denken?

Downs (1967: 80), Niskanen (19713, b) en Dunleavy (1991) zijn vanuit een belangengerichte optiek
op overheidsorganisaties (‘public choice’) sceptisch. Vanuit hun denken is benchmarking niet
belangenvrij, maarte plaatsenineen perspectief van de vraag: kan eeninitiatieftot benchmarking
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eneenonderzoek metbevindingen het ambtelijk bureau of de eigen afdeling positief dienen? Kan
benchmarking wellicht nietalleen een verbindingaangaan met eigen belangen vaninterne bureaus
maar eventueel ook met categorieén ambtenaren of leidinggevenden? Genoemde auteurs stellen
dat ambtenarenvoorstanderzijn van maatregelen die heteigen bureau laten groeien en floreren,
en/of die hetbudgetvan heteigen bureau vergroten, en/of die het prestige van het eigen bureau
doengroeien. Ook kaneenrol spelen dat de positie vanindividueleambtenaren versterkt wordt.
Volgens deze belangengerichte wijze van kijken naar bureaucratieén strekt benchmarking ertoe om
eenorganisatie of organisatiedeel te beschermen, te verdedigen of versterken (Borst, Lako en De
Vries, 2012: 19). Zo doorgeredeneerd, zou benchmarking vooral daar gestimuleerd worden waareen
dienstondervuurligt, omzo te proberen het beeld te corrigeren, of daargestimuleerd worden waar
eendiensttochal erg goed functioneert, omzote proberen dat beeld ook extern zichtbaar te
maken.

Deze verwachtingis niet helemaal uitgesloten maar gaat wel ergver. Het beeld lijkt zwaar
overtrokken omdat bureaus en afdelingenin de huidige tijd niet een vaste eenheid zijn die slechts
met ‘één mond praat’. Veel werk wordt gedaanin projecten door programma- of projectteams die
bestaan uit medewerkers van verschillende afdelingen (Hood & Dunsire, 1981; Goodsell, 1985;
Korsten & Toonen, 1988; Wilson, 1989; Peters, 2001). Benchmarkingisin de praktijk bovendien vaak
aanbodgedreven. Het zijn onderzoeksbureaus diezich nastimulansen uiteen sectorof een
coordinerendeorganisatie melden met eenvoorstel, met hetverzoekaan een onderzoek om mee te
doen. Daar staat tegenoverdat hetgoedis geen al te naieve kijk op de deelname aan benchmarking
tentoon te spreiden. Vooralsnog houden we echtervastaan de veronderstelling dat de deelname
aan benchmarking belangenvrijis. Datis een betrekkelijk naief standpunt. Gemeentebesturen doen
nogal eens mee aan een benchmark om ‘goede wil’ te tonen, omte laten zien dat kwaliteitsstreven
hetbestuurnietvreemdis. Het komt zeker voor dat men meedoet vanuit de verwachting positief uit
de bus te komen.

Het percentage ambtenaren dat positiefis over prestatiemetingisin hetalgemeen hoog. Daaraanis
toe te voegen datveel ambtenaren hopen dat prestatiemeting ‘bureaucracy bashing’vermindert. De
hoop is dat prestatiemeting het negatieveimago van ambtenaren corrigeert (Borst, Lakoen De
Vries, 2012: 29).

Resumé
We gaan erondanks de geformuleerde kanttekeningen vanuit dat de genoemde veronderstellingen
tenaanzienvan benchmarkingjuist blijken te zijn:
1. appelszijn metappelste vergelijken;
2. destap van kwaliteit naar kwantiteit met onzekerheidsreductieals gevolg, treedtop en
bevordertbegrip;
eenorganisatie die meedoetaan een benchmarkis sterk betrokken bij de opdracht;
de kernvan een benchmarkobjectis doorde keuze van (kwaliteits)indicatoren te vatten;
eriseenmeerjarenperspectief mogelijk in de datavergelijking;
eenoorzakenanalyse van prestatieverschillen maakt deel uit van benchmarking (wat maakt
dat deze organisatie aan de top staat op hetvlakvan X of Y of Z?’);
7. goede praktijken wordenin kaart gebrachten zullen overdraagbaarzijn naarandere
organisaties;
8. prestatieszijnsteedste verbeteren;
9. positieveuitkomstenvanbenchmarkingversterken de geloofwaardigheid van de
onderzochte organisaties;
10. en het benchmarkproces wordt niet primairopgezet om een ambtelijk onderdeelin de vaart
dervolkeren op te stuwen of een specifieke categorieambtenaren te dienen.

oA W

De werkelijkheidis echter niet zelden een andere. Dat zal blijken.
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6.2 Bezinning op veronderstellingen

Reflectie op veronderstellingen (1): Organisaties kunnen niet altijd verbeteren

De veronderstelling is discutabel dat organisaties altijd kunnen verbeteren. Een politieorganisatie kan
bij voorbeeld geen hogeroplossingspercentage van misdrijven dan 100 procent halen (Blank, Felso
en De Groot, 2011; Hulsten De Groot, 2011; Bouckaerte.a., 2011; Peeters & Verschraegen, 2013).
Ookis sprake van paradoxen. Wie meer misdrijven registreert, maakt de vijver groter. Als het aantal
oplossingen van misdrijven daniets groeit, kan het gevolgzijn dat het oplossingspercentage toch
daaltten opzichte van eerdere jaren (Wittebrood, 2002: 64).

Toegespitst op gemeentelijke benchmarking blijkt verder het volgende.

Reflectie (2): Niet alle beleid wordt onderworpen aan benchmarking

De meeste gemeentelijke taakgebieden en ambities en daarmee het meeste gemeentelijk beleid
blijkt helemaal niet aan benchmarking onderworpen te worden omdat dit beleid zich blijkbaar niet
kwantitatief laat vangen, andere waarden dan kwantiteiten een rol spelen en specifieke aanleidingen
om benchmarkingte starten blijkbaar ontbreken. Bureaus bieden benchmarking op bepaalde
gebieden ook helemaal nietaan. Kent u een benchmark van lokaal armoedebeleid, van lokaal
daklozenbeleid, van omgaan metillegalen, van ruimtelijke ordening in al zijn aspecten? Lettend op
begrotingen blijkt datin tal van grote en middelgrote gemeenten gepoogd wordt vanuit
outputsturingeen breder beleidspectrumin kengetallen of andere cijfers te vangen, maartal van
zakenworden nietin kengetallen gevangen (Ter Bogt, 2005). ‘Outcomes’ zijn moeilijk meetbaaren
daarom zietmenin begrotingen dat zicht op effecten hieren daarin (programma)begrotingen
ontbreekt (De Vries en Lako, 2009: 74).

Reflectie (3): De kern vatten en verschillenanalyse

Voorzoverbenchmarking wel voorkomt, blijkt dat de kernvariabelen in benchmarkings omeen
prestatie te meten niet altijd gevonden worden, cijfers over een reeks jaren soms ontbreken, een
oorzakenanalyse van prestatieverschillen tussen organisaties in een benchmarking vaak achterwege
blijft en goede praktijken vaak niet weergegeven worden of incidenteel welweergegeven worden
maar andere organisaties niet op zoek gaan naar wat die beste praktijken werkelijk inhouden
(Helder, 2001; De Groot, 2004; Ter Bogt, 2005; Lapperre, 2007; Ananias, 2007). Diverse
veronderstellingen blijken bijnaderinzien dus discutabel.

Reflectie (4): Beste praktijk soms niet te vinden
Eenvolgende waarneming bestaat hierin dateen benchmarkonderzoeker wel op zoek kan gaan naar
de beste praktijken maarsomsvalt er geen beste praktijk te vinden.

Alstwintiggemeenten op hetgebied van klanttevredenheid over dienstverleningeen 6.50p een
schaal van 1-10 scorendan is het onmogelijk om eenvan deze gemeenten als de beste aan te duiden.
De praktijk van benchmarking wijst ook uit dat de verschillenin scores soms heelkleinzijn. Abmaen
Korsten (2009) en Abma (2014) hebben dit waargenomen toen ze alle scores uit ‘De Staat van de
Gemeente’ casu quo waarstaatjegemeente op eenrij zetten. Als, om bij hetvoorbeeld te blijven, de
scoresvan klanttevredenheid bij gemeenten gemiddeld 6.5 zijn, maar de spreiding rond dit
gemiddelde heel geringisen erop neerkomt dat de meeste gemeenten die geen 6.5scoreneen
klanttevredenheid van 6.6 of 6.4 scoren, dan heeft hetzoeken naareen beste praktijk geen zin. Dan
iseerdersprake van een betrekkelijk uniform beeld. Dit verschijnsel kan optreden bij wat mechanisch
medebewind genoemd wordt, dat wil zeggen eensituatie waarbij gemeenten overal in Nederland op
dezelfdewijze documenten verstekken op een manierdie doorde rijksoverheid is voorgeschreven.

Reflectie (5): Er valt ook te leren van slechte praktijken
Kan een organisatie door middel van benchmarking alleen maarleren van beste praktijken? Een
organisatie kan lerenvan zowel goede als slechte praktijken die openbaarworden (‘bad practices’;
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hoge score op een misére-index). Van slechte praktijken misschien nogwel meerdanvan goede
praktijken.

Ziekenhuizen zijn al jaren onderwerp van benchmarks. BDO (2012) verrichtte op basisvan
jaarverslagenvan algemene ziekenhuizen een benchmark van de financiéle performance, waaruit
bleek dat middelgrote ziekenhuizen het over hetalgemeen ‘goed doen’. Maar naast de jaarverslagen
iser ook eenandere werkelijkheid. Diverse ziekenhuizen kwamenin de periode 2000-2017 zwaar
ondervuurte liggen. Denk bijvoorbeeld aan het Orbisziekenhuis (Sittard-Geleen), het
Catharinaziekenhuis (Eindhoven), het Ruwaard van Puttenziekenhuis (Spijkenisse), het Langeland
ziekenhuis (Zoetermeer), het Slotervaartziekenhuis (Amsterdam) en het VUmc (Amsterdam). Daarbij
isde aandachtondermeergericht geweestop zwaktenvaneninhetbestuuren inhet
toezichthoudend orgaan, de relatietussen bestuuren hettoezichtorgaan, en de relatie van het
bestuur met de organisatie en de primaire processen die daarin plaatsvinden (ook Euwes, 2006;
Goodijk, 2012).

Het VUmc lichten we erhieruit omte illustreren of erte lerenvalt. Het ziekenhuis werd in augustus
2012 door de Inspectie voorde Gezondheidszorg onderverscherpt toezicht geplaatst. Directe
aanleidingwas hetonjuist verstrekken vaninformatieen het gevenvan een verkeerde voorstelling
van zaken door de toenmalige raad van bestuur over ernstige samenwerkingsproblemen tussen
medisch specialisten. Voorafgaand aan deze ondertoezichtstelling hield de Inspectie voorde
Gezondheidszorg (IGZ) al de vingeraan de pols bij het VUmc naar aanleiding van een melding bij de
inspectie van hetoverlijden van een patiént op de intensive care in maart 2011. Dat leidde eind 2011
tot eenverbeterplanvan de inspectie metveertien maatregelen. Een aantal maanden later, in mei
2012, vertelde de raad van bestuuraan deze inspectie dat de samenwerking tussen specialisten
dankzijmediationinmiddels weer ‘goed liep’. Injuni 2012 werd toegevoegd dat een flinke
cultuuromslag had plaatsgevonden. Geen hommeles meerin het hospitaal, het VUmc, was de
gedachte die uitgedragen werd.

Echter, in augustus 2012 bleekin hetradioprogramma Argos dater nog wel degelijk sprake was van
problemen. Toen traden conflicten tussen specialisten aan het daglicht die eerder schriftelijk aan het
bestuurgemeld waren maar ‘onder de pet gehouden waren’. Deze problemen vielen niet op te
lossen via mediation of een paarontslagen. De inspectie riep de raad van bestuur daarop op het
matje enuitdat gesprek bleek dat de inspectieniet goed geinformeerd was door de raad. De
inspectie liettoenin het midden of datal dan niet bewust was gebeurd. Hoe dit ook zij, de raad van
bestuurhad onvermogen laten zien. Het besef van de ernst van de zaak was bij de raad van b estuur
te geringen hetvertrouwen tussen bestuuren inspectie was geschonden. De raad had onvoldoende
leiderschap getoond.

Na augustus 2012 stapten bestuursleden en meerderetoezichthouders op. Het nieuwe bestuur heeft
daarop metde staf enandere medewerkers stappen gezetom de problemen op telossen, ente
komentoteenbetere samenwerking en een ‘veilige’ cultuurin het ziekenhuis (lees: geen
angstcultuur meer).

Twee rapportenzijnvervolgensvanbelang. In december 2012 verschijnt het Eindrapportvan de
Onderzoekcommissie Toezichtfunctie VUmconderde titel ‘Weerin contact komen’ (Grinwis e.a.,
2012) eninjuli 2013 volgt hetrapportvan de Inspectie voor de Gezondheidszorg ‘Met de patiént
voorogen’(1GZ, 2013). Het eerstgenoemde rapport was bestemd voor bezinning binnen de raad van
toezichtop heteigen handelen. Eisen dieaan toezichthouders gesteld worden zijn volgens de
rapporteursvan dat rapport: kennisvan de sectoren van het primair proces; gevoel voor zwakke
signalen, dat wil zeggen voor hetlatente, voorwat zichnog in de onderstromen bevindt en dus voor
wat nog niet manifestaan de oppervlakte is getreden; envermogen omopte tredenin geval van een
vertrouwensbreuk en dreigende reputatieschade.

Eenvan de conclusies van Grinwis c.s. luidt letterlijk:
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‘Vanaf 2007 tot mei 2012 kan niet worden gesproken van een adequate wijze van toezicht op het
VUmc. De kwaliteitvan hettoezicht komtvanaf ca. 2007 geleidelijk onderdruk te staan. Dat komt
door een combinatie vanfactoren, zoals de deels opportunistische werkwijze met betrekking tot de
samenstellingvan de RvT als gevolgvan de beoogde fusies waardoor de RvT onvoldoende grip had
op de eigen samenstelling. Hoewel de toezichtstaak veel comple xer werd, accepteerde de RvT deze
gang van zaken kennelijk bewust. De RvT bestond vanaf eind 2008 tot eind 2011 uit9 en enkele
maanden zelfs uit 10 leden en hield toezicht op 5 instellingen. In de literatuuris bekend dat
naarmate eenraad van commissarissen groteris, de neiging van het bestuur omaan commissarissen
(vertrouwelijke) informatie te onthouden groter zal zijn. Daar kwam nog bij dat doorde invoeringvan
de divisiestructuur (2007) het bestuur op grotere afstand van de operatie geraakte. De RvT
organiseerde in deze periode onvoldoende een eigen informatievoorziening met de werkorganisatie
om deze afstand te overbruggen’ (Grinwis e.a., 2012: 16). Toegevoegd wordt dat het bestuur de grip
op de organisatie kwijt raakte op een steeds complexer worde n bedrijf. Als dat het geval is, moeteen
raad van toezichtingrijpen. De raad van toezicht trad echterniet op. De toezichthouders hebben
onvoldoende de kwaliteit en continuiteit van het bestuur gewaarborgd (Grinwis e.a., 2012: 26). .

Dit zijn ‘dodelijke formuleringen’, maar het IGZ-rapportvan juli 2013 is een nog opmerkelijker
rapport. Het handeltover hetverscherpte toezichtvan hetIGZop hetVUmc in de periode augustus
2012 — maart 2013. De inspectie denkt, aldus hetrapportuitjuli 2013, datandere ziekenhuizen ervan
kunnenleren omsoortgelijke situaties waarin patiéntenveiligheid in het gedingis te herkennen, te
voorkomen of te herstellen. Volgens het rapportis sprake geweest van grote
samenwerkingsproblemen tussen medisch specialisten en onjuisten onvoldoende handelenvan de
raad van bestuurvan hetVUmc. Het rapport bevatveel lesstof. Dit ‘leren’ valt ook anders te
formuleren. Hetrapport had netzo goed kunnen handelen overeen ziekenhuisin elk van de andere
provinciesin Nederland. Alleen watin het Amsterdamse ziekenhuis zichtbaar werd, was
buitensporig.

Het rapport, dat zich laat lezen als een ware thriller met educatieve lading, is een vernietigend
verslagvan misstandenin hetacademisch ziekenhuis, het VUmc. Ookin andere ziekenhuizenisaan
hetlichtgekomen dat artsen weliswaar goed opgeleid kunnen zijn en vakbekwaam maar dat ze lang
nietaltijd goed zijnin samenwerken. De website medischconflict.nl laatzien datin de helftvan de
Nederlandse ziekenhuizen bepaalde medisch specialisten conflicten met elkaar hebben. Invierop
elke tien ziekenhuizenis er sprake van conflicten tussen medisch specialisten en de raad van bestuur.
Vaakzijn erinziekenhuizen ook conflicten met patiénten en teamconflicten, waarbij
verpleegkundigen overhoop liggen met artsen. Maarvolgens het IGZ spande het VUmc de kroon. Dit
ziekenhuis heeft zich bij voorbeeld ook jarenlang onttrokken aan landelijke registratieregelingen voor
medische fouten ensterfgevallen. Eris een goed meldsysteem nodig bij medische calamiteiten, hetis
wenselijk geregeld functioneringsgesprekken te houden, ook met medisch specialisten. En er moet
wel degelijk nog gewerkt worden aan een cultuur waarin patiéntveiligheid centraal staat. Het IGZ -
rapport geeft nogtal van andere aanbevelingen.

Deze casus bevateenrijkdom aaninformatie die niet uit een benchmark van ziekenhuizen zou zijn te
halen. Op de betekenis of rijkdom van deze casus, uiteducatiefoogpunt gezien, isvaninvloed
geweest dat meerdere elkaar opvolgende analyses zijn verricht. Dezerijke verzameling aan analyses
gaat daarmee eenreguliere comparatieve benchmark te boven. Wat we hierechter willen
benadrukken is datervan slechte praktijkente leren valt, zoals de inspectie zelf ook aangeeft.

6.3 Enkele conclusies

Dit hoofdstuk laat zien dat benchmarking op een aantal veronderstellingen berust. We noemen er
enkele.

Veronderstelling 1: Een organisatie die meedoet aan een benchmarkis sterk betrokken bijde
opdracht, zodat ze ook kan meedenken overde keuze van de indicatoren, de analysevan goede
praktijken, hetachterhalenvan verschillen tussen prestatiescores, een heldere rapportage. Deze
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veronderstellingis gebaseerd op de aanname dat meedenken tot meerlegitimiteit leidt en de kans
op benutting latertoeneemt.

Veronderstelling 2: Organisaties die vergeleken worden, moeten ook vergelijkbaar zijn. Vergelijk dus
niet de eilandgemeente Texel met de grensgemeente Vaals, hoewel beide te maken hebben met
toerisme.

Veronderstelling 3: De kernvan een benchmarkobject is door de keuze van (kwaliteits)indicatoren te
vatten. Er is geen sprake van marginale criteria.

Veronderstelling 4: Er is een meerjarenperspectief mogelijkin de datavergelijking. Daardoor worden
toevalstreffersin het presteren uitgebannen.

Veronderstelling 5: Een oorzakenanalyse van prestatieverschillen maakt deel uit van benchmarking.
Blijft die uitdanisde rangorde nietverklaarbaaren blijft onbekend waarom er zwakkereen betere
praktijkenzijn.

Veronderstelling 6: Goede praktijken zijn traceerbaaren zullen overdraagbaar zijn naarandere
organisaties.

Veronderstelling 7: Prestaties zijn steeds te verbeteren. Eris steeds verbeterruimte.
Veronderstelling 8: Positieve uitkomsten van benchmarking versterken de geloofwaardigheid van de
onderzochte organisatie.

Veronderstelling 9: Het benchmarkproces wordt niet primair opgezet om een ambtelijk onderdeelin
de vaart der volkeren op te stuwen of een specifieke categorie ambtenaren te dienen.

Deze veronderstellingen zullen verderop nog aan de orde zijn. Hier zijn er al enkele kanttekeningen
bij geplaatst. Ten eerste, veel benchmarkings schetsen een kwantitatief beeld van een onderzocht
object (product, proces, dienst), geven een vergelijking tussen organisaties en een rangorde.
Benchmarking opgevat als ranking is ontegenzeggelijk waarneembaar. Maar de benchmarkings
schetsen niet de beste praktijk op een aantal variabelen in samenhang. Ze geven een constructie van
beste scores, een optelsom van wat eruit springt. En ze geven geen analysevan prestatieverschillen
(waaromstaat die endie aan de top endie endiein de achterhoede?) en rapporteren daar dus ook
niet over. Dat zijn tekortkomingen die tot gevolg hebben dat de lezers en gebruikers van benchmarks
onthand zijn.

Eén bevinding verwijst naar de soms blijkende onvindbaarheid van beste praktijken. Dat een beste
praktijk wel gezocht kan worden, maarsoms eenvoudig niet te vindenis, komt als de scoresin de
praktijk heel dicht bij elkaarliggen. Qua beoordeling van diensten, producten of processen
functioneren alle organisaties dan hetzij matig, hetzij voldoende, hetzij goed. Onderzoekers stellen
dan dat de spreidingrond het gemiddelde geringis.

Ookis aangegevendatereente sterke focus op de beste praktijk kan liggen waardoorlerenvan
slechte praktijken over het hoofd wordt gezien. ‘Bad practices’ kunnen ook interessant zijnomte
analyseren; soms op zich al en soms vanwege de contrastwerking met goede praktijken.

We benadrukken hiertevens dat benchmarking die gerichtis op ‘best practices’ eente mechanische
kijk op verbeterprocessen kan opleveren. Alsof de context er niet toe doet. Een beste praktijkis niet
zondermeereen module die je aan eenfiets kunthangen zoals je aan elke fiets een fietsbel
monteert.

Past benchmarkingin netwerkbestuur? In het openbaar bestuurkan een overheidsorganisatie gezien
worden als een organisatie die overalle taken, bevoegdheden en middelen beschikt. Als dat het
gevalis, wordt gesprokenvan een organisatie metvolledige doorzettingsmacht. Zo een organisatieis
dan nietafhankelijk van andere organisaties. In die situatie wordt wel gesproken van
monocentrisme, cockpitbestuur of hiérarchisch bestuur (‘government’). Daar staat een organisatie
tegenoverdie juistgeen doorzettingsmacht heeft, maarafhankelijkisvanandere
(overheids)organisaties die ook beschikken overtaken, bevoegdheden en/of middelen. Als dat het
geval is, kan geen organisatie zo maarde wil aan een of meerandere organisaties opleggen wantdie
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andere beschikken over remmacht of vetomacht. Datis bij voorbeeld zoin de verhouding tussen een
gemeente en een woningcorporatie. Het gemeentebestuur plant woningen en een corporatie bouwt
ze.In dergelijke situaties van netwerkbestuur zal deliberatie vruchtbaarkunnen zijn. Partijen moeten
zichverplaatsenin elkaars belangen, de probleemperceptie delen, elkaars kennis delen en fixaties
opruimendie hetelkaarverstaan en begrijpen belemmeren envan daaruit komentot hetverbinden
van doelen en middelen. Benchmarking blijkt niet goed te passenin de contextvan netwerkbestuur
(‘governance’). Benchmarking meet niet de prestatiesin beleidsnetwerken.
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7 Uitkomsten van benchmarking: benchmarks centraal

Benchmarkingkan gericht zijn op financieel-economische aspecten van overheidshandelen,
waaronder doelmatigheid. Maar benchmarkingis niet uitsluitend gericht op doelmatigheid. Dat blijkt
uitdit hoofdstuk. We geven enkele voorbeelden van een dergelijk voor ons traceerbaar onderzoek
gerichtop gemeenten omte zien waarover ze handelen. Het gaat om de volgende domeinen:
servicegerichtheid; burgerzaken; afvalbeheer; sportzaken; werk eninkomen; gemeentelijke
overhead; duurzame mobiliteit. De betrokken onderzoeksorganisaties zijn Berenschot, SGBO/BMC,
Stimulanszen IPSE. Andere sectoren waar gemeentelijke benchmarking plaatsvond, zijn onder meer:
rioleringszorg (Langeveld e.a., 2006); bouw- en woningtoezicht (Lapperre, 2007); gemeentelijk
ondernemingsklimaat (Ecorys, 2011).

7.1 Eerste voorbeeld: benchmark servicegerichtheid

Er isbenchmarkonderzoek gedaan naar de kwaliteit van dienstverlening. Onderzoek volgens ‘De
Staatvan de Gemeente’ en de opvolger daarvan waarstaatjegemeente.nl laat zien dat gemeenten op
basis van gegevens over het omgaan metburgersin verschillenderollen, burgersinde rol van klant
over hetalgemeenvoldoende of betertegemoet treden (Abmaen Korsten, 2009; Abma, 2014).

Basile Lemaire (2012) is anders te werk gegaan. Hij heeftals ‘mystery shopper’ alle gemeentenvan
Nederland benaderd meteenverzoek ominformatie overzijn eventuele vestiging in de gemeente.
Hoe stellen gemeenten zich dan op: toegankelijk?; reageren ze snel?; geven ze de juiste informatie?;
endenkenze metde burgermee?Inzijn hoedanigheid van Bas Burgemeestre was Lemaire op zoek
naar de servicegerichtheid van gemeenten, die hij operationaliseerde in termen van
toegankelijkheid, snelheid van reageren en hetgevenvan de juisteinformatie. Blijkt daaruit dat
gemeenten weten hoe ze met een burger moeten omgaan? Van alle gemeenten scoort 44 procent
op dedrie gebieden gemiddeld eenvoldoende of hoger, 34 procent scoort matig of slecht, en 22
procentvan de gemeenten antwoordt niet, nietinhoudelijk en niet tijdig. Van de vier grootste
gemeenten scoort alleen Rotterdam een voldoende. De gemeenten in de drie Randstedelijke
provincies scoren gemiddeld het laagste. Alleresultaten samen geven het beeld dat een aantal
gemeenten teveel naarbinnen gerichtisennietgoedinstaatis omzich te verplaatseninde
behoeften van de vragende burgers. De servicegerichtheid van deze gemeenten zou volgens deze
‘mystery shopper’ voorverbetering vatbaar zijn.

Deze benchmarkis geen benchmark waartoe een aantal gemeenten samen opdrachtgaven. Dusis
nietis na te gaan watgemeenten als opdrachtgevers hebben gedaan metde resultatenvande
benchmarkvan de opdrachtnemer.

7.2 Tweede voorbeeld: benchmark burgerzaken

Gemeentelijke organisaties verstrekken rijbewijzen, uittreksels uit het bevolkingsregister en andere
documenten. De kostendoelmatigheid van de gemeentelijke afdelingen Burgerzakenisin hetkader
van een benchmark vergeleken. Daaruitblijkt dat over de periode 2005-2008 de dienstverlening van
het gemeentelijkebureau burgerzaken productieveris geworden. Deze verbetering gaat samen met
eenforse toename van hetaantal afgegeven documenten.

In ditonderzoekis niet specifiek gekeken naar de invloed van het aantal vestigingen of het aanbod
van digitale dienstverlening op de scores. De betekenis van hetfeit dat de dienstverleningvan
Burgerzaken meerof minder geintegreerdis metandere dienstverlening van de gemeenten onder de
vlag Publiekszaken bleef ook buiten beeld.

De gemiddelde doelmatigheidsscore bedraagt volgens de benchmark burgerzaken in hetlaatste
onderzoeksjaar 86,2 procent; een kwartvan de gemeenten realiseert de maximale
doelmatigheidsscorevan 100 procent. De doelmatigheid blijkt zich daarmee, gelet op de score van 86
procent, op een hoogniveaute bevinden. Maarde ene gemeente werkt doelmatiger dan de andere.
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Met de doelmatigheidsscore wordt duidelijk hoeveel ruimte een gemeente nog heeftvoor
verbetering. Voordriekwart van de gemeentenis er ruimte om de doelmatigheid te verbeteren
richting 100 procent, aannemend dat die maximale score haalbaaris (Van Hulst en De Groot, 2011).

Fusiegemeenten scoren gemiddeld lager op doelmatigheid van Burgerzaken. Gemeenten die na 2005
zijn heringedeeld scoren 79 procent, 7 procentpunt minder dan andere gemeenten. ‘Vrij goed’
overigens. Volgens de onderzoekers komt dit percentage mogelijk door tijdelijke
aanpassingseffecten, zoals het blijven aanbieden van diensten van Burgerzaken op meerdere locaties
in de fusiegemeenten. Overigens lijkt het (nadelige) effect van herindeling op de
doelmatigheidsscorenaverloopvantijd wegte ebben: gemeenten dietussen 2000-2004 zijn
gefuseerd, scoren gemiddeld 84 procent.

Hoewel pas gefuseerde gemeenten dus tijdelijk minder doelmatigblijken, ervaarttwee derdevan de
Nederlandse gemeenten schaalvoordelen voor de dienstverlening van de afdeling Burgerzaken. Een
schaalvoordeelhoudtin datwanneererop grotere schaal geproduceerd wordt, de kosten minder
snel toenemen dan de productie. De onderzoekers stellen vast dat 20 procentvan de Nederlandse
gemeenten een optimale schaalgrootte heeft voorde dienstverlening van Burgerzaken; bij 15
procentiser sprake van schaalnadelen.

7.3 Derde voorbeeld: benchmark afvalbeheer

We komen bijeenderde benchmark. In 2011 is een benchmarkstudie van de TU Delft (in
samenwerking metde UTwente) gepubliceerd naar gemeentelijk afvalbeheer (Felso, De Grooten
Van Heezik, 2011). Het betrof een onderzoek naar de productiviteit van het gemeentelijk afvalbeheer
inde periode 2001-2009 onderruim 400 gemeenten. Welke uitkomsten leverde dat op? Naeen
flinke initiéle dalingin de periode 2001-2004 herstelt de productiviteitenisdie in 2009 circa 1
procentlagerdanin 2001, aldusde drie auteurs.

De kosten per product verschillen tussen gemeenten aanzienlijk, maar deze verschillen vloeien
grotendeels voort uit omgevingskenmerken, niet uit beleidskeuzen of organisatiekenmerken. Zo
bepaaltde mate van stedelijkheid in grote mate de inzamelmethode en daarmee ook de kosten.
Afvalbeheerinlandelijke gebieden blijkt om en nabij 7 procent goedkoperdanin sterk stedelijke
gebieden. Nacorrectie voor de omgevingsfactoren, wijken de kosten per product van de gemiddelde
gemeente niet meerdan ruim 3 procent af van de goedkoopste gemeente met dezelfde kenmerken.
Ondanks verschilleninaanpak tussen gemeenten, zijn de verschillen in doelmatigheid opmerkelijk
genoeggering. De gemiddelde doelmatigheid bedraagt volgens eenindicator 96,7 procent.

Het is niet nodigte blijven hangen bijeen verschil in stedelijkheid. Volgens deze benchmarkstudie
naar afvalbeheeris uitbesteden zinnig, zij het beperkt zinnig. Over de periode 2001-2008 genomen,
zijngemeenten die afvalinzameling uitbesteden aan een privaat bedrijfgemiddeld het meest
kostendoelmatig. Dat betekent dat het streven naar bedrijfsmatigheid waarmee we de rapportage
begonnen wel degelijk enige werking had. Maar daar staat tegenover: gemeenten die de dienst door
een buurgemeente laten uitvoeren zijn het minst kostendoelmatig. Gemeenten die een eigen
inzamelingsdienst hebben,in een samenwerkingsverband participeren of een overheidsbedrijf
inschakelen, liggen hiertussenin.

Zoals gesteld, de verschillen in doelmatigheid zijn gering. Datis het hoofdbeeld uit het onderzoek. De
organisatie van afvalbeheer maakt blijkbaar niet zoveel uit omdat factoren die niet met organisatie te
maken hebben, de verschillen hoofdzakelijk bepalen. Gemeenten die afvalinzameling uitbesteden
aan een private partijdoenditcircal procent goedkoper, let wel ‘slechts één procent’, dan
gemeenten die datnietdoen. Datis een uitkomstdie de hele beweging naar bedrijfsmatigheid sterk
relativeert.
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Dat gemeenten met meerdan 100.000 inwoners, eengrensdie in 2012 is voorgesteld door het
kabinet-Ruttell en door minister Ronald Plasterk is uitgewerktin plannen voor de komst van nieuwe
gemeenten, meer doelmatigzijnin het afvalbeheer kon vooralthans dat beleid niet aangetoond
worden, aldus de benchmarkspecialisten Jos Blank en Hans de Groot (2012).

7.4 Vierde voorbeeld: benchmark sport

Is de sportdeelname hoog? Wordtveel geld gespendeerd aan accommodatieonderhoud?
Onderzoeksbureau SGBOisin 2007 een benchmark gestart met 26 deelnemende gemeenten om
antwoord hierop te zoeken. De sportbenchmarkis ontwikkeld vooren door gemeenten. De
benchmarkis eenjaarlijks terugkerende activiteit, zodat gemeenten hun gegevens over meerdere
jarenkunnenvergelijken. Het doel van deze benchmarkis te komen tot een betere uitvoering van
het sport(accommodatie)beleid. Met behulp van eeninternetvragenlijst vullen gemeenten gegevens
in. Dit zijn zowel (financiéle) cijfers als vragen overbeleid. Op basis van de cijfermatige gegevens
berekent SGBO kengetallen. De deelnemers aan de benchmark ontvangen een rapport waarin de
kengetallen van de deelnemende gemeenten met elkaar worden vergeleken. Daarin komt ook naar
voren op welke punten een gemeente goed ‘scoort’ en op welke minder. In kringbijeenkomsten vindt
bespreking plaats van de resultaten en van de verschillen tussen gemeenten. Het verhaal achterde
cijfers, hetidentificeren van ‘good practices’ en hetlerenvan elkaaromte komen totverbetering
van heteigen beleid, staan centraal in de kringbijeenkomsten.

De gemeentenzijningedeeldindrie kringen: kring grote gemeenten (>120.000 inwoners), kring
middelgrote gemeenten (tussen 60.000-120.000 inwoners) en de kring kleine(re) gemeenten (tussen
20.000-45.000 inwoners). Watbleek? Vrijwel alle gemeenten gebruiken een sportnotaals basis voor
beleidsontwikkeling. Erzijn lichte accentverschillen waarte nemenin de doelstellingen van het
beleid. Grote gemeenten richten zichiets meer op doelgroepen als gehandicapten, niet-westerse
allochtonenen mensen met eenlaaginkomen. Ook topsportisvoordeze gemeenten meereen
beleidsspeerpunt, evenals de tevredenheid van de inwoners over de sportmogelijkheden en overde
accommodaties. De kleinere gemeenten staan dichter op de sportvereniging en maken zich vooral
hard voor de continueringvan de vereniging en hetvrijwilligersbeleid.

Sportbeleid is autonoom gemeentelijk beleid en dus kunnen gemeenten zelf prioriteiten stellen over
deinzetvaneigen middelen. Ditis ook terugte zienin de vergelijking van de uitgave nvan
gemeenten. Deze lopen zeer uiteen, zowelwat betreft de hoogte van de uitgaven perhoofd vande
bevolking als de verdeling van de middelen. De grote gemeenten geven verreweg het meeste uitaan
de sportaccommodaties. De middelgrote gemeenten zetten juist weerin op subsidies aan
sportverenigingen eninvesterenrelatief veel in sportprogramma’s.

Het afzettenvan de uitgaven tegen de inkomsten om zo de netto-uitgaven van de gemeentenin
beeldte krijgen leidttot hetvolgende beeld. De middelgrote gemeenten blijken dan de hoogste
netto-uitgaven perinwonerte hebben, waarschijnlijk omdat deze gemeentebesturen meer
investerenin hetinhoudelijk sportbeleid dan de andere gemeentebesturen.

Het gebruik van de accommodaties, de zogenaamde bezettingsgraadcijfers, is belangrijk om te
bepaleninwelkewijken of kernen sprake is van overbezetting of juist van leegstand. De bezetting
van de sporthallen blijkt door de week onderschooltijd hogerte zijn dan ‘s-avonds; respectievelijk 75
procenten 62 procent. De bezettingin het weekend ligt een stuk lager; rond de 40 procent. De
gymlokalen worden eveneens meeroverdag (65 procent) gebruikt danin de avonduren (46 procent)
meteenzeerbeperktgebruikinhet weekend. Hetis opvallend dat hetgebruik van de gymzalen
onderschooltijd lageris danvan de sporthallen. Kennelijk geven veel scholen hun
gymnastiekonderwijsin een sporthal. Erzijn geen duidelijke verschillen waarte nemenin
bezettingsgraadcijfers tussen kleine en grote gemeenten.

De benchmark bevatte nogveel meergegevens, zoals overlidmaatschappen en sportdeelnamevan
verschillende leeftijdscategorieén. Voldeed de benchmark? De deelnemers zien deze als een
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waardevol instrument omdat cijfers naar boven komen en duidelijk wordt voor welke keuzes
gemeenten eigenlijk staan.

7.5 Vijfde voorbeeld: benchmark werk eninkomen

We komen bij eenvijfde benchmark. De vereniging van gemeentelijke diensten Werk en Inkomen
Divosastartte begin 2013 de benchmark ‘werk eninkomen’, die wordt aangeprezen als ‘makkelijker
enoverzichtelijker’. Dat kenmerkt de nieuwe Divosa benchmark die vanaf 1april 2013 de oude
benchmarks WWB en Re-integratie vervangt. Gemeenten kunnen hiermee - vrijwelzonder
handmatige invoervan gegevens - de effectiviteit van hunaanpak meten envergelijken metandere
gemeenten.

Divosariep begin 2013 alle sociale diensten op aan de nieuwe benchmark mee te gaan doen. Niet
alleen omdatleden hiermee hun resultaten kunnen spiegelen aan andere gemeenten, maar ook
omdatde benchmark helpt zichtbaarte maken wat hetresultaatisvan alle inspanningen. Zekerin
een periode waarin fors moet worden bezuinigd, loont hette kunnenaantonen hoe grootde
toegevoegde waarde van sociale dienstenis voor de samenleving. Bovendien helpt de benchmark de
sectorzich verderte verbeteren.

De nieuwe Divosa Benchmark is ontwikkeld in nauwe samenwerking met Stimulansz en SGBO/BMC
en geefteenduidiginzicht op basis vanindicatoren als hetaantal klanten dat uitstroomt naarwerk en
de kosten perklant.

Om tegemoet te komen aan de verschillen tussen gemeentenis de benchmark modulair opge bouwd.
Naast een gratis variant zijn er basis- en verdiepende modules. Voor gemeenten die meerindicatoren
willenvergelijken (dus de verdieping zoeken en meerte weten willen kome n over bepaalde thema’s
zoals participatie, handhavingen jeugd), zijn de verdiepende modules bedoeld.

De Verdiepende module WWBis ook perapril 2013 beschikbaar. Hier krijgt de gemeentenaasteen
meer uitgebreide maandelijkse rapportage de mogelijkheid tot benchlearningin de vormvan
bijeenkomsten metandere gemeenten. Ook een advies- of managementgesprekin de gemeente
behoort tot de mogelijkheden. Benchlearning wilzeggen dat niet alleen wordt uitgelegd wat de
verschillendecijfers voor de gemeente betekenen, maar er ook wordt gekeken naar hetverhaal
achter decijfers. Ditalles kan de nodige discussiestof opleveren voor gemeenten. Gemeenten
kunnen op deze manierookveel van elkaarleren.

7.6 Zesde voorbeeld: benchmark overhead gemeenten

Hoe verhoudt de omvangvan de overhead van de gemeentelijke organisatie zich tot die van andere
gemeenten?

Deze vraag staat centraal in de Benchmark Overhead Gemeenten, dieis ontwikkeld door Berenschot.
Dezeiseenaanvullingop de Benchmark Ambtelijk Apparaat. De onderzoekers vergelijken
gemeenten onderlingop de omvangvan de overhead. Sinds de startin 2002 heeft ruim tweederde
van alle Nederlandse gemeenten aan deze benchmark deelgenomen. De benchmark heeft sinds 2006
jaarlijks een kwaliteitskeurmerk gekregen van het Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten
(KING).

De benchmarkresultaten geven informatie over de omvangvan de overhead in vergelijking met
andere gemeenten. Tevens bieden rapportages zicht op de salarislasten, de uitbestedingskosten en
de zwakke en sterke kanten van de overhead. Gemeenten kunnen onderzoeksresultaten gebruiken
bij overlegover de overheadomvang tussen college, ambtelijke organisatie en raad. De benchmark
geeftniethet ‘finaleoordeel’, maarbiedt wel objectieve vergelijkingsinformatie (verder Huijben en
Geurtsen, 2008).

7.7 Duurzame mobiliteit

In 2018 verscheenvoorheteersteen nieuwe, tweejaarlijkse benchmark die de beleidsinspanningen
van dertigsteden op hetgebied van duurzame mobiliteitin beeld brengt. Het onderzoek focust op de
maatregelen die gemeentebesturen nemen om lopen, fietsen en openbaarvervoerte
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stimuleren. Ook hetbeleid omte komentoteenschoneren efficiénter vervoer wordtonder de loep
genomen. De benchmark is uitgevoerd door CE Delft, in opdracht van onder meer Natuur & Milieu,
de Fietsersbond, Roveren Milieudefensie. Het onderzoek moet de gemeenten ertoe bewegen omna
de gemeenteraadsverkiezingen van 21 maart 2018 ‘groene college-akkoorden’ te sluiten.

In de benchmark komenthema’s aan de orde als: schoon en efficiént autogebruik (milieuzones;
laadpalenvoorhybride auto’s; parkeertarieven); het openbaarvervoer (schone bussen?;
bereikbaarheid ov); de fiets (ov-fietsen; fietspaden; bewaakte stallingen?); wandelen (wandelpaden?;
aandeel van weg met max. snelheid van 15 of 30 km). Er is ook aandacht voor beleidseffecten (‘policy
outcomes’), zoals de effecten van hetverkeer op de omgeving (in termen van verschillende soorten
emissies, geluid, verkeersdoden en gewonden) en de keuze van de vervoerswijze (aandeel van lopen,
fietsen, engebruik vande trein, bus, tram, metroin hetverkeer).

Fig. 9: Positie van Enschede in de rangorde van steden op het vliak van duurzame mobiliteit (2018)

Selectie van indicatoren/ clusters Rangschikking Eenheid Score
(plaatstussen
30 gemeenten)
2018
CO2-emissie 15 456.4 6.3
NOx-emissie 16 1.176.9 6.0
PM2,5-emissie 14 49.3 6.4
Effect Geluid 7 13% 7.4
verkeer i Verkeersdoden 25 0.3. 4.1
O @I Ernstig gewonden inverkeer 13 2.0 6.7
Fietsongevallen 18 63.3 6.4
Totaal effect omgeving 16 5.2
Aandeel fiets 8 36% 6.9
Aandeel lopen 24 17% 4.5
Vervoerswijze Aandeel km. trein 25 9% 4.3
Aandeel km. bus/tram/metro 12 3% 5.7
Aandeel niet-auto 16 57% 5.5
Wandelen Aandeel 15 en39km-wegen 2 70% 8.1
Fietsen OV-fietsen 23 0.5 4.8
Fietspaden 15 127 5.9
Relatieve bereikbaarheid perfiets 10 34% 6.7
Totaal fietsen 16 5.9
Openbaar Schone bussen 19 5.1 5.1
vervoer Relatieve bereikbaarheid per OV 4 79% 7.8
Schoon en efficiént | Laadpalen 29 68 3.7
autogebruik
Stadslogistiek 1 8 8.0
Milieuzones 13 4 4.0
Parkeertarieven 6 7.0
Totaal schoon en efficiént autogebruik 11 5.7
Totaal Voorzieningen en beleid 14 5.9

In de eerste editievan de benchmark blijkt dat Leeuwarden, Nijmegen en Maastricht het slechtst
scorenop hetgebiedvan CO2-uitstootdoor het wegverkeer. Bij geluidsbelasting doorverkeer
bungelen dichtbebouwde steden als Haarlem, Amsterdam en Rotterdam onderaan. Met de
fietsveiligheid is hetveruit hetslechtst gesteldin Zwolle, Rotterdam en toch ook Groningen. Dat blijkt
uitregistratie van hetaantal fietsers dat binnen de bebouwde kom bij een verkeersongeluk om het
leven kwam (gedeeld door het totale aantal inwoners). Een opmerkelijke uitkomst omdat Zwollein
eenrecent ANWB-onderzoek naarvoren kwam als voorbeeldgemeente op het gebied van door
fietsers ervaren veiligheid. Wellicht wordt de slechte score beinvioed door het grote aantal
Zwollenaren dat geneigdisvoorbinnenstedelijk vervoer de fiets te pakken (nastudentenstad
Groningen het meest). In Rotterdam, Almere en Heerlen wordt relatief het minste gefietst.

7.8 Algemeen beeld
Welk algemeen beeld komt nu naar voren uital die benchmarkingvan gemeenten?

Waardering: Benchmarking wordt als kwaliteitsinstrument over het algemeen gewaardeerd (Ten Tije
e.a., 2010). Maar sommige benchmarks zijn ‘oliebollentests’ zonder (veel) leercomponenten, menen

79



TenTije e.a.(2010). Er wordt vaak ook een gebrek aan maatwerk gesignaleerd. Dat benchmarks vaak
de klantbehoefte inrelatie tot dienstverlening meten, blijkt niet juist, maar gemeentelijke actoren
signaleren op ditvlak wel een behoefte; meer benchmarking naar klantbehoeften wordt nodig
geacht(TenTije e.a., 2010). Een doorontwikkeling van benchmarking naar (meer) benchlearning
behoort ook tot de mogelijkheden.

Welke gemeentelijke benchmark is de populairste?: Waarstaatjegemeente.nl blijkt de populairste
benchmark, aldus Ten Tije e.a. (2010: 28). Het betreft hiereen doorontwikkeling van ‘De Staatvan de
Gemeente’, eenintegralebenchmark die het brede spectrum van gemeentelijke taken door middel
van zestigindicatoren in beeld tracht te krijgen, volgens de pretenties van de initiérende Vereniging
van Gemeentesecretarissen (VGS) en de opstellers (Aardema en Korsten, 2005).

Algemeen beeld niet altijd mogelijk: Een analyse van een twaalftal veel gebruikteen geciteerde
benchmarks van elektronische dienstverlening leidt tot de conclusie dat daargeen algemeen,
inhoudelijk en coherent beeld van gemeentelijke dienstverlening uit op te makenis (TenTije e.a.,
2010). De benchmarks verschillen onderling te sterk. Veelvan deze benchmarks meten hetaanbod
engebruik van dienstverlening, veel minder de kwaliteit en behoefte.

7.9 Kanttekening
Vergelijking van deze benchmarks overriolering, sport en andere onderwerpen geeft aanleiding tot
enkele kanttekeningen.

Verschillen zichtbaar: Ten eerste dat de veronderstelling juist blijkt dat het nodigis omaan te geven
waaruitverschillentussen organisaties of productiete verklaren zijn. Dat blijkt nadrukkelijk bij
afvalbeheer. Verschillen tussen gemeenten blijken deels te verklaren uit een verschil in stedelijkheid,
eenvoorgemeentebesturen niet bestuurlijk ‘manipuleerbare’ variabele. Doorde traceringvan deze
verschil verklarendefactor wordt een grens gesteld aan de gemeentelijke ambities. Dateen
gemeentebestuurzo maarde sprong naar de beste gemeenteop het vlak van afvalbeheer kan
makenis eenvals beeld. Maar ook blijkt dat de organisatiewijze van afvalbeheertoch een beetje
uitmaakt.

Betrokkenheid organiseren: Een tweede bijzonderheid betreft de SGBO-benchmark van sport. Het
betrekkenvanambtenaren uit de deelnemende gemeenten bij de bezinning op ‘de cijfers’ via
kringbijeenkomsten lijktin twee opzichten positief. Dat bevordert de kennisname van resultaten.
Bovendien neemt de betrokkenheid toe, wat later van belangkan zijn om de bevindingen uitde
benchmark te benuttenvoor bezinning op gemeentelijke ambities. Een ander positief puntis datde
ambtenaren meedenken overde interpretatie van de scores in het licht van streefcijfers. Blijkbaaris
het bij benchmarking nodigom aandacht te besteden aan optimalisatievan de bruikbaarheid van de
rapportage(s) en de gebruiks- of benuttingscondities.
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8 Uitkomsten van partiéle benchmarking: gemeenten centraal

In vorige hoofdstukken zijn diverse benchmarks de revue gepasseerd. Maar watis hetbeeld van
benchmarking als we uitgaan van gemeenten, dus als per gemeente bezien wordt wat de opstelling
van hetbestuurenambtelijk leidinggevenden is? Deze vraaglaat zich uitsplitsen naarvragenals de
volgende: Tonen gemeentelijke ambtenaren een actieve of passieve opstelling ten opzichte van
benchmarkinformatie? Houden leidinggevende ambtenaren van een dienst of afdeling
benchmarkrapportenvoorzich of worden ze in een deliberatieve setting breder besproken?Isde
besprekingeenmalig of niet? Klimtiemand of een werkgroepinde PCom eenlijst met overwegingen
en/of aanbevelingen toe te voegen over wat te doen staat, afgestemd op de eigen gemeente?
Worden benchmarkrapporten doorgestuurd naar de burgemeesteren andere collegeleden? Zijn
wethouders op hun beurt eigenlijk ontvankelijk voor benchmarkinformatie? Zijn er verschillen tussen
gemeentenin hetomgaan metbenchmarks?

Dit soortvragen worden bezienvanuit één benchmark, dievan bouw- en woningtoezicht. We komen
zo weer een stapje dichterbij de ontmystificering van benchmarking en dus bij het ware gezichtvan
benchmarking.

8.1 Benchmark bouw- en woningtoezicht

We vertrekken vanuit de benchmark bouw- en woningtoezicht (BWT). Deze BWTisin 1999 van start
gegaan.Om eenindruk van aantallente geven, in 2009 waren er 27 deelnemende gemeenten.
Cumulatiefis hetaantal inmiddels veroverde honderd gekomen. Rotterdamis een voorbeeld van
eengemeentedie sinds 2001 deelnam. Door het blijven deelnemen, ontstaat een meerjarig beeld,
een mogelijkheid tot vergelijkingin de tijd (o.a. Hoogwout, 2007).

Het bouw- en woningtoezicht wordtin de benchmark vanuitdrie invalshoeken bezien: de invalshoek
van de aanvrager (denk aan klantgemak, waardering van de dienstverlening), die van het bestuur
(beleidseffectiviteit, kwaliteit van bouwtoezicht), en die van de organisatie (denk aan doelmatigheid).

De benchmark had en heefttotdoel om overheidsbesturen en betrokken ambtenarente informeren
over prestaties op hetvlak vanvergunningverlening en bouwtoezicht. Vanaf 2010 werd de
benchmark aan gemeenten aangeboden in combinatie met een doorlichting, een kwaliteitsauditin
jargon, op de vergunningdossiers en een klanttevredenheidsonderzoek. Daardoor kunnental van
prestaties niet alleen kwantitatief maar ook kwalitatief in beeld komen.

De benchmark BWT werd en wordtin rondes gehouden. Voorafgaand aan een benchmarkronde
komen representanten van deelnemende gemeenten bijeen om de vragenlijst te bes preken en
gezamenlijk vast te stellen welke aspecten en prestatie-indicatoren worden vergeleken en hoe.
Achteraf vindt minimaal één evaluatiesessie plaats. In het verleden zijn ook thematische
werkgroepen opgezet om bepaalde vragen verder uit te diepen. Daaruit zijn ook projecten
voortgekomen.

Deelnemers ontvangen een geindividualiseerde rapportage met resultaten, conclusies en
aanbevelingen.

Zijner concrete resultaten geboekt? Een aantal gemeenten heeft de BWT gebruikt om succesvol
claimsvoorextraformatie overbouw- en woningtoezichtin de eigen organisatie te onderbouwen.
De bevindingen zijn door deelnemende gemeenten ook benut om bij het opstellen, prioriteren en
evaluerenvan eigen verbeteractiviteiten en voor de informatievoorziening.

De benchmarkactiviteiten zijn daarnaast de opstap geweest naar sectorale professionalisering. In

2003 ontstond de Vereniging BWT Nederland, is een kennisbank opgericht (BWTinfo.nl), volgde het
ontstaanvan eenvakblad en volgden een groot aantal collectieve projecten, zoals de opstelling van
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een collectief toetsings-en toezichtprotocolen een gegevensstandaard voor het ontsluiten van
welstandsinformatie (IMWE). Datis volgens onsindrukwekkend.

8.2 Enkele gevalstudies

We wezen al op tactisch en andergebruik van BWT-benchmarkrapporten. Eris ook nader onderzoek
gedaan naar gebruik van rapporten met uitkomsten van BWT’s (‘the uses of benchmark
information’)in de — hiergeanonimiseerde —viergemeenten B, E, Em en G. Het gaat bijdeze
gemeenten om middelgrote en grote gemeenten, kortweg om steden (Noordhoek, 2013). In dat
onderzoek wordt aandacht besteed aan de disseminatie van benchmarkinformatie, de organisatie
van de bespreking van benchmarkuitkomsten of het uitblijven daarvan, aan verbetervoorstellen, aan
hetgedeeldebeeld van geinterviewde respondenten over gebruik en ondergebruik vaneen
benchmark en aan de zinvolheid van het doorsturen van rapportages naar bestuurders (‘shared
understandings’). Opvallend is dat Noordhoek spreekt over het onderkennenvan leerepisodes. Eens
perjaar een benchmarkrapportendaneensperjaar eenserieuzeleerepisode, datis eigenlijk te
weinig, te dun (Noordhoek, 2013: 111). Meer episodes en meervormen van gebruik en meer
deliberaties zijn eigenlijk gewenst, volgens deze onderzoeker en auteur.

Eerste gemeente

Hoe moeten we ons het omgaan metdeze benchmarkineen gemeente voorstellen? Onderzoekin
de gemeente B, een bestaandegemeentein Brabant, laat zien dat de benchmark op hetvlak van
bouw- enwoningtoezicht voor de gemeente achterstanden toont, zoals op het vlak van handhaving.
Elders oogthet gras inderdaad in een aantal opzichten groener. Maarde gemeente isinandere
opzichten ook weervoorloper, zoalsin de sfeervan de persoonlijke contacten met klanten. Dat doet
de gemeente Bin hettoezicht goed.

Is erdaarmee voldoende reden vooreen bespreking van het benchmarkrapport door het
afdelingshoofd met de ledenvan het managementteam? Inderdaad. Die bespreking volgt ook. Er
wordtvervolgens een werkgroep ingesteld en ervolgen enkele verbetervoorstellen. Dat oogt
positief; niemandistegen. Erzijn—in de woorden van onderzoekster Marike Noordhoek —dan ook
meerdere leerepisodes traceerbaar.

Maar, opvallend, hetrapport verlaat de afdeling niet. Het college van burgemeester en wethouders
neemtergeenkennisvanen ook de gemeenteraad niet. De afdeling stuurt het rapport namelijk niet
naar de bestuurlijk verantwoordelijken. Het rapport wordt door de leidinggevende ambtenaren niet
geschikt geachtvoorbespreking door collegeleden enraadsleden. Daarbij speelt een rol of
ambtenaren van mening zijn dat bestuurders kunnen omgaan meteen benchmarkrapport. De
leidinggevende op het gebied van bouw- en woningtoezicht kijkt daar negatief tegenaan. Wat
moeten collegeleden met een vergelijkend rapport met hoofdzakelijk figuren en tabellen....? De
inschattingis: ‘daarkunnen “ze” niet echt mee omgaan.’ De gedachte komtniet op om een leeswijzer
toe te voegen of eeninterpretatienota. Concluderend, hierzien we dus dat eigen opvattingen van
ambtenaren over bestuurders en hoe de bestuurlijke arena ‘functioneert’ eenrol spelenin de manier
van omgaan meteen benchmarkrapport.

Er isaan informanten uit de gemeente B, ook wel ‘respondenten’ genoemd, gevraagd hoe ze over
het gebruik van de benchmarkuitkomsten denken. Tal van respondenten menen dat er —ondanks het
zichvoordoenvan leerepisoden - op tactisch en operationeelniveau weinig met de
benchmarkinformatieis gebeurd. ‘Little has been done with the benchmark information’, schrijft
Noordhoek (2013: 107) dan ook.

‘Weinig’ moetworden begrepen als ‘te weinig’. De bespreking van het benchmarkrapport had

ambtelijk verbreed kunnen worden en had dus niet hoeven blijven ‘hangen’ in het managementteam
of eenwerkgroep. Een respondent stelt dat het managementteam meertijd en energie had kunnen
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enmoeten stekeninhetuitwerkenvanwatde figuren (tabellen, grafieken) betekenenenin de
verspreiding van die informatie. Een andere respondent merkt op:
‘De benchmark is niet onderdeelvan onze gewone werkzaamheden geworden.’

Deze situatie isaante duiden als ‘onderbenutting’ of ‘ondergebruik’van de rapportinhoud. Deze
onderbenutting verklaart volgens Noordhoek (2013) de gepercipieerde beperktheid van het
benchmarkgebruik. In haarwoorden: ‘the perceived limited use of the benchmark information’
(Noordhoek, 2013: 107).

Achterde onderbenutting van benchmarkinformatie gaat nog meerschuil dat het vermelden waard
is. Ten eerste de niet excellente toekomstgerichtheid van het gemeentebestuur. Deze houding wordt
alseen barriére voor benutting gezien. Ten tweede valt op wat de inschatting van ambtenaren is
overhoe bestuurders omgaan ‘metditsoortrapporten’. Overditlaatste iets meer.

Het niettoesturenvan een benchmarkrapport heeftte maken met wat genoemd wordt ‘impliciete
kennis’ envaardigheden bijambtenaren (‘tacit knowledge’). Als afdelingshoofden de indruk hebben
dat collegeleden geeninteresse hebben in benchmarkrapporten en/ofze nietlezen en/ofze wel
bekijken maar ‘erniks mee willen doen’ speelt dateen grote rol in het besluitom wel of niet te
attenderen op een benchmarkrapport. Kort gesteld:
‘Als ze geen interesse hebben of niet goed kunnen omgaan metde rapportages, dan sturen
we ook niks’.

Want, zo redeneren deze ambtenaren, niksis zo ergals colleges van burgemeester en wethouders
dieietsdoen metuitkomsten waaraan ambtenaren niet hebben gedacht en waarmee ambtenaren
geenrekening hebben gehouden. Je moetje als ambtenaar zo weinig mogelijk laten verrassen door
bestuurders. Dat zijnimmers passanten. Hetis of je middenin de Britse tv-serie ‘Yes, minister’ zit of
eenrecenterevenkniedaarvan ‘Yes, prime minister’.

Er isindeze gemeente Bduszowel gebruik als ondergebruik (lees onderbenutting) van BWT-
benchmarkinformatie. Watis dan het hoofdbeeld? Dan wordt de wereld van het ‘understatement’
betreden. Ambtenaren kunnen ‘naarbuiten’ klagen over gering gebruik van rapporten maar
eveneens meteen stalen gezichtstellen dater natuurlijk van voldoende gebruik sprakeis, daaraan
toevoegend: ‘we mogen het niet beleven dat ze die rapporten allemaalecht gaan lezen en
bespreken’. Immers, ‘voor je het weet, gaan ze ons opzadelen met zaken waaraan wij geen behoefte
hebben.’

Dissertaties terverkrijging van de doctor-titel zijn niet het geschikte voertuig voor ‘understatements’
maar Marike Noordhoek zegtin haar dissertatie toch:
‘The municipality of B..... claims a wide variety of uses of benchmark information’ (2013: 108).

Er wordt wel vooruit gedacht op basis van de benchmark, wat een ‘pluspunt’ is, maarrespondenten
zijn ook van meningdat op tactisch en operationeel niveau meergebruik van het benchmarkrapport
envan de uitkomsten mogelijk was geweest (een minpunt). De proceskant van benchmarkingin ‘the
benchmark network’ had versterkt kunnen worden. Maar dat is een beeld van ambtenaren.

Wat is hetbeeld van enbij bestuurders, zoals wethouders? Bestuurders zijn over het algemeen niet
begaan met kwestiesals hetgebruik van benchmarkrapporten. Zij streven politiek-bestuurlijke
rationaliteit na (Ter Bogt, 2004a,b). Daar ishethen om te doen. Eenrapport heeftvoorhen pas
betekenis als het hen helpt bij hun politiek-bestuurlijk functioneren en als burgers ermeegediend
zijn. Een wethouder wil meerderheidsvorming in de raad bewerkstelligen rond zaken uit het
coalitieakkoord. Of hij of zij wil zichzelf en de eigen partij profileren, of een ondernemer verder
helpen, of wil steun verwerven, compromissen sluiten, overleven, veenbranden in de coalitie
blussen, vertrouwen verkrijgen en behouden. Dat zijn allemaal zaken die te maken hebben met
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politieke rationaliteit. Veel wethouders denken: met rapporten lezen, samenvatten en uitleggen, win
je geenverkiezingen. Maar alseenrapportleidttoteen pluimvoorhet gemeentebestuuren het
betreft de eigen portefeuilledankunje erin een persinterview wel weer wat mee. Conclusie: een
benchmarkrapport zonder hoogst noodzakelijke beleidsvoorstellen voor nieuw of aangepast beleid is
voor wethouders, raadsleden en burgers betrekkelijk betekenisloos.

Tweede gemeente
Ook eenanalyse van wat de benchmark bouw- en woningtoezicht betekent voor de gemeentelijke
organisatie van de volgende casus, de gemeente E, laatzien dater wel verbetermanagement
plaatsvond:
‘Based on the benchmark results some new actions have been proposed and embedded’
(Noordhoek, 2013: 109).
De verbeteringenrichtten zich op gebleken zwakke plekken.

Voorts blijkt uitinterviews metambtenaren dat enkele keren benchmarkinformatie in het college
van b&w besprokenis metals gevolgallerlei ‘gedoe’. Wethouders accepteerden de uitkomsten niet.
Als dan ook nog de gevolgen van een reorganisatie in de organisatie spelen, denk aan herplaatsing
van personeel, danligtanimositeitin ambtelijke kringop de loer (Noordhoek, 2013: 135). Een
benchmarkrapport kan samen metandere ‘hete’ informatie nietalleen een kwaliteitstraject
agenderen, wat als positief gezien kan worden, maarjuist ook leiden tot een giftige cocktail (‘gedoe’).

Conclusie: hettoesturen van benchmarkrapporten aan politieke bestuurders is uitgaande van de
BWT-rapportage nietvanzelfsprekend probleemloos, ook volgens de tweede hier genoemde casus.

Derde gemeente

Eenandere case study, van de gemeente Em, leert eveneens dathet nognietzo eenvoudigisomte
lerenvan BWT-benchmarkrapporten. Eenrapportineenambtelijk team agenderen, is het punt niet.
Dat gebeurtin deze gemeentelijke organisatie nog wel. Het rapport blijkt besproken te zijn, maar de
afdelingstraalt, zo blijkt, een reactieve houding uitten opzichte van het benchmarkrapport
(Noordhoek, 2013: 135). Wat houdtdat reactieve preciesin?

In deze casus dringt zich het besef op dat eenveranderingin gang zetten tijd kost. Wie volgens een
benchmark teveel indirect personeel heeft, kan dat boventallig deel niet morgen ontslaan, zeker niet
als betrokkenen ook nog hetgevoel hebben dat ersprake isvan werkdruk enerbovendien nog
genoegwerkte doenis. Dat betekentdaterinorganisaties........... remwegen moetenzijn, korte en
lange afslagroutes, en korte en lange invoegstroken. Soms ontbreekt een invoegstrook om op te
rijden waarje die als bestuurderwel had willen hebben (Noordhoek, 2013: 135-136).

Overmogelijkheden tot hetagenderen bestaateen bijzonderetheorie. Als, intermenvan de
bestuurskundige John Kingdon, ergeen momentumiis, als er geen gelijktijdige clickis tussen drie
dingen-te weten een probleem, een oplossing die pastop het probleem en een tijdsmoment dat
urgentie uitstraaltomtoteen oplossing te komen -, dan moet je als bestuurder wachtentoterwel
eenin politiek opzicht geschikt moment, een openingkomt omietste agenderen. Ermoet zich dus
eeninvoegstrook aandient. Intermenvan Kingdon (2003): er moeteen ‘policy window’komen, een
opening.

Vierde gemeente

Tenslotte de gemeente G. Deze grote gemeente kende ‘limited learning episodes of benchmarking’,
volgens Noordhoek (2013: 111). Voor deze gemeente blijkt de benchmark wel van enige betekenis
maar feitelijk van beperkte betekenis. We geven daarvoor de volgendeargumenten.

Teneerste, de gemeentelijke dienst geeft de voorkeuraan eigen analyses boven de BWT-
benchmarkt. ‘Suggestions forimprovement come from theirown analysis’, aldus Noordhoek (2013:
111). Is hetdat alleen? Nee.
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Het tweede argument houdtin dat het afdelingshoofd de interpretatie van het BWT-rapport naar
zichtoe heeftgetrokken en ‘niet heeft gedeeld’ metanderen (Noordhoek, 2013: 137).
Tenderde, opvallendisdatin de BWT-benchmarking een strategisch of tactisch verdedigend wapen
wordtgezientegen de burgemeester, de restvan het dagelijks bestuur (wethouders) en de
gemeentesecretaris, vooral intijden van bezuinigingen. Benchmarking helpt, volgens deze casus,
blijkbaar bij het streven om budget te behouden vanuit hetargument ‘we willen verbeteren en dat
kostgeld’. De benutting van een benchmark beperkt houden, is dus een weloverwogen interne actie.
Het vierde argumentterillustratievan het beperkte gebruik luidt: eris veel meerinhoudelijke
benutting mogelijk. Een respondent merkt op:

‘Er is weinig gedaan metde benchmark. Werk voor de teamleiders’.
Het BWT-rapportis nietgebruiktals stuurinstrumentvoorjaarplannen of andere afdelingsitems
(Noordhoek, 2013: 138).

8.3 Enkele aanvullingen
Het overzienvande vier gemeenten leidt tot de volgende vier aanvullendeinzichten voor wie een
benchmarkrapport benut wil zien.

Het kiezen van een geschikt moment voor discussie: Het is zinnig te denkenin termenvan
leerepisodes. Sommige momenten zijn beter geschikt dan andere om bezinning op gangte brengen
op de uitkomsten van een benchmarkrapport. Kies bij voorkeur een moment voor publicatieen het
opstartenvan een discussie over uitkomsten als drie dingen samenkomen: een probleem, een
oplossing (of alternatieve oplossingen)en politieke relevantie. Dus als een college en meerdere
politieke fracties zich ontvankelijk tonen voorbezinning, ereen gevoel is dat ‘erwat moetgebeuren’
ener al gedachtenrondgaan overwateenoplossingkan zijn.

Vooraandacht ineenambtelijke organisatie is deze driedeling zeker niet genoeg. Dan komt het
volgendeinbeeld.

De leerstijl van leidinggevenden: Leidinggevende personen doen er bij gebruikof non-gebruik van
benchmarkrapporten toe. Een positieve en actieve leergerichtheid is met name van groot belang. In
detwee gemeentenBenE legt het afdelingshoofd in de sectorvan het bouw- en woningtoezichten
handhaving (BWT) een actieve (leer)stijlaan de dag wat ook leidde tot daadwerkelijke verbeteringen
inde BWT-sector (Noordhoek, 2013: 121).

Een defensieve stijl ten aanzien van prestatiemeting en leren bevordert de totstandkoming van
verbeteringen doorgaans niet (2013: 127). Logisch, een defensieve opstellingis niet alleen verbonden
met ‘afwachten’ maar ook met scepsis over hetbereiken van de veronderstelde voordelen van
prestatiemeting. Scepticizien ‘het glas eerder half leeg dan half vol’. Een defensieve opstelling kan
ookingegevenzijndoorvrees harderte moeten werken en met complexiteiten te maken te krijgen.
Verbeterenimpliceertimmers doorgaans veranderen en dat kost energie en gaat soms gepaard met
spanning.

Een communicatie- en interactiestrategie: Wie ‘leren’ in een organisatie op gang wil brengen en wil
continueren, moet nog een overwegingin het oog houden. Zorg voor actieve communicatie en
interactie tussen betrokkenenrond het onderwerp van benchmarking. Ditiseen open deurdie toch
echtnog verder opengezet moet worden. Betrokkenen moeten geactiveerd worden. En ze moeten
deelnemenaan een platform en de deelnameaan discussies als ‘welgemeend’ ervaren. Noordhoek
accentueertnogal hetbelangvan bezinningin platforms en netwerken (2013: 128-130). Mensen bij
elkaarbrengenvooreenbezinning op eenrapportligt natuurlijk voor de hand, maar soms moet het
wel even georganiseerd worden. Het initiatief tot organiseren blijft soms achterwege.

Maar is het steeds zo dat de denklijn kan zijn: rapport —bezinning - verbeteren. Dat is te eenvoudig
gedacht. Er is ook nog zoiets als tactisch gebruik.
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Het tactisch gebruik: Ambtenaren geven aan soms geen positief belang te zien bij het zoekenvan de
communicatie met bestuurders over een benchmarkrapport. Dan vrezen ze misbruik van het rapport
of incompetentie om de inhoud op waarde te schatten. Ambtenaren houden soms een rapport ook
vast voorals een bezuinigingdreigtin hun eigen sector. Dan verzamelen ze materiaal omzich te
verdedigen ‘voorals hetzoveris dat men onze afdeling wil uitkleden’. Er speelt zich dus soms een
tactisch spel af rond benchmarking.

Het komt ook voordat nietambtenaren maar bestuurders op hun beurt dittactisch spel spelen. Dan
willen dezebestuurders eenrapportvan tafel hebben omdat bepaalde bevindingen hen niet
aanstaan. Ze vrezen wellicht een politiek conflict. Door het rapportinternte kritiserenen niet te
erkennen, kunnen ze er wellicht onderuitkomen omin hetkadervan de actieve informatieplicht het
rapport naar de gemeenteraad te sturen. Misschien wordt de oppositie gevreesd of vreest men een
enorm gezichtsverlies voor het total e lokaal bestuur.

Stel dat eenrapport uitwijst dateen gemeente in een benchmark met 35 andere gemeentenals
laagste uit de bus komt wat de kwaliteitvan hetriolenstelsel betreft. Stel, veelriolen zijn niet goed
meer. De situatie isin bepaalde straten zelfs desastreus. Dan kenteen rapport overdit onderwerp
metdeze bevindingen een enorme politieke geladenheid. En dienen zich direct vragenaaninde
geestvan ‘wat ishetcollege van plante gaan doen?’ Hetisin die situatie mogelijk dat een bestuur
tijd wil kopenvoorbezinning.
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9 Uitkomsten van integrale benchmarking: de beste woongemeenten

Er zijnin tegenstelling tot de opstelling van partiéle benchmarks, zoals overbouw- en
woningtoezicht, ook pogingen ondernomen tot bredere benchmarks. Dat gaat hetom een
vergelijking waarin tal van kwaliteiten van alle gemeenten, met uitzondering van de bestuurlijke
kwaliteit, aan bod komen. Daarover hier meer. Diversevergelijkingen komen aan bod, zoals de ‘Atlas
voorgemeenten’, ‘De beste woongemeente’, de ‘Sociale staat van de gemeente’, de ‘Staatvan
stadsbuurten’ende ‘Staatvan dedorpen’. Zijn dit statistische overzichten met enige analyse of
commentaar of zijn het ook echte benchmarks, in de vormvan een vergelijking, rangordening,
aanduidingvan beste praktijken en analysevan het waarom van een voorsprong of achterstand? De
‘Atlas van sociale lasten’van COELO blijft hier om pragmatische redenen buiten beschouwing (Allers,
Hoebene.a., 2013; Janzen en Hoeben, 2013). Er zijnimmers grenzen aan wat je kuntlaten zien.

We benutten de discussie over de vraag of sprakeisvan (integrale) benchmarkingtevens omte laten
zienwat voor soortgegevens geproduceerd worden en wat voortabellen mogelijk zijn en eraan
uitkomstente gevenzijn. De ultieme vraagis natuurlijk wat eenvergelijkingen op zijn best een
integrale benchmarkingoplevert.

9.1 Atlas voor gemeenten

Vergelijkingen van gemeenten zijn ervele maar daarmee is nog niet vanzelfsprekend sprake van
benchmarking. Immers, voor benchmarkingis kenmerkend hetvergelijken van organisaties op
prestaties vanuit een norm of ander prestatiekader, rangordening van organisatie qua prestaties van
best naar minder best, het opsporenvan ‘best practices’ en hetgevenvan eenanalyseachterde
cijferszodatbegrijpelijk wordt wie waarom de beste organisatie is (op prestaties, zoals producten,
diensten, processen) enhoe een ‘best practice’ eruitzieten begrepen moet worden.

Wat is de ‘Atlas van gemeenten’ voor een vergelijking? De eerste atlas die wijonderogen kregenis
de atlas over2003, waarin de destijds vijftig grootste gemeenten van ons land vergeleken worden op
veertig aspecten, zoals bij voorbeeld op een aantrekkelijkheidsindex, een sociaal-economische index,
vergrijzing, opleiding van de bevolking, armoede, aantal allochtonen, huizenprijzen, kantoorareaal,
aantallen starters, groei van de werkgelegenheid, omvangvan de werkloosheid, participatievan
vrouwen, onderwijskwaliteit, nabijheid van natuur, bijstand, misdrijven, vernielingen, culinaire
kwaliteit, aanbod van winkels, diversiteit van het winkelaanbod, bereikbaarheid. Deze vergelijking is
heel nuttig maar geen echte benchmarking omdaterin dat jaar geen sprake is van rangordening van
gemeenten, noch van een aanduiding van beste praktijken, noch van eenverklarendeanalysevan
overeenkomsten enverschillen tussen gemeenten. De atlas bevattevenstal vanindicatoren die niet
te beschouwen zijn als prestaties van het gemeentebestuuren de eigen organisatie en nietvan
daarmee verbonden andere ‘partners’ in beleidsnetwerken.

Deze atlasis wel te beschouwen als eenvoorloper op andere analyses, zoals van de atlas voor
gemeenten van latere jaren (zie o.a. Rigo/Atlas voor gemeenten, 2012) en de beste woongemeenten.
De atlasis na 2003 overigens nogelkjaarverschenen. Steeds stond een thema centraal
(www.atlasvoorgemeenten.nl). Een richtinggevende aanduiding: in 2017 was het themageluk, in
2016 was dat de meerwaarde van water, in 2015 erfgoed, in 2014 economie & arbeidsmarkt, in 2013
groen & water, in 2012 gemeentegrootte, in 2011 cultuuren in 2010 demografische krimp. Deze
atlassenzijn een knap stuk werk. Inmiddels is wel sprake van rangordeningen.

De rangorde qua grootste woonaantrekkelijkheid van 50 grote gemeentenisin 2016 als volgt:
1. Amsterdam (meestaantrekkelijk);

2. Utrecht;

3. Amstelveen;
4, Haarlem;

5. DenBosch;
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6. DenHaag;

7. Haarlemmermeer;

8. Nijmegen;

9. Leiden;

10. Leidschendam-Voorburg

11. ...
Onderaan de rangorde:
Plaats 48 Nissewaard;
Plaats 49 Sittard- Geleen;
Plaats 50 Emmen.

Voorbeeld: positie van Rotterdam in Atlas voor gemeenten

We hebben eens gekeken hoe de gemeente Rotterdam omgaat met de atlassen. Rotterdamis hier
eenvoorbeeld. De ‘Atlas voor gemeenten’ is vanuit recentere atlassen bekeken eenjaarlijks
terugkerend ruimtelijk-economisch onderzoek. Twee lijstjes staan in de Atlas centraal: de
woonaantrekkelijkheidsindex en de sociaal-economische index. Beide zijn samengestelde indices
gebaseerd op hoe Rotterdam hetdoetin vergelijkingmetandere grote stedenin Nederland op een
aantal indicatoren.

Rotterdamisin de woonaantrekkelijkheidsindex gezakt van een 15° plaatsin 2011 naar een 18°
plaatsin 2012 eneen 17°plaats in 2016. De woonaantrekkelijkheidsindex is samengesteld op basis
van een econometrische analyse, niet op basis van de belevingvan mensen. De index is opgebouwd
uit meerdere factoren die een verschillende zwaarte zijn toegekend. Het zwaarst weegt de
bereikbaarheid van banen. Daarop scoort Rotterdam een derde plaats. Rotterdam staat echter
helemaal onderaaninde lijstals het gaatomveiligheid, eenthemawaaraan overigens door het
bestuurna 2002 hard gewerktis.

Door de oplopende werkloosheid is Rotterdam in de sociaal -economischeindex een plaats gezakt,
van 39 naar 40. Hierspeelt hetrelatiefgrote aantal laagopgeleiden de stad parten.

Het aantal hoogopgeleiden neemt toe in Rotterdam. In de ranglijst staat Rotterdam hiermee op de
23e plek. Economenzien hetaandeel hoogopgeleidenin eenstad als een belangrijke voorwaarde
voor economische veerkracht envernieuwing. Veel Rotterdams beleid is daarom gericht op het
verhogenvandataandeel.

Fig. 10: Plaats van de gemeente Rotterdam in de ‘Atlas voor gemeenten 2012’

|De positie van Rotterdam op de verschillende lijstjes ||Rotterdam ||Gemeente bovenaan ||Gemeente onderaan |
| [2012 2011 2010 || | |
|Woonaantrekkelijkheidsindex** "18 ”15 ||12 "Amsterdam "Emmen |
Bereikbaarheid van banen, Per auto en OV 3 4 3 Amstelveen Emmen

|Cu|turee| aanbod ||19 "19 ||14 ||Amsterdam ||Spijkenisse |
|Vei|igheid "50 "49 ||49 ||Amste|veen "Rotterdam |
|Percentage koopwoningen ||49 "49 "49 ||Ede ||Amsterdam |
|Na bijheid natuurgebieden "24 "24 ||24 "Zwolle "Meerdere |
|Cu|inair aanbod "17 ”18 ||14 ||Maastricht "Vlaardingen |
|Aa nwezigheid universiteit ||3 ”3 ||3 ||Amsterdam ||Meerdere |
Percentage vooroorlogse woningen 7 7 7 Haarlem Lelystad, Almere

|Sociaal economische index ** ||40 ”39 ||41 ||Amste|veen ||Heer|en |
|Bijsta nd "50 "50 ||50 "Haarlemmermeer "Rotterdam |
|We rkloosheid "50 ”49 ||49 ||Ede "Rotterdam |
|Arbeidsongeschiktheid ||10 ”10 ||11 ||Breda ||Heer|en |
|Armoede "50 "50 ||50 "Haarlemmermeer "Rotterdam |
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|PercentageIaagopgeleiden ||39 "39 ||39 ||Groningen ||Ven|o

|Participatievrouwen ||42 "43 ||36 ||A|phen a/d Rijn ||Heer|en
|Banen(perinwoner) "12 ”12 ||13 "Haarlemmermeer "Spijkenisse
|Percentagegroeisectoren ||13 "13 ||12 ||Amste|veen ||Ve|sen

|Ove rige indices " " " " "

|Creatieve klasse ||22 "27 ||23 ||Utrecht ||Emmen

|Vergrijzing ||33 [|31 ||31 ||Leidschendam-Voorburg ||Almere

|Vergroening "11 "11 ||11 "Groningen ||Leidschendam—Voorburg
|Voetba|index "1 ” " "Rotterdam "Meerdere gemeenten

|** De woonaantrekkelijkheidsindexen de sociaaleconomische index zijn samengesteld uit de indicatorendie er onder staan

Toelichting: Verreweg de meeste indicatoren zijn relatief, dat wil zeggen, ze zijn uitgedrukt als het aantal allochtonen, startende
ondernemers enzovoorts ten opzichte van de totale bevolking of beroepsbevolking. Het (absolute) aantal allochtonen, werkloze jongere
maar ook aantal hoogopgeleiden isin Rotterdam veel groterdanin Emmen of Bergen opZoom. Hetgaat bij de Atlas omrangorde. De
verschillentussende nummers 1 t/m 50 kunnenvariéren dat wil zeggen ze kunnen heel klein of tamelijk groot zijn.

n

|Bron: Gemeente Rotterdam (www.rotterdam.nl/ atlas voor gemeenten 2012, 2016)

De Atlas biedt een interessante vergelijking. We hebben ook volop waarderingvoor deze atlassen. Eris ook,
zoalsinfiguur 10 te zien is, rangordening mogelijk maar omdat tal van cijfers niet betrekking hebben op

bestuurlijke prestaties en geen ‘best practices’ worden aangegeven en het waaromniet geduid wordt, zijn we

geneigd hier niet te spreken van benchmarking instriktezin. Dus op naar de volgende vergelijking.

9.2 Atlas van beste woongemeenten
We maken nueensprongvan grote steden naaralle gemeenten, en naareen vergelijkingmeteen
rangordening maar nog steeds zonder ‘best practicies’.

Nederland telt begin 2013 408 gemeenten en 1jan. 2017 388. Deze gemeentenzijnallete
beoordelen op kwaliteiten die eenindicatie zijn voor de kwaliteit van wonen, werken enrecreéren.
Deze analyseis onderde vlag ‘de beste woongemeente’ de wereld in geslingerd. Om achter
genoemde kwaliteiten te komen zijn door onderzoekers van Bureau Louter (2013) met Elsevier-
journalisten 101lindicatoren opgesteld, die zijn gebundeld tot twintigonderwerpen binnen ze ven
thema’s (Deijkers en Van Leeuwen, 2013). De thema’s zijn:

o basisvoorzieningen, waarbijaan de orde is het zogenaamde jeugdpakket aan voorzieningen voor

kinderenenjongeren; winkels voor dagelijkse boodschappen; het zorgpakket, zoals de nabijhe
van de dichtstbijzijnde huisarts, apotheek en fysiotherapeut; sport- en fitnessvoorzieningen,
waarbijindicatoren zijn ontwikkeld over de nabijheid van en verscheidenheid aan
sportvoorzieningen waaronder fitnesscentraen de gemiddelde afstand tot het dichtstbijzijnde
zwembad;

o plusvoorzieningen: waarbij het betreft de rubriek historisch decor, zoals de nabijheid van

id

rijksmonumenten; de rubriek cultuur: die betrekking heeft op nabijheid en verscheidenheid van

musea, bioscopen, theaters en andere ruimten voor podiumkunsten; de rubriek die verwijst
naar aanwezigheid van enverscheidenheid aan horeca enluxe winkels; de rubriek zorgen

hoogwaardigonderwijs, waarbij de aanwezigheid van een ziekenhuis, hogeschool en universiteit

wordt meegenomen;

o arbeidsmarkt: waarbij verwezen wordt naar vitaliteit van de regionale economie en de
werkgelegenheidssituatie;

o groenenblauw;ditthemakentdrie rubrieken metindicatoren: allereerst recreatie, dat wil
zeggende nabijheid van en verscheidenheid van dagrecreatie en verblijfsrecreatie; water—
plassen, meren, rivieren; en tenslotte groen en natuur, waarbij het gaat om positieveen
negatieve landschapskenmerken en beoordeling —lees beleving - daarvan door inwoners;

o rustenruimte:ditthemaverwijst naarde lage of hoge bevolkingsdichtheid, de grootte van
woningen quaaantal kamers, het gemiddeld perceeloppervlak van woningen en
appartementen, en het wel of ontbreken vanfiles;
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o harmonieusleefklimaat kentals thema de rubrieken saamhorigheid van de bevolking; de rubriek
die weinigoverlastindiceert; de rubriek weinig misdaad; en de rubrieken verkeersveiligheid en
samenstelling van de bevolking;

o hetthemabereikbaarheid dat verwijst naar de aanwezigheid van openbaarvervoer (isereen
treinstation?; hoeveel mensenreizen pertrein?; aantal haltes vooropenbaarvervoerinde
buurt) envervoer perauto.

Vooralle gegevens wordtverwezen naar Elsevier (29juni 2013) en Bureau Louter(2013). Ze zijn door
ons overgenomen, bewerkt of anders geordend. Figuur 11 laat zien wat de rubrieken zijn waarop een
beoordeling per (beste) gemeente plaatsvond en welke de ‘verzamelindicatoren’ zijn die perrubriek

zijn meegenomen. Deze verzamelindicatoren of rubrieksindicatoren zijn een samenvattingvan delen
van intotaal 101 criteriawaarop elke gemeente beoordeeld is.

In deze figuurzijn ook bevindingen opgenomen, dat wil zeggen de scores van de twee gemeenten die
op plaatseenentwee zijn geéindigd van de rangorde van alle gemeenten. En enkele andere
gemeenten zijn opgenomen. Bij wijze van contrast (verschil) isdatnr. 121 in de rangorde geworden
(Utrecht) alsmede nr. 288 (Boekel) en nr. 407 (Pekela). De keuze had kunnenvallen op een andere
stad dan Utrecht of een andere kleine gemeente dan Boekel. Maar nr. 407 is bewust opgenomen als
gemeente dieop de voorlaatste plaatsin de rangorde staat.

Wie zit qua uitkomstenin de top van de rangorde van gemeenten en hoort daarmee tot de beste
gemeenten? De Gelderse gemeente Rozendaal bezetals ‘een klein Arcadié’ de hoogste plaats op
nummerlin derangorde ende gemeente Naarden volgt op plek 2. Dat zijn dus de beste gemeenten
op hetgebiedvanwonen, werken enrecreéren, kortweg de beste woongemeenten van Nederland in
2013.

Fig.11: Selectie van gemeenten uit ‘De beste gemeenten van 2013’naar rangorde en afzonderlijke scores

Rubrieken Indicatoren Rozen- Naar- Bun- Utrecht | Boekel | Pekela
daal den scho-
ten
Inwonertal 1501 17261 20.316 | 321916 | 10062 12804
Positie op ranglijst met scores 1 2 39 121 288 407
Jeugdpakket ++ ++ ++ ++ - -
Basisvoor- Winkels dagelijks - + ++ ++ = -
zieningen voorzieningen
Zorgpakket 0 ++ ++ ++ - 0
Sport en fitness + ++ ++ ++ - -
Historisch decor + ++ - ++ - -
Plusvoor- Cultuur ++ ++ 0 ++ = =
zieningen Horeca enluxe winkels + + ++ - =
Hoogw zorg en onderwijs ++ 0 ++ = =
Arbeidsmarkt Werkgelegenheid 0 ++ ++ ++ 0 -
Economie - ++ + ++ 0 -
Groene en Recreatiegebieden + + 0 - - -
blauwe kwaliteit | Water 0 ++ + + - -
Groen en natuur ++ ++ - 0 - -
Rust en ruimte Rust en ruimte ++ 0 - - + ++
Saamhorigheid bevolking ++ 0 ++ - + -
Harmonieus Weinig overlast ++ 0 + - + 0
leefklimaat Weinig misdaad = 0 + = e —
Verkeersveiligheid + + 0 - ++ 0
Samenstelling bevolking + ++ 0 - 0 =
Bereikbaarheid Bereikbaarheid per ovenauto | + ++ 0 ++ - -
Woonlasten Woonlasten 2013 (€) 879 863 508 731 739 742
Bron: Elsevier29 juni2013/Bureau Louter
Legenda: ++=zeer goed ; + =goed; 0 = indifferent; - = matig; --=zeer matig

Opvallendis datde gemeente Rozendaal, waartoe het zweefvliegveld van Terlet net niet hoort, met
om en nabij 1500 inwoners tot de ‘superkleine’ gemeenten behoort. De gemeente ligt vlakbij
Arnhem. Rozendaal wordt ook wel beschouwd als Nederlands rijkste ge meente, dat wil zeggen als de
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welvarendste gemeente van hetland. Wikipediaspreektvan een ‘miljonairsgemeente’, mede
vanwege de WOZ-waarde van de woningen. Woningeigenaren met de hoogste hypotheekschuld van
heel Nederland wonenin 2017 in het Gelderse Rozendaal. Het autobezit per 1000 inwonersis er ook
tamelijk hoog. Rozendaallaat quarijkdom gerenommeerderijken-enclaves als Bloemendaal,
Blaricum, Laren en Wassenaar achter zich. Als duurste woongemeente qua gemiddelde prijsvan een
koopwoning staat Blaricum met Bloemendaal, niet verrassend, ook in de top.

Rozendaal wordtvanwege hetkleineaantal inwoners bestuurd, voor zover nodig, dooreen heel klein
bestuuren ambtelijk apparaat, waardoor hetnodigisomveel (delen van de) taakuitvoering in te
kopen bijandere gemeentelijke organisaties zoals de gemeente Arnhem, of overte laten aan
samenwerkingsverbanden en eeningehuurd adviesbureau. De ambtenaren hebben eroverhet
algemeen bredetaken. Zois, bij voorbeeld, het hoofd burgerzaken en bestuurszaken tevens
raadsgriffier.

Het college bestaat uit de burgemeesterentwee wethouders; de gemeenteraad telt negen leden;
nietmeerennietminder. Inde raad zijn helemaal geen landelijk opererende politieke partijen
vertegenwoordigd maar slechts enkele lokale lijsten. Bij verkiezingen voor de Tweede Kamer
stemmen de meeste Rozendaalse kiezers overigens ‘rechts’ in het politieke spectrum. Kortom, eenin
allerlei opzichten heelbijzondere gemeente dieerin slaagt om een sluitende begroting te krijgenen
nietonderverscherpttoezicht staat.

Affiche met de top-tien

Tot de top-10 van beste woongemeenten volgens de Elsevier-indicatoren behoren op basisvandein
de figuurgenoemde indicatoren naast Rozendaal verder de gemeenten Haren (plaats 3), Blaricum
(plaats 4), Heemstede (5), Laren (6), Bloemendaal (7), Hattem (8), Voorschoten (9) en Muiden (10).
Uitgaande van de lijstvan 101 indicatoren behoort daarmee geen grote stad tot de top tien.
Gemeentendie vaker ‘in de wandelgangen’, op de golfbaan of polo, en bij ‘de knallende
champagnekurken’ van kasteelheren en —dames positief genoemd worden en ook goed scorenop de
indicatoren zijn daarnaast onder meer Wassenaar (plaats 11), Bunnik (12), Amstelveen (13), Waalre
(14), Oegstgeest(15), Teylingen (16), Bussum (20), Goirle (25), Vught (30). Diverse van deze
gemeenten bevinden zichin de schaduw van een grote(re) stad.

Gemeenten als Rozendaal en Bloemendaal scoren, wat niet verrast, ook hoog op het (gemiddelde)
autobezit per 1000 inwoners. Het autobezitisinrangordevan veel naar minder voor een aantal
gemeenten, waarvoor we dit enkele jaren geleden nagingen als volgt: Rozendaal, Bloemendaal,
Nijmegen, Naarden, Goirle, Veendam. Veendam scoortdus van deze gemeenten het laagstop
autobezit dat overigens verre van geringis.De vergelijking was tot deze groep gemeenten beperkt.
Rozendaal, Naarden en Bloemendaal kenden voor het uitbreken van de banken- en woningmarktcrisis
ook tamelijk weinig werklozen per 1000 inwoners. Deze gegevens passenin het beeld dat Rozendaal
niet alleen de beste woongemeente is maar ook een rijke gemeente met betrekkelijk weinig
arbeidsmarktproblematiek.

Haren

De gemeenteHaren, bestaande uitHaren envijf andere kernen waaronder Paterswolde en
Noordlaren, neemt plaats 3in. Wat is dat voor een gemeente? We gingen erkijken. Hareniseen
tamelijk groene gemeente, gelegen nabij Groningen. Veelinwoners pendelen naar hun werk; velen
zijnwerkzaamin de gemeente Groningen. Ze kunnen als ze willen makkelijk per fiets naarhet werk.
Het percentage hogeropgeleidenis erhoog. De gemeenteraad is betrekkelijk sterk gepolitiseerd,
aldus enkele gemeentebestuurders en provinciebestuurders die het politiek bestuurvan de
gemeente Harenjaren gevolgd hebben.

Het bestuurvan deze gemeente was recent nietalleenin moeilijkheden als gevolg van het facebook-
feestje datleidde totrellen (zie het rapport-Cohen daarover) maar ook omdat de gemeentesecretaris
inaanwezigheid van de toenmalige burgemeester (Rob Bats) en een van de wethouders aanons
verklaarde dat de ambtelijke organisatie kwantitatief en kwalitatief niet meervoldoende bij machte
was om zelf de wettelijkeen zelf gekozen bestuurlijke en maatschappelijke opgaven adequaat, dus
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volgens de beginselen uitde ‘Codevoorgoed openbaar bestuur’, ten uitvoer te brengen. Datis mede
terugte voeren op de omgeving. Haren en Groningenvormen een agglomeratie —een
aaneengesloten gebied - eninwoners denkenintermenvanvoorzieningenvande stad en stedelijke
ambities, een stad waarin men echterbestuurlijk niet wil opgaan. Dat ging schuren en blijft schuren.
Veelinwonersvan Haren willen niet bij opheffingvan de gemeente Haren ineensin niet meerdan
eenwijkje van Groningen wonen.

Haren zou misschien, hiervan uitgaande, nog wel zelfstandig kunnen bestaan, ware hetnietdateen
anderpunt rond 2011-2014 speelde. Tal van politici van deze gemeente toonden heel veel ambities
inverhouding tot wat de ambtelijke organisatieaan kon en kan. Een bezinning op ambitiesenop de
ambtelijke organisatie was gewenst. Die discussie liep in 2010-2017 dan ook in Haren.

Wat betekentditvoorde interpretatie van de hoge plaats van Haren in de ranglijst van beste
woongemeenten? De bevindingenillustreren dat de hoge plaats van deze gemeente op de
indicatoren grotendeels een gevolgis van de ruimtelijk-fysieke omstandigheden waarin de gemeente
en haar inwonersverkeren (denk aan ruime woonlanen, groen, rust, historisch decor) en van
maatschappelijke handelingen vanuit het bedrijfsleven en andere actoren (winkel- en
zorgvoorzieningen).

Het is niet hetrecente handelenvan het gemeentebestuuralleen of voornamelijk geweest dat de
gemeente dezeplaatsin de rangorde bezorgde. Harenis netals andere gemeenten opgenomenin tal
van beleidsnetwerken van ‘partners’ die van elkaar afhankelijk zijn en elkaars steun nodig hebben.
Daarmee is niet gesteld dat Haren ook zonder gemeentebestuur de hoge plaats zou hebben bereikt.
Maar we willen duidelijk maken dat de plaats niet volledigis terugte voeren op de kwaliteiten van
hetgemeentebestuur en de ambtelijke organisatie.

Voordeze vergelijking van ‘beste woongemeenten’ geldt daarmee gedeeltelijk hetzelfde als voorde
‘Atlasvoor gemeenten’; de vergelijking betreft niet voornamelijk of uitsluitend prestaties van het
gemeentebestuur. Het heeftiets vanvergelijking vanlanden. Alsof je zegt ‘Nederlandis het beste
land om te wonen’ endan wijstop de Waddenzee, hetlJsselmeer, de Afsluitdijk, de inpoldering,
Naarden. Niet onjuist, maardat we de Waddenzee als erfgoed bezitten ligt niet alleen aan het
handelenvaneenrecente regering.

De scores in ‘t Gooi

Nogeventerugnaar de ranglijst. Veel gemeenten uit ‘t Gooi zitten ook in de ‘top 10’ van beste
woongemeenten, zoals Naarden, Blaricum, Laren en Muiden. De gemeentebesturen van Blaricum,
EemnesenLarenvormen samen de BEL-gemeenten. De besturen van deze drie gemeenten hebben
enkele jarenterug tot een ambtelijke fusie besloten. Die fusie houdtin dat de drie ambtelijke
apparaten zijn samengevoegd tot één organisatie die voor elk gemeentebestuur afzonderlijk werkt.
De afzonderlijke gemeenten en gemeentebesturen bestaan nog maarde ene ambtelijke organisatie
werktvoor elke gemeente aparttenzijad hocis afgesproken dat ereen gemeenschappelijk plan
wordt gemaakt voor twee van de drie of alle drie de gemeenten. Deze formule wordt welhet SETA-
conceptgenoemd: ‘Samen En Toch Apart’ (Korsten, 2002; Korsten, Becker en Van Kraaij, 2006). Is het
conceptinwat ook wel de BEL-formule wordt genoemd de opmaat naar beste woongemeente
geweest? De woonkwaliteit van deze drie gemeenten uit ‘t Gooi blijkt niet of nauwelijks af te hangen
van de BEL-formule want deze gemeenten scoren al jaren goed op lijsten van ‘goed wonen’ zoals in
de figuuraangeduid, vervodr de BEL-organisatie enkele jaren terugin uitvoering kwam (meer bij: Ter
Braak en Von Grumbkow, 2008; Van de Laar, 2010; Herweijeren Fraanje, 2011).

Brede topkwaliteit?

Is de top van woongemeenten ook echttop, metandere woordenis een ‘topgemeente’ uit de ‘top-
10’ ookin alle onderzochte opzichten goed voor op het affiche? Dat blijkt niet zo te zijn. Wie precies
kijkt naar de scores van de gemeente Naarden, bijvoorbeeld, ziet dat deze gemeente tentijde van
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hetonderzoek goed scoort op basis- en plusvoorzieningen —denk aan aanwezigheid of nabijheid van
onderwijs-, winkel- en zorgvoorzieningen -, op ‘historisch decor’, op werkgelegenheid en economie
maar er niet bovengemiddeld uitspringt op hetvlak van ‘harmonieus leefklimaat’. Wat hier gesteld s,
geldtbijvoorbeeld ook voorLaren (6), Bloemendaal (7) of Huizen (50).

Deze bevinding sluitaan op hetbeeld dat ‘de perfecte gemeente’ niet bestaat (Korsten, 2010a). Geen
enkele gemeente vande lijstvan meerdanvierhonderd op 101 indicatoren gescoorde gemeenten
scoort ++ op alle indicatoren enin alle thematische rubrieken. Hetis een onvermijdelijk cliché: elke
gemeente heeft weleen eigen profiel met enige zwakten.

Typen gemeenten

Wie nader kijkt naar de kwaliteiten van alle gemeenten ziet dat er ondanks unieke kenmerken van
ligging, bevolking en aan- of afwezigheid van voorzieningen uiteenlopende typen gemeenten
bestaan. Enkele voorbeelden zijn te noemen: groene gemeenten, grootstedelijke gemeenten,
‘gelijkmatig scorende’ gemeenten.

Groene gemeenten als Leusden (37), Wierden (41), Dalfsen (131), Hof van Twente (75), Berkelland
(171), Bronckhorst (179), Lochem (87), Raalte (162), Littenseradiel (197), Tubbergen (230) en
Schermer(234) scoren over het algemeen positiefop de indicatoren voor rustenruimte,
saamhorigheid van de bevolking, en hebben weinig overlast en scoren lage misdaadcijfers. Maar ze
scoren veel minder positief op basis- en plusvoorzieningen en op de indicatoren voorde
arbeidsmarktsituatie.

Eengemeente die ook hoogscoorten ook op ‘water’ een plus scoort, maar hetjuistnietvan ‘rusten
ruimte’ envan ‘groen’ moet hebben (twee keereen min), is het christelijke Bunschoten (plaats 39),
waar 82 procentvan de kiezersin 2010 bij de gemeenteraadsverkiezingen op eenvan drie christelijke
partijen stemde. De cijfers waren vier jaar latervergelijkbaar.

Het tweekernige Bunschoten, waartoe ook de vissersplaats Spakenburg behoort, ligt nabij Huizen en
Nijkerk. Bunschoten scoorde ook bijzonder goed op ‘De Staatvan de Gemeente’, de benchmark die
verderop aan bod komt (Abmaen Korsten, 2009).

Een gemeentetype met eentegengesteld profiel ten opzichte van de ‘groene’ gemeentenis de
grootstedelijke gemeente Utrecht (plaats 121 in de rangorde). Utrecht scoort juist hoog op basis-en
plusvoorzieningen, bereikbaarheid en arbeidsmarkt, maar daarentegen niet (of minder) op rusten
ruimte, saamhorigheid, verkeersveiligheid, overlast en misdaad. In deze categorie van gemeenten
zitten ook de gemeenten Amsterdam (93), Nijmegen (239) en Maastricht (322).

Er zijn ook gemeenten met een betrekkelijk evenwichtig ‘woongemeenteprofiel’: op de ene indicator
‘zeergoed’ enop eenandere ‘goed’ of ‘indifferent’; maarop vrijwel geen enkele indicator de score
‘matig’. De Gelderse gemeente Nijkerk (34) behoort hiertoe: scoort ‘redelijk’ op basisvoorzieningen,
werkgelegenheid enverkeersveiligheid maarisverder ‘niet ‘uitgesproken’; bijnageen minnen. Een
vergelijkbare gemeenteis de in Overijssel gelegen fraai scorende gemeente Rijssen-Holten (33), de
nabij Tilburg gelegen Brabantse gemeente Oisterwijk (38) en de in de provincie Utrecht gelegen
gemeente Wijk bij Duurstede (90). Veel van deze gemeenten vallen binnen het hoogste kwartvan
gemeenten, en behoren dus totde ‘beste’ honderdin de rangorde.

De kelder van het klassement

Gemeentendie tot de laagste inrangorde van woongemeenten behoren, rekenen we tot ‘de kelder’,
daarmee eentermgebruikend uithetvoetbaljargon, eenterm die verwijst naar voetbalclubs die
onderaande ranglijst bungelen. Gemeenten dieop bijnaalle indicatoren ‘matig’ of ‘zeer matig’
scoren, zijn de Zeeuwse gemeenten Terneuzen (400), Reimerswaal (405), Tholen (408) en de
Groningse gemeente Pekela (407). De scores voor werkgelegenheid en economie zijn negatiefin de
gemeente Tholen, waarbij het opvalt datalle gemeentenin de provincieZeeland negatief scoren op
werkgelegenheid. De Oost-Groningse gemeente Pekela scoort ook negatief op werkgelegenheid (veel
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werklozen), evenals de gemeenten uitde omgeving zoals Veendam, Stadskanaal, Vlagtwedde,
Oldambt, Menterwolde.

Provinciaal beeld van woongemeenten

We hebben ook uitgezochtin welke provincie hoeveel gemeenten tot de beste 100 gemeenten
behoren (rangorde 1t/m 100) en hoeveel in de rangorde de veel lagere plaats 300 of lager bezetten.
Uit de figuurblijkt datin absolute zin veel gemeenten uit Utrecht bij de beste 100 gemeenten horen
uitde ranglijst ‘beste gemeentenin 2013’: 16 gemeenten op eentotaal van 26 gemeenteninde
provincie Utrecht. Ook Noord-Holland, waartoe in ‘t Gooi gelegen gemeenten als Laren, Blaricumen
Bussum behoren, scoort goed met 24 gemeenten bij de top-1000p een totaal van 54 gemeenten die
in deze provincie gelegen zijn.

Fig. 12: De beste 100 gemeenten uit het onderzoek ‘beste gemeenten in 2013’ en
gemeenten uit de kelder van de ranglijst (plaats 300 en hoger)

Provincie Behorend tot In rangorde Totaal aantal
rangorde 0-100 plaats 300 of gemeenten
meer (>dan
400)
Drenthe 1 5 12
Flevoland 0 3 6
Friesland 3 11 27
Gelderland 16 14 56
Groningen 1 13 23
Limburg 0 13 33
Noord--Brabant 14 11 67
Noord-Holland 24 11 54
Overijssel 7 2 25
Utrecht 16 1 26
Zeeland 0 7 13
Zuid-Holland 15 16 67
Bron: Gegevens ontleend aan Elsevier, 290613

Wat is hetgeheimvan die gemeentenin de provincies Utrecht en Noord-Holland? We gingen op
zoek naar de scores op een specifieke, onderscheidende indicatoren dat bleek ‘werkgelegenheid’ te
zijn. Hetblijkt datalle 26 gemeenten uit Utrecht ‘goed’ (een +) of ‘zeergoed’ (++) op
werkgelegenheid scoren. Heel veel gemeenten scoren een ++. De gemeenten uit de Randstedelijke
provincies Noord- en Zuid-Holland scoren op deze indicator ook veel beter dan de meeste
gemeenten gelegeninandere provincies. In Noord-Holland scoren 43van de 54 gemeenten een +of
++ op werkgelegenheid enin Zuid-Holland 40van de 67 gemeenten. Daarmee zetten deze
Randstedelijke gemeenten eenforse stap richting top-100. De Randstad isin het perspectief van
geheel Nederland infeiteeen banenmachine.

Grote steden als woongemeente

Grote stedenscorennieterggoedinde rangorde van beste woongemeenten. Weliswaar beschikken
bijnaalle stedelijke gemeenten met meerdan 100.000 inwoners over ruime basis-en
plusvoorzieningen op tal van gebieden, zoals onderwijs, horeca, recreatieen zorg, enis sprake van
veel werkgelegenheid maar op harmonieus leefklimaat scoren ze doorgaans ‘matig’ of ‘zeer matig’.
Het gevolgis datslechts enkelestedelijke gemeentenin de top-100 voorkomenenwelinde
volgende volgorde: Amersfoort (plaats 52), Zwolle (58), Amsterdam (93), Apeldoorn (98) en Haarlem
(99).
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Fig. 13: Plaats van steden boven 100.000 inw. op de rangorde in
‘beste gemeenten van 2013’

Gemeente, meer dan Plaatsin Gemeente Plaatsinrangorde
100.000inw. rangorde alle

gem
1 Amersfoort 52 15 Breda 252
2 Zwolle 58 16 Arnhem 258
3 Amsterdam 93 17 Enschede 280
4 Apeldoorn 98 18 Dordrecht 292
5 Haarlem 99 19 Tilburg 295
6 Groningen 105 20 Eindhoven 302
7 Utrecht 121 21 Zoetermeer 304
8 Haarlemmermeer 132 22 Den Haag 308
9 Den Bosch 136 23 Zaanstad 313
10 Ede 141 24 Maastricht 322
11 Leiden 151 25 Venlo 332
12 Westland 200 26 Rotterdam 374
13 Nijmegen 239 27 Emmen 398
14 Almere 245
Bron: Gegevens ontleend aan Elsevier, 290613

Kanttekening: maakbaarheid gering?

Vande gemeenten uitde top-50zijn er diverse de afgelopenjarenin opspraak geweest door
bestuurlijke incidenten of de noodzaak van bestuurlijke bypasses, zoals bij voorbeeld de langduriger
aanstelling (dan gemiddeld) van een waarnemend burgemeester. Denk aan de hoog scorende
Drentse gemeente Tynaarlo (32), een buurgemeente van het Groningse Haren, die bestuurlijke crises
kende, evenals Wassenaar. De gemeente Muiden had een groot financieel probleem, wateenvan de
heftige discussiepunten was die een fusiemet Naarden, Bussumen Weesp inde jaren nul van deze
eeuw inde wegstond. Toch staan beide gemeenten, Tynaarlo en Muiden, hoogin de ranglijstvan
‘beste woongemeenten’. ‘Beste woongemeenten’ betekent kennelijk nogniet ‘best bestuurde
gemeenten’.

De vergelijking van gemeenten maakt een bepaald aspect van benchmarking duidelijk, namelijk dat
bepaalde kwaliteiten van gemeenten een gegeven zijn en niet eenvoudigte veranderen zijn ( ‘geen
grote maakbaarheid’) doorinspanningen van overheidsbesturen, bedrijven en andere actorenin de
samenleving. Een gemeente die geen historisch erfgoed heeft, kan niet goed scoren op de indicator
‘historisch decor’; vroeger niet, nu niet, voorlopig niet. Tenzijeen gemeente over gaat tot de bouw
van een bijzonder museum. Een gemeente zonder universiteit kan ermorgen geenstarten. Eris
toestemming nodig om studies te mogen beginnen en de rijksoverheid zal een doelmatigheidstoets
toepassen (komenernietteveel studies van een bepaalde soort met kleine studentenaantallen?).

Wie overveel bossen, grote woonkavels en ruiterpaden beschikt, zoals Wassenaar, scoort juist goed
op derubriek ‘groen en natuur’, en ‘rusten ruimte’. Wie de gemeenteeen beetjekent, is dan ook
nietverrastdoorde scores. Een gemeentebestuurkan ook nieteenvoudig de geboorte-en
sterftecijfers beinvloeden noch het aantal scholen. Het aantal scholen heeft te maken metde
omvangvan geboorten en het aantal schoolgaande (leerplichtige) jongeren.

Scores van woongemeenten tamelijk stabiel in de tijd

Hoe ontwikkelen de scores zichin de tijd als de maakbaarheid van wat kenmerkend is of wordt
beperktis? Het aantal winkelvoorzieningen wordt sterk beinvloed door de omvangvan het
koopkrachtig publiek dat woonachtigisin de eigen gemeenteen vanuitde nabijgelegen gemeenten
komtwinkelen. De implicatie hiervanis dat doorde reeks criteriate hanteren, dieinde figuur
zichtbaarzijn, de kwaliteit van een gemeente gedurende vele jaren nagenoeg of geheel dezelfde zal
blijven. De kansis daarom groot dat een vergelijking en rangordening over 2014 daardoor nagenoeg
dezelfdeuitkomstzal hebben als die over 2010 of 2012. Overigens kan een gemeentebestuurenige
invloed uitoefenen op voorzieningen en het leefklimaat, maarze is daarin niet de enige partij.
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De vestigingsplaatsfactor

Eenvolgende kanttekening bij een terugblik op de benchmark van ‘beste woongemeente’ houdtin
dat grootstedelijke gemeenten bijnaaltijd goed scoren op eenreeks criteriaop hetvlak van basis-en
plusvoorzieningen. Begrijpelijk omdat ze vaak vestigingsplaats zijn voor scholen, winkelvoorzieningen
enzorgcentra. Deze stedenscoren juist niet goed op ‘harmonieus leefklimaat’-indicatoren. De
gemeente Utrecht scoort dan ook nieterggoed op de indicatorrubriek rust en ruimte. Begrijpelijk
omdat deze stad eenstedelijk en vervoersknooppuntin Nederland is en mede daardoorjuist goed
scoort op bereikbaarheid viaopenbaarvervoer.

9.3 De sociale staat van de gemeente

Is metde staat van beste woongemeenten alles gezegd over de kwaliteit van de leefsituatie ineen
gemeente? Inde indicatorenis weliswaar aandacht besteed aan hetleefklimaat maarhetsociale
gezichtvan gemeenten komtin deze meting niet duidelijk naarvoren. Het Sociaal en Cultureel
Planbureau (SCP) vulde het hiaat echter op. Dit planbureau heeft een leefsituatie-index (SLI)
ontwikkeld om hetwelzijn van Nederland(ers) in kaart te brengen. Het SCP brengt de uitkomsten
onderde kop ‘De sociale staat van gemeenten’.

In de periode 2002-2012 is dit SLI-instrument ook dooren in een aantal gemeenten gebruikt om het
lokale sociale beleid te ondersteunen. Welke waarde heeft SLI voor het beleid van gemeenten? Kan
hetinstrumentfunctioneren als signaleringsinstrument voorsociale problemen in wijken, bijgroepen
of op bepaalde domeinen vansociaal beleid? Is de SLI een geschiktinstrument omte benchmarken?
Valtde SLI aan te wenden om de effecten vansociaal beleid vast te stellen? Antwoorden op deze
vragenzijntevindenin ‘Desociale staat van de gemeente’ (Boelhouwer en Gilsing, 2012).

De SLI vat met een getal de ontwikkelingen samen op verschillende maatschappelijke gebieden, zoals
gezondheid, wonen, sociale participatie en sport. Het SCP splitst de landelijke cijfers uit naarde vier
grote gemeenten (G4) en overige grotere gemeenten. De SLl is ook van betekenisvooreen
afzonderlijke gemeentevanwege de steeds grotere rol van gemeenten op het sociale domein.

Het onderzoek laat zien dat de leefsituatie in de vier grootste steden mindergoedisdaninde rest
van hetland. De achterstand wordt evenwel steeds kleiner. Vanaf ongeveer 2000 verbeterde de
situatieindeviergrootste steden met 11 procent terwijl de leefsituatie in geheel Nederland
gemiddeld met 6 procent verbeterde. Erdeed zich dus eeninhaalslagvoorin de G4 maar de
plattelandsgemeenten zijn nog nietingehaald. Volgens Boelhouwer en Gilsing (2012) springen de
sterk verbeterde woonsituatie en de toegenomen sociaal -culturele vrijetijdsactiviteiten in de steden
het meestinhetoog.

Zoals gesteld, kunnen gemeenten zelf de leefsituatie-index, de SLI dus, gebruiken om de sociale staat
van de eigen gemeente te volgen en metandere gemeenten te vergelijken. Gemeenten als
Amsterdam, Lelystad, Eindhoven en Haarlemmermeer deden al eigen onderzoek metde SLI. Een
positievekantvandeindexisdatdie ineencijfereensamenvattendintegraal beeld geeftvande
sociale kwaliteitvan levenin de gemeente. De betekenis van de SLI als benchmarkinstrument wordt
veel groterals meergemeentenditinstrument toepassen, aldus de onderzoekers.

Vergelijkingvan de SLI-indicatoren per gemeente toont dat dat de sociale staatin Lelystad,
Eindhoven en Haarlemmermeerbeterisdan gemiddeld enin Amsterdam minder. Eenredenisdatin
Amsterdam meerburgers wonen die werkloos zijn en een laaginkomen hebben.

Tussenconclusie

Wat is nuhet beeld van de beide vergelijkingen, namelijk van ‘de beste woongemeenten’ en ‘de
sociale staatvan de gemeenten’? Het gaat om vergelijking en rangordening, dus om het opmaken
van een klassement, maarin onze ogen nietom het aanwijzen en doordenken van een beste praktijk
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enverklaren waarom een gemeente aan de top staat en wat een andere gemeente moetdoen om
daar te komen. Instrikte zinis geen sprake van benchmarking. Van externe referentie of normering
overwat een beste gemeente of socialegemeente zou moetenzijn, is geen sprake. Het gaat op zijn
hoogst om benchmarking ‘light’.

9.4 De staat van stadsbuurten
Daarmee zijn we er nog niet. Gemeenten bestaan doorgaans uit ruimtelijke eenheden zoals
stadsdelen, wijken, buurten en/of dorpen. Bestaatereen algemeen beeld van buurten?

Eenalgemeenbeeld gevenisnieteenvoudigomdat erjuist zoveelverschillen bestaan tussen
buurten. Er bestaan ook beelden bij burgers over buurten, zoals over de Transvaalbuurten de
Schilderswijk (Den Haag), de Kolenkit en de Indische buurt (Amsterdam), Ondiep (Utrecht), Klarendal
en Presikhaaf (Arnhem), Nieuw-Crooswijk en Spangen (Rotterdam), Jeruzalem (Tilburg), Goffert
(Nijmegen), Staatsliedenbuurt (Zaanstad) of Kerkelanden (Almelo). Tal van stedelijke bureaus voor
statistiek vergelijken desondanks jaarlijks buurten, al of niet geinspireerd doorinzichten uitde
stadssociologie (Nelissen, 1974). Dat leidt tot overzichten vanrijkste en armste buurten, buurten met
de meeste allochtonen en autochtonen, buurten metveel en weinigveiligheid en zovoorts. Tochis
er weliets meerbekend overbuurtenintal vansteden.

Van Eijk (1998) deed onderzoek naar alle buurten van 25 steden die vielen onder het
grotestedenbeleid. In totaal ging het om 2049 stadsbuurten. Daarbij was sprake vanvergelijkingen
rangordening. Instrikte zin ging het niet om een benchmarkonderzoek want erwerd niet
aangegeven welke praktijk als beste praktijk navolging verdiende en waarom dat zo was.
Desalniettemin was het eeninteressante studie. Eenvan de conclusies uit datonderzoek is ‘dat de
slechtste buurten nietlaag scoren omdat ze op alle deelaspecten het slechtste scoren maaromdat ze
eigenlijk nergens goed scoren’ (1998: 11). Ze zijn nietde armste buurten maar wel behoorlijkarm; ze
tellen nietde meeste werklozen maarwel veel. Enzovoorts. Het zijn dus eigenlijk
probleemaccumulatiegebieden, zoals welis gesteld. Problemen zijnin probleemaccumulatiege bieden
gestapeld.

Buurtbewonersvan buurten onderaan de ranglijst van het algemeen klassement hebben daarom een
troost, aldus Van Eijk: ‘het kan nog slechter’. Als de slechtste buurten van Nederland nogverder
achteruit zouden kunnen gaan, betekent dit dat ze ininternationaal perspectief misschien geen
paradijs zijn maartoch nog behoorlijke plusbuurten zijn in vergelijking met getto’s, hier of daar. Het
onderzoek laatzien dat ‘slechte’ stadsbuurten in Nederland uit het algemeen klassement in het
algemeen nietde armste zijn. Het zijn niet de buurten met de meeste werklozen of bijstandstrekkers
en ook nietde buurten met de meeste arbeidsongeschikten of eenoudergezinnen. In de top -twintig
van ranglijsten voordergelijke deelaspecten staan heel andere buurten, zoals —destijds - Heechterp
(Leeuwarden), Cromhoffsbleek (Enschede), Hoppersgraaf (Heerlen).

Er bestaan ook buurten die positiefin eentoplijst van het algemeen klassement staan. In de kop van
hetklassement bevinden zich buurten als Ooievaarsnest (Eindhoven), Zilwijk-Zuid (Leiden) en
Brinkhoek (Zwolle). Goede buurten willen ook nog wel eens een probleem hebben, zoals
rondhangende jongeren dieintimideren of als zodanig gevreesd worden. Veel bovengemiddelde
positieve buurten bevinden zichinstedenalsinvolgorde van best naariets mindergoed: Ede,
Emmen, Almere, Zoetermeer, Apeldoorn, Zwolle, Amersfoort, maarnietin steden als de onderaan in
het klassement bengelende steden Enschede, Groningen, Tilburg, Den Haag, Rotterdamen
Amsterdam (Van Eijk, 1998: 13).

Deden de eerdergenoemde gemeenten die in 2013 goed scoordeninhetonderzoek ‘De beste

gemeentein 2013’ eerder ook al positief mee? Inderdaad. Klingenbosch in Wassenaaris een buurt
die ookin 1998 al goed scoorde bij ‘rijke buurten’.
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Door de bureaus Rigo en Atlas voor gemeenten zijn overigens voor recentere momenten
leefbaarheidssores berekend voor wijken die inmiddels aandachtswijken heten.

Fig. 14: Aandeel bewoners van gebieden met een zeer negatieve, negatieve of matige leefbaarheidsscore in
meerdere jaren van een aantal gemeenten, in rangorde per 1998

Gemeente 1998, in % 2010,in% 2012,in% Af- of toename 1998-
2012, absoluut
Amsterdam 50,1 31,7 24,7 -151.000
Rotterdam 48,9 43,7 40,9 -36.600
Groningen 34,1 6,3 2,8 -51.400
Nijmegen 31,4 10,7 7,6 -34.900
Arnhem 26,8 15,7 10,8 -20.100
Den Haag 26,4 20,7 22,8 5.100
Utrecht 24,2 12,9 10,3 -27.600
Lelystad 23,0 4,3 5,2 -9.600
Leeuwarden 20,5 6,5 7,4 -10.500
Dordrecht 19,3 3,9 3,3 -18.500
Schiedam 18,7 17,5 16,1 -1.200
Hoogezand-Sappemeer 17,0 5,7 4,0 -4.100
Delfzijl 16,9 6,4 5,1 -3.300
Almelo 16,1 6,5 2,9 -8.800
Roermond 15,5 10,1 4,4 -5.500
Helmond 14,3 3,6 1,4 -10.000
Enschede 12,8 8,1 6,2 -8.800
‘s-Hertogenbosch 12,2 3,9 3,2 -10.600
Wageningen 12,0 0,0 0,0 -3.700
Alkmaar 11,8 4,2 3,1 -7.700
Vlaardingen 10,9 7,8 5,8 -3.700
Heerlen 10,9 3,6 2,3 -7.800
Gouda 10,5 6,0 5,9 -3.200
Zaanstad 10,0 8,5 8,8 -200
Zwolle 4,9 2,2 1,1 -3.500

Gegevens ontleend aan: Rapport Onderscheid inleefbaarheid, Atlas voorgemeenten, 2012, bijlage 4.

De groeten uit Ulrum, Sellingen, Uithuizermeeden en Merselo

Hoe staat het dan met de woonkwaliteit of leefbaarheid van dorpenin Nederland? Als we op zoek
gaan naar ‘de beste woongemeente’, ‘de sociale staatvan een gemeente’ of eenrangorde van
stadsbuurtenvalterte differentiéren: watis op het vlak van de leefsituatie het beste dorp of gehucht
ineen Nederlandse gemeente? Die vergelijking van honderden dorpenis in een zuivere benchmark
gericht op ‘best practice’ nog niet gemaakt. Er bestaat geen bijons bekende actuele rangorde van de
kwaliteiten van alle wijken of dorpen. Toch zou die lijst wel te maken moeten zijn. Er zijn overigens
wel lijsten gemaakt van wijken die als aandachtswijken vielen te betitelen. Daarvan zijn kwaliteiten in
kaart gebracht. Dat was nodig ook want het waren wijken die volgens het gemeentebestuur voor
extrafinanciélesteuninaanmerking kwamen. Laterzijn de wijken die steun ontvingen ook wel
krachtwijken of Vogelaarwijken genoemd.

Benchmarkingvan dorpen en wijken zou nuttig zijn omdat het grotestedenbeleid niet meer bestaat
en het plattelandsbeleid op rijksniveau ook naar de achtergrond is verdwenen, ondanks de
verstrekking door de minister van wonen van enige herstructureringsgelden aan krimpregio’s
(HospersenReverda, 2012; Steenbekkers enVermeij, 2013). Maar ook omdat er gemeenten bestaan
metveel dorpen of kernen. Denk aan de gemeente Sudwest-Fryslan die maarliefst 96 dorpenen
gehuchtentelt (inclusief Bolsward, Sneek en Stavoren), de Limburgse gemeente Gulpen-Wittem 57,
de Friese gemeente Littenseradiel 29 en de Groningse gemeente Eemsmond 18. Een ‘interne’
vergelijking daarvan kan zin hebben, als hulpmiddel voor het gemeentebestuur. Meer dan zestig
kernenimpliceert niet dathet gaat om meerdan zestigdorpen. Watis eendorp?

Het eerste kenmerk van een dorp datin hetoog springt, is dat van de kwantiteitaan woningenen
inwoners. Eendorpiseenkleinenederzetting. Die fungeertals vaste woon- en verblijfplaats van
inwoners. Daarmee is een dorp onderscheiden van een doorgaans tijdelijk bewoonde camping. En
eendorp wordt doorgaans ook beleefd als dorp. Indicaties voor die dorpsbeleving zijn: er staat een
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kerk(gebouw),eriseen café of gemeenschapsruimte in hetcentrum, eneris af entoe sprake van
gemeenschappelijke activiteiten zoalsin de vormvan een optreden van een eigen fanfare of
harmonie of van een andere vrijwilligersorganisatie, zoals een sportclub. Kortom, eris sprake van een
zekere gemeenschappelijkheid in een gemeenschap dieverder gaat dan een gemeenschappelijk
territoir.

Er zijn ook wel kleine nederzettingen die qua woningen eninwoners zo klein zijn dan niemand ze
gaat betitelen alsdorp. De bewoners spreken dan wel over ‘bijons’ maarde kerniste kleinomeen
fanfare of andergezelschap op te richten of voetbalclub te vormen eninte schrijvenvooreen
competitie. Dan gaathet om een gehucht of buurtschap.

Eendorp is dus groterdan een gehucht of buurtschap maar kleiner dan een stad en doorgaans ook
kleinerdan eenstadsdeel. Alseen dorp beschikt over een kerk wordt ook wel gesproken van een
kerkdorp. Als de kerk hoort bij een parochie (rooms-katholiek) of kerkelijke gemeente (protestants)
dan kunneneen of meergehuchten ook tot die entiteit behoren. Gehucht x hoortdanin religieuze
zinbijvoorbeeldtot parochie k.

De economische activiteiten die meteen dorp verbonden zijn, onderscheiden zich gemiddeld
genomenvandie welke in steden plaatsvinden. Van oudshervond het merendeelvan de
leefeenheden (gezinnen) in eendorp zijn bestaan op het gebied vanland- en tuinbouw en veeteelt,
inclusief bijzondere teelten zoals de fruit- en champignonteelt. Vaak betrof het dan een gemengd
bedrijf. Daarnaast was sprake van vaklieden met een bestaan als zelfstandige, zoals kleermaker,
architect, aannemer, timmerman, metselaar, elektricien, bakker, slager, kaasboer, kruidenier,
groenteman, meubelmaker - interieurverzorger, schoenmaker, huisschilder, smid. De meesten
werden ‘middenstander’ genoemd, ook de eigenaar van de sigarenzaak of kledingzaak. Dorpen
kenden soms ook een postkantoor, een bank, of dienstverleners als een advocaat, boekhouder-
financieel adviseur of notaris. In een stad kwamen de niet-agrarische activiteiten meer tot
ontwikkeling, zoals voortgezet en hoger onderwijs, handel en bedrijvigheid, industrie, energie- en
spoorvoorzieningen, slachterijen, luxere winkels, speciaalzaken, het veilingwezen, zorg.

Deze grove schetsis eenschetsuit hetverleden omdat ook dorpenveranderen en veranderd zijn.
Boerenwarenenzijn gehechtaan hunsteken dorpen kenden nogal traditiesen een zekere
behoudende, en hieren daar zelfs wat fatalistische instelling van de mensen (Hofstee, 1970; Mak,
1996). Maar hetgaat indorpenal lang nietmeertoe alsinhetboek ‘Dorp aan de rivier’, het boek van
Anton Coolen uit 1934 dat handelde over Lith aan de Maas. Er voltrokken zich stille revoluties, zoals
de schaalvergrotingin de agrarische sector, mentale schaalvergroting bij de homoruralis, de
deconfessionalisering en ontzuiling en de opkomst van nieuwetechnologie, onder meer op hetvlak
van energie en duurzaam produceren (Van Braam, 1970; Hofstee, 1970; Munters, 1989; Veldheer,
1994; Duijvendak, 2002; Steenbekkers e.a., 2008; Hajer, 2013). Geert Mak (1996) schetst ‘Hoe God
verdween uit Jorwerd’ enlaaten passantzien dat er nog meerveranderde, zoals bij voorbeeld hoe
rond 1975-1978 de melkbussen bij de melkveehouders verdwenen en plaats maakten vooreen meer
moderne wijze van ‘koeien melken’ (Mak, 1996: 240). Tal van wat grotere dorpen kregeninde jaren
tachtig of later een snackbar, bloemenzaak, wijnhandel, siersmederij, ijssalon (of ijsboerderij), een
zaak voorkranten en lectuur, of een speciaalzaakin noten, kaas of fruit. En hier of daar kon je terecht
voor moderne technologie. Later stierven dergelijke zaken soms weer een stilledood, bij voorbeeld
alsgevolgvaneenafnamein hetdagelijkslezenvan kranten (en ontlezing) of de attendering op het
slechte vanveel roken.

Dorpskroegen raken steeds meerin de problemen. Nederland telde in 1995 veertien cafés per
10.000 inwoners, in 2013 bijnatien. Het aantal dorpscafés enbarsis in Limburgse dorpenvan 1600 in
1995 teruggelopen naarongeveer 1000 in 2013; eensluimerende sanering. Limburg heeft overigens
nog steeds de grootste cafédichtheid. Dorpscafés verliezen echter door een gestage stroom
sluitingen hun betekenis als sociale ontmoetingsplaats. Vooral de traditionele dorpscafés hebben het
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moeilijk, in de stedenvalthetwel mee. Oorzaken: het kwijnende verenigingsleven (minderzang-,
biljart- en beugelverenigingenin cafézaaltjes), het sterk gedaalde aantal kerkgangers dat aansluitend
het café bezocht, hetrookverbod, de alcoholcontroles en de gestegen consumptieprijzen.

Op winkeliersvlak was er ook nog andere dynamiek. Soms was de schaal te klein om van een beroep
te bestaanenverdween de bakker of slager om plaats te maken voor een rijdende winkel of een
supermarkt. Rijdende winkels (zoals die van de SRV) zijn na 2000 veelal weer uit het straatbeeld
verdwenen. Tal van dorpen beschikken daarom nauwelijks meer over winkelvoorzieningen.

Ookin economisch opzichtveranderde erwelietsinde land- entuinbouw. Land- en tuinbouw
groeiden bijvoorbeeld uittotagro & food business. Varkenshouderijen transformeerden tot
bedrijven met (omstreden) megastallen (Termeere.a., 2009). De duurzaamheidsdiscussiedeed
opgeldenhetdenkenintermenvanketenseninnovatie. Het dorp kwam zo gezien uit hetisolement,
uithet denkenintermen van periferie en achterbleven gebied.

In stedenbouwkundige opzicht onderscheidt een dorp zich vaak van een stad door zijn organische en
kleinschalige groei en opbouw; een stad is daarentegen vaak meer planmatig ontwikkeld en
grootschalig. Verderheefteen dorp eenopen grensen eensterke verweving met hetlandelijke
gebied eromheen. De stad heeft doorgaans een scherpere begrenzing (hier en daar met
verdedigingswerken, omwalling, stadsmuur). Tenslotte wordt een dorp gekenmerkt door lage
bebouwingineen lage dichtheid; een stad neigt door grondschaarste meer naar gestapelde bouw of
hoogbouw en eenhogere dichtheid.

Vanuit het perspectief van sociale samenhang kan gesteld worden dateendorp een hechte
gemeenschap heeft (men kent elkaar, meersociale druk en controle) en een stedelijke samenleving
vrijerenanoniemeris (‘opgaanin de massa’).

Vragendoemen op als: Liggen de beste dorpen of wijken in de gemeenten uit de top-tien of top-
honderd van eerder benoemde woongemeenten in de top-vijftien, zoals de gemeente Rozendaal (1),
Naarden(2), Haren (3), Blaricum (4), Heemstede (5), Laren (6), Bloemendaal (7), Hattem (8),
Voorschoten (9), Muiden (10), Wassenaar (11), Bunnik (12), Amstelveen (13), Waalre (14) of
Oegstgeest (15)? Opvallend is dat sommige van deze gemeenten niet uit meer dan één plaats
bestaan, zoals Rozendaal, Naarden en Laren. Heb je de plaatsin beeld, dan hebje direct de gehele
gemeente inde kijker.

En eenvraagis:liggen de slechtste dorpen of wijkenin gemeenten die (betrekkelijk) onderaan de
Elsevier-lijst van beste woongemeenten bungelen, zoals
o deBrabantse gemeenten Roosendaal (plaats 362), Zundert ( 377) of Steenbergen (385);

o deDrentse gemeenten Emmen (plaats 398) of Coevorden (372);

o deFlevolandsegemeente Dronten (379);

o deFriese gemeenten Weststellingwerf (361) of Ooststellingwerf (373);

o de Gelderse gemeenten Neerijnen (359), Zaltbommel (360), Millingen aan de Rijn (375),
Rijnwaarden (384), of Tiel (397);

o deNoord-Hollandse gemeenten Medemblik (386), Den Helder (401) of Hollandse Kroon (404);

o deOverijsselse gemeente Almelo (380);

o de Groningse gemeenten Grootegast (369), Eemsmond (354), Oldambt (388), Stadskanaal (392),
Vlagtwedde (399), Bellingwedde (406), de Pekela’s (407);
o deZeeuwse gemeenten Terneuzen (400), Hulst (402), Reimerswaal (405) of Tholen (408),
o delimburgse gemeenten Kerkrade (394), of Heerlen (396); of
o deZuid-Hollandse gemeenten Rotterdam (374), Schiedam (383), Hardinxveld-Giessendam (390)
of Spijkenisse (391).
Hetisnietzekerdathierjuist (bijzonder) zwakke wijken of dorpen te vinden zouden zijn want watis
‘zwak’. Er bestaan vanuit welke definitie men ook vertrekt typen wijken en dorpen, waarover
verderop meer. Maar we kunnen al verklappen datin gemeenten aan de randen van Nederland
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(Zeeland, Oost-Groningen) tal van dorpen liggen die veraf liggen van stedelijke voorzieningen, zoals
van haltesvanintercityverbindingen. Voor de homo rusticus, de plattelander, ligt hieren daareen
buitenlandse stad zelfs dichterbij. De inwoners van Vaals kunnen zelfs te voet naar de Duitse stad
Aken.

9.5 De staat van dorpen

In opdrachtvan het ministerievan Economische Zaken heeft het Sociaal en Cultureel Planbureauin
2006 eendorpenmonitor ontwikkeld waarin de situatie van dorpenin kaart wordt gebracht. Deze
studie slootaan op het onderzoeksprogramma van het Sociaal en Cultureel Planbureau over de staat
van het platteland. Dat resulteerdein de studie ‘Thuis op het platteland’ (Steenbekkers, Simon en
Veldheer, 2006), gevolgd door ‘Nederlanders over het platteland’ (Steenbekkers e.a., 2008). Deze
studies zijn aangevuld met ‘De Dorpenmonitor’ (Steenbekkers en Vermeij, 2013). De recente
rapportage schetstaan de hand van diverse statistische bronnen een beeld van de veranderingenin
hetlaatste decenniumin de leefsituatie van 5,3 miljoen Nederlanders die op het platteland
woonachtigzijn. Het platteland omvat tweederde van de totale grondopperviakte van Nederland. Op
dat platteland woont 32 procent van de Nederlandse bevolking. De studies leverden de volgende
uitkomsten op.

Nederlanders denken tamelijk positief over het platteland. Ruim 90 procentvan de
plattelandsbewonersistevreden met de woonomgeving en de woning. Bijna eenop de drie
stedelingen zegt ooit naar het platteland te willen verhuizen (Steenbekkers e.a., 2008).

De leefsituatie op het platteland is het afgelopen decennium verbeterd maar minderdaninde
steden (Steenbekkers en Vermeij, 2013). Er bestaatin 2010 overigens nauwelijks nogverschil in
belevingvan de leefsituatie tussen het platteland en de stad. Plattelanders en stedelingen zijn meer
enmeerop elkaargaan lijken. Toegenomen welvaart, gestegen autobeziteneentoenamein
mobiliteit, het maken van vakantie- of dienstreizen naarverre oorden, eentoenameinradio-en
televisiebezit, alsmede de opkomst van de PCen sociale mediamaken dat burgers nietinterritoriaal
bepaaldisolementzittenalsin 1930 of 1955. ‘De wereld’ van goed en kwaad komtsnel(ler)de huizen
binnen. Tochis onmiskenbaar dat bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen zich nog steedsiets
andersvoordoen op (delenvan) het platteland danin meerstedelijke gebieden (Hospers en Reverda,
2012). Om eenvoorbeeldte geven, actie- of pressiegroepen ontstond zelden of nooit op het
platteland. Endorpenzijn gemiddeld minder etnisch gemixt. De multiculturele samenlevingisvooral
eengrootstedelijk fenomeen. Maar de opkomst bij gemeenteraadsverkiezingenisin kleine dorpen
evidentveel hogerdaningrote delenvan steden. Opkomst bij verkiezingen wordt op het platteland
nog meergerelateerd aan een burgerplicht. Daaromis studieuze aandacht nodigvoorsociale
achterstandenin bepaalde dorpen, wijken of regio’s, dienietin rijks- of provinciaal beleid worden
‘gevangen’ of zelfs nog toenemen.

In de studie van het SCP uit 2013 (Steenbekkers en Vermeij, 2013) komenvier dorpstypenvoordie
van elkaarverschillen op twee dimensies: grootte (kleine en grote dorpen) en afstand tot een stad
(bij de stad gelegen dorpen en afgelegen dorpen). De veraf van een stad gelegen kleinedorpen zijn
uitgesproken landelijk van karakter terwijl de nabij een stad gelegen dorpen, zoals Haren bij
Groningen, ‘grote dorpen bij de stad’ zijn. Er bestaan kleine veraf gelegen dorpen in gemeenten waar
de bevolking tussen 2000 en 2010 daalde: zogenaamde krimpgemeenten. Die zijn te vergelijken met
dorpenwaar de groei stabiel was of zelfs groei optrad.

Daarnaast zijn de veraf gelegen dorpen te vergelijken met dorpen met een bijzonder fraaie ligging
(0.a.Rozendaal, Haren, Hattem). Die vergelijkingen leren dat veraf gelegen dorpen zoals die te
vindenzijnlangsde grenstussen Nederland en Duitsland (Oost-Groningen, Drenthe, Overijssel) en de
grenstussen Nederland en Belgié het, uitzonderingen daargelaten, minder goed doen dan dorpen
gelegen nabijeenstad (o.a.Zwolle, Apeldoorn, Arnhem, Tilburg). Bewoners hebben dan gemiddeld
eenlageropleidingsniveau, kleinere banen en een lager besteedbaarinkomen, aldus de SCP-studie.
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Ookzijn ze vaker werkloos. Daardoor hebben bewoners van afgelegen dorpen ook vaker te maken
metarmoede en sociale uitsluitingen komtervakereen soberder leefstijl voor.

Meer in hetalgemeen wonen dorpsbewoners veel ruimer dan stedelingen envakerookineeneigen
woning. Plattelanders wonen ‘groener’ dan stedelingen en hebben minderlast van geluidhinder,
criminaliteiten verloedering. Als plattelandsbewoners over ‘minder’ beschikken, passen ze zich aan
de omstandigheden aan.

De lokale samenhangtussen burenisvooral sterkin de kleine dorpen. Burenrelaties en soms ook
ruzies gedijen zowelin moderne gemeenschappen alsin meertraditioneledorpen. De sociale
gemeenschapinde kleine dorpen bij de stad is wel exclusiever: nieuwkomers integreren ereven snel
alsin de afgelegen kleine dorpen maar migranten en bewoners meteen lichamelijke beperking
hebben errelatief weinig contact metde buren, aldus het SCP.

Voorzieningen hebben dorpelingen minder maardie vinden ze ook minder belangrijk.
Plusvoorzieningen, zoals een ziekenhuis, specialistische zorg, een hogeschool of universiteit, een
theater, bijzondere restaurants of goed openbaarvervoer bevinden zich doorgaans op ruimere
afstand dan stedelingen gewend zijn. Sinds 1960 sterk toegenomen autobezit en ontsluiting door
weginfrastructuur, ook op het platteland, compenseert de afstand gedeeltelijk. Daardoor kaniemand
ineenuur rijtijd altijd weleen stad bereiken.

Dorpelingendierond een stad wonen, zijn doorgaans (behoorlijk) mentaal verstedelijkt en
verschillen daarmee gemiddeld enigszins van plattelanders uit veraf gelegen kleine dorpen, die
gemiddeld genomen (nog) iets traditioneler zijn ingesteld. De kerkelijkheid is sinds 1965 in Nederland
sterk afgenomen maardat uit zich minderin ‘the bible belt’ (grofweglangs de lijn Tholen, Goeree-
Overflakkee, Katwijk, Veenendaal, Staphorst,Zwartewaterland) enin de veraf gelegen dorpen. In
deze perifeergelegen dorpen wordt vaker een streektaal gesproken danin de stad. In dergelijke
veraf gelegen dorpen zetten dorpsbewoners zich sterk in voor de leefbaarheid en veel bewoners
doenvrijwilligerswerk. Vrijwilligerswerk daalde het laatste decennium daar niet, volgens het SCP.

Kleine niet afgelegen dorpen met een mooie ligging - zoals Haren bij Groningen, Klimmen en
Voerendaal bij Heerlen of Meerssen en Eijsden bij Maastricht -, waar de bewoners vaker hoger
opgeleidzijn, zijn gewild onder huizenkopers. De huizenprijzen zijn errelatief hoog, de sociale
participatie in vrijwilligersorganisaties op het gebied van sport en cultuur bruist, de streekproducten
zijnerpopulairen restaurants nabij.

Bevolkingskrimpis vooral iets van na 2005 dat nog decenniaaan zal houden. Hetisvooral een
plattelandsprobleem. Het probleem speelt sterkin kleine afgelegen dorpenin krimpgemeenten
(Hospers en Reverda, 2012). Deze dorpen, vooral in Noord-Nederland gelegen, hebben een wat
lagere status, een hoge werkloosheid en toenemende armoede. Woningen zijn erouderen minder
goed onderhouden. Het al beperkte voorzieningenaanbod (bakker, slager, groenteman,
fietsenmaker, enfirma’s van andere middenstanders zoals voor elektra, verf en behang,
woninginrichting) verschraalde ondanks tal van leefbaarheidsstudies van na 1965 - onderandere
overBorger en Borsele-en op leefbaarheid gericht provinciaal beleid verder (Groot, 1969, 1972;
Jansen, 1972). De gemeenschapszinis eroverigens niet minderdaninandere dorpen.

Leefbaarheidin de leegte

Hoe is de leefbaarheid in krimpgebieden? Onderzoek naar de leefbaarheid van dorpen op het
platteland van Noord-Groningen op basis van ervaringen van 1600 burgers gaf in 2011 als uitkomst
dat de dorpen nog springlevend zijn (CAB, 2011). Van alle burgers zegt maar liefst 93 procent
tevredente zijnmethetwonenindorpenalsbijvoorbeeld Leens, Kloosterburen, Usquert, Rottum of
Ulrum. Waardoor dat komt? De sociale cohesie blijktin de dorpen nogsterk, wat zich uitin
buurtcontacten en deelnameaan activiteitenin de omgeving. Voorzieningen als scholen, winkels en
sportfaciliteiten worden wel gewaardeerd maar blijken minder relevant voor de leefbaarheid dan
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een hechte envitale gemeenschap waarin burgers onderlinge contacten hebben in soorten en maten
(‘weakandstrongties’). Burgers willen wel kunnen beschikken over een auto om bijvoorbeeld kleine
kinderen zonodignaarschool te brengenenop te halen ente shoppen. Het autobezitisinmiddels
ook groot. Voorwie niet beschikt overeenautoligt het moeilijker. Danisinee ns ook het openbaar
vervoervan belang.

Onderzoekinde provincies Overijssel, Drenthe, Noord-Holland en Zeeland bevestigt dat de
leefbaarheid van dorpen beperkt afhangt van de aanwezige voorzieningen en uiteindelijk niet
bepalendis(Thissen, e.a., 2003; Van der Meer e.a., 2008; Smit, 2009; Thissen, 2010; Van der Wouw,
2011). Burgers beschikken uiteraard overadaptief vermogen. Ze beseffen dat winkels een
consumentenareaal nodig hebben dateen klein dorp veelal overstijgt.

Leefbaarheid heeft sterk van doen met de kwaliteit van de woonomgevingen sociale
omstandigheden. Brengt het verdwijnen van voorzieningen hetvoortbestaan van kleinedorpen en
leefbaarheidin gevaar? Dat blijkt niet zo (CAB, 2011: 73). Maar toegegeven: als tal van voorzieningen
verdwenen zijn, wordt hetin niet compacte dorpen met grotere kavels en boerderijen overdagvaak
nog stiller. Vooragrariérs die op hun eigen of gepachte grond werken en burgers die naarhun werk
elders—wellichtineenstad - pendelen, isdat mindereen probleem maar burgers die daar niet tegen
kunnenverhuizen. Zo ontstaat zekere selectie. Wie ermee om kan gaan blijft, en wie dichter bij
voorzieningen wil zitten of stadslucht wil ruiken vertrekt. Wie de stedenin een meer hectische
Randstad wil ontvluchten, kan daarentegen juistin dorpen terecht, die bij voorbeeldin Noord-
Groningen liggen, zoals een wethouder van de gemeente De Marne tegen ons zei. Deze wethouder
stelde vast datinderdaad mensen vanuit de Randstad migreren naar hetgebied rond het
Lauwersmeer.

Wat zijn de geluiden uiteen provincieals Zeeland? Een dorp als Ossenissein de gemeente Hulst telt
om en nabij400 burgers, waaronderrecent nogongeveer 50 kinderen onder 15 jaar. Ossenisse kent
geenschool engeenwinkels. Maar hetvierkilometerverderop gelegen Kloosterzandetelteen
basisschool, supermarkt en andere voorzieningen. Die plaatsis bereikbaar perfiets maarouders
regelen onderling ook vervoer. De burgers van Ossenisse hechten welaan een eigen
gemeenschapshuis. Ze hebben dan ook zelf gewerkt aan het onderhoud ervan (Out, 2011; Hospers
en Reverda, 2012: 108). Dit gedragzien we ookin andere dorpen, ookinandere delenvan hetland,
zoalsin het Limburgse Vaesrade of Merselo. Soms komt het op grotere schaal voor. In Elsendorpis
door burgers zelf een alternatieve vorm van zorg ontwikkeld. Wat blijkt, is dat eronderburgers veel
expertisezit. Soms meerdanin hetgemeentehuis te vindenis (Cuperus en Lansink, 2013).

Deze activiteiten worden tegenwoordig doordat de Nederlandse staat bezuinigt geschoven onder
labels als ‘de eigen verantwoordelijkheid bij de mensen terugleggen’,’doe-democratie’ (ministerie
van BZK, 2013), burgerlijke zelfredzaamheid en ‘van onderop-potentie’ (Rob, 2012; Cuperusen
Lansink, 2013). De RMO (2013) spreekt zelfs overeen bredere noodzaak, ookin andere gebieden dan
dorpen, vanloslaten doorde overheid. Hoe daarte komen? Bouwstenen voorbevorderingvan de
doe-democratie zijn: stimuleren van sociaal ondernemerschap (dat wil zeggen: formuleer doelen,
organiseervrijwilligers, die je aan je weet te binden op een ethisch verantwoorde wijze); erkennen
eninzettenvanvakmanschap van burgers; sociaal vertrouwen (er komt pas wat van de grond als
mensen binding aangaan en op elkaarkunnen rekenen).

9.6 De staat van het geluk
De wetenschaprichtzich bij onderzoek naar geluk vooral op psychologisch welbevinden (SCP, 2012:
10). Echter, erwordt ook wel gezegd: top met streven naar geluk, ban de geluksobsessie.

Wie betekenis zoektin plaats van geluk vindt het leven zinvoller. Dat zegt de Amerikaanse
psycholoog Emily Esfahaniin hetboek ‘De krachtvan betekenis’. Er zijn volgens deze auteur vier
pijlersvooreen zinvolleven:
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a) ergensbijhoren;

b) bijdragen aan de wereld;

c) eenverhaal van je leven maken;
d) het alledaagse overstijgen.

Ad a. ‘Ergens bijhoren’ is de eerstevan de vier pijlers voor menselijke zingeving. Deze pijler vooreen
zinvol leven verwijst naarrelaties, naar wederzijdse zorg, waarbij het er vooral om gaat om belangrijk
te zijnvoorde ander. Het huwelijkis hiervoor een geschikte invulling. ‘Ergens bijhoren’ wordt
bevorderd door regelmatige interacties, of dat nou de betrekkingenin een familie betreft, ofineen
boekenclub of inietsanders.

Ad b. ‘Bijdragen aande wereld’ iseentweede pijler. Deze is aan een context gebonden. Voorde een
ishet de mensenrechten bevorderen, voorde andervrijwilligershulp verrichtenin een verpleeghuis,
voor eenderde sneeuw ruimen bijde burenenvooreenvierde koken voor broertjes en zusjes.

Ad c. Bijde ‘eis’ vaneenverhaal van je leven maken, hetderde punt, gaat het om betekenisgeving
aan wat jedoetenzietendaariets mee te doen, bijvoorbeeld dooreroverte vertellen, doorsamen
ergens naar te gaan kijken of ereen boek overte schrijven. Blijf niet stil zitten, als het kan.

Ad d. Eenvierde pijlerhandelt over ‘het alledaagse overstijgen’. Het transcendente toelaten, kan
betekenen dat men bidtvoorde goden, eendrenkeling probeert te redden, samen ergens bij stil
staat in een praatgroep van gelijkgezinden met een verbroken relatie of een ziekte, of sameniets
organiseertof viertdatverheft.

Deze vier punten verwijzen naarzingeving. Zingevingis dus belangrijk. Zingeving en geluk kunnen
botsen. Het najagen van geluk maakt ongelukkiger dan aandacht besteden aan deze vier, meer
grijpbare aspecten van het zinvol leven, meent Esfahani. Geluk komt en gaat. Het gelukis op zijn best
een bijproductvan hetzingevende leven, aldus Esfahani. Deze auteur gaat dus nietaan hetbegrip
geluk voorbij.

Wat bepaaltlevensgeluk? Daar kan men zich semantisch in vergalopperen, zoals de bedoeling was
aan te geven metde voorgaande beschouwing overzingeving en geluk. Beperkingen zijn hier
gewenst. Indeze analyse gaathetvooral om het ‘geluksgevoel’. Op dat vlakis sprake van een oogst
aan onderzoeksbevindingen, zoals blijkt uit de ‘Atlas voor gemeenten’, diein 2017 het thema ‘geluk’
centraal stelde. Wegblijven bij ‘geluksgevoel’ is dus teveel gevraagd.

Op deranglijstvan Europese landen van geluksgevoel staat Nederland na Denemarken op de tweede
plaats (SCP, 2012: 11). De ‘Atlas voor gemeenten’ concludeert dat het geluksgevoel breed onder
inwonersvan Nederlandte vindenis entevens datiets meerinwoners van dorpen (dorpelingen)
gelukkigzijn dan stedelingen.

Het onderzoekricht zich overigens op de vijftig grootstegemeentenin ons land. Het geluk van de
stedelingen wordtin Nederland vooral bepaald door persoonlijke ervaringen. Mensen zijn tot hun
35" levensjaar gemiddeld gelukkiger dan ouderen maar na het 65° levensjaar neemt het
geluksgevoelweerwat toe. Leeftijd blijkt een differentiérende factor. Het verwachtingspatroon van
hetlevenis aanvankelijk, tot 35 jaar, nog niettorenhoog. Burgers ervaren ‘extrageluk’ doorhun
eerste baan, een partner waarmee ze trouwen, de eersteauto. Gewenning, tegenslagen ‘aanslagen’
op de gezondheid leiden echter naverloop vantijd in hunleventoteen (lichte) terugvalin
geluksgevoel. Daar komt bij dat de normentenaanzienvan ‘het geluksgevoel’ inmiddels (verder)
opgeschovenzijn. Bij menig burgerstijgen ze. Dan ontstaat het verlangen naar loopbaanontwikkeling
en/of eenhogersalaris en/of een betereauto en ga zo maar door. Dat kan wat remmend werken op
het geluksgevoel. Maar na het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd stijgt het geluksgevoel
weeriets. Uiteraard tijdelijk want op zeker moment komen er mankementen.
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Nietalleenleeftijd en levensfase maar ook de leefstijl is van invloed op het geluksgevoel. Matige
drinkersvoelen zich gelukkiger dan geheelonthouders. Mensen zonder gezondheidsproblemen zijn
gelukkiger dan mensen met wel ernstige gezondheidsproblemen. Begrijpelijkis ook dathethebben
van familie, vrienden en kennissen een bijdrage levert aan het geluksgevoel. Aldus de ‘Atlasvoor
gemeenten’uit 2017 die handelt overde vijftig grootste gemeentenin Nederland.

De levensfase heeftin combinatie metandere factoren invioed op geluk, aldus de onderzoekers die
rapportereninde genoemde atlas. Welvarend, hoogopgeleid, christelijk, getrouwd, 65-plusser,
zonderthuiswonendekinderen, dat blijken belangrijke elementen vooreen geluksgevoel anno 2017
inde vijftig grootste gemeenten. Burgers met de genoemde kenmerken maken de grootste kans op
eengeluksgevoel. Wie een grotere kans maakt op niet gelukkig zijn? Mensen die van elders komen,
de Nederlandsetaal niet goed machtigzijn (misschien zelfs ongeletterd zijn), diegeen betaald werk
hebben, die vakmanschap missen waarvraag naar is, die niet bureaucratisch vaardig zijn (‘de weg
nietweten’), een ongezondeleefstijl erop nahouden, diegezondheidsproblemen kennen, die
schulden hebben, die discriminatie op de arbeidsmarkt ervaren, qua leefstijl botsen met Nederlandse
gewoonten of eenriskanteleefstijl erop nahouden, met criminaliteitin aanraking zijn geweest,
eenzaamzijn. Geluk hangt evenwelnietalleen af van de inwoners zelf.

Overheden scheppen randvoorwaarden voor geluk maar ook corporaties, bedrijven, scholen en
instellingen voor gezondheidszorg werken aan geluk. Almelo en Nieuwegein zijn de eerste
gemeenten die expliciet een geluksbeleid voeren, aldus het SCP (2012) in ‘Sturen op geluk’.

Uit de ‘“Atlas voor gemeenten’van 2017 blijkt dat de woonplaats van belangisinrelatie tot het
geluksgevoel. De gemeente Ede telt relatief de meeste gelukkige mensen, volgens deze atlas. De
gemeente Ede telt het hoogste percentage mensen dat zichzelf omschrijft als gelukkig, dat tevreden
ismet hetleven enregelmatigeen geluksgevoel ervaart. Bijnanegen op elke tien Edenaren acht zich
gelukkig.

‘Gelukkige gemeenten’zijn over het algemeen gemeenten met een aantrekkelijk woon-en
leefklimaat waar veel gezonde en werkende mensen wonen, aldus de onderzoekers. Zoals Ede. Ede
wordt op de ranglijstaan de top gevolgd door de gemeenten Alphen aandenRijn, Amstelveen,
Amersfoort. Hoog scoren ook: Apeldoorn, Deventer, Roosendaal, Alkmaar, Zaanstad, Den Bosch,
Venlo.
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Woonklimaat en sociaal-economische omstandigheden
Score van vijftig grootste gemeenten op twee indicatoren
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Wat bevordert methetoogop de woongemeente een hoge score van gemeenten op geluksgevoel
nog meer danwoon- en leefklimaat, en een hoogopgeleide bevolking? De hoeveelheid
koopwoningen, het historisch karaktervan de stad, de nabijheid van natuur, de aanwezigheid van
eenuniversiteit, hetaanbod van cultuuren van goede restaurants.
Opvallendisdatde gemeente Emmen, die vaak laag scoort op lijstjes over ‘aantrekkelijke gemeente’
(zie de figuur), toch op de 16° plaatsvan de geluksmonitor staat. Op de geluksindex staat Emmen
dusin hethoogste deel vande lijst. Emmen vormt dus een uitzondering. Hetis blijkbaar niet slecht
wonendaar.

In de minst gelukkige gemeenten wonen relatief veelarbeidsongeschikten, werklozen, migranten,
moslims en alleenstaande ouders. Onderhenzijn vaak mensen vertegenwoordigd, die van het
platteland naarde stad zijn gekomen om daarhet geluk te vinden en dat maar ten dele gevonden

hebben. Blijkbaar speelt de kennis van rust op het platteland nog door bij hetkijken naar ‘de stad’,
alsze er wonen.
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Waar verblijven de meeste gelukkige stedelingen? De kaartvan Nederland komt uitde atlasenis
vermeldinhetdagblad Trouw (20 mei 2017). De kaart laat zien dat Rotterdam relatief lager
geklasseerd staat. In Rotterdam zegt 18 procentvan de bevolking niet gelukkig te zijn; maar— let wel
- de meerderheid heeft nogsteeds een positiefgeluksgevoel.

Wat werktin steden positiefin op geluksgevoel? Steden beschikken overveelvoorzieningen van
allerlei aard en die voorzieningen bevorderen sociale contacten. Een veiligeen schone leefomgeving
bevordert ook het geluk van stedelingen. Files en drukte beperken daarentegen het geluksgevoel. Ze
leveren stress op bij burgers enverlies aan vrije tijd.

De woonplaatsis—zoals gesteld - van invloed op de geluksperceptie. Ede scoort zo hoogin positieve
zinomdat het overeenaantal voordelen beschikt van het stedelijk wonen zonderveel last te hebben
van de nadelen die aan steden doorgaans worden toegekend. Ede scoort goed op woon-en
leefklimaat. De inwoners leven ergezond envelen hebben er ‘betaald werk’. De woonomgeving
wordt gekenschetst als betrekkelijk veiligen hetis errustigwonen.

Stedelingenzijnin Nederland overhetalgemeen (‘gemiddeld’) iets minder gelukkig dan plattelanders
maar overdrijven moeten we dat zeker niet. De percentageverschillen zijn verwaarloosbaar. Van de
Nederlandse bevolking zegt 87 procent gelukkig te zijn, terwijl het vergelijkbare percentage voor
stedelingen 85is en voor plattelanders 89, aldus de atlas. Een dergelijk verschil tussen stad en
platteland blijkt overigens in veel landen op te treden. Waarom? Scherp gesteldeninlijn metde
onderzoekers: steden trekken een aantal ‘ongelukszoekers’ aan en verhoudingsgewijs meer
alleenstaanden, werklozen en migranten. Zij vinden in steden maarten dele hun geluk. Sommige
steden kennen ook wat meer ‘verliezers van de globalisering’, zoals datanno 2017 heet. Denk aan
Nederlandse chauffeurs die hun baan verliezen tegenover concurrerende Poolse chauffeurs.

Wat kunnen gemeenten doen aan bevordering van geluksgevoel? Het gemeente bestuurvan Ede zet

al langere tijdin op eenaangename leefomgeving en op ‘meerbewegen’. Stadbestuurders kunnen
ook het cultureel klimaat bevorderen en werken aan een prettige leefomgeving. Acquisitie van
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bedrijvenis nietnodigwantbedrijvendiein een andere gemeente liggen zijn doorgaans ook
bereikbaar.

9.7 Enkele conclusies

Hier passeerden de volgende vergelijkingen de revue: de beste woongemeenten, de sociale staat van
gemeenten, de staat van stadsbuurten, de staat van dorpen, de gelukkigste gemeenten. Hiervan
gevenvergelijkingen ook een rangordening, namelijk van de beste woongemeente en de beste
stadsbuurten. Tenaanzienvan alle stadsbuurten en dorpenvan Nederland is echtergeen actuele
ranglijst beschikbaar; de vergelijking van stadsbuurtenis al van wat oudere datum.

In geenvan de eerste viergenoemde metingen is nadrukkelijk sprake van een benoemingvaneen
‘best practice’ en een analyse daarvan. Dat wil zeggen, er bestaat wel een rangorde met beste
eenheden en wat maakt dat een gemeenteof buurt ‘op het affiche’ staat maar in geen geval wordt
een handelingsstrategie aangegeven hoe een gemeente of buurt aan de top zou kunnen of moeten
komen. We hebben dus hoofdzakelijk te maken met klassementen. Datis wel begrijpelijk maar we
moeten hettoch vast stellen. Het zijn dus meer klassementen dan dat het echte benchmarks zijn.
Wat eengemeente moet doen om de nationale cup van beste woongemeentete worden of beste
stadsbuurt moeten lezers zelf maar proberente bedenken. Dat neemt nietwegdat het boeiende
klassementen zijn. En de onderzoekers verdienen veel waardering voor hun omvattend
onderzoekswerk.

De ‘Atlas van gemeenten’van 2017 geeft overigens weleenindicatievoor een gemeentebestuur wat
te doenom hogerte scoren op hetgeluksgevoel van burgers. Daarmee isnog niet gesteld dat het
eenvoudigisomditdoel te bereiken. In gemeentelijke beleidsnota’s ontbreekt ‘geluk’ als hoofddoel
doorgaans. Inverkiezingsprogramma’s van politieke partijen ontbreekt doorgaans het woord ‘geluk’
eveneens.

De rapportage over de rangordeningvan 408 gemeenten (per1jan. 2013) als ‘woongemeente’
beantwoordt op basisvan 101 indicatoren aan hetdoel ominzichtte geveninwat meeteltin het
klassement van ‘beste woongemeenten’. Gemeenten blijken te scoren op tal vanindicatoren om tot
een (zoveel mogelijk) integraal beeld te komenvan ‘de beste woongemeente’. Scoring bleek mogelijk
op basisvoorzieningen - zoals winkelvoorzieningen -, op plusvoorzieningen - zoals op het gebied van
cultuur, horecaen hoogwaardige zorgverlening-, op arbeidsmarkt - in casu de
werkgelegenheidssituatie en economie-, op rust en ruimte, op harmonieus leefklimaat,
bereikbaarheid en woonlasten. Dat geeft eenindruk van de kwaliteit vanleven in een gemeente
maar zegt nog weinigover het bestuurlijk klimaat of —breder- de bestuurlijke kwaliteit of over hoe
beste woongemeente te worden.

De rangordeninglaatzien datergemeenten bestaan die op een aantal criteria ‘goed’ scoren maar
geenenkele gemeenteis ‘perfect’.

Deze benchmark brengtondermeeraan hetlicht dat een gemeenteeen goede of matige
woongemeentekan zijn ondanks tal van veranderoperaties in bestuurlijk opzichtin envan
gemeenten. Een gemeentelijk proces tot het aangaan van een ambtelijke fusie metandere
gemeenten verandert niet onmiddellijk de nabijheid van huisartsenposten, de kwaliteit van andere
basisvoorzieningen op het gebied van onderwijs, cultuur, horeca, recreatie en zorg of de beleving van
groen en natuur of de werkgelegenheidssituatie.

Denkenintermenvan ‘best practices’, bijvoorbeeld suggererend dat een gemeente snel het
bosareaal moetuitbreiden, is niet aangetroffen. Getuige de vele scores ‘matig’ in tal van vergeleken
gemeentenis een harmonieus leefklimaat overigens weleeniets meer beinvloedbaaraandachtspunt
voor bestuurders en politie; hieris verbetering mogelijk.
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De benchmark van beste woongemeenten kentals beperking datenkele sociale aspecten van
leefbaarheid maarbeperktaan bod komen. Daaromis eenaanvullingmet ‘de sociale staatvan de
gemeente’ nuttig. Aangegeven is waarom die meting nuttigis. Ook een dorpenbenchmark behoort
tot de interessante mogelijkheden. Een zodanigeanalyse isrelevantin hetlicht van discussies over
hoe om te gaan met krimpgemeenten en hoe besturen van krimpgemeenten gevolgen van krimp
kunnen beperken of opvangen.

Tenslotte, eris nog een laatste kanttekening mogelijk bij rangordes alsin de atlassente vindenis. Na
de bekendmaking van de uitslag komt vooral van de kant van gemeenten die lager op de ranglijst
staan naar voren dat huninwoners helemaal niet het gevoelhebben datin een onaantrekkelijke
gemeente wonen. Dat hetecht nietzoslechtwonenis, daar. Dat is wel te begrijpen. Nederland
scoort internationaal op heel veel thema’s steedsin de top twintigvan heel vele positieve lijstjes.
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10 Uitkomsten van integrale benchmarking: de bestuurlijke staat van
gemeenten

Veelisdaarmee al bekend over partiéle, sectorgebonden benchmarking maar wat laat eenintegrale
benchmark eigenlijk zien? Welke resultaten blijken dan? En zijn de ‘beste praktijken’, de ‘best
practices’ waar zo hoog overwordt opgegeven inde literatuur over benchmarking, ook te traceren
alser eenrangordeningvan gemeentenisopgesteld? Of komt hetvoordat ‘best practices’ niet
bestaan—omdat alle gemeenten nagenoeg gelijk functioneren - of nog wel aanwijsbaarzijn, maar
feitelijk onvindbaar blijken te zijn?

Tijdens de algemene ledenvergaderingen van juni en september 2008 van de Verenigingvan
Nederlandse Gemeenten (VNG) is het startsein gegeven voor het Kwaliteitsinstituut Nederlandse
Gemeenten (KING). Hierin worden, zo is de bedoeling, benchmarking en monitoring geintensiveerd.
Verantwoording zal meer horizontaal, tussen gemeenten, gaan plaatsvinden en veel minderverticaal
richting rijksoverheid en/of provinciebestuur. Benchmarking en monitoring zijn daarbij geen doelen
op zich, maar middelen omte constateren waar het beterkan. Inde resolutie, aangenomentijdens
de buitengewone algemene ledenvergadering van 26 september 2008, staat verder:

‘Door hetadequaatinzetten van deze instrumenten krijgen gemeenten goed zicht op de eigen
prestaties enzijnzijin staat te beoordelen of ze overvoldoendeslagkracht beschikken om de ambitie
van eerste overheid waar te kunnen maken. Hetis aan de gemeenten zelf welke vorm zij kiezen om
hun bestuurskrachtte versterken: viade eigen organisatie, middels vormen van regionale
samenwerking, centrum- of gastgemeenteconstructies en/ofdoorherindeling.” KINGisin 2009
definitiefingesteld. Het Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten (KING) kreeg metingangvan 1
januari 2018 een nieuwe naam: VNG Realisatie. KINGondersteunde gemeenten bij hun
informatievoorziening en dienstverlening, en was al onderdeel van de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG). Metde nieuwenaam VNG Realisatie zette de VNGverderin op ondersteuning
van gemeenten op het gebied van de gezamenlijke uitvoering, naast de al bestaande dienstverlening
op hetgebiedvan belangenbehartiging, beleid en werkgeverszaken.

De Nederlandse gemeenten willen op uitvoeringsgebied meer gezamenlijk optrekken; ditis de kern
van de beweging Samen Organiseren. Samen Organiserenis bedoeld als vliegwiel voor het
ontwikkelen entoepassenvan nieuwe generieke voorzieningen en standaarden voor gemeentelijke
dienstverlening:

e Hetbrengtideeéneninitiatieven samenen helptze verderte komen

e Het maaktgebruikvanwat al ontwikkeldis en pastdatop grote schaal toe in de praktijk.

Het versterken van de beweging Samen Organiseren, behoort tot de kernvan het takenpakket van
VNGRealisatie.

10.1 De Staat van de Gemeente

We gaan eventerugindetijd. Voor wat betreft de monitoringis, onderverantwoordelijkheid van de
VNG, eentijd een websitein de lucht geweest: www.waarstaatjegemeente.nl. Deze website
bevat(te) per gemeenteeen groot aantal indicatoren, afkomstig uit diverse openbare bronnen, zoals
het CBS, adviesoverheid.nl, de Kamers van Koophandel etc.: de harde indicatoren. Daarnaast zijn van
ruim 150 gemeenten ook zogenoemde burgerindicatoren bekend, die afkomstig zijn uit het
onderzoek ‘De Staat van de Gemeente’ waaraan gemeenten vrijwilligkonden deelnemen. Inmiddels
wordtdit instrument sinds 2005 ieder halfjaartoegepast (Aardema en Korsten, 2005). Al deze
indicatoren bij elkaar zouden op hoofdlijnen een beeld moeten geven overde vraaghoe gemeenten
‘het’ doen.

De deelnemende gemeenten namen steeds deel in groepen van om en nabijtwintiggemeenten. De

organisatorvan de benchmark zocht gemeenten die qua grootte ongeveer bij elkaar pasten. Alser
dus sprake was van vergelijking dan was het eenvergelijking op beperkte schaal, een rangordening
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van de twintigen hetzoeken naarde beste praktijkenin die set van pakweg twintig gemeenten. Er
was dus geen sprake van eenrangorde van zeg eens 100 of meergemeentenin éénbenchmark.

We analyseerden hetgeheelvan die setsaan uitkomsten van ‘De Staat van de Gemeente’ over de
periode 2005 t/m 2007 en keken of hetbeeld voorde periode daarnastand hield. Watvoorbeeld op
hoofdlijnen geeft dit van de deelnemende gemeenten? Waarin zijn gemeenten volgens hun burgers
goed? En waarinniet?

We beschrijven eerst kort hetinstrument. Daarnageven we hettotaalbeeld dat uithetonderzoek
rolt. Vervolgenszoomen we in op de gehanteerdeindicatoren waaruit het beeld rolt waarin
gemeentenvolgens hunburgers goed zijn en waarin ze mindergoed zijn (verder: Abmaen Korsten,
2009; Abma, 2012).

10.2 Het instrument

‘De Staat’, zoals we ditinstrument verder zullen noemen, inventariseert houdingen en opvattingen
van burgers overhun gemeentebestuur op zesrollen die een burgerkanvervullen: als kiezer, als
klantvan de gemeente, als onderdaan, als partner, als wijkbewoner en als belastingbetaler. De
beoordeling wordt uitgedruktin rapportcijfers, waarbij een 5,5 het breekpuntis. Is de score hoger
danisersprake vaneenvoldoende enzou een gemeentebestuurgeen actie behoeven te
ondernemen. Bijeenlagercijferzou dat wel het geval moeten zijn. Althans als we uitgaanvande
bedoelingen van de opstellers.

De rapportcijfers perrol zijn het rekenkundig gemiddeldevan ruim zestigonderliggende indicatoren.
Deze indicatoren worden eveneens uitgedruktin rapportcijfers die voor het grootste deelafkomstig
zijnvanoordelenvanburgers uit de gemeente. Bij de rol van klant worden burgers ook ondervraagd
over hun ervaringen met hetgemeenteloket. Verder worden ook ‘harde’ indicatoren, dus zonder
burgeroordelen, in cijfers uitgedrukt. Voorbeelden daarvan zijn cijfers die de opkomst bij de
raadsverkiezingen betreffen, het aantal hectares metactuele bestemmingsplannen, rapportcijfers
overde gemeenterekening, het weerstandsvermogen, etc. Gemiddeld gaven ruim 500 burgers per
gemeente hun oordeel.

10.3 Veel gemeenten namendeel

We constateerden daterper1 januari 2008 152 gemeenten (35 procentvan hettotaal aantal
Nederlands gemeenten) hebben deelgenomen aan ‘De Staat’. Omdat er gemeenten waren die twee
of meerkeren deelnamen kwamen we tot eentotaal van 175 keren dat gemee nten ‘De Staat’ lieten
uitvoeren. Inde figuuris de spreiding van deze gemeenten weergegeven.

Fig.15: Deelnemende gemeenten aan ‘De Staat van de Gemeente’
in de periode 2005 t/m 2007

.~‘ "‘r: P
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Qua deelname was er procentueel gezien weinig verschil tussen de deelnamevankleineen grote
gemeenten. ‘De Staat’ geeftinde rapporteneenindelingindrie klassen, waarbijgemeenten met
minderdan 25.000 inwoners worden gerekend tot de kleine gemeenten. Gemeenten met meer dan
50.000 inwoners zijn de grote gemeenten. De middelgrote gemeenten liggen daar tussenin.

Van elke klasse deed ongeveer een derdevan hettotale aantal gemeenten mee. De grootste
gemeente diedeelnam was Zwolle, de kleine de Limburgse gemeenten Kessel.

10.4 Totaalbeeld

In figuur 16 hebben we de uitkomsten perrol weergegeven. Uit deze figuur blijkt dat, algemeen
gesproken, de burgertevredenis overzijn gemeentebestuuren de organisatie, zij het dat de
tevredenheid niet echt overlooptin enthousiasme. Op vijf rollen wordt een voldoende gescoord. Eén
rol isonvoldoende: dievankiezer.

Of we nukleine of grotere gemeenten nemen, steedsis de burgerals kiezerontevreden. Het meest
tevredenzijn burgers over hetalgemeeninhunrolvan ‘partner’ en hun rol van ‘klant’ van de
gemeente.

Fig. 16: Uitkomsten van ‘De Staat van de Gemeente’ in de vorm van scores op een schaal van 1-10 naar
burgerrollen

Aantal Burger Burger Burger Burger Burger burger
gemeen- |als kiezer | alsklant |als als partner | als wijk- als
ten onderdaan bewoner belasting-
betaler
Gemeente
<25.000inw | % 5,5 6,9 5,8 7,1 6,4 6,1
Gemeente 25-
50.000 inw. 60 54 7,0 539 6,9 6,5 6,2
Gemeente
>50.000inw. | 2° e 6.9 5.7 6,6 6,5 6,1
Totaal/gem. 175 5,4 6,9 5,8 7,0 6.5 6.1

Uit figuur 16 leiden we verder af dat de schaalgrootte van de gemeente (hetaantal inwoners) erniet
of nauwelijks toe doet als het gaat om de rollen die de gemeenten vervullen, althans als we uitgaan
van hetgemiddelde.

10.5 Goede en minder goede prestaties van gemeenten

De vraagstellingis waar gemeentelijke organisaties en hun besturen goedin zijn en waarin minder
goed. Daartoe moet eerstaangegeven worden wanneerwe iets als ‘goed” enwanneerwe ietsals
mindergoed kwalificeren.

In de systematiek van ‘De Staat’ doeteen gemeentehetgoed wanneer hetsein op groenstaat, in
wezendusdieindicatoren dieop korte termijn geen speciale aandacht nodighebben (‘niet mee
bemoeien’). We definiéren daarom hierdie indicatoren als ‘goed’ als de gemiddelde score ten minste
een6,6is énwaarop geen enkelegemeente een onvoldoende scoorde. In de scoremogelijkheden bij
een 5-puntsschaaliseen 6,6 namelijk het midden tussen de score neutraal entevreden, dus tussen
55en7,75.

Daartoe hebbenwe de scores op alle indicatoren bekeken. De rapportcijfersen hun
standaardafwijkingen zijnin figuur 17 weergegeven.

Fig. 17: Rapportcijfers op indicatoren voor alle gemeenten behorende bij de zes rollen

Indicatoren Cijfer Standaard-
afwijking

1. burger als kiezer

Opkomst verkiezingen 6,7 0,5
Oordeel burgers overinvloed als kiezer 51 0,2
Oordeel burgers over vertegenwoordigingdoor de raad 49 0,2
Vertrouwen burgers in B&W 5,3 0,3
Oordeel burgers over waarmaken beloften door B&W 5,3 0,5
Meningburgers over ‘goed gemeentebestuur” 5,5 0,3

2. burger als klant
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Berekend cijfer openingstijden ge meentehuis 3,5 0,7
Oordeel burgers over openingstijden ge meentehuis 6,5 0,5
Oordeel burgers over wachttijd voor | oket 7,4 0,5
Oordeel burgers over vriendelijkheid ambtenarenaanloket | 8,2 0,2
Oordeel burgers oververzorgdheid ambtenaren aan | oket 8,0 0,2
Oordeel burgers overinleving in situatie doorambtenaaraan | 7,8 0,3
loket

Oordeel burgers over deskundigheid ambtenaaraanloket 7,9 0,2
Oordeel burgers over doorlooptijd product 7,8 0,3
Oordeel burgers over duidelijkheid verstrekte informatievia | 8,0 0,2
loket

Oordeel burgers over bereikbaarheid gemeentehuis 7,6 0,4
Oordeel burgers over parkeergelegenheid bij het 7,0 0,6
gemeentehuis

Oordeel burgers over overzichtelijkheid van het 7,5 0,3
gemeentehuis

Oordeel burgers over bewegwijzeringin het gemeentehuis 7,2 0,3
Oordeel burgers over wachtruimte in het ge meentehuis 7,2 0,3
Oordeel burgers over privacyin het gemeentehuis 6,7 0,4
Oordeel burgers over prijs van geleverde dienst 5,8 0,4
Oordeel burgers over duidelijkheid van de informatie via 6,6 0,2
website

Oordeel burgers over toegankelijkheid van de informatievia | 6,7 0,2
website

Oordeel burgers over gem. informatie via kranten 7,0 0,2
Oordeel burgers overinformatie op de website 6,5 0,2
Rapportcijfer landelijke websiteranglijst 49 0,8
3. burger als onderdaan

Rapportcijfer bouwvergunningen 8,6 1,0
Oordeel burgers over aanpaksociale veiligheid 5,5 0,2
Oordeel burgers over functioneren politie 5,4 0,3
Oordeel burgers over duidelijkheid regels 6,0 0,2
Oordeel burgers over handhaving regels 5,3 0,2
Oordeel burgers over ontbreken regels 5,0 0,1
Oordeel burgers overtegenstrijdige regels 5,2 0,2
4. burger als partner

Rapportcijfer actualiteit bestemmingsplannen 6,5 2,3
Oordeel burgers over basisscholen 7,3 0,2
Oordeel burgers over het onderwijs in het algemeen 7,1 0,2
5. burger als wijkbewoner

Oordeel burgers over eigen woning 8,4 0,1
Oordeel burgers over directe woonomgeving 7,5 0,2
Oordeel burgers over s peelmogelijkheden 6,0 0,3
Oordeel burgers over verlichting 7,0 0,2
Oordeel burgers over wegen en straatmeubilair 5,9 0,3
Oordeel burgers over winkelsinde buurt 7,0 0,5
Oordeel burgers over winkelsinde gemeente 6,8 0,6
Oordeel burgers over uitgaansmogelijkheden 6,1 0,5
Oordeel burgers over culturele voorzieningen 5,9 0,5
Oordeel burgers over aanbod verenigingen en clubs 7,0 0,2
Oordeel burgers over s portvoorzieningen 7,1 0,2
Oordeel burgers over zorgvoorzieningen 6,8 0,3
Oordeel burgers over welzijnsvoorzieningen 5,6 0,3
Oordeel burgers over openbaar groen 6,6 0,3
Oordeel burgers over afvalinzameling 7,1 0,3
Oordeel burgers over onderhoud van de wijk 6,3 0,3
Oordeel burgers over bereikbaarheid van buurt met auto 7,4 0,2
Oordeel burgers over parkerenin de buurt 5,7 0,2
Oordeel burgers over openbaarvervoerin wijk 5,9 0,5
Oordeel burgers over parkerenin gemeente 5,9 0,5
Oordeel burgers over openbaar vervoerin gemeente 5,8 0,5
Oordeel burgers over fietsvriendelijkheid 6,7 0,3
Oordeel burgers over verkeersveiligheidin gemeente 5,9 0,2
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Oordeel burgers over verkeersveiligheidinbuurt 5,7 0,2
6. burger als belastingbetaler

Stelling: Ikkrijg voldoende terug voor mijn belastinggeld 5,0 0,3
Stelling: De gemeente is mijn belastinggeld waard 5,8 0,2
Algemene middelen versus rekeningresultaat 6,3 2,5
Weerstandsvermogen versus omzet 7,8 1,4
Oordeel burgers over gemeentelijke organisatie 6,1 0,2

(de cijfers van de indicatoren zonder ‘oordeel over’ of ‘stelling’ zijn niet afkomstig via meningen van burgers,
maar zijn omgerekende harde cijfers)

Indicatorendie nietals ‘goed’ worden gekwalificeerd, behoeven de aandachtvan de gemeenten.
Voorde analyse maken we echterwel een splitsingtussen die indicatoren die we als neutraal
kenschetsen endieindicatoren waarin gemeenten hetin de breedtenietgoed doen. Indicatoren met
eengemiddeldescore vanaf 5,5 tot en met 6,5 noemenwe ‘neutraal’. Daarvoegen we ook de
indicatoren bij die gemiddeld wel een voldoende score, maar waarbij we ook onvoldoendes van
verschillende gemeenten aantroffen.

Alle overige scores, die meteen gemiddelde lager dan een 5,5 zijnindicatoren waaroverin de
breedte burgers ontevreden zijn.

10.6 Indicatoren waarop gemeenten ‘goed’ scoren
Bijde rollenvankiezer, onderdaan en belastingbetaler werden geen indicatoren met scores
aangetroffendie als ‘goed’ konden worden gekwalificeerd.

In de rol van klant was de burgergoed te spreken over de deskundigheid, verzorgdheid, inleving,
deskundigheid van de medewerker(s), evenals overde doorlooptijd en duidelijkheid van de
informatie. Verder waren de bezoekers van het gemeentehuis content met de overzichtelijkheid,
bewegwijzering en wachtruimte in het gemeentehuis. De burgers waren in het algemeen ook
tevreden overde toegankelijkheid van informatie, de gemeentelijkeinformatievialokale kranten en
deinformatie viade website.

De burgers waren ook tevreden overde basisscholen en over het onderwijsin het algemeen. Deze
indicatoren behoren bij de rol van partner.

In zijnrol van wijkbewoneris de burgertevreden overzijn woning en de directe woonomgeving de
verlichting, verenigingen, clubs, sport- en zorgvoorzieningen, afvalinzameling en de bereikbaarheid
van de buurt met de auto.

10.7 Neutrale indicatoren: nietgoed en nietslecht
Bij de rol van kiezer worden de opkomst bij verkiezingen en de meningvan burgers over goed
gemeentebestuurneutraaldoorde burgers beschouwd.

Bezoekersvan het gemeentehuis zijn in hun klantrol neutraal over de openingstijden, de wachttijd
voor hetloket, overde privacy bij hetloketen overde prijs die voor de gemeentelijke producten en
diensten betaald moetworden, evenals overde bereikbaarheid van en de parkeermogelijkheden bij
het gemeentehuis.

De verhoudingtussen gegronde en ongegronde bezwaar- en beroepschriften, het telefonisch
meldpunt, de aanpak van de sociale veiligheid en de duidelijkheid van de gemeentelijkeregels
worden als nietgoed en nietslecht gewaardeerd, evenals het percentageactuele
bestemmingsplannenin de partnerrol.

In de rol van wijkbewonerzijn de burgersin hetalgemeentevreden noch ontevreden overde
speelmogelijkheden voor de kinderen, over de wegen en het straatmeubilairin de buurt, de winkels,
de uitgaansmogelijkheden, de cultuuren de welzijnsvoorzieningen in de gemeente, over het
openbaargroen, het onderhoud van de wijk of buurt, het parkerenen hetopenbaarvervoerinde
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wijkeninde gemeente, de verkeersveiligheidin de buurten de gemeenteen overde
fietsvriendelijkheid in de gemeente.

De neutraleindicatorenin de rol van belastingbetalerzijn: de mening van de burgers overde vraag of
de gemeente hun belastinggeld waard is, de gemeentelijke organisatie, het weerstandvermogen
versus de omzeten de algemene middelenversus hetrekeningresultaat.

10.8 Waar burgers ontevreden overzijn

Burgerszijn het meestontevredenin hunkiezersrol: de invloed van de kiezer, de vertegenwoordiging
van de burgerin zijn gemeenteraad, het waarmaken van beloften door B&W en hetvertrouwenin
B&W worden als onvoldoende gekwalificeerd. Voor een lijst met een rangorde van scores op basis
van opvattingenvan burgersvanvoor 2010 over ‘goed bestuur’ verwijzen we naar bijlage 3.

In de rol van onderdaan zijn burgers niet tevreden over het functionerenvan de politie, het
ontbrekenvanregels, de tegenstrijdigheid en de handhaving van die regels.

In de rol van belastingbetaler wordt de mening dat de burgervoldoende terugkrijgt voorzijn
belastinggeld niet door diezelfde burgers onderschreven.

Bij de rollenvan partneren wijkbewonerwerden geen onvoldoendes gescoord.

10.9 De ranglijst van gemeenten

Volgens de beginselen van benchmarking valt er ook een ranglijst te maken van de totaalscores van
deelnemende organisaties. De gemeente B (we hebben de namen geanonimiseerd) scoorde het
hoogste op ‘De Staatvan de Gemeente’ met een totaalscore van 41,6 een optelsomvande zes
afzonderlijkescoresop rollen. Datis minderdan eenscore van gemiddeld 7. Uit deze lijst valt nog
meerte concluderen.

Geringe verschillen in totaalscores

Ten eerste dat de totaalscoresvan de beste gemeenten dicht bij elkaarliggen. De verschillenin
totaalscorestussen de eerste elfgemeenten zijn niet zo groot. Dat betekent dat de gemeente die
zichwil verbeteren, overzesrollen en zes scores gezien, zich niet speciaal bijgemeente Bzou hoeven
te melden omte achterhalen wat het geheimvan deze smidis maarevenzeerhetlicht kan opsteken
bijnummer3, 6 of 7. De scoreszijn over het algemeen ook niet zo hoog dat we één gemeente
kunnen kwalificeren als een excellentegemeente. De excellente gemeente bestaat niet, volgens
deze benchmarking (zie ook Korsten, 2010a).

Wat eerste op het totaal wil zeggen

Tentweede valtte kijken naar de afzonderlijke scores die er qua hoogte uitknallen. Dan valt op dat
de nummer1vande lijstop de partnerrol een 8,3 scoort, evenals gemeente 4 maargemeente 120
ook nog een 8,0 scoort. Het gemeentebestuurvan nr.120 kan dus nogzijn trots hebben. Blijkbaar kan
eengemeentedie hetredelijk doetop een bepaalde rol op andere rollen duidelijk zwakker zijn. ‘Een
keergoed, altijd goed’ geldt dus hier niet. Eerste op eenrangorde wil nognietzeggen datde ‘best
practice’ nietelderskanliggen.

Beste praktijk soms niet goed te achterhalen of bestaat helemaal niet

De eerste vijftien gemeenten op de ranglijst scoren bij vijf van de zes rollen allemaal minder dan een
8. Het blijkt bij naderinzien vooreen gemeentebestuur meteenlerende houding en een daarbij
passend zoekgedrag nognietzo eenvoudigom de ‘best practice’ perrol of cluster te achterhalen. Bij
welke gemeente moet een ambtenaar of wethouder te rade gaan als hij of zij zoekt naar de
gemeentendie quaklantgerichtheid eruit springen? Bij gemeente N die de tweede plaats bezet op
de algemene lijst maar qua klantgerichtheid de beste score heeft van de eerste vijftien gemeenten,
meteencijfer7,4 op eenscoremogelijkheid van 1-10. Zou daar veel te leren vallen, in vergelijking
metgemeentendieeen7,2scoren?
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Vanalle 151 gemeenten scoort geen enkele gemeente op de rol van wijkbewonereen 7,0 of meer.
Bijnaalle cijfersvanalle gemeenten liggen tussen 6,0en 6,9 (Abma en Korsten, 2009: 190-192). Op
ditvlak bestaat een beste praktijk niet eens maar ook geen ‘bad practice’.

De kiezers zien geen beste praktijk

Tenvierde blijkt dat heel veel gemeenten die aan de benchmark deelnamen op de rol van kiezer
matig of slechtscoren. Van 151 gemeenten scoren slechts zeven gemeenten een 6,0of iets hoger.
Op heteerste gezichtlijkt gemeenteH, die op de zevende plaats van de algemenescores prijkt met
de score 6,4 een praktijk te hebben die weliswaar beteris dan die van andere gemeenten maarom
6,4 als ‘best practice’ te kwalificeren gaaterg ver.

Voorscores op hetitem ‘goed bestuur’ wordt verwezen naar bijlage 3. Er isvolgens die scores van
burgers uitdeelnemende gemeentenreden voorbijnaallegemeenten die deelnamen aan de
benchmark ‘De Staatvan de Gemeente’ om harder te werken aan de uitvoering van de ‘Code voor
goed openbaar bestuur’.

Probleemgemeenten scoren matig of slecht

Tenvijfde valt op dat gemeenten die gedurende langere tijd vanaf 1995 het stempel ‘bestuurlijke
probleemgemeente’ kenden (Schoenmaker, 2011) eenslechte score laten zienin de benchmark op
derol van kiezer. Kiezers hebben nietveel vertrouwen in een dagelijks bestuur als de coalitie vaak
valt of eenindividuele bestuurder gedwongen wordt tot vertrek omdat hij of zij niet langer het
vertrouwen genietvan de gemeenteraad. Op deze rol zijn volgens de scores veel ‘bad practices’
waarschijnlijk.

Het merkwaardige is datvan Vlaamse steden bekendis dat ze op dit vlak ook lang niet altijd
voldoende of tamelijk voldoende functioneren maar lage scores krijgen van kiezers. We kondenin
eenvisitatie van Vlaamse steden, in opdracht van de Vlaamse overheid, vaststellen dat dagelijks
bestuurders enindividuele fractieleden hiermee niet goed raad wisten. Ze wisten niet wat te doenen
ontvouwden dan ook geen actieplan over hoe het vertrouwen van veel kiezers te herwinnen (o.a.
Korsten, 2012).

Groot niet beter

Het zal de lezers overigens niet ontgaan dat de grotere gemeenten geen aparte positieinnemen (ook
Boogers, 2013). Grotere gemeenten scoren nietzonder meer goed bij burgers vanuit welke burgerrol
dan ook bezien. Gemeenten met meerdan 30.000 inwoners komen nietvoor bij de eerste vijftien
gemeentenvande ranglijst. Voor ‘best practices’ hoef je, kijkend naar gemeentegrootte, niet en
zekerniet

Fig. 18: Ranglijst van gemeenten naar totaalscores op ‘De Staat van de Gemeente’

nr. | Gemeente aantal | Kiezer Klant onder- | Partner wijk- |belasting-| Totaal
inw. daan bewoner | betaler
1 [GemeenteB 19475 6,0 7,2 6,2 8,3 6,6 7,3 41,6
2 |GemeenteN 16441 5,5 7,4 6,3 7,9 6,6 7,0 40,7
3 |Gemeente O 24019 5,7 7,1 6,2 7,8 6,8 7,0 40,5
4 [Gemeente G 14456 5,5 7,0 5,9 8,3 6,3 7,4 40,4
5 |Gemeente A 12221 5,8 7,0 6,1 8,0 6,4 7,1 40,3
6 |GemeenteT 7164 6,2 7,1 5,9 8,3 6,6 6,3 40,3
7 |GemeenteH 11630 6,4 6,8 5,9 7,6 6,8 6,9 40,3
8 |GemeenteD 25605 5,6 7,3 6,2 7,1 6,7 7,2 40,2
9 |GemeenteD 25586 5,6 7,1 5,9 7,3 6,7 7,4 40,1
10 | Gemeente V 21947 5,9 7,0 6,2 7,6 6,6 6,8 40,0
11 |Gemeente P 23173 5,5 7,1 6,0 7,7 6,9 6,8 40,0
12 |Gemeente M 7660 5,8 6,9 5,8 7,7 6,5 7,1 39,8
13 |Gemeente N 26583 6,0 7,0 5,9 7,8 6,7 6,4 39,7
14 |Gemeente D 18114 5,6 6,9 6,2 7,4 6,5 7,1 39,7
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15 |Gemeente H 19107 5,6 7,1 6,4 7,3 6,8 6,4 39,6
20 |Gemeente K 28783 5,8 6,9 5,8 7,6 6,8 6,5 39,4
30 [Gemeente L 10850 5,5 6,8 6,0 7,5 6,4 6,8 39,0
40 |Gemeente C 36040 5,4 7,0 6,0 7,2 6,5 6,7 38,8
50 |Gemeente H 42732 5,5 6,8 6,3 7,4 6,6 5,8 38,5
60 |Gemeente D 34353 5,2 7,0 6,0 7,7 6,3 6,0 38,3
70 [Gemeente B 9514 5,6 6,9 5,5 7,3 6,3 6,3 37,9
80 [Gemeente O 21887 5,3 7,1 6,1 6,5 6,4 6,3 37,7
90 [Gemeente U 9401 5,6 7,0 5,3 6,9 6,4 6,1 37,3
100| Gemeente M 33282 5,5 6,7 6,1 5,5 6,7 6,7 37,2
110|Gemeente Z 20797 5,0 6,8 5,9 6,3 6,5 6,2 36,8
120| Gemeente Zw 21872 5,8 6,7 5,7 8,0 6,2 4,3 36,6
130| Gemeente Gr 9685 5,2 7,3 5,2 7,3 6,1 5,3 36,3
140| Gemeente Be 66325 4,6 7,0 5,3 7,4 6,4 5,0 35,7
150 Gemeente Ha 17799 3,8 6,8 5,5 7,2 6,2 4,6 34,1
Bron:KorstenenAbma, 2009. Van gemeenten die meerdere malen deelnamen zijn de ra pportcijfers van het laatste
iaarvan deelname weergegeven.

vanzelfsprekend bij de gemeenten boven 50.000 inwoners te zijn. De slechtste positieop de lijst van
151 gemeenten wordtingenomen dooreen gemeentevan 75.000 inwoners die opviervande zes
rollen een onvoldoende scoort. Deze gemeente bezet plaats 151.

Ook eendoor Marcel Boogers uitgevoerd onderzoek op basis van data die ontleend zijn aan
Waatstaatjegemeente.nl (‘De Staat van de Gemeente’) toont dat er ‘geen duidelijk lineairverbandis
tussen de omvangvan gemeenten en de tevredenheid vaninwoners met de verschillende aspecten
van hetbestuurervan’. Als het gaat om de responsiviteit van het gemeentebestuuris er zelfs
helemaal geenverband. De tevredenheid met de buurtgerichtheid van het bestuur (de mate waarin
aandacht isvoor leefbaarheid en veiligheid van de woonomgeving) isin de grootste én kleinste
gemeenten watlager. ‘Het oordeel over de kwaliteit van de leefomgevingisin grotere gemeenten
iets minder positief, terwijl het omgekeerde geldt voor de tevredenheid met het
voorzieningenniveau’ (Boogers, 2012: 14; 2013).

‘De algemene kwaliteit van het gemeentebestuur wordt het best beoordeeld in middelgrote
gemeenten:inde kleinste én de grootste gemeentenis men hier gemiddeld genomen minder
tevredenover. Dat wil zeggen dat de democratische legitimiteit van het gemeentebestuur hier het
meestonderdruk staat’ (Boogers, 2012).

Fig. 19: Kwaliteit van gemeenten in rapportcijfers, naar gemeentegrootteklassen

Aspecten <20.000 20-50.000 50-100.000 >100.000

inw. inw. inw. inw.
Responsiviteit 6.24 6.26 6.24 6.24
Buurtgerichtheid 6.04 6.12 6.17 6.05
Leefomgeving 6.83 6.88 6.75 6.67
Voorzieningen 6.84 7.02 7.14 7.17
Algemene kwaliteit 6.05 6.11 6.18 6.06
Bron: Boogers, 2012, tabel 9.

Bevordering van bestuurlijk vertrouwen door benchmarking ?

De opeenvolgingvan deze benchmarksin zelfde gemeenten heeft hetvertrouwen van burgersin het
gemeentebestuur of de afzonderlijke organen, zoals het college van burgemeester en wethouders en
de gemeenteraad, niet bevorderd. Dat blijkt uit een vergelijking van gemeenten die meerdere malen
deelnamen aan ‘De Staatvan de Gemeente’ (zie ook Abmaen Korsten, 2009; Abma, 2012). De scores
tendereninhetalgemeen niet naareen positieve correctieen ook niet op hetaspect ‘vertrouwenin
het college’ en ‘vertrouwenin de gemeenteraad’. Dat de benchmarkscoresin bepaalde
probleemgemeenten duidelijk lagerzijn enblijven, is een weerspiegeling van de praktijk. Die ontgaat
burgersblijkbaarniet.
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De veronderstelling dat de benchmark ‘De Staat van De Gemeente’ op zich al bevorderend zou
kunnenwerken op hetherstel van het over hetalgemeenin de gemeenten lage vertrouwen in
bestuurlijke organenen hun handelen, is overigens betrekkelijk naief. Vertrouwen s niet louter te
herstellen viaterugkoppeling van uitkomsten van benchmarkonderzoek naarburgers eneen
discussie daarover. Vertrouwensverlies en vertrouwensherstel blijkt van tal van factoren,
gebeurtenissen en andere omstandigheden afhankelijk, zoals uit ‘Bouwen aan vertrouwen in het
openbaarbestuur’blijkt (Korsten en De Goede, 2006). Er lijkt nog steeds wat te zeggen voorde
stelling dat ‘vertrouwen te voet komt en te paard gaat’, wat zoveel wil zeggen als dat vertrouwen
geleidelijkkan groeien maardat hetvertrouwenin hetlokaal bestuur enlandsbestuur ook zo
verdwijnt.

Zijner gemeenten geweest die zich zijn gaan bezinnen op de score op de kiezersrolen daarmee op
de vertrouwenspositie? Voorzover we konden waarnemen zijn eramper gemeentebesturen
gevondendie inde tussentijd, tussen enkele deelnames aan de benchmark, een expliciete
herstelpolitiek op hetvlak van bestuurlijk vertrouwen voerden(Abma, 2012). Vertrouwen was bij
voorbeeld weleen aandachtspunt van de besturen van de Drechtsteden.

Relatie met eerdere onderzoeken

De uitkomstenzijninde lijn met de uitkomsten van andere onderzoeken. Zo gaven burgers bij een
onderzoekvan de SGBO en de VNGuit 2005 gemeenten overall een 6of een 7. De onderzoekers
noemden de gemeenten een ‘onopvallende leerling’ waarvan het de burgers niet scherp voorde
geeststond watnu precies de prestaties waren. Netalsin het onderzoek ‘De Staat van de Gemeente’
waren burgers vrij positief over hele concrete, veelal uitvoerende activiteiten van de gemeente. Dit
goldvooral voor de beoordelingvan de ‘service’ en hetvertrouwen dat burgers hebbenindeinzet
door de gemeenten bij hetverbeteren van de veiligheid. Hoe concreter het onderwerp, hoe groter
hetvertrouwen.

In eenonderzoek van de Universiteit van Tilburg uit 2005 kwam naar voren dat burgers over het
geheel genomen betrekkelijk negatiefwaren over het functioneren van de lokale democratie: a)
burgersvoelden zich te weinig serieus genomen; b) waren ontevreden over huninvlioed op het
bestuurvan hun gemeente; c) voelden zich weinig betrokken bij de lokale politiek; en d) vonden dat
deze weinigherkenbaaris (Boogers e.a., 2005).

Groot verschil metde eerdere en meeralgemene onderzoekenis dat bij ‘De Staat van de Gemeente’
per gemeente de burgertevredenheid werd gemeten,zodat gemeenten elkaar onderling kunnen
vergelijken. Het algemene beeld wordt dus bevestigd, maarerzijn onderlingwelverschillentussen
gemeenten.Zowarenergemeenten die weldegelijk een voldoende scoorden op hunrol als kiezer,
maar ook inde financiéle indicatoren werden grote verschillen aangetroffen. Maar over het
algemeenisersprake van eenredelijk constant beeld van de tevredenheid van burgers.

10.10 Wie oriénteertzich op wie

Naar aanleidingvan de integrale benchmarkingis nog eenvraagop te werpen overrangordeningals
methode. We zagenimmers dat soms bij hetvergelijken van 150 gemeenten al nauwelijks een ‘best
practice’ te vinden was. Isvergelijking van groepjes gemeenten —steeds een twintigtal -ineen
benchmark, zoals bij voorbeeld bij ‘De Staat van de Gemeente’, zinvol of niet zinvol? Bestaat niet het
risico dat een aantal kleine gemeenten op elkaar lijkt en allemaal op zelfde punten redelijk aan de
maat is of matigscoort? We geven enige pros en cons.

Eenvergelijkingvaneenkleinegroep gemeentenisverdedigbaaromdat dan nogte overzienwatvan
welke diensten, producten of processen vergeleken wordt. Danis nogte achterhalen wat er schuil
gaat achter decijfers. Dus bij voorbeeld waarom erverschillenin ratio’s zijn of bij voorbeeld waarom
eengemeente 750 of 37 euro vraagt vooreen bouwvergunningvoor hetaanbrengenvaneen
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dakkapel op hetdak vaneenwoningenwatde in ditverband relevante legespolitiekisvan de
deelnemers.

Bovendien wordterin de praktijk niet of nauwelijks tege n benchmarkingin kleine groepjes
geprotesteerd. Dus ook zo gezien, is werken met kleine groepen verdedigbaar.

Tenderde, ambtenarenvoelen welaan datals er pakweg 100 gemeenten vergeleken worden door
eenonderzoekervan een of ander centraal planbureau of een andere grote andere organisatiede
hogeschool van benchmarking betreden worden. Dan zal een onderzoeker multivariate analyses
uitvoeren, danvliegen de regressiecoéfficiénten je om de oren en dan gaan tal van nietin methoden
entechniekenvanonderzoek geschoolde lezers, zoals een gemiddelde jurist, afhaken.

Maar er zijn ook tegenargumenten te geven, dus waarom het werken met kleine groepen minder
zinvol is.

Teneersteishet mogelijk dat ongeveer gelijke gemeenten ook nagenoeg gelijk scoren. Dat er dus
nauwelijks verschillen zijn en erhelemaal geen beste praktijken zijn te vinden. ‘Von einer
herausragende Gemeinde ist nicht die Rede’. Dan zitje aardigte kijken metje benchmark gericht op
verbetering op basis van de beste praktijken.

Tentweede, is er misschien weleen betere gemeente te vinden maardie is niet goed genoeg. Deze
gemeente maaktte weinighetverschil, ze springt er niet voldoende positief uit. Dit verschijnsel
namen we ook waar bij de rangordeningvan scores bij ‘De Staatvan de Gemeente’. Denk maar aan
de scoresop de rol van ‘partner’ of ‘klant’.

Tenderde, spreekttegen kleineaantallen gemeenten met ongeveer dezelfde grootte qua
inwoneraantal dat gemeenten somsvergeleken wensen te worden met een wat grotere gemeente
waarvan actoren hetgevoel hebben dat ze daarvaniets kunnenleren. De gemeente Amsterdam
wenst zich nog wel te laten vergelijken met Hamburg of Miinchen maar niet te laten vergelijken met
Assen, Den Bosch, Papendrecht of Emmen. De praktijk toontdateen delegatie die iets van
veiligheidsbeleid wilweten steevast richting New York, Los Angeles of Washington gaat. Bloomberg
ontvangtVander Laan, dat werk. Juist daar denkt men de grotere schaal te vinden waardingenin
gang gezetworden of juist verdwijnen, zoals dat wellichtin Amsterdam ook zou kunnen gebeuren.
Met andere woorden, gemeentebestuurders, politiechefs en andere representanten van de
veiligheidsdriehoek zoeken contrast om zo afstand in denken te kunnen nemenvan bestaande
vastgeroeste of ingesleten praktijken.

Dat betekent dateen benchmark wel degelijk een zoekproces is naar het betere. Soms doen
gemeenten die vergeleken worden het collectief matig, enisgeen ‘best practice’ te vinden, of al
collectief vrij goed, waardoorvanuit de gedachte ‘behoud het goede’ niet eens een zoekproces naar
een ‘best practice’ nodigis. Het kan nuttig zijn te overwegen of juist het zoeken naar het beste of het
betere nietop eenandere wijzedanviabenchmarking kan geschieden. Benchmarkingis geen
universeel paracetamolletje; genezen kan ook op eenandere manier.

10.11 Enkele conclusies

In een aantal opzichten tevredenheid

De conclusie isdatde burgers het meesttevreden zijn als ze voor een product of dienstin het
gemeentehuis komen. Ze zijn tevreden over de medewerkers die hen te woord staan en overde
informatie die ze daarkrijgen. Ze zijn ook tevreden over de mogelijkheden ominformatie te krijgen
viade gemeentelijke sites, al blijkt dat niet direct uit het berekende cijferviade landelijke website-
ranglijst. Ook over het gemeentehuis zelf zijn de burgersin het algemeen content, op enkele punten
na. Ook overde onderwijsmogelijkheden zijn de burgers goed te spreken. Overde directe
woonomgeving, inclusiefhet onderhoud daarvan en de afvalinzameling, en over de voorzieningenin
buurten gemeente zijn eveneens weinig klachten.

Onvrede
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Burgersvan veel gemeenten zijn absoluut en relatief ontevreden over hun dagelijks bestuur(college)
enoverde gemeenteraden. Burgersvan een groot aantal gemeenten voelen zich gemiddeld
genomen nietvoldoende of goed vertegenwoordigd in de gemeenteraad, hebben de indruk dat ze
weiniginvloed hebben op besluiten en dattoezeggingen door hetcollege niet worden nagekomen
(ook Korsten, 2010a). Het vertrouwenin het collegevan B&W s dan ook niet erg groot. Ze vinden
bovendien datze te weinigterugzienvan hun belastinggeld. Op een specifieke vraag over ‘goed
bestuur’ geven burgers bijnaoveralhet gemeentebestuur niet hetvoordeel van de twijfel.

Ook bij de gemeentelijke regelgeving hebben burgers tamelijk wat bedenkingen en weinig
vertrouwen. De duidelijkheid scoort nog neutraal, maarde regels zijn hieren daartegenstrijdigen op
bepaalde terreinen ontbreken juist regels. Ook over de handhavingvan de regelsis de burger
ontevreden, al is het niet duidelijk of dat nu juist gaat om een teveel of eentekortaan handhaving.

Gemeentebesturen kunnen dus nog niet achteroverleunen, want hoewel veel rapportcijfers
voldoende zijn, is ergeen sprake van ruime voldoendes. Ze moeteniniedergeval hun pijlenrichten
op hetvergrotenvande tevredenheid van de kiezers en vertrouwensgroei en niet alleen de kaarten
zettenop de verbeteringvan de dienstverlening.

De excellente gemeente bestaat niet

De rangordeningvan gemeenten bracht nog enkele andere interessante aspecten van lokale
benchmarking aan hetlicht. Zo blijkt de perfecte of excellente gemeente niet te bestaan. Erzijnin de
ogenvan oordelende burgers blijkbaar altijd welzwakkere punten, bij kleinere gemeenten en grote
gemeenten. De totaalscore van de gemeente met positie één op eenranglijstvan 151 gemeenten
heeftop zesvergelijkingspunten iets minderdan 42 punten, wat een gemiddeld betekent onderde
score ‘zeven’.

Geen uitschieters

Het aantal positieve uitschieters (‘product champions’) is beperkt. Dat maakt begrijpelijk dat ‘best
practices’ in bepaalde opzichten niette vinden zijn. Ze bestaan eenvoudig niet. De scores van al de
gemeente liggen hieren daar- op een beoordelingspunt - dicht bij elkaar, tussen een ‘voldoende’ en
‘ruimvoldoende’, waardoor ook ‘bad practices’ ontbreken. Het was juist de bedoeling van
benchmarking dat die de beste praktijken aan hetlicht zou brengen. Wie zich als gemeente wil
verbeteren kan dus onderdeze condities niet op zoek naareen andere ‘beste’ gemeente. Dat geldt
nietopalle punten. Er bestaan beoordelingen waaruit wel degelijk de beste praktijk naarvoren komt.

Het valtverderop dat een gemeente dienietin de ‘top tien’ van totaalscores staatin een bepaald
opzichtte middenvan 150 andere gemeenten wel ‘aardig kan scoren’, zelfs als beste. Dat is
begrijpelijk. Eris geenreden omte veronderstellen dat er een gemeentebestuur met een organisatie
zou bestaan die in tal van opzichten de beste praktijken zou kennen.

Bijalle beoordelingen door burgers moet overigens beseft worden dat een verschil in sociaal-
culturele enreligieuze samenstelling van de bevolking kan uitmaken voor de scores. Als de burgers
overhetalgemeen eensterk ‘prooverheidsgevoel hebben, neigen ze ertoe om gemeenten op
bepaalde punten eerderhetvoordeeldan de twijfelte geven.

Watontbreekt

De ontwikkeling van ‘De Staatvan de Gemeente’ was een arbeidsintensieve en moedige poging,
waarvoorde initiatiefnemer, de VGS, lof verdient. Deze staat heeft echter ook een begrenzing. De
staat maakt nietduidelijk waarom de ene gemeentein eenrol beterscoortdan een andere. Vanuit
het kwaliteitscriterium ‘een verschillenanalyse is nodig om de rangorde te begrijpen, scoren deze
integrale benchmarks niet voldoende. In andere woorden, een oorzakenanalyse ontbreekt. Deze
benchmarkrapportenverklaren niet. Daar staat tegenoverdat met de opzetvan de benchmarkeen
goede prestatie is geleverd.
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‘De Staat’ geefttentweede weleen klassement maar geen ‘best practice’. De rapporteurs leggen
niet uit wat navolging verdient. De gemeentebesturen krijgen daardoor geen handelingsperspectief
aangereikt om stappen naarde top te kunnen zetten.

Zo gezien, maakt benchmarking enkele pretenties die in de literatuur geventileerd wordenin de
gemeentelijke sfeerniet waar.

121



11 Bespreking van benchmarkrapportages: gebruiken, leren en verbeteren?

We hebben nuverschillende benchmarks bekeken. Op basis daarvanis nog niette generaliseren in
termen van nut en noodzaak van benchmarking, of leren en verbeteren. Toch zijn er pogingen
gedaan tot generalisatie over meer benchmarks en meer gemeenten heen. Watis hetbeeld van
benchmarkingintermenvanlerenenverbeteren?

11.1 Scepsis: geen directe benutting

We gaan eerst maar eens buiten het bestaande kadervan benchmarking treden. De Amerikaanse
onderzoekster (enlatere Harvard professor) Carol H. Weiss vertelde ooit dat ze enkele jaren
onderzoek gedaan had naareen bepaald themarond ‘The War on Poverty’ (onderzoekin Harlem,
New York), het driedelige rapport naar Washington stuurde en toe afwachtte wat erging gebeuren.
Hoezeer ‘Washington D.C. als centrum van de federale politieke discussie in de Verenigde Staten ook
geroezemoes kent, rond haar rapport bleef hetstil, heellang oorverdovend stil. ‘Not a whisperfrom
Washington, nota hintthat anyone had evenread a word’, aldus Weiss (zie internet; ook Engbersen,
2009: 11). Een verrassende opmerking vooriemand als Weiss die al sinds het einde van de jaren
zeventig bezigwas metde relatie tussen onderzoek en beleid en dus gepokt en gemazeld wastegen
(over)optimisme. Zij had onderkend, met anderen, dat onderzoeksresultaten vaak pas op langere
termijn benutworden. Dat de benutting, als die al plaatsvindt, nietinstrumenteel maarsoms
conceptueelis. Endatde benutting nietdirectis, maarveelal indirect tot gebruikersin de
bestuurlijke arena’s doordringt. Dat betekent dat een onderzoeksrapport naverschijning eersttegen
hetlichtgehouden wordten gerecenseerd wordt, dat onderzoeksuitkomsten samen metander
onderzoek gewikt en gewogen wordenin een branche of sector en op conferenties, en datinzichten
vermengd raken met beschouwingen van anderenin persmedia, soms ook met belanghebbenden of
pressiegroepen. Onderzoek werkt dus vaak niet een-op-een, directen instrumenteel op korte termijn
door. Die veronderstelling wordt ontkracht (Korsten, 1983).

Onderzoekers moeten, zo wist Weiss, ook oog hebben voorde functies van onderzoek, zoals
o defunctie vantactisch gebruik: onderzoek dient ertoe om beleid uitte stellen en geen beleid te
hoeven maken; spelen mettijdisin de politiek belangrijk;

o symbolisch gebruik: wel lippendienst aan een waarde bewijzen maar beleid niet
instrumentaliseren;

o gebruikals munitie: eenrapport omte strijdentegenanderen;

o of eenrapportgebruiken voorverhelderingvan zaken: ‘enlightenment’;

o gebruikalsrechtvaardiging voor het bestaande: ‘legitimation’;

o ofalsvertalingin concrete doelstellingen eninstrumenten: ‘engineering’ genoemd.

Kortom, onderzoek en politiek bestuur zijn onderscheiden werelden. Politici en bestuurders
gebruiken onderzoek soms op het momentdat het hen uitkomt. En zo nodig op de manierdie hen
uitkomt (ook: Derksen, 2011). Onderzoek wordt soms ook zwart gemaakt. De keerdateen gemeente
als Schiedam evidentslechtscoorde in ‘De Staat van de Gemeente’ (Bouwmans, 2009) en er enige
vragenvanuitde gemeenteraad over werden gesteld, reageerde het college van burgemeesteren
wethouders van de gemeente uit het Rotterdamse havengebied schriftelijk dat het onderzoek
gebaseerd was op data van enkele jaren terug. De indruk werd gewekt dat de situatie nuveel beter
was, waarvoor overigens geen bewijs werd aangedragen. Daarmee was ook voor de
raadsmeerderheid de kous af want de coalitie mocht geen verdereschade oplopen.

Vanuitde ervaringen van Weiss moeten we juist niet naief zijn doorte veronderstellen datiedere
opdrachtgevende bestuurderen betrokken ambtenaarzit te smachten naarhet rapport met een
vergelijkend verhaal en metvermelding van beste praktijken en het waarom daarvan. Wellicht zijn ze
wel nieuwsgierig maarveroorzaakt een benchmarkrapport, waarvan de politiek-bestuurlijke prioriteit
misschien geringis alleen maar onrust of roepthetrapport verdeeldheid op. Van de andere kant,
ondereenvande kabinetten-Balkenende is de ‘Codevoorgoed openbaar bestuur’ opgesteld, die
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inhoudtdatoverheden eigenlijk moeten leren en dus zich stelselmatig moeten verbeteren. Dat klinkt
directal wat opgewekter.

Lerenisdus belangrijk. Enkele onderzoekers van PricewaterhouseCoopers (PwC), die veel
benchmarks uitvoerden op hetvlak van zorg en beroepsonderwijs, zetten nog een tandje bij. Ze
stellen zelfs:

‘Het succes van een benchmark staat of valt(...) met de mate waarin de instelling
daadwerkelijk verbeteringen weet doorte voeren’(Poerstamper e.a., 2007: 35).

11.2 Aanvaarding en belang van benchmarking

Wat blijkt? ‘Opmerkelijk genoeglijkt juist het leereffect van benchmarking niet altijd te worden
bereikt’ (Poerstampere.a., 2007: 35). Lijkt....Met ‘lijkt’ kunnen we niet tevreden zijn. We gaan eens
verderop zoeken proberenvooral te kijken naar gemeenten.

Benchmarkingin gemeenten is als een van de managementvernieuwingen van na 1985 tamelijk
positief ontvangen. Dat blijkt ook uit bewoordingen als: ‘benchmarking kan’; ‘benchmarkingis niet
verkeerd’, zo zeggen ambtenaren en bestuurders in koor (Ter Bogt, 2005). ‘Altijd nuttigom overde
grenzente kijken’. Maar als benchmarking kan, wat dan met de uitkomsten van onderzoek te doen?
Tenslotte gavental van overheden opdracht tot benchmarking, watonder meerbleek uit
waarstaatjegemeente.

Het oordeel over het effect van benchmarkingals instrument op de doelmatigheid en effectiviteit
van gemeentelijk handelen is eveneens ‘voldoendetot positief’, concludeert Henk ter Bogt (2005:
54). Zo gezien, is sprake van ‘diffuse’ erkenning en steun onderambtenaren en ook wel onder
bestuurders voor benchmarking.

Ookverbetering naherhaalde meting? Uit de scores op waarstaatjegemeente, waaraan nogal wat
gemeenten meerdere malen deelnamen, blijkt geen positieve groeiin scores. Hetis niet zo dat
gemeentendrie jaar nade eerste meting bij de tweede of derde meting evident beter scoren op de
rol van klant, onderdaan, wijkbewoner, partner enkiezer. Voor het bereiken van duidelijk betere of
hogere scoresin de ogenvan burgers zijn de verbeterpogingen, als ze eral waren, blijkbaar niet
groot genoeg geweest; althans ze waren niet zichtbaarvoorburgers. Dat zegt overigens niet alles
omdater naast deze integrale meting tal van andere, partiéle benchmarks plaats vonden, zoals op
hetvlak van bouw-enwoningtoezicht. En wellicht traden ddarwel evidente verbeteringen op, maar
hebben tal burgers die ook nietopgemerkt.

11.3 Kritiek

Als benchmarkonderzoek wel bekend raakt, worden uitkomsten dan van betekenis gevonden of niet?
De uitkomstenvanin hetbeginvan de jaren nul uitgevoerd benchmarkonderzoek ‘werden eveneens
veelal vanbelanggevonden’, aldus de Groningse hoogleraar Henk ter Bogtin zijn oratie, hoewel
benchmarkonderzoeken ‘niet zozeer precieze informatie oplevert over “goed of slecht” presteren
van eenorganisatie’ en ‘zeker niet overde achtergronden ervan’ (Ter Bogt, 2005: 51). Respondenten
blijken dus aarzelender over ‘specifieke’ erkenning van en steun aan benchmarkonderzoek in relatie
tot hun eigen organisatie.

De volgende aspecten zijnin dat verband belangrijk.

Het vergelijkbaarheidsprobleem: Veel geinterviewde ambtenaren en bestuurders gavenin survey-
onderzoek aan dat de gegevensin gemeentelijke benchmarkstudies ‘lang niet altijd’ vergelijkbaar zijn
(De Groot e.a., 2004; Ter Bogt, 2005: 51). Misschien zijn de diensten, producten of processen nog wel
(ongeveer) gelijk maar gaan er achter organisaties verschillende doelstellingen en oogmerken schuil.
Het is nuttigals de benchmarkonderzoeker daar weet van heeft. De prijs voor een vergunning voor
de bouw van een dakkapel, bijvoorbeeld, kanin de een gemeente pakweg40euro bedragenenin
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eenandere gemeente omen nabij 750 euro. Gaat ereen gelijke redenering achter beide
prijsstellingen schuil? Nee, de organisatie dievanwege een besluit van de gemeenteraad 750 euro
vraagt, meentdat zo de vergunningaanvraagvolledig kostendekkend is terwijl het gemeentebestuur
dat hetlage bedragin rekeningbrengtergeheel anders overdenkt. Zogezien, is er ook sprake van
eenzekere reservebijde veronderstelde gemakkelijke transfereerbaarheid van ‘best practices’.
Conclusie:vooreengoed begrip van rapporten en het kunnen zoeken naar de beste praktijken is het
nodig dat aangegeven wordt wat wel vergelijkbaaris en wat niet, of niet goed. Gemeentendie
volledige kostendekkendheid van bouwaanvragen nastreven, kunnen vergeleken worden. Maar ook
devergelijking tussen het wel of niet nastreven van kostendekkendheid is zinnig: hoeveel besturen
van organisaties willen dat eigenlijk en waarom?; is dat slechts een minderheid van organisaties?
Meestal wordtin benchmarkstudies geen aandacht besteed aan de (on)zinnigheid van normeringen
enargumentatie die achterdiensten, producten en processen schuil gaan.

Het interpretatieprobleem:Veel geinterviewden geven aan dat de wel vergelijkbare gegevens uit
lokale benchmarkstudies ‘lang niet altijd goed te interpreteren’ zijn (Ter Bogt, 2005: 51). Ditis
evidenteen probleemintal vanrapporten. Somslijkt een benchmark door een specialist opgesteld
tenbehoeve vanspecialisten. Maaronder de potentiéle gebruikers bevinden zich anderen dan
specialisten. Politici zijn geen specialisten maar generalisten.

Het onzichtbaarheidsprobleem: Bij de analyse van de rangorde van gemeenten diedeelnamen aan
waarstaatjegemeente is vastgesteld datin bepaalde opzichten helemaal geen beste praktijken
waarneembaarwaren. Veel gemeenten scoorden op of rond een gemiddelde score. Eenvoorbeeld.
De scoresvan alle 240 gemeenten gingen een score van zeven op een schaal van 1-10 ten aanzien
van wat gemeenten doen voor wijkbewoners en hoe burgers als wijkbewoner naar gemeenten kijken
niette boven. Alsergeen ‘best practice’ naarvoren komt, dus geen score die evidentboveneen7
uitkomt, kan een gemeente ook niet (verder) verbeteren op basisvan een ‘best practice’.

Het uitblijven van de specificatie per gemeente: In tal van benchmarkrapporten wordt duidelijk dat
eendeelnemendeorganisatie iets aan de prestaties (bij voorbeeld van producten of diensten) kan en
misschien ook moet doen en ook waar (de richting van verbetering) maar niet wat die moet doen om
inde richtingvan de ‘best practice’ op te schuiven. Inandere taal gesteld: de rapporten maken niet
duidelijk aan welke knoppen een organisatie door middel van een verbeteractie moet draaien. Om
eenvoorbeeldte geven:alseengemeente Amatigscoort op overlastbestrijdinginviervan acht
wijken, als onderdeel van veiligheidsbeleid, en een andere gemeente Bheel goed, wat doet Bdan
wat A nietgoed doet en wat moet A dan doen omde score van B te benaderen? Of waaromis
Littenseradiel al enkelejaren eenvande veiligste gemeenten van Nederland? Wil een benutting van
een gemeentelijk benchmarkverslag mogelijk zijn, danis vaak naderonderzoek nodig naar wat een
‘best practice’ inhoudt en naarde achtergronden van een bepaalde goede of slechte score. Wat doet
deelnemerXdie laagscoortnietdat deelnemerYdie (op een bepaaldvlak) een ‘best practice’
bereikt blijkbaar wel doet? Alleen een ‘best practice’-cijfer secgeven of een plaats van een gemeente
te middenvan alle andere gemeenten, maakt nog niet duidelijk wat die praktijkinhoudt enzo goed
maakt en waarom die score bereiktis, dus wat erop inwerkt. Aldus de communis opinio onder
kenners (Martens e.a., 2002; Ter Bogt, 2005: 51; Commissie-Van Rijn, 2007). Dat isiets dat ook al
bleek naaraanleidingvan een benchmarkstudie over het presteren van rechtbanken. Maar dat nader
onderzoek blijft vaak uit, stelden we eerder, en rapportages overdat naderonderzoek zijnin het
algemeen schaars. Het verrast zo gezien dan ook niet dat we geen studie kennen die gaat overde
omvangvan verbeteracties en de kwaliteit daarvan naaraanleidingvan eerdere
benchmarkrapportages. Conclusie: wil benchmarking kwaliteit hebben dan moeteen
benchmarkrapport uitleggen wateen ‘best practice’ inhoudt en bijvoorkeur ook wateen ‘bad
practice’ inhoudtenhoe eendeelnemereen ‘best practice’ kan bereiken. En danis specificatievan
uitkomsten, verklaringen en bij voorkeur ook van verbeterrichtingen per deelnemende organisatie
nodig. Dat betekent, volgens onze veronderstelling, een omslagten opzichtevan veel
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benchmarkpraktijken. Als die omslag gemaakt wordt, wordt ook de kans op benutting van rapporten
(envervolgtrajecten) groter.

De geringe ontvankelijkheid bij wethouders voor prestatiegegevens in schriftelijke vorm: Jansen
(2008) concludeertineenonderzoek naar hetgebruik van prestatie-informatiein drie gemeenten
dat politieke bestuurders een onderscheiden perspectiefhebben op prestaties en prestatiemeting, in
vergelijking met managers enandere ambtenaren. Ambtenaren hanteren eenintern perspectief,
terwijl politieke bestuurders meer gerichtzijn op de financiéle kanten op hun verhouding met
burgers.Jansenslootdaarmee aan op bevindingen uiteerder onderzoek van Ter Bogt, die aantoonde
dat veel bestuurders (wethouders) weinig betekenis toekennen aan prestatiegegevens. Voor zover
dezen wel informatie willen hebben, willen ze die vooral mondeling te horen krijgen vaniemand die
het rapport kent. Wethouders zijn over het algemeen geen types die zich vol ijver studieus door
benchmarkrapporten en andere ‘performance’-rapporten heen ploegen (Ter Bogt, 1999; 2000;
2001a, b; 2002, 2003; 2004a). Wie wil bereiken dat bestuurders toch schriftelijke
benchmarkinformatie totzich nemen moet daartoe een prikkel inzetten. Bij voorbeeld doorerop te
wijzen datburgers (kiezers) om voorbeelden zullen vragen van publiekelijke verantwoording.

Bekijk het eens vanuit de ambtelijke achtergrond: |s hetaltijd persé nodig dateen benchmarkrapport
wordtbehandeld dooreen college van burgemeester en wethouders of de gemeenteraad? Niet altijd
vinden managers of directeuren dat nodig. En, zoals we hiervoor ook zagen, niet altijd zijn
bestuurders en politici ontvankelijk voor dergelijke rapporten. Maar laten we het eens bekijken
vanuit de positie van de ambtelijke kant.

Veel benchmarks zijn aan te merken als bedrijfsvoering en daarmee meereen zaak van de
organisatie danvan hetgemeentebestuur. In de klassieke denkbeelden over een gemeentebestuur
bestuurtde politiek envoert de ambtelijke organisatie uit. Anders geformuleerd: politiek en bestuur
gaan overde ‘wat-vraag’ ende ambtenaren overde ‘hoe-vraag’. Met dit wat stellige uitgangspuntis
het ook te verdedigen dat de ambtelijke organisatie zelf onderzoeken uitvoert om die ‘hoe-vraag’
efficiénter te beantwoorden. Want daar kan toch niemand op tegenzijn? Ambtenarendieeen
benchmarkrapportlaten samenstellen omte kijken hoe hetbeheervanderioleringin hun gemeente
staat ten opzichtvan andere gemeenten, dat kan alleen maarvoordelen opleveren. En baat het niet,
schaden doethetookniet.

Maar een benchmark kan ook georganiseerd worden om te anticiperen op mogelijke vragenvaneen
politiek bestuur. Wanneerer bezuinigd moet worden, kijkt een raad of het college al snel naarde
postsalarissen. De roep omte bezuinigen op hetambtelijk apparaatligt voorde hand. Wat iser dan
handiger om de resultaten van een benchmark formatievergelijking of een benchmark overhead
alvast paraat te hebben?

Kortom: er zijn rapporten van benchmarks die vrijwel uitsluitend het ambtelijke domein betreffen.
Nogal eens wordt dataangeduid als bedrijfsvoeringsdocumenten. Het is goed verdedigbaar dat
dergelijke rapporten binnen het ambtelijke domein blijven en hooguit ‘ter kennisname’ naar het
bestuurworden gestuurd.

Zo gezien,vormen dezefactoren en omstandigheden een rem op benutting van benchmarkstudiesin
de concrete dagelijkse gemeentelijke praktijk en op verbeteren (lees: leren). Als benchmarkstudies
nietof weinigbenutworden, kandat dus liggen aan kenmerken van de onderzoeken en rapportages
daarover (dusaan moeilijk te interpreteren bevindingen; nader onderzoek gewenst).

We gaven eerder al aan datde constateringvanverschillen tussen organisaties uitde publieke en
privatesector ook een rem is op gebruikvan benchmarkingin overheidsorganisaties, zoals gemeenten
(cf Tillema, 2006). Gemeenten worden hoofdzakelijk bestuurd door politiek gekozen bestuurders,
politici hebben te maken met achterbannen en belanghebbenden, en besturen - althansinalgemene
besturen, zoals in gemeenteraden -, inhet vollelichtvan de openbaarheid. En dan is er ook nog het
geheel van complexe producten en processen en de meervoudigheid van doelstellingen. Dat maakt
het allemaal complexer danin de (meeste) private organisaties.
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Maar benchmarking kan ook ineens verrassend gebruikt worden, veelal in combinatie metandere
informatiebronnen. Dat heet het percolatoreffect, alsof informatie uit verschillende bronnen zich
vermengt. Dat betekent—vanuiteenandere metafoorgezien - dat als benchmarkingin een bredere
contextaan de orde komtdit onderzoek een lift krijgt.

Een voorbeeld hiervan betreft een waterschap in het Noorden des lands dathad deelgenomen aan
een benchmarkonderzoek naar de verhouding directen-indirectenin het personeelsbestand. Uit dat
onderzoek bleek in2013 dat het waterschap veel indirecten had, meer concreet een te grote
ambtelijke ‘top’. Daarbij was sprakevan een onwerkbare situatie. Het gevolg was dat het bestuur
ingreep, onder meer door de ambtelijketop te halveren. Concrete aanleiding vooringrijpen was dat
directieleden niet meer door één deur konden. De oorzaakvooringrijpenlagechter dieper. De
werkwijze van de organisatie, de organisatiecultuur, was dusdanig dat moest worden ingegrepen
volgens de dijkgraaf, dietoevoegt:

‘Er zijn onderzoeken geweest waaruittekortkoming bleken, onder meer de vele indirectefuncties. (...).
We willenvan bovenaf beginnen’.

De dijkgraafverder: ‘De cultuur moet ook veranderen. Er moet effectiever en efficiénter gewerkt
worden. Het zit hem vooral in minder vergaderen en overleg. Het gaatook om de directe aansturing.
Nu is vaak onduidelijk watiemands taakis of wie de leiding heeft, de procesmanager of de
unitmanager? Er moet directe aansturingzijn’. Het waterschap staat ook teveel met de rug naar de
samenleving (BB, 5 juli 2013).Ziezien we dat een benchmarkonderzoek bestuurlijk volop aandacht
kreeg.

Benchmarking kent ook tactisch gebruik. Benchmarkrapportages kunnen gebruikt worden als munitie
voor lokale politieke gevechten. Een gemeentesecretaris vertelde ons dat hij eens de gemeenteliet
deelnemen aaneenbenchmarkdie ‘overhead’ meet. Dat was een heel nuttige deelname wantals
vanuitde gemeenteraad weereens werd geroepen om bezuiniging te laten neerslaan op de
ambtelijke organisatie en beperking van de personeelsomvang geopperd werd dan kon hij als
gemeentesecretaris deze suggestie pareren metde benchmark die liet zien ‘dat het met de overhead
reuze meeviel’. En een hoofd openbare werken vond een benchmark vanrioleringszorg nuttigomte
laten zien datverbeteringen nodig waren of om te beargumenteren dat ‘de tarieven’ moesten
stijgen. Dat betekent dat benchmarking een indirecte betekenis kan hebben. Rapporten worden uit
de kast gehaald als zich politieke suggesties aandienen.

11.4 Benchmarking en twee soorten leren: marginaal lerenvoorop

Overheidsorganisaties moeten volgens de ‘Code voorgoed openbaar bestuur’lerende organisaties
zijn. Hoe zit het nu met dat leren in gemeentelijke organisaties en door bestuurders? De vraagis op
te werpen of bij benchmarking sprake is van ‘single-loop learning’ of misschienvan ‘double-loop
learning’.

‘Eén cirkel leren’ (‘single-loop learning’), zoals de Vlamingen zeggen, impliceert dat de waarden,
referentiekaders en doelstellingen rond een organisatietaak en opgave een gegeven zijn en als gevolg
van een benchmarking niet ter discussie komen. Hierbij ligt het eventueel verbeteren als gevolgvan
benchmarking dusinlijn met de bestaande (beleids)strategieenis verbeteringiets op hetvlakvan
instrumentatievan beleid, dusiets van de middelen (mensen, budget, voorzieningen).

Bij ‘dubbel cirkel leren’ (‘double-loop learning’) worden de waarden, strategie, doelstellingen en
referentiekaders achterbeleid juist welter discussiegesteld. Hieris sprake van een radicalere
bezinning op beleid (Argyris & Schon, 1978; Bouckaerte.a., 2011: 108). Het gaat dus om marginaal
leren (eencirkel leren; model one) of fundamenteelleren (dubbel cirkel leren; modeltwo).

Wat leertonderzoek naarverbeteringen als gevolg van benchmarking ten aanzien vanleren? Alle
aanwijzingen uit verricht empirisch onderzoek geven grond aan de grote waarschijnlijkheid dat
benchmarking zelden leidt tot ‘dubbelcirkel leren’ of fundamenteel leren (Ter Bogt, 1999, 2000,
2001a, b, 2005; Aardema, 2002; Moynihan, 2005; Tillema, 2006; Ananias, 2007; Lapperre, 2007;
Noordhoek, 2013: 98). Met betrekking tot de politie is zelfs vastgesteld:
‘Een organisatie onderdruk zetten op zijn output leidt niet zonder meertoteen radicale
verbetering van kwaliteit’ (Van derZee, 2005).
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De doorde Unie van Waterschappen geintroduceerde benchmarkprojecten betreffende
afvalwaterverwerking waren zowel gericht op externeverantwoording als op leren en verbeteren.
Prestaties werden vanuitvier optieken aan analyse onderworpen: operationele doelmatigheid; de
financiéle prestatie; de ecologische prestatie; en de mate vaninnovatie. Analyse van twee
uitgevoerdebenchmarkstudies leerde: ‘de functie van externe verantwoording bleek meer uit de verf
te komendandievanlerenenverbeteren’ (De Bruijn enVan Helden, 2007: 23; ook Tillema, 2006).

Wat draagt ertoe bij dat de kans op ‘double loop learning’ als gevolg van benchmarking kleinis? Als
bijbenchmarkingin samenspraak met onderzochte organisaties wordt gekozen voor prestatie-
indicatoren zal een organisatie zelf er niet toe neigen om de kans te vergroten omde eigen
werkwijzeterdiscussiete stellen (Van derZee, 2005: 146).
‘De indicatoren zullen hoofdzakelijk gericht zijn op het presteren van “meervan hetzelfde”,
wat goed zichtbaarisin de kwantitatieve doelstellingen in de bewuste prestatiecontracten’.
De kans op radicale verbeteringen van prestaties wordtzovermeden, aldus Van derZee (2005: 146).

Gemeentelijke benchmarking leidt niet tot fundamentele veranderingen, niet tot radicale
beleidsbreuken. Op papieris gemeentelijke benchmarkingeen middelom te voorkomen dat
gemeentelijke organisaties en het gemeentebestuurin zichzelf gekeerd zijn, maarin werkelijkheid
zijnorganisatiesin hetalgemeen wel sterk met zichzelf bezig, of het nuom gemeenten,
onderwijsorganisaties, kerkelijke organisaties, hulporganisaties of welke organisatie dan ook gaat.
ledere organisatiewordt op zeker moment een gesloten wereld met een eigen cultuur waarvan de
leden niet uitsluitend maarwel heel sterk met zichzelf bezig zijn en te weinig met waarvoor ze
eigenlijk bestaan of overleven in turbulente tijden. Benchmarking breekt niet vanzelfsprekend of
krachtig door de muur van geslotenheid heen. Benchmarking blijkt geen machtsfactor van betekenis
te zijn.

Organisaties blijken—inhetlichtvan de kijk van Niklas Luhmann hierop - zelfreferentieel, dat wil
zeggen datde neiging daarbinnen sterkis om de omgevingte zien vanuit een geheel eigen
perspectiefop wat belangrijk of onbelangrijkis zonderdatmenin hetoogheeft of dit ook zo is.
Organisatieleden zoeken steun bij elkaaren houden zich met de eigen organisatie bezig. Organisaties
neigenerdustoe om als het evenkan noglang spijkerste maken ookals iseral langgeen behoefte
meeraan. Gevolgvan die geslotenheid: de veranderingsgezindheid en innovatieve kracht zal beperkt
blijven en de collectieve reflectie zal gering zijn.

Kan benchmarking dat bij gemeenten doorbreken? Niet zo dat sprake is van fundamenteelleren.
Crises, zoals een bankencrisis, woningcrises of een ernstige breuk in het consumentenvertrouwenin
de samenleving, leiden veeleer tot meerradicale veranderingenin beleid dan éénrapportoveréén
benchmarkonderzoek. De kans dat door benchmarking sprake isvan ‘ééncirkel leren’is dus veel
groterdan dat sprake isvan ‘twee cirkel leren’.

Het lijkt goed om nogiets toe te voegen, namelijk om een onderscheid te maken tussen leren van
partnersineenbenchmarkingenlerenvanhetsectorbeeld dat oprijst uiteen of meerbenchmarks.
We hebben hierte maken meteen niveauverschil. Eenvoorbeeld. Zorgverzekeraars kunnen leren
van hettotaalbeeld dat naarvoren komt uit het functioneren van ziekenhuizen als blijkt dat bepaalde
ziekenhuizenveel enveelmeerdeclareren dan andere vooractiviteiten a, ben c dan drie of vierjaar
terug. Dan kan op het mesoniveau van de sectorgeleerd worden en wel op een andere manierdan
individuele ziekenhuisorganisaties dat doen. Niet uitgesloten lijkt dat ‘leren’ in de sector op
mesoniveau zich onderscheidt van leren op microniveau. ‘The organizational level influences the
mode of use’ heet dat bij De Lancer Julnes (2008).

Wat weten we hierover nog meer? Watzou dat ‘eencirkel leren’ kunneninhouden? We vatten leren
verderop op als benutting (‘utilization’) van benchmarkinformatie en laten daarom het werk van
Argyrisc.s.verdervoorwat hetis (cf Korsten, 1983). We wijzen eroverigens wel op dat Peter Senge
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(1992) vaststeltdater vaak minder wordt geleerd dan mogelijkis. Niet dat het ontbreektaan goede
bedoelingen maar ‘we zitten ons zelfinde weg’. De eigen ‘mental models’ zitten ons dwars, de eigen
geestelijke gevangenis speelt ons parten. Zijn advies: maak die mentale voorstelling van zaken
bespreekbaar. Chris Argyris en Donald Schon (1978) hebben aandacht voorteams, die nietzelden
verdedigend gedragvertonen.

11.5 Geenbreukeninbeleid maar wel deliberatie?

Goede prestatiemeting levert relevante, actuele, geldige, betrouwbare en begrijpelijke informatie op
die tot bezinning en discussie kan leiden over daadwerkelijke verbeteringenin de instrumentatievan
beleid en dus werkwijzen. Een stelling kan daarom zijn: Benchmarkingis een van de innovatieve
instrumenten voor reflectie en deliberatie (Denters en Toonen, 2010: 226). Goede
benchmarkrapporten zijn een opstap vooreen discussie in een forum en daarmee een hulpmiddelin
‘the deliberative democracy’, maar ze zijn op zich niet genoeg om onmiddellijk een verbetering te
veroorzaken. Ookvooreenincrementeleverandering (‘stukje bij beetje’) is over het algemeen meer
nodig (Korsten, 1983).”"Measurement by itself will notimprove performance’, zegt Callahan (2007:
70). Dit wordt ook benadrukt doorauteurs die menen dat prestatiemeting door middel van
benchmarking niet het belangrijksteis maarjuist wel de praktijk van bezinning op prestaties. Indie
praktijk kan een op leren gerichte cultuur en forumwerking aanwezig zijn of groeien waarin
meerdere instrumenten worden gebruikt (Noordegraaf, 2011).

11.6 Van invloed op benutting of gebruik

Wat is dan zoal van belang? Wat werktin op intensief of matig gebruik of non-gebruik van
bevindingen uit benchmarkstudies? Daaroverisveelte doeninde literatuur(o.a. Van de Vall, 1980;
Korsten, 1983; Ter Bogt, 2000, 2005; Askim, 2007, 2008; Askim,Johnson & Christophersen, 2008; Van
DoorenenVan de Walle, 2008; De Lancer Julnes, 2008; Dixon e.a., 2013). We leggenonsindit
verband enkelebeperkingen op (zie verder Korsten, 1983).

Allereerstis van belangte weten wat het doel is van een benchmark en rapportage daarover.|s het
doel slechts om verantwoording afte leggen, dan heeft het rapporteen externe functieen is de
‘audience’ niet primair deinterne ambtenaar die- met instemming van het bestuur - het bestaande
beleid kan proberen te verbeteren. Is het doel daarentegen juistom te leren vanvergelijkingen
rangordeningdan zijn de ambtenaren diegaan over het object van benchmarking wel een belangrijke
doelgroep. Dan zal de insteek eerder zijn om te pogen een rapportintern te bespreken en dus te
benutten. Daaromtreffen we inde literatuur het advies aan:letals jewiltweten of van benutting
sprakeis eerst op het doel en de doelgroep van een benchmark, want doel en doelgroep hangen
samen met het te verwachten gebruik en de gebruiksfuncties (Behn, 2003; De Lancer Julnes, 2008;
Noordhoek, 2013). Ditimpliceerteen nuanceringbij watopgemerkt is over ‘double loop learning’ en
‘singleloop learning’. Als het doel van benchmarkingverantwoording is en de doelgroep van een
benchmark de samenlevingis, danvaltniet directte verwachten datambtenaren en bestuurders een
poging tot ‘learning’, van welke aard ook, ernstigzullen overwegen of zelfs ondernemen.

Watis nogmeer vanbelang? Sommigen stellen datde aard en inhoud van een benchmarkrapportage
ook een heel grote invlioed heeft op de benutting (Korsten, 1983). Een benchmark moet organisaties in
beeld nemen die ook qua context vergelijkbaar zijn.Als een echte vergelijking niet geremd wordt door
valkuilen waar een onderzoeker instapt(zie verderop) en een onderzoeker dus verschilleninscores
ook weergeeft en verklaart,en ‘best practices’ en aanbevelingen geeft, dan is een kans op benutting
van bevindingen in een deelnemende organisatie aanwezig.

De context is een belangrijkefactor dievaninvloedis op gebruik of non-gebruik van
benchmarkuitkomsten en ook op de gebruiksvorm (Noordhoek, 2013: 63). Rousseau (2006) merkt op
dat organisaties soms bepaaldebevindingen, bij voorbeeld uit benchmarking, niet oppakken omdat ze
de eigen situatieals uniekzien. Die redenering is lang nietaltijd terecht.

Een ander aspectis of een ontvanger vertrouwen kan hebben inde kwaliteitvan een

benchmarkrapport(De Lancer Julnes, 2008:64). Als de klippen omzeild zijn en de valkuilen bij
benchmarking vermeden, kan het vertrouwen groter zijn danals datniet het geval is.
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Maar het onderkennen van het doel van benchmarking en de kwaliteitvan de analyseen van het
rapportzijn nooitde enige factoren dievan belangzijn. Hakvoort & Klaassen (2010:118) wijzen er op
dat het voor de receptie van een benchmarkrapportgunstigis als deanalysezowel zwakke als sterke
kanten laatzienvaneen ineen benchmark betrokken geheel van productgroepen, voorzieningen of
processen.

Verder lezen we dat de politiek-bestuurlijke gevoeligheid van bepaalde gemeentelijke taken, dieineen
benchmark aan bod komen, vanbelangis om het gebruik van bevindingen uitbenchmarkonderzoek te
bevorderen: hoe meer politiek-bestuurlijke prioriteit een gebied heeft dataanbenchmarkingis
onderworpen, hoe groter de kans datvan bezinning op bevindingen ook serieus werk gemaakt wordt.
Van Elsacker (2007) komt inzijn proefschrift naar prestatiemetingin gemeenten instelling 6 tot de
volgende conclusie: ‘Leren van opgedane ervaringen, om hiermee prestatieverbetering na te streven,
gebeurt alleen onder specifieke omstandigheden, namelijk wanneer doelstellingen en
prestatiemaatstaven geintegreerd zijn en betrekking hebben op routinematige en politiek gevoelige
uitvoeringstaken’.

Wie geeft opdrachten wie ontvangt het benchmarkrapport? De Lancer Julnes (2008: 60) is een van de
onderzoekers van prestatiemeting die het belangvan leiderschap benadrukt. : ‘... executive branch
leadership positively influences strategic planning and performance management.’Leidinggevenden
zijn een belangrijkefactor bij wel of niet benutting van benchmarkinformatie, zo toont Noordhoek op
basis vanviergevalstudies aan (2013:63).

Er zijn ook nog andere omstandigheden nodigdie gunstigzijn. Verdedigers van de deliberatieve
democratie schenken aandachtaan het ontstaan en voortbestaan van op leren gerichte praktijken
(1earning forums’ etc.; Moynihan, 2008a;Askim, 2007,2008; Askim, Johnson & Christophersen, 2008).
Nutley e.a. (2007) geven een lijstmet aanbevelingen over hoe gebruik van onderzoeksresultaten te
bevorderen. We noemen er enkele. Onderzoeksresultaten moeten altijd naar deeigen praktijk worden
vertaald en in brede kring geloofwaardigzijn. Tevens is het gewenst dat er voorvechters opstaandie
de vaaknoodzakelijkeveranderingen bepleiten. En de onderzoeksresultaten moeten passenin
politiekeschema’s en niet haaks staan op politieke wenselijkheden.

Ook ‘mindsets’ doen ertoe. A sense of professional prideis a strong motivator for using performance
information’(Moynigan, 2008a:35). Wie een team samenstelt met voor prestatiemanagement
ontvankelijke ambtelijkeen eventueel ook bestuurlijke leden zal merken datde benchmarkrapporten
beter bekeken worden dan door een team met leden met een andere ‘mindset’ (Boyne, James, John &
Petrovsky, 2011). Sommigen stellen zelfs: vorm een team van uitsluitend juristen en je weet dat een
benchmark niet bekeken wordt want juristen hebben inhun opleiding nooitte maken gehad met
sociaal-wetenschappelijk onderzoek, noch met zoiets als benchmarking, indicatoren of kengetallen. Ze
hebben geen oog voor benchmarkingen er geen gevoel voor. Kies dus op zijn minstvoor een gemengd
team. Beter nog: kies voor een lerende organisatie. Te stellenis datsprakeis vaneen paradox: ‘The
outstanding condition for learninginorganisationsisthe creation of the “learning” organisationin
structural and culturalterms’, aldus Noordhoek (2013: 98). Inlijn hiermee valtte stellen:
‘Benchmarking is only as effective as the people who applyit’. Samenvattend stelt Marike Noordhoek
(2013:101): ‘The literaturesuggests that the municipal benchmarkingis likely to deliver improved
organisational performancewhen itis coupled to organisational learning.’

Watis daneen lerende organisatie? Peter Senge en Patria de Lancer Julnes (2008) helpen ons hier.

‘A learningorganizationisa place where people continually expand their capacity to create the results
they truly desire, where new and expansive patterns of thinkingare nurtured, where collective
aspirationis setfree, and where people arecontinuallylearning howto learn together’ (2008:69).

De rol van de pers is eveneens van belang. Perspublicaties kunnen de urgentie voor lezingvan een
benchmarkrapportvergroten. Dat lichten we toe.

11.7 Druk van de pers van invlioed?

Eendiscussie betreft de vraag of er niet een schakeltje tussen een vergelijking en rangordeningin
eenbenchmarkstudie ziten de receptiedoor bestuurders, namelijk de ontvangst door de persmedia.
Maakt publicatie van cijfers enkritiek op ‘rankings’ in de persindruk en heeft diefactorvervolgens
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invloed op bestuurders? Deze discussie speelt op hetvlak van onderwijsin verschillende landen als
gevolgvan PISA-cijfersen PIRSL. Dixon e.a. (2013:486) deden eronderzoek naarinvierlandenen
formuleerden enkele hypothesen.

Hypothese 1: dereactie in persverslagen over onderwijsrankings is doorgaans negatief; en dat heeft
volgens een toelichting door de auteurs weer invloed op de publieke opinie, die daardoor ook
negatiever wordt (Dixone.a., 2013:486).

Hypothese 2: verslagenin persmedia over onderwijsrankings zijn negatief vertekend (er is een
‘negativity bias’).

Hypothese 3: politieke bestuurders op centraal niveau worden persoonlijk aangesproken op en
verantwoordelijk gesteld voor scores in onderwijsrankings (‘personally blamed in press reports of
educational rankings’;2013:486).

Hypothese 4: rapportages over onderwijsrankings lokken een politiek-bestuurlijkeresponseuitdie
beinvloed wordt door de intensiteiten teneur vande behandelingvande rankings inde pers.

Welke hypothesen worden bevestigd of verworpen?

Hypothese 1wordt in elk van de onderzochte onderwijsrankingsin de vier landen bevestigd.
Perspublicaties blijken in het algemeen negatiefkritisch. De uitkomsten van onderwijsrankings geven
geenaanleiding om ‘bij de pakkente blijven neerzitten’.

Hypothese 2 wordt niet bevestigd. Het blijkt niet zo te zijn dat de PISA en PIRLS studies alsirrelevant,
onjuist of geflatteerd worden beschouwd.

Hypothese 3wordt zekernietvooralle vierde landen bevestigd.”There was relatively little blame
directed personally at politicians’ (Dixon e.a., 2013: 499). Er blijken welverschillenin de intensiteit en
manierwaarop politieke bestuurders aangesproken worden op de uitkomsten van de rangordening
op onderwijsgebied.’Politicians weretreated very different by the press of the four countries’, aldus
Dixon e.a. (2013: 495). Hieren daar zitten parlementariérs ministers meerop de huid dan elders.
Nietalleen de uitkomsten van de rankings maar ook de verschillenin politiek systeemen
coalitieverhoudingen spelen hierbijeen zekere rol. Verbeteringen in onderwijs als gevolgvan de
rankings kunnen overigens betervia een direct prikkelsysteem verlopen datinwerkt op
onderwijsinstituties danvia de lange wegvaninterventie van een minister, aldus Dixon e.a. (2013:
497).

Tenslotte hypothese 4: lokken rapportages een politiek-bestuurlijke response uit die beinvioed wordt
door deintensiteitenteneurvan de behandelingvan de onderwijsrankingsin de pers? Deze
hypothese gaat gedeeltelijk op.

De algemene conclusieis dat perspublicaties weliswaar niet zonder meer bepalend zijn, maarerwel
toe kunnen doen (Tillema, 2006: 305). Ze beinvlioeden de publieke opinie en die maakt uit hoe politic
reageren (Dixon e.a., 2013: 499). Tevens blijkt er geen eenvoudig rechtstreeks verband tussen
resultaten van onderwijsrankings en politiek-bestuurlijke responses, maar de betekenisvan
perspublicaties moet zeker niet worden onderschat. De pogingen tot verbeteringen in het onderwijs
zijn—op nationaal niveau - inrelatie tot rapportages overrankings hoogstens indirect (Dixon e.a.,
2013: 500).

Kijkend naar gemeentelijke benchmarks diein Nederland zijn uitgevoerd of naar het functioneren
van provincies en waterschappen, valt op dat er geensubstantieel onderzoekisverricht naarde
betekenis van persmediain lokale leerpraktijken en naar heteventuele verband met benutting van
uitkomstenvan benchmarking. Datis wel begrijpelijk want de sterke indruk bestaatdatin de periode
1990-2014 weinigperspublicaties (in landelijke en regionale dag- en weekbladen)aan deze
benchmarks zijn gewijd. Een kritisch forumten aanzien van benchmarking ontbreekt vaak. In het
voorgaande zijn al aanwijzingen verkregen waarom dat zo is. Als er maar weinig rapporten op de
tafel van een gemeente- of waterschapsbestuur verschijnen met begrijpelijke conclusies en
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verbeteraanwijzingen ontbreken, hoeft het niette verbazen datartikelenin dag- en weekbladen
hieroverheel schaars zijn. De pers wordt dan ook niet ‘gevoed’. Omgekeerd, regionaal of lokaal
opererende journalisten speuren niet nadrukkelijk naar benchmarkrapporten. En als ze er zijn,
vragen ze ambtenaren of bestuurders niet wat de kernis en welke betekenis ze eraan toekennen.

11.8 Nogmaals: ontvankelijkheid voor benchmark bij bestuurders

Zijn bestuurders en politieke representanten welontvankelijk voor de inhoud van een benchmark?
Nemen ze erkennis van of worden deze studies overgelaten aan anderen (ambtenaren of
fractiespecialisten)? Heeft een rapport bestuurlijke prioriteit? En op dat moment? En stel dat men
eenrapportbespreekt, wat dan? De beleidskunde leert dat wie wil verbeteren op zich weer moet
overzien welke verbeteringsrichtingen er mogelijk zijn en wat de consequenties zijnvan een
bepaalde keuze. Ex ante evaluatie? Een politieke en ambtelijke cultuur gericht op reflectie is ook van
belang (Boyne e.a., 2011). Dit zijn slechts enkele variabelen die inwerken op benutting of gebruik van
bevindingen uit benchmarkrapporten.

Maakt de bestuurlijke functie ook uit? Onderzoek van Ter Bogt (2002, 2005) naar
gemeentebestuurders laat zien dat de ontvankelijkheid voor de inhoud van
verantwoordingsdocumenten, zoals benchmarkrapporten, beperktis hoewelde portefeuille ertoe
kan doen. Bestuurderslezen niet graag veel maarlaten zich wel graag bijpraten over bestuurlijk
relevante ‘essenties’. Wethouders financién tonen doorgaans iets meer ontvankelijkheid voor
rapportages metimpactop de begroting (uit de planning & control cyclus). Vaak wordt overschat dat
bestuurders stukken grondiglezen of bestuderen. Dat valtin werkelijkheid nogal eens tegen. Zoals
eenwethouder (Beurskens)van een middelgrotestad (Venlo) enkele jaren terugeen keer opmerkte:
‘Gelukkigleest de burgemeesteraltijd alle stukken enaltijd heel goed. Dat stelt me gerust’. Of en wat
wethouders doen, komt vaakininteractie metrelevante derden, zoalsambtenaren, envia
mondelinge conversatie tot stand. Wethouders vragen nogal eens ‘kan ik erwat mee?’ of ‘moetiker
wat mee?’ of ‘waarbij helpt het mij?’ Danleidt de inhoud van een benchmarkrapport, zekeralseen
vervolganalyse uitblijft, niet vanzelfsprekend tot een positief antwoord. Daarvoorschieten
benchmarkrapporten, waartoe in de praktijk opdrachtis gegeven, inhoudelijk en kwalitatief te vaak
te tekort (Ananias, 2007; Lapperre, 2007). En er wordt gezondigd tegen de regel, die Martens e.a.
(2002) formuleerden: dat op een benchmarkrapport altijd een nadere analyse moet volgen waardoor
de benchmark naar de unieke situatie van de eige n gemeente getrokken wordt. Vaak ontbreekt,
althansin de gemeentelijke praktijk —we stelden hetal -, een dergelijk afzonderlijk, verbindend
rapport.

11.9 Witte raven

Desalniettemin, bepaalde benchmarkrapporten worden hieren daarwel instrumenteel en direct
gebruikt (lees: benut) door overheidsbesturen, bij voorbeeld bij waterschappen en het
zuiveringsbeheer (Tillemaen Van Helden, 2003; Brouweren Van Helden, 2005; Van Heldene.a.,
2005; Tillema, 2006) en gemeenten (Ter Bogten Van Helden, 1994; Ter Bogt, 2001a en b; Ter Bogt,
2005) maar dat gebeurt nietzonder meer op grote schaal enintensief. We formuleren de hypothese
dat rapporten over rechtmatigheid en doelmatigheid daarbij meer de aandacht trekken dan
rapporten over de kwaliteit van dienstverlening.

Tot benutte rapporten behoren bij voorbeeld goed interpreteerbare benchmarkrapporten dieaan
eisen voldeden en duidelijk maken dateen gemeente inde top zit vangeproduceerd afval per
huishoudens. Een willekeuriggekozen voorbeeld daarvanis hetgemeentelijk beleid van de gemeente
Nuth van rond 2008-2009 om mensen aan te zetten om minder grof afval te produceren, grof vuil
meer te scheidenvanander vuil en ditafzonderlijkaan te bieden op milieuparken. Uit een benchmark
was gebleken datde inwoners van de gemeente Nuth volgens het collegevan B& W en de
gemeenteraad te hoog scoordenineen benchmark op het vlakvan de omvang vanrestafval.

Stappen we overvan het ambitieuze denken over leren naar de eenvoudige werkelijkheid, dan blijkt
ook nog hetvolgende.
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11.10 Nieuwsgierigheid bevredigen

Een benchmark bevredigt vrijwelaltijd het nieuwsgierigheidsgevoel. Erwordt door de meest
ambtelijk betrokkenen dan ook vaak wel kennisgenomen van de belangrijkste uitkomsten. En het
komtzekervoor dat kringbijeenkomsten plaatsvinden over bevindingen nogvooreen rapport
uitkomt, zoals de genoemde gemeentelijke sportbenchmark uit hoofdstuk 7 laat zien.

Maar hethoofdbeeld geeft vooralsnog aanleiding tot de stelling dat het expliciet en zichtbaar gebruik
van benchmarkbevindingen vooreen bezinning op wel of niet voortzetting van bestaand
(gemeentelijk) beleid beperkt voorkomt of geheel afwezigis (Ananias, 2007; Lapperre, 2007; Blank,
Felsd en De Groot, 2011; Ter Bogt, 2005).

Het vormenvan een ambtelijke werkgroep na het uitkomen van een benchmarkrapport komt
vermoedelijk slechtsin een minderheid van gevallen voor. Begrijpelijk, want

a) debevindingenin benchmarkrapporten zijn moeilijk te interpreteren. Ze bevatten ook niet altijd
streefcijfers of andere normen (dus heerst er mogelijk onduidelijkheid over wat echt
nastrevenswaardig of onvoldoendeis?);

b) ‘bestpractices’ vindenwe vaak niet terugin benchmarkrapporten of ze zijn twijfelachtig;

c) benchmarkrapporten geven zelden aanbevelingen overwatte doen;

d) eenbasisrapportwordtnietgevolgd dooreen rapport perorganisatie (waarin naderingegaan
wordt op de eigen organisatie,scores verklaard worden en aangegeven wordt welke
vervolgpolitiek en bestuurlijke ambitie tot de mogelijkheden behoort).

We moeten dus oog hebbenvoor niet-gebruik (non-use), zoals Van Dooren, Bouckaert en Halligan
(2010: 131 e.v.) stellen.

11.11 Benuttingspotentie

Maar hebben benchmarks dantoch niet een zekere potentie tot benutting? Potentieel kunnen
benchmarksin de bestuurlijke en politieke arena’sinderdaad comfort verschaffen.
Benchmarkrapporten, zekerals ze over een politiek gevoelige materie handelen, zijn viaeen tweede
trap van de tweetrapsraket —een nadere analyse - geschiktte maken omeen opstap te zijn naar
discussiein de politiek-bestuurlijke arena (b.v. college en gemeenteraad) over de kwaliteit van wat
beoordeeldis. Als een rapport ook van een begeleidende oplegnotitievan —in ditvoorbeeld - het
college van B&W isvoorzien, maarditisin de praktijk over hetalgemeen weinig hetgeval, neemtde
betekenis toe. Immers, dan zien raadsleden dateen college van B&W de uitkomsten van belangacht
ende raad daarvan deelgenoot wenst te maken. Een waarnemerdeed de ervaringineen
gemeentebestuurop datin de commissie financién gedurende een periode vanvierjaarnooit naar
dein de begroting opgenomen kengetallen werd gevraagd. Raadsleden hadden geen enkele
interesse in enigcijfer. De burgemeesterdie financién in portefeuille had, gaf ook nooit toelichting
op enigkengetal. De politiek-bestuurlijke interesse in kengetallen was in deze gemeentevan bijna
20.000 inwoners kortom volkomen nihil.

11.12 Benchmarks: geen bananenschillen voor bestuurders

Latenwe eenstapje verderzetten. Bevat een benchmarkrapportwel eensinhoud die leidt toteen
politiek-bestuurlijk conflict? Bestuurders van gemeenten of provincies behoeven —inlijn met het
voorgaande —vanaf 1990 nooit af te treden als gevolg van uitkomsten uit een benchmarking.
Benchmarkrapporten bevatten blijkbaar geen politieke splijtstof. Eris sinds 1995 nog nooiteen
burgemeesteren/ of een wethouderscollectief of een heel college gestruikeld op een vande
uitkomsten van een benchmarkrapport of hetachterhoudenvan een dergelijk rapport. Blijkbaar zijn
dergelijke rapporten niet echt bedreigend. Ze vormen geen bananenschilvoor bestuurders (Korsten
en Aardema, 2006; Hoogwout, 2010; Korsten, 2010b; Aardema, Korsten, Riezebos enVan Dam, 2011;
Schoenmaker, 2011). Er is ook nog geen dijkgraaf gesneuveld als gevolg van benchmarking van
waterschappen en evenmin een minister van justitie als gevolg van een vergelijking van prestaties
van rechtbanken.
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Benchmarking van overheidsorganisaties, zoals van gemeenten en waterschappen, leidt ook zelden
tot prikkelendeverhalenin dag- en weekbladen. Toen in 2010-2012 conflicteninde perswerden
uitgemeten, zoals over de hbo-instelling InHolland (“fraude’ met diploma’s) en de woningcorporaties
Amarantis (financiéle problemen; gebrekkig toezicht) of Vestia (financieel probleem) was een
benchmark niet de aanleiding (De Jong, 2013).

Vandiscussie metde buitenwereld, zoals met klanten, huurders of ondernemingen, is bij het
uitkomen van benchmarkrapporten ook zelden sprake. De stelling ‘benchmarking leidt tot druk van
“stakeholders” om tot verbetering te komen’is zelden of nooit sprake in de publieke sfeer (Francis &
Holloway, 2007).

11.13 Verklaring

‘Benchlearningiseennogververwijderd ideaal’. Aldus de benchmarkspecialisten Jos Blank, Fléra
Fels6 en Hansde Groot (2011: 9; zie ook Van Dooren & Van de Walle, 2008). Dat
benchmarkrapporten weinigleiden tot expliciete ambtelijke en bestuurlijke bezinningin brieven,
notities enrapporten, enin gespreksstofen discussie daaroverin gemeenteraden enin provinciale
staten, enzelden of nooitleidt tot fundamenteel leren, heeft verschillende redenen. Een aantal werd
er algenoemd. We concentreren ons hierop de bestuurlijke benutting respectievelijk hetlerenin
bestuurlijke kringen.

Eeneerste redenis dat benchmarkrapporten soms een dagelijks bestuur, zoals een collegevan
burgemeesteren wethouders, wel bereiken maar dat daarin geen handvattenin zijn opgenomen
over ‘hoe nu verder?’ De rapporten bevatten niet of nauwelijks (hanteerbare) suggesties of
aanbevelingen over ‘watte doen?’ Intermenvan Mark van de Vall, die onderzoek deed naarde
benutting van 120 onderzoeksrapportenin drie sectoren: de ‘implementaire validiteit’ van
benchmarkrapportenisnietergsterk. Direct gesteld: benchmarkrapporten bevatten zelden concrete
handelingsaanwijzingen. Danis een dagelijks bestuur daardus snel klaar mee: het benchmarkrapport
wordtvoor kennisgeving aangenomen en verder terzijde gelegd. Als het wordt doorgestuurd naar
hetalgemeen bestuur, zoals een gemeenteraad vanwege de actieve informatieplicht, zal een
oplegnotitie met duiding van de uitkomsten en een beleidsvoorstel vaak ontbreken. En de dan
volgende reactie van raadsfracties uit een coalitie blijkt vervolgens vaak te zijn: ‘als het college geen
redenzietomietste doen metde uitkomsten, dan laten we het daarbij’. Benchmarkrapporten
bevatten dusvaak geen (politieke) brandstof ‘to make fire’. We komen daarverderop op terugals
we spreken overanalytischeen politieke rationaliteit van de rapportages.

Eentweede redenvoorgeringe benutting van benchmarkrapporten in de bestuurlijkegremia
verwijst opnieuw naarde inhoud van de rapporten: de verschillenin prestatiescores worden niet
(begrijpelijk) verklaard. Het ontbreekt aan een verklaring voor de hoge, gemiddelde of lage
prestatiescores van de organisaties die aan de benchmark deelnamen. Eris vaak ook geen aparte
rapport peropdrachtgevende overheidsorganisatie beschikbaar (die de uitkomsten naarde
specifieke organisatietoetrekt, de scoring begrijpelijk maakt en aanbevelingen geeft) terwijl dat
volgens de benchmarkliteratuur wel een ‘eis’ is (Martens e.a., 2002: 39; Commissie-Van Rijn, 2007).
Het zijn veelal aanbieders van benchmarks die aanbieden om een benchmarking uitte voeren en
deelnemersaan eenbenchmark zoeken. Deelname van zegvijftien gemeenten leidt dantot één
rapport, niettot 15 afzonderlijke rapporten of 15 afzonderlijke rapporten en een overall-rapport.

Achterdeze praktijk gaat schuil dat opdrachtgevers hun opdrachtgevende rol niet substantieel
invullen. Onderzoekers activeren die opdrachtgeversrol ook niet want ze bieden een benchmark aan
waarop een opdrachtgever kanintekenen. Als dan pakweg vijftien deelnemers gevonden zijn,
kunnende kosten gedeeld worden eninfeite gedrukt worden. Doordat deze productbenadering het
wintvande meeropinteractie gerichte procesbenadering (De Bruijn en Van Helden, 2009) worden
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bepaalde basiscondities voor latere benutting van uitkomsten uit benchmarkonderzoek al voor de
start van een benchmarkonderzoek weggedrukt. Dit voert ons naar de derde reden.

Eenderde redenvoorzwak of afwezig gebruik van rapporten en gebrekkige ‘benchlearning’ inde
bestuurlijke contextis dat opdrachtgevende gemeentebesturen niet of nietintensief genoeg met een
opdrachtnemeroverleggenvoorde startvan het onderzoek overde invullingvan de opdracht, over
de aanpak van de rapportage en de vertaalslag. Anders gesteld, eris nauwelijks sprake van
maatwerk. Daardoor ontstaat zekere afstand tot de opdracht en rapportage bij de opdrachtgeversen
blijft betrokkenheid bij de uitkomsten en nieuwsgierigheid uit.

Eenvierderedenisdat collegesvan B&W zelden veel weet hebbenvande deelname vande
gemeente aan eenanalyse van prestaties. De deelname is een zaak van een hamerslagineen
collegevergadering onder het motto ‘baat het niet dan schaadt hetniet’. De deelname is zelden het
gevolgvan een strategisch besluitom juistaan bezinning te doen of zich een lerende organisatie te
tonenenzelden hetgevolgvan een politieke prioriteit uitgesproken in een coalitieakkoord of
geaccentueerd door eenaangenomen raadsmotie. Erisrond dit onderwerp benchmarking dus
weinig ‘druk op de ketel’. Daarbij moet opgemerkt worden dat er uitzonderingen zijn. De publicatie
van kwaliteitskaarten van onderwijsinstellingen door het dagblad Trouw werd vaak nauwlettend
door schoolbestuurders en directeuren gevolgd vanuit hetidee ‘hoe staan wij ervoor?’ Maar dan
hebben mediaook eenrol gespeeld. Benchmarkrapporten over gemeentelijke prestaties halen
zeldeneenkrantenslechts af entoe eenvakblad. Dat vergroot de druk dus niet.

Eenvijfde reden:voorwethouders en burgemeestersis hetdoor middel van benchmarking behalen
van eensubstantieel competitief voordeel op omliggende gemeenten geen argumentvan enige
betekenis. Bovendien, een benchmark afvalbeheer, een sportbenchmark of een benchmark
dienstverlening heeft die betekenis (concurrentiekracht) volstrekt niet omdateen lagerescore in het
openbaarbestuurzelden echtlaagis. Dat blijkt uitdoor ons gevoerde gesprekken met
burgemeesters en wethouders, participatie in enkele collegevergaderingen van Heerlen en
Eindhoven en ervaringen alsinformateurdooreenvan ons. Bestuurders hebben over hetalgemeen
aandacht voorandere prioriteiten en referentiekaders (Tops, Korsten en Schalken, 1994; Korsten en
Tops, 1998; Ter Bogt, 2002; Korsten en Aardema, 2006; Abmaen Korsten, 2009; Aardemae.a., 2011).

De zesde redenisdateen benchmarkrapport wel cijfers geeft maarlangniet altijd normenen
daarom moeilijk te interpreterenis. Wat moet je dus aan meteenvergelijking van prestaties? Zitten
alle gemeenteninfeite op eenaspect of onderdeel van gemeentelijk handelen onder de streep of
collectief erboven? De rapporteurs van benchmarkrapporten laten de lezersin het ongewisse. Ja,
maar vertegenwoordigers van gemeenten of provincies of waterschappen kunnen toch in de laatste
fase voorhet eindrapport verschijnt, geconfronteerd worden met de scores en gaan meedenken
overdeinterpretatie? Inderdaad, maar daarvan komthetin de praktijk zelden of zelden intensief.

De zevende reden voorgebrekkige ‘benchlearning’ is datambtenaren en/of bestuurders slechts
beperktontvankelijk zijn voor ‘leren’ of ‘verbeteren’ tenzij er sprake is van een crisis of andere
urgentie (Tillema, 2006). Een organisatie die bepaalde prestaties niet haalt, kan proberen hetroer
om te gooien maar kan ook de volgende tegenstrategieén volgen waardoor veranderingen
tegengehouden worden:
a) aangevendatde veronderstelling dat prestaties altijd te verhogen zijn, niet opgaat; wat goed is,
kan misschien welnietbeter (De Bruijn, 2002);
b) dekwaliteitvandeindicatorenvoor presteren kraken; wie een benchmarkrapportde grondin
boort, hoefthet natuurlijk niet op te volgen;
c) eenvolgende strategie is zeggen dat de gegevens waarop de benchmark gebaseerd is verouderd
zijn;
d) aangevendatde organisatie overandere, recentere cijfers beschikt die wel positief zijn (Van der
Zee, 2005: 146).
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Een achtste redenvoorgebrekkige benchlearning betreft de analytische en politieke rationaliteit die
inde benchmarkrapportages naarvoren komen. Zelfs de betere benchmarkrapporten getuigen meer
van analytische rationaliteit dan van politieke rationaliteit. Dat benchmarking niet echt pastinde
politiek- bestuurlijke rationaliteit van het algemeen bestuurvan een gemeente hoeftniette
verbazen omdat ook rapportenvan eenlokale rekenkamerlang niet altijd passen, zoals Rolf
Willemse (2009) voor Rotterdam vaststelde. Studies van de Rotterdamse rekenkamer omarmden
overhetalgemeen een analytische werkwijze, die uitmondt ‘in een logisch opgezet beleid’. In de
ontwerpfase van beleid wordt dan, volgens die rekenkamerrapporten, gekeken naardoelenen
middelen, in eenlogische samenhang. In de uitvoeringsfase wordt bezien of het beleid uitgevoerd
wordtzoals het bedoeldis. En zo voort (Willemse, 2009: 30). Dat soort rekenkamerrapporten wordt
in politieke contexten evenwelvaak gerelativeerd. ‘Achterblijvende prestaties’ worden in de politieke
context ‘aanloopproblemen’ genoemd, aldus Willemse. En meetinstrumenten zijn niet altijd bedoeld
om te meten maar zijn eerder ‘een kwaliteitsinstrument om beelden te vatten’. Zo kan er ook
gekekenworden naar benchmarkrapporten. De inhoudelijke relevantie van benchmarkrapporten
wordtin politieke contexten blijkbaar makkelijk weggemasseerd. Vanuit de politieke rationaliteit
gezien, ligt ook aan benchmarkrapporten teveel doelgerichtheid en instrumentaliteit ten grondslag
ente weinigdatbeleid eenstollingvan het haalbare is, een tijdelijk besluit of een politiek
compromis.

Tenslotte, hetkomt ook voor dat de vermelde beoogde prestaties veelal nauwelijks beheersbaarzijn
voor bestuurders enambtenaren. De variabelen die verklaren zijn niet altijd ook geschiktom te
manipuleren. En manipulerenimpliceert eentijdpad. Hetis niet mogelijk direct ‘aan de knoppente
draaien’. Ingeval van ‘governance’of netwerkbestuur wordt dit nog versterkt. Een gemeentebestuur
heeftnietalle partners waarvan het bestuur afhankelijkis aan een touwtje (Van Helden & Johnsen,
2002; Ter Bogt, 2006: 172).

Het kan nietanders dan dat benchmarking - zo gezien - niet goed kan beantwoorden aan de ambitie
om daadwerkelijk bij te dragen aan een expliciete bezinningin ambtelijke werkgroepen ofteamsen
in bestuurlijkegremia (als het college van B&W en de gemeenteraad) en niet goed aan verbeteringen
inbeleid. Toch gaat het benchmarken door. De mythes blijven bestaan.

11.14 Enkele conclusies
De gemeentelijke praktijken rond benchmarking zijn nogte versterken. Deze conclusie sluitaan op
eenbevindingvan Ter Bogt uit 2005 (Ter Bogt, 2005: 68), Tillema (2006) en anderen.

Gemeentelijke benchmarkingis een potentieel geschiktinstrument voor bezinning op de kwaliteit
van dat gemeentelijk handelen, dat zich leent voor kwantificering, vergelijking, rangordening en
verbetering. Ditinstrument wordt door bestuurders en ambtenaren ook (diffuus) positief benaderd.
Desalniettemin zitten in de dagelijkse praktijk weinigen in Nederland, specifiek in gemeenten, echt
op eenbenchmarkstudie en -rapport te wachten. De bestuurlijke prioriteit om benchmarking te
startenis beperktende urgentie omrapporten te benutten bijgevolg ook. Instrumenteel gebruik van
benchmarkingis desondanks niet afwezig maar komt niet op grote schaal voor; we noemen het
gebruik daarom beperkt (Ter Bogt, 2005; Tillema, 2006). College en politieke fracties vragen er
slechtsincidenteel naaren wanneer ze deze ontvangen, doen ze er weinigmee. De kansen op aan
benchmarking gekoppelde sturing die men heeft, worden vaak niet benut. Dat komt ten dele ook
door de gebrekkige kwaliteit van de benchmarkstudies en de onvolledige rapportages. Maar ook als
gevolgvanwerkingvan de wet van Kingdon: de kans dat een onderwerp op de bestuurlijke agenda
komtis heel grootalser eenclick ontstaattussen een probleem, een oplossing en een politiek
moment. Hetverbaast dan ook niet dateen benchmarkrapport overbijvoorbeeld de afvalomvang
blijkens verwijzingen soms pas twee jaar na verschijning opduiktin een beleidsvoorstel over
afvalbeleid.
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Maar we dienen te beseffen dater ook beelden zijn over decentrale overheidsbesturen uitandere
landen, zoals Noorwegen (met KOSTRA) en Engeland (met Best Value en CPA/CAA), dietot meer
optimisme aanleiding geven (Van Dooren en Van de Walle, 2008: 138; Van Dooren, Bouckaerten
Halligan, 2010). Daar moet wel bij worden aangetekend dat het bij beide genoemdelanden gaatom
een staatsvorm waarbij de hogere overheid viawetten en voorschriften de lagere overheden
periodiek om kengetallen kan vragen en ook verbeteringen kan afdwingen.

Er bestaat een paradox: organisaties blijven aan benchmarking doen, ook al benutten ambtenaren en
bestuurders de uitkomsten maar beperkt of niet. Waarom? De prijsis niet hoog. En als de
samenleving verantwoording vraagt, dan krijgt menverantwoording. En van metingen
verantwoording gaat de illusie van controle en beheersing uit.
Askim stelt: ‘Many scholars have demonstrated that organisations keep measuring even
though leaders make limited use of the performance information. Many call this a paradox’
(Askim, 2008: 138).

Ook als geenspoorvanverbetermaatregelen als gevolg van benchmarking te ontdekken is, staat dit
de populariteitvan hetinstrument nietin de weg (Poerstampere.a., 2007: 35). Blijven vergelijkenis
blijkbaartoch uitdagend, ook al gooit hetbestuurbeleid niet om als gevolg van benchmarking (dat
wil zeggen hetuitblijven van ‘doubleloop learning’). De nadruk op de ambitie van ‘deugdelijk
bestuur’ en ‘good governance’ in huidige tijden en de hardnekkigheid van de mythesrond
benchmarking maakt ook dat deelnameaan benchmarking voortgaat. De bestuurlijke wereld kent
zijn stilzwijgende ficties.
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12 Valkuilen bij benchmarking

Voorwe definitief concluderen dat gemeentelijke benchmarking vaak nietin alle deelnemende
gemeenten brengt wat ervan verwacht wordt (alleen klassementen; best practices niet opgespoord;
verklaring van verschillen blijft mager of achterwege; leren zelden radicaal) nogiets overvalkuilen.
Immers, als valkuilen niet vermeden worden, versterkt dat het begrijpen van wat benchmarkingin
werkelijkheid vermag te betekenen. Dan moeten we een minpunt noteren. Maar als valkuilen juist
wel vermeden wordt, draagt dit bijaan de kwaliteit van benchmarking

Het is mogelijk dat benchmarkonderzoekers dusinvalkuilen lopen. Als dat gedragin de toekomst
vermeden worden, zou daarin eenreden gelegen kunnen zijn voor een stap voorwaarts ten aanzien
van benchmarking. Laten we zien. We onderscheiden twee typen valkuilen. Voorvalkuilen op
methodisch vlak wordt een aparte paragraaf gereserveerd.

12.1 Valkuilen bij benchmarkonderzoek op eenrij

Benchmarkonderzoek vertoont nogal eens tekorten. Die zijn op te sporen door te bezien of
benchmarking wel toegepast wordtvolgens de eisen die aan dergelijk onderzoek gesteld worden.
Maar daarop wordt niet gewacht. Vanuit de praktijk kunnen we al waarnemen waarom
benchmarking niet steeds cum laude slaagt of Giberhaupt slaagt. Daarom de vraag: wat zijn nu
valkuilen en meest voorkomende fouten (‘pitfalls’) bij benchmarking? De volgende valkuilen bleken
te traceren.

Fig.20: Valkuilen bij gemeentelijk benchmarkonderzoek

1. De valkuil omeen groot benchmarksysteem te laten ontstaan waarin organisaties participeren
met prestatie-indicatoren voor alletaakvelden.
De valkuil omalles tewillen reduceren tot cijfers, of de beperktheid van het kwantitatieve.
De valkuil van beperkte relevantie vanindicatoren.
De valkuil van de gebrekkige afdekking van het meetobject.
De valkuil van de afwezige beleidsdoelstellingen.
De valkuil van de ongenormeerde vergelijking.
De valkuil van deverbeteringsverwachting.
De valkuil van hetabusievelijk uitvergroten van kleineverschillen.
De valkuil van deonbegrijpelijkheid.
.De valkuil van de uitblijvende tweetrapsraket.
.De valkuil van nietgeactiveerd gezond verstand.
.De valkuil van hetvergeten op overeenkomsten te letten.
.De prestatieparadoxalsvalkuil.
.Myopia als valkuil.
.De rechtvaardiging van zwakte.
.De valkuil van deopgedreven prestatienormen.
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Deze valkuilen worden toegelicht. Deze valkuilen moeten bijvoorkeur vermeden worden want het
zijn negatieveverschijnselen. Daarom zijn aan de benoemdevalkuilen ook suggesties verbonden.
Worden deze nietvermeden dan zullen benchmarkrapporten achterblijven bij de verwachtingen.

1 Een groot interbestuurlijk systeem met benchmarking als kern is disfunctioneel

Benchmarkingis doorgaans eenvormvan op besluitvorming gericht (praktijk)onderzoek. Meestal is
bij benchmarking sprake van eenvergelijking tussen 5-20 organisaties. Na 2000 is bij het ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties echter, inde lijn van het streven naar meer
verantwoording (de VBTB-operatie) overwogen omalle ruim vierhonderd gemeenten op te nemenin
eenomvattend interbestuurlijk benchmarkingsysteem, waarbij het totale gebied aan gemeentelijke
opgaven, taken en uit medebewind voortvloeiende of daarmee verbonden ambities door middel van
indicatoren zou worden geindiceerd op kwaliteit. Dat zou een systeem zijn waarin hond erden
kernvariabelen zouden moeten worden opgenomen. De hoop was dat het Centraal Bureau voor
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Statistiek een aantal cijfers zou kunnen leveren. Maar die pogingis nooitvan de grond gekomen en
ook onwenselijk vanwege allerlei complicaties (Rob, 2002). Een belangrijke redenisdatalser
overeenkomsten en verschillen tussen gemeenten zijn op het vlak van wegenonderhoud,
dienstverlening of huisvuilophaal van ruim vierhonderd gemeenten bekend kunnen zijn, men nog
nietweetwat daarvan de echte verklaringen, redenen of achtergronden zijn. Wat achter de scores
schuil gaat, is niet bekend terwijldat wel van belangis omte weten, omde scores en
scoreverschillen te kunnen duiden. Een benchmark die niet gepaard gaat met een verklarende
analyse vanverschillenis nietergzinvol en misschien zelfs zinloos (Blank e.a., 2011: 5; Van Dooren,
Bouckaert & Halligan, 2010).

Dat een gemeente inabsolutezin veel budget kwijt is aan wegonderhoud, zegt weinigals niet bekend
is hoeveel kilometers weg een gemeente moet onderhouden. Het totale budget voor wegonderhoud
zegt dus weinig. Een beter vergelijkingsgetal is hetbudget voor wegonderhoud per kilometer weg die
voor gemeentelijk onderhoud inaanmerking komt. Maar ook datis niet genoeg want er kan sprake
zijnvaneen jaarlijks verschil ininvesteringin wegonderhoud. Je moet dus ook over een cijfermatig
meerjarenbeeld beschikken. Taakuitvoering en kenmerken van beleid, zoals inrelatietot bij voorbeeld
de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo), laten zich ook niet eenvoudig in een beperkte set
indicatoren vangen. Wegonderhoud en de Wmo zijn dan nog maar enkele taakgebieden voor
gemeenten, inwerkelijkheid gaat het om een groot taakgebied (Bordewijk en Klaassen, 2000).

Dit verschijnsel - dat het gehele, omvattende beleid vanin een benchmarksysteem betrokken
gemeenten zich moeilijk kwantitatief, in cijfers, laat ‘betrappen’ enverklaren - heeft ook het gebruik
van kengetallen in gemeentelijke begrotingen in de periode 1995-2010 geremd (Bordewijk en
Klaassen, 2000). Zou een meer eenvoudige benchmarking wel mogelijk zijn? Als de valkuil van ‘het
grootse’ voorkomen wordt. De Rob vindt benchmarking zinvol en relevant als een kleiner aantal
deelnemers deelneemt en verschillen tussen scores ook verklaard kunnen worden: geen
interpretatiekwaliteit zonder zicht op achtergronden. Wie een interbestuurlijk werkend
benchmarksysteem wenst op te zetten dat ook verklarende variabelen bevat, zal te maken krijgen
met eensterk uitdijend systeem; het aantal variabelen zal zeer sterk toenemen. Dat brengt ons bij de
tweede valkuil.

2 De beperktheid van het kwantitatieve

Wat is de aard van de cijfers die in benchmarkonderzoek feitelijk aan de orde komen? Meetsystemen
zijn doorgaans slechts kwantitatief gericht. Daarmee is een beperking van benchmarking een feit.
‘Men zal zelden de hele realiteit op een kwantitatieve wijze kunnen vatten’ (Bouckaerte.a., 2011:
121).

Het is ook maar de vraag of afgesproken indicatoren zullen bijdragen aan eenverbeteringvaneen
verschijnsel zoals de veiligheid. Erkunnen meettechnische problemen opdoemen. Hetis niet nuttig
om voorde vaststelling van vergroting van de veiligheid in dorp of wijk alleen te kijken naar de politie
omdat ook andere organisaties bijdragen aan (on)veiligheid, zoals het openbaarministerie,
stadswachten en organisaties voor hulpverlening. De waarneming dat de politie meer boeven vangt,
kan tenietgedaan worden alshet OMze moeten laten gaan wegens cellengebrek of beperkte
vervolgingscapaciteit (Vollaard, 2003).

Veel benchmarkrapporten kennen kwantitatief-beschrijvende scores maar geen verklarend deel en
dat iszeerbetreurenswaardig. Het waarom van een positie in de betere helft van vergeleken
gemeenten op hetvlakvan rioleringszorg of e-government achterhaal je meestal ineen
benchmarkrapportage niet. Evenminin eenrapportage overandere organisaties, zoals
waterschappen (VanHelden e.a., 2005; Ter Bogte.a., 2010). Terwijl verklaringen wel van groot
belangzijnomtot verbeteracties te kunnen komen (Blank e.a., 2011: 5). Men moetweten of een
doelmatigheidsverschil in afvalbeheerveroorzaakt wordt door de stedelijkheid of doorde
organisatiewijze van het afvalbeheer, of door beide enin welke mate. De valkuil van het alleen
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voorzienin hitlijsten, zonder zich te bezinnen op oorzaken van hoge of lage scores, moet dus
voorkomenworden (cf Bouckaerte.a., 2011).

3 De relevantievan indicatoren is afwezig

Benchmarkingimpliceertvergelijkingvan eenhedenin de vormvanindicatoren, die zijn te
beschouwen als standaarden of gemeenschappelijke maatstaven. Deze indicatoren zouden min of
meer relevante, accurate, volledige en actuele weergaven moeten geven van of over een verschijnsel
dat objectvan benchmarkingis (Callahan, 2007).

Dat betekent datals een benchmarkingplaatsvindtvan rioleringskwaliteiteen indicator ook relevant
moet zijn en iets wezenlijks moet zeggen over de essentiéle kwaliteitvan rioleringen: het
systeembereik vanrioleringen (welk deel van een gebied wordt wel of niet bereikt?); de opvang- en
verwerkingscapaciteit per uur; de kwaliteitvan de rioolbuizenintermen vandichtheid, slijtageen
levensduur; de capaciteitvan riolen op piekmomenten, zoals stortbuien of bij andere wateroverlast;
de kwaliteitvanrioleringin bepaaldebijzonderegebieden, zoals op bedrijventerreinen.

In de benchmarkpraktijk komt het voor dat de verantwoording van de variabelenkeuze of
indicatorenkeuzein eenrapport achterwege blijft (Bouckaert e.a., 2011). Het gevolgkan zijn dat een
organisatie op bepaalde variabelen positief scoort maar dat de organisatie zichin de luren laat
leggen omdatdit niet de essentiéle en relevante indicatoren zijn maar marginale indicatoren zijn. Het
iszinloos met een criminaliteitsbenchmark van steden te komen waarbij de aantallen
tasjesberovingen de enigeindicatoris voor de omvangvan criminaliteit.

Bij hetontwerpenvan ‘De Staat van de Gemeente’ (later: waarstaatjegemeente) is overigens
getracht deze valkuil te vermijden.

4 Validiteitsprobleem: de valkuil van de gebrekkige afdekking

Bij het ontwikkelenvan een meetsysteem in hetalgemeen en dus ook van benchmarking moet
aandacht worden besteed aan de eis van geldigheid of validiteit. Een onderzoeker moet de goede
dingen meten. Dat wil zeggen dat een meetobject, zoals rioleringszorg of afvalbeheer voldoende
afgedekt moetzijn als deze object van benchmarking zijn. Lukt dat steeds? Wie de kwaliteitvan een
ziekenhuis beoordeelt, begint niet als eerste over de kwaliteit van de keuken maaroveriets anders,
zoals de kwaliteit van de chirurgen of succesvolle operaties. Een valkuil bij benchmarking blijktin de
praktijk de overschatting van de afdekkingsgraad van een indicator (Bouckaerte.a., 2011: 123).

Dat betekent dat soms ten onrechte verondersteld wordt dat een indicator het hele (bredere)
meetobject afdekt. Zo is het onvoldoende om diefstal van handtassen als indicator voor stedelijke
criminaliteittenemen en daarmee te volstaan. Wantdan ontsnappen andere vormen van criminaliteit
aande meting, zoals onder meer scooter- en autodiefstal, proletarisch winkelen en winkelinbraken.
Handtasdiefstal pastwel bij straatroof en straatroofis dan weer een onderdeel van het bredere
fenomeen ‘stedelijke criminaliteit’. Watis dus een indicator van wat? Wie veiligheid alsobjectvan een
benchmark neemt moet aandachtbesteden aan fysieke en socialeveiligheid.

De onderzoeker stuitop gebrek aan gegevens maaris verplichtop de een of andere manier ook
moeilijk meetbare aspecten in beeld te brengen. Een reductie van het meetobject tot de indicator zelf
ingeval het verwerven van meer gegevens teveel werk wordt geacht, is een ongewenste handigheid.

Somswordt eenindicatorset overigens gestructureerdin een model, zoals een ‘balanced scorecard’
(Martense.a., 2002: 72; Bouckaertc.s., 2011: 128). Ervaringen metde toepassing hiervan wijzen uit
dat hetonmogelijkis de balanced scorecard-aanpak in gemeenten gemeentebreed toe te passen. De
balanced scorecardmethodeis voornamelijk geschikt voorsterk productiegerichte organisatie s of
organisatiedelen, dieeenvoudige producten afzetten en niet geschikt voor gebruik van alle sturings-
enverantwoordingsvraagstukken.

5 De doelstellingen van overheidsbesturen zijn onbekend
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We schreven al dat benchmarkonderzoekers zelden rekening houden met de strategie en missie van
organisaties die in eenvergelijking betrokken worden (De Vries en Lako, 2009: 75). Is erechter wel
sprake van zicht op concrete beleidsdoelstellingen? Ook niet. Een valkuil is dat het hanterenvan
eenzelfde indicatorvooreen object dat onderwerp is van benchmarking, zoals rioleringen,
veronderstelt dat de doelstellingen van beleidsmakers (bestuurders) van zeg verschillende
gemeenten gelijk zijn. In werkelijkheid kunnen de beleidsdoelstellingen echterverschillen.

Stel de ene gemeente heeft riolering gelegd met een levensduurvan 40 jaar en een andere met een
duur van 60 jaar.Misschienis op het moment van meting de periode van 40jaarineen gemeente met
een stelsel met de levensduurvan 40jaaral bijnaverstrekenen in de andere niet. Dan is een lagere
scorebij de gemeente met de rioleringdiegold voor 40 jaar meer begrijpelijk danals deandere
gemeente met een zelfde slijtageen andere kwaliteitsaspecten voor de dag komt. Zelfde cijfers maar
er gaan andere doelstellingen en andere producten achter schuil.

Overbeleidsdoelstellingen of verschillenin doelstellingen tussen gemeenten leesje lang nietaltijd in
verslagenvan benchmarks. Het gevolg hiervanisdat ernietzomaar te sprekenvaltvaneenreéle
vergelijkingomdatin ééngemeenteinditvoorbeeld derioleringis afgeschreven.

Adviesaan eenonderzoeker: kijk dus als onderzoeker altijd naar wat er schuil gaat achtereen
onderwerp of object van benchmarking. Advies aan een opdrachtgever: dwing de onderzoeker om de
doelstellingen achter beleid en productkenmerken (levensduur, kwaliteit) mee te nemenin de
interpretatie van overeenkomsten en verschillen tussen scores op indicatoren.

6 De valkuil van de ongenormeerde vergelijking

Dicht tegen de genoemdevalkuil van ontbrekende doelstellingen aan zit een andere valkuil. Het
betreft de valkuil van de ongenormeerde vergelijking, van een vergelijking zonder streefcijfers. De
redeneringluidt hiervooralsvolgt. Ervindtin een benchmark een vergelijking van scores plaats. Stel
op hetvlakvan de doelmatigheid van afvalbeheerzit de gemeente Xin de middenmoot van pakweg
40 andere gemeenten. Omdat er dus gemeenten zijn die qua doelmatigheid beter zijn wordt, zonder
dat sprake is van normering over wat qua doelmatigheid in afvalbeheer wenselijk of haalbaaris,
gesteld dater nog doelmatigheidsvoordeel te behalenis. Bij gebrek aan normering geldt de beste
organisatie alsreferentiepunt. Danis dus geen sprake van normering op basis van ‘inhoud’ of
politieke sturing van wat nastrevenswaard is bij de organisatie van afvalbeheer, maar wordt het
politiek bestuurdoorde benchmark op eenidee gebracht: streefnaar meerdoelmatigheid want
andere gemeenten bereikten al meer doelmatigheid. Wat hier miskend wordt, is dat misschien alle
deelnemers aan de benchmark al op een hoog doelmatigheidsniveau zitten. En wat buiten
beschouwing blijftis, of hetvooreen gemeente wel mogelijkis om de organisatie te wijzigen.
Misschien heeft een gemeentebestuur wel een contract meteenlooptijd van 30 jaar gesloten dat
niet makkelijk te wijzigenis dantegenvergoeding van een flinke compensatie voor het openbreken
van het contract.

7 De valkuil van de verbeteringsverwachting

Benchmarkingis gericht op verbeteren maargeeft de opdrachtnemende onderzoeker ook zicht op
verbetermogelijkheden? Wordtin een rapport een handelingsperspectief aangereikt? Deelnemers
aan een benchmark mogen verwachten dateen benchmarkrapport aangeeft of een toekomstige
verbeteringin scoresvoorhun organisatie mogelijkis eninwelkerichting die zou moeten gaan. Maar
inwerkelijkheid leest men hierover zelden iets omdat geen streefcijfers of een andere normering, of
‘best practices’ vermeld worden. De lezer van menig benchmarkrapport krijgt geen idee of het totaal
aan scores onder een kritische grens zit of juist er boven. Het politiek bestuurvan een deelnemende
gemeenteisinzo’ngeval dusonthand en moet zelf tot een nadere analyse proberen overte gaan.

We zien hierdat het belangrijkis voor politieke sturing die kan volgen op benchmarking, dat sprake is
van normeringin de vormvan streefcijfers. Als er sprake is van zowel streefcijfers als feitelijke cijfers
valtaan te gevenof ereenkloofis tussen beide enals ook blijkt dat er sprake is van substantieel
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betere organisaties en ‘best practices’ is een (cijfermatige) aanzet voor verbetering aanwezig. Dat
brengtons bijeenvolgende valkuil:is er werkelijk veel verschiltussen de scores?

8 De valkuil van het abusievelijk uitvergoten van kleine verschillen

Een specifiekevalkuil betreft de verschillen tussen scores. ‘Benchmarking can be a powerful tool and
useful foridentifying red flags, but caution should be taken when comparing small
differences’(Callahan, 2007: 65). Het is mogelijk op grond van vergelijkingen te komen tot een
waarschuwingvan eendeelnemerdie heterechtbijlietzitten als gevolg van slechte scores. Maar
hetis ook mogelijk dat een rangorde van scores ontstaat waarbij de verschillenklein zijnen alle
deelnemende benchmarkpartijen, bijvoorbeeld gemeenten, voldoende of meerscoren. De valkuil is
dan dat toch hetbeeld kan opdoemen dat de hoogste in de rangorde versuperieuris boven de
laagste inrangorde en alleen de hoogste de echte excellente of goed e praktijk representeert terwijl
ditnietjuistis. We stootten op dit verschijnsel toen we deelnemers aan waarstaatjegemeente op vijf
burgerrollen vergeleken. De scores lagen op een aantal rollen dicht tegen elkaaraan enwaren
‘voldoende’ of hoger. De suggestie dat er grote kwalitatieve beleidssprongen voorwaarts te maken
waren door gemeenten nade benchmark gingvooreen groot aantal deelnemers dus nietop. Advies:
bekijk als onderzoeker goed de grootte van de verschillenin scores.

9 De valkuil van de onbegrijpelijkheid

In de literatuur wordt als eis gesteld dat benchmarkrapporten met scores begrijpelijk moeten zijn
(Callahan, 2007; Bouckaerte.a., 2011: 122, 128). Deze eisvan begrijpelijkheid impliceert dataan
lezers enandere gebruikers van rapporten duidelijk moet worden gemaakt welke streefcijfers of
andere normen aande orde zijn, waarom welke indicatoren per meetobject gekozen zijn, wat deze
afdekken, en watverschil tussen organisaties of in de tijd veroorzaakt. In de praktijk van
gemeentelijke benchmarking wordt duidelijk dat aan deze eis niet steeds wordt voldaan.

De analysevan de kostenstructuur van politiekorpsen zette onderzoekers voor raadsels. In een
periode vanvier jaar bleek de gemiddelde efficiéntievan politiekorpsen lichtafgenomen. Waarom? En
het politiekorps Rotterdam-Rijnmond was in een bepaaldjaar eenvan de minst efficiénte korpsen
terwijl het driejaar later een van de meest efficiénte was. Waarom? De oorzaakin het beleid zoeken
was onjuist. De onderzoekers kregen er nog geen greep op (Cleuver en Blank,2006:63).

Aan de begrijpelijkheid wordt soms wel wat gedaan, via additionele bijeenkomsten na het
verschijnenvan een benchmark. De vraagis of dat nietaan de late kantis.

Neem de benchmark ICT-kosten die Berenschot uitvoert. Vraagt een gemeentebestuur zich afof de
ICT-activiteitenaan de dure kant zijn? En of het goedkoper kanzonder inte leveren op kwaliteit?Is
een gemeente op zoek naarrelevant vergelijkingsmateriaal,danis debenchmark over ICT-kosten een
uitkomst. De Benchmark ICT-kosten geeft inzichtin de kosten van beheer en onderhoud van
werkplekken, applicaties en netwerkverbindingen, en intaken inde informatievoorzieningen hun
plaats indeorganisatie. De onderzoekers willen bij gebleken behoefte in workshops aangeven wat de
benchmarkuitkomsten betekenen in de context van uw organisatie.

10 De valkuil van de uitblijvende tweetrapsraket
‘Measurement by itself willnotimprove performance’, zegt Callahan (2007: 70). Uitkomsten uiteen
benchmarkonderzoek kunnen niet goed gebruikt worden

o alsde indicatoren te beperktzijn voor wat men wil waarnemen (geldigheidsvraagstuk),

o alsgeencijfersovermeerderejaren beschikbaarzijn (trend of wisselingenin scores niet

zichtbaar), en

o alshoge en lage scores nietverklaard worden (scores beinvlioedbaar door bestuur?),

o alsde analyse enrapportage daarovernietgoedte begrijpenis.
Zoveelisintussen wel duidelijk. Omdat elke organisatie uniek is, moeten bevindingen uiteen
benchmarkonderzoek beschouwd worden als eenindicatie waarop een nadere analyse van de
specifieke situatie moet volgen. Want een benchmark kan nooit het enige onderzoek zijn waarop
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grote of kleinere beleidsverandering worden gestoeld, zeggen we Martens e.a. (2002: 39) na. Een
benchmarkanalyseisinfeite de eerstetrap van een wenselijke tweetrapsraket. Anders gesteld, er
moetaltijd een verbinding gelegd worden tussen vergelijking van organisaties en de positiebepaling
van de eigen organisatie. Het gaat om antwoord op de volgende vragen: ‘waar staan wij, waarom
staan we waar we staan en wat betekenen de bevindingen voorons?’).

11 De valkuil van niet geactiveerd gezond verstand

Een benchmark bevatvooral gegevens over hetverleden van organisaties. Maareen bestuurder of
manageris toekomstgericht, althans hoort dit te zijn. De valkuil kan hierin bestaan dateen
bestuurderveel hoop vestigt op een verbetering van de benchmarkonderzoeken, omzoeen
plausibele stuurrichtingin beeld te krijgen. Echter, eenvisie is vooreen bestuurder of manager
misschien wel belangrijker dan door middel van benchmarkonderzoek te weten watin hetverleden
isgebeurd (VanderEnde, 1991: 37). Het is ook denkbaar dat deze leidinggevenden verder komen
door hetgezond verstand te gebruiken of eenteam samente stellen dat een toekomstig beleid mee
uitstippelt.

12 De valkuil van het vergeten op overeenkomsten te letten

We noemen nog een valkuil. Die houdtin dat bij vergelijking welop rangordening en het begrijpen
van verschillen gelet wordt tussen de aan de benchmark deelnemende organisaties (rangordeen
vaststellingvan ‘best practices’) maarvergeten wordt het totaal aan overeenkomsten in beeld te
nemen. Misschien wordt eenrangorde gegeven en wordt geschetst welke gemeente de besteis
maar wordtvergeten dateigenlijk allegemeenten al goed, matig of slecht functioneren. Dan heeft
men dus teveel oogvoorverschil terwijl de meest markante uitkomst juist de overeenkomstisin
scoresvan alle organisaties samen. We lichten dit toe.

Aan benchmarkrapporten zijn vaak drie dimensies te onderkennen: een macro-, een meso-eneen
microdimensie. De macrodimensie verwijst naar de analyse van uitkomsten van alle vergelijkbare
benchmarks op het niveauvan eenland of sector, de meso-uitkomsten naarde individuele
onderzochte organisaties in één benchmark en de micro-analyse naareen onderdeel van de
onderzochte envergeleken organisaties. Steleris sprake van ‘De staat van de gemeente’. Dan levert
eenalgeheleanalyseeen rapport op met uitkomsten van alle gemeenten in Nederland diedit
instrument hebben toegepast (macro). Deze analyse is ook verricht (Abma en Korsten, 2009; Abma,
2014). Dan worden alle benchmarks van steeds ongeveervijftien tot twintig vergeleken gemeenten
samen genomen en wordteen overall-beeld geschetst. Maarer is ook een analyse mogelijk van zeg
de vijftien gemeenten die op een bepaald moment deelnamen en vergeleken zijn (de eigenlijke
benchmark; meso) enerisde vergelijking op een deel mogelijk, zoals de beoordeling van het
functioneren van gemeenten vanuitde rol van de kiezers op vertrouwen in hert gemeentebestuur
(micro). Waar nu op gelet kan worden, is op welke niveau de analyse wordt verricht. Het ministerie
van BZK kan als systeemverantwoordelijke organisatie voor de bestuurlijke organisatie in het land
juistaandachthebben voor hettotaal aan uitkomsten: dus voor de overeenkomsten op macroniveau
ennietzozeervoorde verschillen op macro- of mesoniveau. Als een analyse plaatsvindt van
rechtbankeninNederlandinvergelijking metdrie andere landen, zal de interesse uitgaan naarde
vraag of alle rechtbankenin Nederland samen hetbeterdoendandieinelkvande andere landenen
waarom. Kortom, benchmarkinglaat verschillenanalyse toe maarevenzeereen
overeenkomstenanalyse en somsis die laatste belangrijker. De kans bestaat om dit over het hoofd te
zienineendrangtot rangordening.

13 De prestatieparadox als valkuil

Een bekende valkuil is de prestatieparadox (Van Thiel en Leeuw, 2003). Stel dat uit benchmarking
komt dat op papierde gewenste doelen worden gehaald dan betekent dit nogniet zonder meerdat
eengemeenteook goedbezigis. Omeenvoorbeeld uitde hulpverleningte ge ven: mogelijk toont
een hulpverleningsorganisatie zich met registratie en het bereiken van makkelijk te halen doelen wel
eengoedboekhouder maar daarmee is ze nog nietvanzelfsprekend een goede hulpverleneraan
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burgers. Het gevaar bestaat dat cijfers de blikafhouden van waar het werkelijk in de hulpverlening
om gaat. Schijnsuccessen dreigen. Een goede organisatie moet de goede dingen goed doen (Tonkens,
2004: 49).

Prestatiemeting beoogt wel het opportunisme ‘om makkelijk te scoren’ buiten de deurte houden
maar tegelijkertijd ligt dergelijk gedrag op de loer. Een gemeentedie van een schouwburgdirectie
een minimaal gemiddelde stoelbezetting van drievierde per zaal pervoorstelling vraagt, lokt uit dat
geentoneelvoorstellingenin de vorm van tragedies meer plaatsvinden, maar slechts komedies of
optredensvan populaire zangers en bands. Culturele verarming dreigt. Misschien leidt dit tot
McDonaldization. De schouwburgen bieden evenals de fast-foodketen overal hetzelfde aan.

Een organisatie die meegaatin gemakkelijk te halen doelen, maakt zich schuldigaan ‘afroming’
(Tonkens, 2004: 50). Hetvervolgligtop deloer.Voorje het weet, doeteen helesector hetzelfde:
insteken op makkelijke successen. Danis sprake van wat Tonkens successisme noemt. Erwordt nog
slechtsoversucces gesproken maarinfeite is sprake vanverkeerd leren (‘wassen neus’).

14 Myopia als valkuil

Bijziendheid (myopia) is een verschijnsel (ametropie) waarbijiemand voorwerpen verwegniet
scherp kan zien, maar wel nabij gelegen voorwerpen. Daarom spreken we van (dicht)bijziendheid. In
de prestatiemetingsliteratuur wordt met myopiabedoeld dat erzoveel outputindicatoren de revue
passeren datbelangrijkeen onbelangrijke zaken niet meer uit elkaar gehouden kunnen worden. Men
zietdoorde bomen hetbos niet meer. Het gevaar dreigt dat een discussie over een onderwerp dan
leidttotselectief winkelen om eenvooruitgang te bewijzen of te bestrijden (Tonkens, 2004: 50). Dit
gevaar kan bestaan bij benchmarking maar de kans daarop is doorgaans niet groot omdat er juist
sprake isvan een geringaantal indicatoren.

15 De rechtvaardiging van zwakte

Alseenorganisatie hetslechtdoet, is het mogelijk om een aantal naarverwachting nogslechter
functionerende organisaties te selecteren en te vergelijken. Dan kan uit de vergelijking en rangorde
alsbevindingkomen datde je als organisatie de beste bent, maardan wel de beste van de slechte.
Zo wordt de benchmarking ‘ajustification of poor performance’, een truc (Hakvoort & Klaassen,
2010: 116).

16 De valkuil van de opgedreven prestatienormen

De valkuil van de opgedreven prestatienormen houdtin: de mogelijkheid dat het vergelijkenen
rangordenen ertoe leidt dat de prestatienormen hoger gaan worden als de huidige normen
gemakkelijk bereikt worden. Het effect dat betiteld kan worden als: ‘Rankings drive up standards’
(Dixone.a., 2013) Ook het omgekeerdeis mogelijk. Als aanvankelijke normen te scherp waren en niet
haalbaar bleken, kan een normverlaging optreden.

12.2 Watnu van de genoemde valkuilen te denken?

We zettenze nogevenop eenrij.

1. De valkuil omeen groot benchmarksysteem te laten ontstaan waarin organisaties participeren
met prestatie-indicatoren vooralle taakvelden.

De valkuilom alles te willen reduceren tot cijfers, of de beperktheid van het kwantitatieve.
De valkuil van beperkterelevantievanindicatoren.

De valkuil van de gebrekkige afdekking van het meetobject.

De valkuil van de afwezige beleidsdoelstellingen.

De valkuil van de ongenormeerde vergelijking.

De valkuil van de verbeteringsverwachting.

De valkuil van het abusievelijk uitvergoten van kleine verschillen.

De valkuil van de onbegrijpelijkheid.

10 De valkuil van de uitblijvende tweetrapsraket.
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11. De valkuil van niet geactiveerd gezond verstand.

12. De valkuil van hetvergeten op overeenkomsten te letten.
13. De prestatieparadox als valkuil.

14. Myopia alsvalkuil.

15. De rechtvaardigingvan zwakte.

16. De valkuil van de opgedreven prestatienormen.

Deze valkuilen zijn zonder meer serieus te nemen. We noemenin hetbijzonder hier de beperktheid
van het kwantitatieve, de ongenormeerde vergelijking, de gebrekkige indicering van een te meten
object of concept, het uitvergroten vankleine verschilleninrangorde, hetfenomeen van het
ontbrekendetweede deel van de tweetrapsraket, en de valkuilvan de onbegrijpelijke rapportage. Ze
ondergraven de verwachtingen rond benchmarking (vergelijken, rangordenen, best practices
aanwijzen, echtverbeteren).

De valkuil van het niet geactiveerd gezond verstand treedtin de werkelijkheid van het openbaar
bestuurinrelatie tot benchmarking maarbeperkt op. Ergaat achter deze valkuil de veronderstelling
schuil dat benchmarking zo dominanten zo gewichtigis dat bestuurdersin hetverleden blijven
zitten. Datimpliceert een enorme onderschatting van bestuurders. Zo dom zijn de meesten niet.

Het is niet uitte sluiten datnog meervalkuileninverderonderzoek opduiken. Een zo’nvalkuildie
nog nietgenoemd is betreft de selectie van organisaties ten behoeve van de vergelijking.

12.3 Methodische valkuilen bij benchmarkonderzoek op een rij

Er bestaan naast de genoemde valkuilen ook specifieke methodische valkuilen. Enkele zijn er al
genoemd. Welkezijntoe te voegen? Bouckaert en Balk (1991), Bouckaert (1995: 388), Bouckaerten
Van Dooren (2004), Bouckaert & Halligan (2008), en Van Dooren, Bouckaert & Halligan (2010)
noemenerenige.Ze duiden die aan als pathologieén. Wij spreken van valkuilen. Het gaatom
valkuilen die leiden tot valse klanken in de uitvoering van de benchmarkmuziek (‘measurement
noise’). Hetisgewenst omde valkuilente vermijden opdat een benchmark ons nietop het
verkeerde been zet. De literatuur spreekt dan ook over ‘diseases’ en ‘cures’. Hetgaat omde
volgende valkuilen:

Fig. 21: Enkele methodische valkuilen bij gemeentelijk benchmarkonderzoek

De valkuil van Pangloss.

De valkuil van hetonmogelijke.

De valkuil vaninferioriteit of zwaarmoedigheid.
De ‘valkuil’ van de opgeblazen ballon.

De valkuil van deverwaarlozingvaninput.

De atrofieziekte.

De valkuil van gepercipieerde toename.

De valkuil van vervuild cijfermateriaal.

. De valkuil van dete korte horizon.

10.De valkuil van deonvergelijkbare organisaties.

P ens WM E

We lichten deze toe.

1 De valkuil van Pangloss

Deze ziekte of valkuil, de ‘Pangloss disease’ bij benchmarkonderzoek houdtin dateen onderzoeker
iets gaat meten water helemaal nietkan zijn. Ditbeeld komtvan Dr. Pangloss uit Voltaire’s Candide
(Bouckaert, 1995). Deze valkuil is duidelijk te maken aan de hand van eenvoorbeeld. Hetis
onmogelijk bruggenbouw via benchmarking op bouwefficiency te beoordelen als er maar een brug
van dat type inde wereld bestaat. Immers, als er maareen brug bestaat, valterniet te vergelijken,
laat staan een ‘best practice’ op te sporen. Realistisch? Erisinderdaad ook maar éénoperavan
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Sydney. Zois er ook maar een gemeente Sudwest-Fryslan. Eris geen equivalentvoor deze gemeente
met 69 kernen.

2 De valkuil van het onmogelijke

Deze valkuil (‘the impossibility disease’) lijkt op de vorige maarverwijst niet naarhetunieke maar
naar het maximale vaniets. Hetis onmogelijk om een situatie te onderzoeken waarbij sprake isvan
luchten geenlucht. Luchtisimmers een collectief goed; geen mensis ervan uitgesloten; luchtisvoor
iedereen beschikbaar;luchtis overal. Erzijn geen situaties denkbaar om mensen lucht te onthouden.
Anders gesteld: eris altijd lucht. Let op zo’n valkuil bij benchmarking.

Overigensiserwel te onderscheiden naar zuiverder en minderzuivere lucht. In zoverre is het
voorbeeld niet helemaal geschikt. Andervoorbeeld: wiein het kadervanrioleringszorgin
Nederlandse gemeenten ten aanzien van woningen meet of sprake isvanrioleringsbuizen, meeteen
opendeur;voorzoverbekend bestaat riolering bij woningen zonder rioleringsbuizen niet. Ineen
benchmark van scholenvragen naar de beschikbaarheid van schoolgebouwen is dan ook zinledig.
Elke school heeftaltijd wel minstens een schoolgebouw.

3 De valkuil van inferioriteit of zwaarmoedigheid

Hetisfout om de publieke sectorop voorhand als inferieur of als superieur af te doen ten opzichte
van de private sector, de markt en marktwerking (Bouckaert, 1995: 393). De publieke sector heeft
eigen kenmerken. Een voorbeeld. Een brandweer een brand laten blussen, is bijvoorbeeld niet alleen
te beoordelen op de snelheid van het spuiten met water of het beéindigen van de brand. Soms moet
eenbrand ‘begeleid’ worden omdat deze goed gecontroleerd moet uitbranden. Danligt de lat
anders. Een brandweergroep moetimmers ook altijd letten op de gevolgen van het brandweerwerk,
zoals:isde kans groot dat een brand weer oplaait bijte snel het bluswerk willen afronden?;isereen
kans dat de veiligheid op eenindustrieterrein in gevaarkomtals het doven van de brand niet
begeleid wordt? Een benchmarkonderzoeker moet dus wel weten wat vergeleken wordt en welke
indicatoren gebruikt worden (Bouckaert, 1995: 394).

4 De valkuil van de opgeblazen ballon

Hierbij gaathetom het gevaar om output zo te meten dat op voorhand duidelijkis dat het
resultaatniveau in werkelijkheid lageris. Bij voorbeeld dat men zegt dat de recherche zeer succesvol
isin hetoplossenvan misdrijven terwijl tegelijk ruimschoots bekend is dat tal van misdrijven of
overtredingen niet eens bij de politie worden gemeld en geregistreerd en dat sommige wel gemelde
misdrijven niet worden onderzocht. Als misdrijven worden opgelost, gaat het slechts om wat gemeld
isen daarvan weerde subcategorie ‘waarnaareen onderzoekis gestart’. Datisin absolute zin slechts
een minderheid van gevallen. Het oplossingspercentage kan dus sterk vertekenen. Een benchmark-
onderzoeker moet nietin deze valkuil lopen omdat dit leidt tot het verwijt van onbewust of bewust
bedrog.

5 De valkuil van de verwaarlozing van input

Bij deze valkuil gaat het erom dat een analyse vanresultaten zonderrekening te houden met kosten
verkeerdis. Hetis namelijk mogelijk dat een concentratie op de omvangvan productie of resultaten
leidttotveel hoge(re) inputkosten zonderdan je ditin de gaten hebt. Letdus altijd op de verhouding
output/input. Anders gesteld, leterop of het mogelijk is meteen gelijke input aan middelen meer
resultaatte boeken.

6 De atrofie-ziekte

Atrofie verwijst naargebrek aan voeding. Deze valkuilhoudtin dateen onderzoeker niet zietdateen
toename vaninputnietleidttot meerresultaat. Meer middelen kan zelfs een contraproductief effect
hebben, vergelijkbaar met de overtrainde schaatser: harder getraind dan ooitin de hoop op excellent
presteren maarde werkelijkeresultaten gaan niet naar het oude niveau maarliggen daaronder. Een
benchmarkonderzoeker moet hieroogvoorhebben. Een lagere score van een partnerorganisatie dan
de gemiddelde score kan het gevolgzijn van heel goede bedoelingen eninspanningen. Deze score
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hoeftnietaltijd hetgevolgte zijn van slecht beleid maarkan de consequentie zijn van ‘het te goed
willen doen’ (Bouckaert, 1995: 397). De onderzoeker ontkomt er dus nietaan om op zoek te gaan
naar hetverhaal achter de scores. Een gezamenlijke bespreking met representantenvande
partnerorganisaties van een concept-benchmarkanalyse kan soms zo een verhaal naar boven halen.

7 De valkuil van gepercipieerde toename

Deze ‘disease’ betreft: ‘more detailed yardsticks cause anincrease of perceived amounts’, aldus de
Leuvense hoogleraar Geert Bouckaert (1995: 398). Deze valkuil houdtin datde indruk kan ontstaan
dat alsje een meer gedetailleerde vergelijkingsmaatstaf hanteert er ook een toename van positieve
resultaten ontstaat. In dat geval bestaat het gevaar dat je jezelf voor de gek houdt. Het hoeft niet
maar er kan sprake zijn van een fopperceptie. Wie als mensenrechtencentrum het aantal
martelingenin een dictatoriaal bestuurd land telt, moet misschien niet van positieve progressie in
hetvoldoen aan mensenrechten spreken in geval het aantal gemartelde burgers van enkele
honderden naar 215 precies geteldenloopt,enkelejaren later. Misschien was eerder ook al sprake
van omen nabij 215 gemartelden. Advies: de onderzoeker moet om deze kuil heenlopen.

8 De valkuil van vervuild cijfermateriaal

In een organisatie is een onderscheid te makenininput (invoer), throughput (doorvoer/ verwerking),
output (resultaat) en outcome (effect). Wie als onderzoeker output relateertaaninputkrijgt zicht op
de productiviteit en doelmatigheid. Maar wie in een benchmark werkt met een mix aan gegevens op
hetvlakvan input, activiteiten, resultaten in termen van kwantiteiten of effecten verontreinigt de
vergelijking. Danis sprake van wat men ‘polluting measures’ noemt (Bouckaert, 1995: 399). Het
gevolgisverwarring. Wie iets weet van de omvangvan de input, weet nog niets van de omvangaan
resultaten (outputs). En wie zicht heeft op prestaties of resultaten (outputs) weet nog niet of ook
gewenste effecten (outcomes) bereikt worden. En wie hetbereiken vanresultaten en effecten
gemeten heeft, weet nog niet of de burgers dit ook waarnemen of zo beleven. Een
benchmarkonderzoeker moet dus goed nadenken over het opsporen en gebruiken van significante
informatie. Bij het ontwerpen van de benchmark moet daar op gelet worden. De indruk bestaat dat
deze valkuil ingemeenten zeker voorkomt (Haselbekke, 1998).

9 De valkuil van de te korte horizon

Een benchmarkonderzoeker moet geen gegevens gebruiken die te snel nahetin gangzettenvan
beleid zijn verzameld. Wie wil weten of de verkeersveiligheid vergrootis, moet niet het aantal
verkeerslachtoffers nagaantwee dagen nade plaatsingvan borden omeen meerverkeersluwe
situatie op zeg 30 punten te verkrijgen entweedagen nahetaanbrengenvanandere
verkeersnelheidsremmers. Hetis gewenstlaterte meten en dit ook meerderemalen, met
tussenpozen, achterelkaarte doen. De druk om daarentegen snel te meten, is doorgaans groot
omdat begrotingen een jaarcyclus kennen en politici en bestuurders in een beperkte periode tussen
verkiezingen actief zijn en ‘met resultaat thuis willen komen’. Deze druk moet echter weerstaan
worden, omdat valse succesnummers op denduurgeen ‘evergreen’ zullen blijken te zijn. Advies: kies
voor meerjarencijfers. Ook om deze valkuilwordt niet steeds heen gelopen.

10 De valkuil van de onvergelijkbare organisaties

Het is bij benchmarking mogelijk dat organisaties uiteen verschillend land of eenverschillend bestel
(institutioneelarrangement) vergeleken worden. Dan ontstaat onvergelijkbaarheid. Wie de
winstgevendheid van luchtvaartmaatschappijen wil vergelijken, moet ze vergelijken op dezelfde
vliegtuigen, dezelfde routes, dezelfde bestemmingen en dezelfde basisfaciliteiten. Wie denkt dat dit
uiteraard gebeurt, vergist zich (Hakvoort & Klaassen, 2010: 133). Het onderzoek naarde vergelijking
van rechtbankeninvierlanden, eerderalsvoorbeeld opgevoerd, iseentreffendeillustratievan deze
valkuil (Dijkstraen Toonen, 2004; Blank e.a., 2004). Als deze valkuil niet vermeden wordt, heeft dit
tot gevolgdat de verkeerde best practices worden aangewezen en aanbevelingen tot verbeteringin
feite niette gevenzijn.
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12.4 Valkuilen vermijden in ontwerpprocessen van meting
Aandachtvoor deze potentiéle valkuilen bij benchmarking en bijandere manieren van
prestatiemeting, is nadrukkelijk gewenst, meent een expert als de Leuvense hoogleraar Geert
Bouckaert. Hij stelt:
‘Reducing the occurrence of measurement diseases should be amajorconcernin the public
productivity measurement design process’ (Bouckaert, 1995: 406).
Het vermijden van de genoemdevalkuilenis nodig omte komen tot betekenisvol meten, tot wat
Bouckaert (1995: 405) noemt ‘meaningful measurement’ in de praktijk van prestatiemeting.

Eenlogische vervolgvraagdie valt te stellen, luidt dan: Is de discussie over de genoemde en andere
methodische valkuilen nuiets dat in de praktijk van benchmarkonderzoek ook bediscussieerd en
vermeden wordt of speeltditin de praktijk van concrete benchmarking niet of nauwelijks?
Dergelijkeraadgevingen zijn zeker besteed aan ‘eredivisie’-onderzoekers van de OECD, het Sociaal en
Cultureel Planbureau (SCP) en het Centraal Planbureau (CPB). Onderzoekers en auteurs als Jos Blank
hebben hiervooroogen publiceren erover. Ookin de wereld van corporatiesisin het rapport ‘Beter
meten’wel aandacht hiervoor gevraagd (Commissie-Van Rijn, 2007). Er is een commissie
Benchmarkingingesteld die een leidraad voor benchmarkaanbieders opstelde.

Aandachtvoor deze methodische valkuilen hebben we ‘in de tweede divisie van
benchmarkpraktijken’ veel minder aangetroffen. Benchmarkrapporten maken doorgaans geen
melding van de noodzaak van hetvermijden hiervan of getroffen maatregelen. Bestuurlijke gremia
(gemeentebesturen, colleges van bestuurvan een ROC of Riagg) die opdrachtgeventot
benchmarking of formeelhiervoor verantwoordelijk zijn, bemoeien zich niet echt hiermee. Leden van
bestuurlijke gremia zoalsraden van toezicht die benchmarks af en toe onder ogen krijgen, bemoeien
zich doorgaans ook niet met methodischevalkuilen. Datis begrijpelijk omdat dergelijke methodische
valkuilen vermijden verligt van hun taakopdrachten hun expertise (Haselbekke, 1998; Ananias,
2007; Lapperre, 2007; Minderman, 2007; Boers en Van Montfort, 2009; Goodijk, 2012; Douma,
StevensenIn ‘t Veld, 2012). De stelling luidt daarom dat ten aanzien van methodische valkuilen bij
de opzetvan benchmarking voor gemeentelijke en andere (partner)organisaties sprake isvandrie
gescheiden werelden: de wereld van de methodisch specialisten (die valkuilen aanwijzen), de wereld
van uitvoerders van benchmarkonderzoek (die valkuilen zouden moeten vermijden maarniet
expliciteren of het hen geluktis) en de wereld van beslissers overen gebruikers van
benchmarkonderzoek (die valkuilen niet kennen maar wel kunnen aandringen op kwaliteitsrijke
benchmarking, ook in methodisch opzicht endie elke positieve uitkomst verwelkomen maardie de
methode waarop die uitkomst tot stand kwamvoorlief nemen). Het bestaan van deze gescheiden
werelden stemt niet optimistisch vanuit het oogmerk van kwaliteitszorg rond benchmarking.

Het lijktin hetalgemeen gewenst de genoemdevalkuilen zoveel mogelijk te vermijden. Iseen
nuloptie van ‘elke valkuil moet vermeden worden’ een haalbare kaart? Sommigen menen dat
prestatiemeting door benchmarking ondanks dreigende valkuilen of feitelijke perverse effecten toch
doorgaatvanwege ‘de onmiskenbaar positieve effecten’ (De Bruijn en Van Helden, 2007: 20).
Benchmarkingisvan belang als ‘kwaliteitszorg’ hoog op de agenda staat. Benchmarking kan heel
concreettal van bespreekpunten opleveren.
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13 Enkele conclusies over de keizer en de kleren

13.1 Benchmarking en New Public Management

Doet het streven naar een zakelijk opererende bedrijfsmatig werkende overheid, dus ‘New Public
Management’, ertoe? Deze vraag stelden Gow & Dufourin 2000 enrond die tijd ook velenin
Nederland. Watis hetantwoord inrelatie tot benchmarking?

‘New Public Management’ (NPM) heeft sinds een aantal decennia toepassing en doorwerking
gevonden bij Nederlandse overheden (Ter Bogt, 2005; Pestman, 2007; Ter Bogt e.a., 2010; Van Thiel,
2009; Pollitte.a., 2010; Noordhoek, 2013). Die NPM-beweging uit zichonder meerintoegenomen
aandacht voorambtelijk en bestuurlijk ondernemerschap of - voorzichtiger —initiatieven, een naar
buiten gerichte organisatiecultuur, outputsturing, prestatiemeting, prestatieafspraken, pogingen tot
beheersing enverbetering. Die aandachtleidde nietaltijd tot succes. Zo maakten Nederland kennis
met de Ceteco-affaire, die zich in de provincie Zuid-Holland voltrok. Een ambtenaar kreeg veel ruimte
om van geld geld te maken, bleek aanvankelijk zeer succesvol, werd daarover ‘overzijn bol
gestreken’ maaruiteindelijk bleek sprake van onvoldoende verantwoording en controle. Foute zaak
dus. Deze affaire pakte niet goed uitvoor de betrokken ambtenaar en kostte enkele
provinciebestuurders de kop. Watis erin het kadervan deze studie te zeggen over NPM: een
opgewekterbeeld?

Benchmarking, oorspronkelijk ook wel bedrijfsvergelijking genoemd, past ontegenzeglijk als ambitie
in de ontwikkeling naar meer ‘zakelijkheid’ en ‘bedrijfsmatig werken’. Waarom? Omdat hetin
potentie en quaachterliggende ambitie, althans volgens de literatuur, een onderzoekmethode is
voor interne of externe prestatievergelijking tussen organisaties of onderdelen of aspe cten daarvan,
gerichtop hetvinden enverklarenvan ‘best practices’en uiteindelijk op verbeteren van praktijken in
organisaties. Benchmarking sluitals onderzoeksmethode aan op door NPM geinspireerd
‘performance management’. Oké, het benchmarken past bij NPMmaar werkt het ook zo uit?

13.2 Met benchmarking beleidshomeopathie uitbannen

Benchmarking past niet alleen bij een beweging naar meer bedrijfsmatig werken, waarbij methoden
entechniekenvan bedrijfsanalyse uit de private sectorworden overgenomen in de publieke sector,
maar ook in een streven naar ‘Evidence Based Policy’ (EBP; Pawson, 2006; Leeuw, 2008; Coolsma,
2009) en naar ‘Evidence Based Public Management’ (EBPM; Pfeffer & Sutton, 2006; De Groot, 2010;
Shillabeere.a., 2011; Rousseau, 2006, 2012). Dat betekent dat de verwachtingen over benchmarking
nog groter worden. De beweging naar zoveel mogelijk op degelijk bewijs gebaseerd beleid wordt
gemaakt omdat teveel managementinterventies te ‘dun’ of ‘zwak’ gefundeerd zijn, bij voorbeeld op
basis van persoonlijke observaties, selectieve voorbeelden of beperkt generaliseerbare
onderzoeksresultaten (De Groot, 2010: 21). Er isteveel sprake van sprongenin hetduister volgens de
verdedigers van de wenselijkheid van ‘evidence-based publicmanagement’.

Hans de Groot (2010) legtin zijn Twentse oratie ‘Evidence- Based Public Management’ explicietdie
link tussen benchmarking en op bewijs gebaseerd publiek management. Eris volgens hem behoefte
aan beproefde aanpakken; meer dan aan theoretische blauwdrukken of andere interventiepogingen
dieinde praktijk niet blijken te werken. Benchmarkingis aantrekkelijk voor bestuurders want deze
methode levert zicht op beproefde aanpakken, op wat werkt (De Groot, 2010: 23). Tenminste, dat
denkt hij. Waaromdie relatie?

Omdat de bedoelingvan benchmarkingis om door a) vergelijking van organisaties (producten,
diensten of processen), b) rangordening van organisaties van goed naarslecht, en c) van analyse van
het waarom van de rangorde en wie eerste is, en d) van uitleg van wat waarom ‘best practice’ is te
streven naar op evidentie gebaseerde verbetering van die producten, diensten of processen.
Benchmarking betekentin de praktijk dateen onderzoeker of eenteam onderzoekersinfeite
namens de deelnemende organisaties in andermans keuken gaatkijken omte zien of en zo ja, wat
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daar een prima praktijkis. Evidentie houdtin dater overtuigend bewijs moetzijn datietsineen
bepaald opzicht ‘werkt’, dus bij voorbeeld effectief of doelmatigis of goed in anderopzicht. Denkin
geval van universitaire opleidingen bij voorbeeld aan de instelling die de besteis op hetgebied van
de organisatie van contacten met opleidingsstudenten in opleiding X, bij voorbeeld quatijdige
melding vanroostersvan colleges en collegezalen of van tentamenuitslagen.

De veronderstelling achter benchmarkingis dat goede of zelfs excellente ‘bewezen’ praktijken te
transfereren zijn van de ene organisatie naarde andere. Ditis ook wel de ‘copy & paste’-aanpak
genoemd, dus van knippen en plakken of - anders gesteld - van imitatie. Voor de organisatie van een
opleidingis de transfereerbaarheid nog groot. Hier kan kopiéren nog. De ambities rond
benchmarking blijven echter niet steken bij dit soort simpele uitkomsten. Vanuit een streven naar
evidentie in beleid en management, waarin benchmarking past, wordt ook gepoogd
beleidshomeopathie uit te bannen (Leeuw, 2008). De kans dat beleid ontwerpen of uitvoeren dan
‘een slag in de lucht wordt’ of ‘besturen op de tast wordt’, zou door evaluatieonderzoek en
benchmarking verminderen; niet alleen door benchmarking maar ook door benchmarking. Dat
betekentdatonderzoekin de justitiéle sfeer bij voorbeeld duidelijk moet maken hoe de reintegratie
van tbs-ersin de samenleving verloopt: heeft stap voorstap gedurende korte tijd weer ‘aanwezig
zijn’ inde samenleving, met bepaalde begeleidings- of meldingsvormen, het gewenste effect? Of is
ditnietmeerdaneen beredeneerdeinschatting, een ‘best possible guess’? En dat onderzoek naar
enkele tientallen krachtwijken (‘Vogelaarwijken’) duidelijk moet maken of de leefbaarheid in deze
wijken ook toeneemt, zoals de bedoeling was.

Volgens EBP en EBPM moet korte metten gemaakt worden met slechte praktijken (in de vormvan
zwakke prestaties), metongefundeerd beleid, met beleid ‘op de tast’, en met beleid dateen sprong
ineenonbekendediepteis. Dus ermoet afscheid genomen worden van beleid dat op zwakke of
ronduitverkeerdeveronderstellingen berust, en met ondoelmatigheid of verspilling gepaard gaat (De
Groot, 2004). Die prestaties moeten plaats maken voor evidente effectieve(re) en doelmatige(re)
beleidspraktijken, die te ontlenen zijn aan ‘best practices’. Opsporing en kennisnamevan goede
praktijken zou dus bijdragen aan de degelijkheid van het beleidsfundament. Goede praktijken zijn
praktijken die zich positiefbewezen hebben. En benchmarking moet die aan hetlicht brengen.

Wetenschappersals Meieren O’Toole jr(2009) en De Groot (2010) willenvia grote databestanden
van gemeenten enandere organisaties analyses verrichten en bijdragen leveren aan op evidentie
gebaseerd beleid. Anderen, zoals Nelen (2008), zijn daarover sceptisch. Ze geloven nietzoin de
transfereerbaarheid van ‘best practices’ en wijzen steeds op eenverschilinjuridische,
organisatorische, culturele en politieke context die een ‘pijnloze’ overnamevan praktijken
bemoeilijkt. Beleid maken en uitvoeren blijft mensenwerk in een bepaalde situatie en bepaalde tijd.
Hun argumenten zijn relevant maar dan nog is het mogelijk om te vergelijken ente bezien wat
inwerktop verschillenin prestaties en wat beste praktijken zijn en waarom. Datinzicht geeft
indicaties voorde knoppen waaraan managers kunnen draaien of beter niet kunnen draaien, of
nettergesteld watze bij het (her)ontwerpen van beleid als beinvloedbaarzien.

Zie hierde bredere verwachtingsvolle situering van benchmarkingin NMP en EBP/EBPM. De vraag
was enis of benchmarking die ambities en aanspraken waar kon maken. De pretenties waarmaken,
zou impliceren dat ‘de keizerkleren aan heeft'. Maar dan moeten ambtenaren en bestuurders wel
gevoeligzijnvoor ‘bewijs’.

De pretentieszijnin deze beschouwing nader uitgewerktin de formulering van enkele mythen, dat
wil zeggeninde vormvan ‘hardnekkige’ verwachtingen over benchmarking.

13.3 De ambitie en werkelijkheid van benchmarking: een demasqué
Benchmarkingis—zoals gesteld - een potentieel interessantinstrument voor vergelijking,
rangordening en hetaanwijzen van goede praktijken, analyse en verklaring van verschillen, en een
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maniervanverantwoordingenlereninde publieke sector maar beantwoordt volgens deze studie
nog niet lang aan een aantal verwachtingen (of hypothesen). De ambities zijn vaak te grootin
verhoudingtot de georganiseerde dagelijkse benchmarkpraktijken. Anders gesteld, de
benchmarkpraktijken blijven in de praktijk ver achter bij de ambities. Waarom? Benchmarking blijkt
vaak nietmeerdan het opmaken van een klassement (lees vergelijking en rangordening). Een analyse
van hetwaaromvan de verschillenin het klassement ontbreekt en het overtuigend aanwijzen van
eengoede praktijk en hoe je uit moet komen bij die goede praktijk al helemaal. Dat geeft een gevoel
van onbehagen. Wantals je weet dat bij voorbeeld PSV voetbalkampioen werd en daarmee hoogste
ineenklassement,ken je hetgeheimvan de (voetbal)smid nog niet. En daar gaat hetjuistwel om.
Wat zou de club die op de vijfde plaats eindigde moeten doen, kijkend naar de kwaliteiten van PSV,
om hetvolgendjaar zelf kampioen te worden: andere trainings- en voedingsmethoden toepassen, de
jeugdopleiding verderontwikkelen zoals PSV deed (aanname), een betere spits kopen, een betere
traineraanstellen, zorgen voor betere balansin het elftal, voor elke basisplaats een goede reserve in
de selectie opnemen en de concurrentie om de opstelling bevorderen, het budget voor
transfergelden verruimen, altijd zorgen dat je wint van een subtopper, hopen op wat geluk, jawat?

Ergo, wat onderde vlagvan benchmarking vaart, zoals ‘de beste woongemeente’ of ‘de sociale staat
van de gemeente’, biedtinveel gevallen op zijn best een klassement. Wie het klassement kent, heeft
zijn nieuwsgierigheid kunnen bevredigen maarweet nog niet hoe te handelen om zelf eerstete
worden. Veel benchmarkrapporten bieden geen handelingsperspectiefomdat de analyse van de
‘best practice’ ontbreekt. Een gemeentebestuur weet dus nietwat het hoe moetverbeteren. Dus van
hetovernemen van een goede praktijk komtvaak niets terecht. De contextdoet er wel degelijk toe.

Dit onderzoek toont dat deze conclusiegeldtvoorveelbenchmarkonderzoek en zeker ook voor
benchmarkingin de sfeervan hetlokaal bestuur. Dat impliceert kritiek op NPM-denkbeelden.
Blijkbaaris een succesvolle praktijk van benchmarkingin de private sector niet zo maarsuccesvol in
de publieke sector. En ook een succesvolle praktijkin pakwegVeendamis niet zo maaroverte
nemeninBergenop Zoom, Vlissingen of Zaandam. Benchmarking paste in NPMen als benchmarking
nietbrengtwatde bedoelingis, danis dat zo gezien ook een kritische evaluatie van NPM.

Benchmarkingleidt nognietzo maar ‘evidence-based policy’, dus naarbeleid dat zich bewezen heeft.
De analyse van waarstaatjegemeente, zoals hier gepresenteerd is, toonde datin sommige opzichten
geen beste praktijk te vindenis. De verschillenin rangordening waren heelgering. Watdan aan te
bevelen ente transfereren naareen andere organisatie? Als je de beste praktijken wel vindt, blijken
nastrevenswaardige beleidspraktijken bovendien niet zo maar over te hevelen van de ene gemeente
naar een andere; nogmaals, de contextis ook belangrijk. De Maastrichtse hoogleraar Nelen heeft dus
wel een punt. Dat was ook al geblekentoenjarenterughetTilburgs model van ‘goed bestuur’ (via
contractmanagement) in de mode raakte. Bestuurders van kleinere gemeenten namen dat concept
nietover. Zoals (oud-) burgemeestervan de gemeente Voerendaal Huub Strous een keer tegenover
ons opmerkte:
‘De ambtenaren worden hierdoor het gemeentebestuuren de ambtelijke top rechtstreeks
aangestuurd, daar hebben we geen contractmanagement en decentrale vrijheidsgraden voor
nodig. Aan een uitwerkingvan het Tilburgs model naarallerlei diensten bestaat bij ons geen
behoefte. We bereiken al heel wat als we de ambtenaren hierin de goede richtingkunnen
sturenendezen ook leveren watde bedoelingis’.

Hoe komt dat, die teleurstelling? De kwaliteit van het benchmarkonderzoek isin de gemeentelijke
praktijk maar ook daarbuiten lang niet altijd degelijk genoegis om bewijs te leverenvooreen
nastrevenswaardige praktijk. Als Ajax voetbalkampioen wordtin de hoogste klasse van het betaald
voetbal weten trainers, managers en bestuurders van andere clubs nog niet direct watte doenom
ook kampioente worden, ook al is makkelijk waarte nemen dat de verdediging moeilijk passeerbaar
bleek en de voorhoede vaak goed ‘op schot’ was. Als een gemeentebestuur de doorlooptijd voor
afhandeling van een bijstandsaanvragenin complexe situaties de helft korterinricht, moet de
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gebruikervan de benchmark wel vernemen hoe datkan. Telt hetinzetten van maatschappelijk
werkers dan misschien niet mee?

Niet altijd zal een before-after model van onderzoek met een experimentelegroep (diede
interventieprikkel ontvangt)en controlegroep (die de interventieprikkel niet ontvangt) nodigzijn, er
zijn ook tal van andere onderzoeksopzetten, maar waarstaatjegemeente brengttoch als
onderzoeksmethodiek niet naarvoren dat de beste praktijk ook zekerde beste is, waaruit die bij
naderinzien bestaaten waaromdie de beste is. Op toepassing gerichtevergelijkende studies als
benchmarks blijven teveelhangen bij het opstellen van een klassement perindicatorof een
spinnenwebprofiel. Ze komen dat klassementsdenken nauwelijks of niet voorbij. Benchmarks kennen
duste weinigdiepgaande verklarende analyse en prescriptie. Het zijn halfproducten. Er moet
eigenlijk nabinnenkomst van de benchmarkresultaten steeds een vervolganalyse gemaakt worden.
Voorzien de bijbenchmarks georganiseerde gesprekskringen hierin? Blijkbaar niet genoeg. De
bevindingen uit dergelijke kringen vervliegen vaak.

Met benchmarking valt meerte bereiken dantot nutoe bleek en blijkt. Dan moet wel rekening
worden gehouden metaan benchmarking in de publieke sector te stellen eisen. Voorkomen moet
wordenindevalkuilenlopen. Eenvandie eisenis datals er —als uitkomst van vergelijkend
onderzoeken - sprake isvan ‘(evidence-based) best practices’ de benchmarkonderzoeker die ook
echtals ‘bewezen’ praktijkenin de rapportage naarvoren moet brengen endatop eeninzichtelijke
(enverklarende) wijze moet doen. Dat gebeurt blijkbaar—uitzonderingen daargelaten —niet steeds
voldoende. De beste praktijken worden menigmaal niet eensin rapporten vermeld. En nietzelden,
als dat wel hetgevalis, ook nietinzichtelijk genoeg. Het zijn de gebruikers van benchmarkrapporten
die zelf achterde beste praktijken aan moeten. Ze moeten op pad om onder meer te gaan spreken
met actores die opererenindie bewezen praktijk. En dat laten ze ook nogal eens na; beter gesteld,
heel vaak na.

13.4 De beste praktijk en de beste organisatie

Wat hier parten speeltis, dat een beste praktijkin werkelijkheid vaak in benchmarkrapporten
ontbreekt of, alsdie niet ontbreekt, een verzamelingis van dit aspect of element (volgens de
rangorde) dat goed is bij organisatie A, dat aspect of element dat goed s bij organisatie Ben zus bij C
enzo bijD, enzo voorts. Dus een ‘hele’ organisatie die een beste organisatie is, is blijkbaar niet
(zonder meer) te vinden. De beste organisatie is hooguit een virtuele organisatie, eenfictiedie op
papieruitgetekendis. Ditis eerderook al eensvanuit een analyse van bestuurskrachtrapportenvan
gemeenten vastgesteld (Korsten en Abma, 2009; Korsten, 2010a; Abma, 2012). Maar daar staat
tegenoverdat ook vanuit een virtuele organisatie te onderkennenis of erverbeterruimte bestaat.

Zijner meerargumentente gevendieverklaren waarom een beste praktijkin een rapport
ontbreekt?

Eeneerste argumentis: wie hetbeste s, is dat misschien maar heel even. De gemeente Tilburg heeft
met haar Tilburgs model van contractmanagement wel gefungeerd als referentiepunt maar dat was
maar tijdelijk. Bestuuren ambtenaren van de gemeente Tilburg kwamen zelf terug op ‘het Tilburgs
model’. Naenige tijd was Tilburg niet meer het ‘Mekkavan het Nederlands openbaar bestuur’
(Korsten, 1995).

Eentweede argument houdtin dat de perfecte organisatie nergenste vindenis. Benchmarkstudies in
de sfeervan thuiszorgorganisaties, verzorgings-en verpleeghuizen, onderwijsorganisaties voor
middelbaar beroepsonderwijs en analyses van visitaties in de woningcorporatiesector maken
duidelijk dat de perfecte organisatie niet bestaat (Van Bortel e.a., 2012; Poerstampere.a., 2007). Er is
altijd weliets dat minderfunctioneert. Naast sterkten blijken eraltijd zwakten (Abma, 2012;
Schutgens, 2014).

Kijken naarde top vijf van positief er positief uit springende organisaties of de ‘bottom five’ qua
presteren, is overigens welmogelijk. Het valt te proberen. In de woningcorporatiesector blijkt dan
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dat de organisatiebesturing ertoe doet om tot de top vijfte kunnen behoren, alsmede ‘de nadruk op
willenleren enverbeteren en communicatie met belanghebbenden’ (Van Bortel e.a., 2012: 78). Deze
conclusies komen grotendeels overeen met conclusies uit ‘Het geheim van de goede corporatie’ (De
Klerk, 2012).

13.5 Voor- en nadelen van benchmarking

Benchmarkingis eeninstrument om - via hoofdzakelijk kwantitatieve prestatievergelijking tussen
organisaties (of delen daarvan zoals productclusters, diensten of processen) en rangordening van
prestatiescores -, uiteindelijk te zoeken naargoede of ‘beste’ praktijken, deze begrijpelijkte maken
enmede op basis daarvan te komen tot verbeteringen. Benchmarkingricht zich op prestaties
(outputs) endaarmeeis heteen onderzoeksaanpak die past binnen prestatiesturingen -
management. In de kern gaat het bij benchmarking natuurlijk om de vraag of een overheid de
gewenste (beleids)effecten (outcomes) bereikt.

Benchmarking heeft als praktische en op toepassing gerichte onderzoeksaanpak (verwachte) voor-
ennadelen.Zezijneerderop eenrij gezet.

Tot de aan benchmarkingtoegedichte voordelen behoort dat hetin oorsprong en potentie een
vernieuwende aanpakis waarvan organisaties en medewerkers inspiratie en energie kunnen krijgen.

Er is hierbij ook sprake van een gerichtheid op verantwoording en verbetering. Gemeentebesturen
laten doordeel te nemenaaneen benchmarkonderzoek zien wat bereiktis en waar de gemeente
staat ten opzichte van andere gemeenten. Verantwoordingis echter bijnanooit het enige of eerste
doelvanbenchmarking, eris altijd een ‘meer’ dat benchmarking rechtvaardigt. Daar staat tegenover
dat burgersvaak niet of slechts heel moeizaam een benchmarkrapport te pakken kunnen krijgen. Een
fanclub van betrokken burgers heeft benchmarking dan ook zel den.

Benchmarkingis vervolgens ook een basis, een vertrekpunt om metelkaarin gesprek te gaan over
bevindingen. Dat betekent dat benchmarkingin cognitief eninteractiefopzicht betekenis heeft.

Benchmarking kan ook betekenis hebbenin eeninterbestuurlijke context. Wie van doen heeft met
verpleeghuizen kan op basis van benchmarks stellen datervoor een aantal verpleeghuizen
verbeterruimte te vinden moet zijn omdat andere organisaties kwaliteit leveren bijinzet van zus en
zoveel (minder) middelen. De voor verpleegzorg verantwoordelijke staatssecretaris Van Rijn
(kabinet-Rutte Il) deed dat dan ook.

Het isdus —samenvattend - een signaleringsinstrument voor het opsporen van zwakke plekken en
sterke plekken in organisaties, en van producten, diensten en processen, enis daarmee een opstap
voor bezinning en discussie daarover. Praktisch gezien biedt benchmarking mogelijkheden om te
verbeteren doorelders te gaan kijken, dus zonder zelfte proberen om het wiel opnieuw uit te
vinden.

Benchmarking pastzogezienineenhet conceptvaneen ‘lerende organisatie’ en sluit ook aan op de
‘Codevoorgoed openbaar bestuur’ uit 2009. Minister Guusje ter Horst en staatssecretaris Ank
Bijleveld hebben de kernprincipes voorgoed bestuur geformuleerd.

Tot de nadelen van benchmarking rekenen we dat ditinstrument, zekerals het gaatom
gemeentelijke benchmarking, meerde burgersalsklant inrelatie tot een organisatie in beeld brengt
dan burgers als kiezer, participant, partnerin samenwerking, wijkbewoner of onderdaan (cf
Hiemstra, 2003: 78; vergelijk ook: Bogumil & Kuhlmann, 2006:362). Bijgevolg kunnen we bijnaalle
benchmarks betitelen als ‘partieel’. Dat betekent dat ze een deel van de gemeentelijke opgaven en
takeninbeeld brengen. Denk maaraan eenbenchmark overrioleringen. Een uitzondering hierop
vormt waarstaatjegemeente, eenintegraal benchmarkinstrument dat uitspraken pretendeert te
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gevenoverde staat van het gehele gemeentelijk taakgebied. Deze benchmark beziet de kwaliteit van
gemeentebesturen en hun organisaties vanuitvijfburgerrollen (Abma, 2014).

Eenander nadeelisdatnietalleenniet alle gemeentelijke processen, diensten of producties aan
benchmarking worden onderworpen (kent u een benchmark daklozenbeleid of coffeeshopbeleid?)
maar vooral datgene wat zich ‘kwantitatief [aat vangen’, dusin getallen wordt gevat.

Benchmarking heeftnogeen ander nadeel, namelijk dat hetin de praktijk over hetalgemeen niet
netwerkproductiviteitin beeld brengt terwijlgemeenten voortal van taken en opgaven juist wel
afhankelijk zijn van medeoverheden en andere actores, zoals voor arbeidsmarktvraagstukken
(bestrijding van jeugdwerkloosheid), en voor de ontwikkeling en het beheervan bedrijventerreinen
(De Rynck, Voets en Van Dooren, 2010; Noordhoek, 2013). Daarom kan de volgende stellingineen
rapport als ‘Rotterdam vergelijkenderwijs’(2002: 2) niet onderbouwd worden. De stelling luidt:

‘Alle processen en functies van een organisatie kunnen in beginsel in aanmerking komen voor
een benchmarkonderzoek’.

Die stelling gaat uitvan de misvatting datalle prestaties op alle taakgebieden zich volledigin getallen
latenvangen. We kennen evenwel geen benchmarks waarin werkelijk alle gemeentelijke opgaven en
taken worden meegenomen (zie ook bijlage 2). Ook waarstaatjegemeente kent grenzen (Aardema en
Korsten, 2005; Abmaen Korsten, 2009; Abma, 2014). Logisch, niet allesis kwantificeerbaar. En de
stelling gaaterten onrechte van uitdat het gemeentebestuurvan Rotterdam op alle gebied alle
touwtjesinhanden heeft. In werkelijkheid functioneert de gemeente Rotterdam in bestuurlijke
netwerkenals de Veiligheidsregio. Prestaties van interorganisationele verbanden als
beleidsnetwerken (‘governance’) zijn wel te benchmarken, maar daar moet dan wel speciale
aandacht aan worden besteed. Governance-gerichte benchmarks, waarbij van elkaar afhankelijke
partners samen zoeken naar prestatieverbetering door governance-benchmarks zijn echter niet
aangetroffen.

Eennadeel vanbenchmarkingis dathetnietgoed pastin de ‘ongekendesamenleving’ (Van
Gunsteren, 1994; Van Gunsteren en Van Ruyven, 1995). Bepaalde auteurs zijn van mening dat de
samenleving en ook het openbaarbestuurzich niet helemaallaten kennen en dus niet helemaalte
vangen zijnin statistieken en kengetallen. De ene gemeente isanders dan de anders, ook al lijken ze
op heteerste entweede gezichtergop elkaar.

We stellenvast datbenchmarkingin de publieke sector nietonmogelijk is maar wel geremd wordt
door de eigenheid van de publieke sector, zoals de meervoudigheid van politiek-bestuurlijke
doelstellingen en door de complexiteit van producten, diensten en processen en de beoordeling met
andere maatstaven dan prijzen of kosten en baten. Door de toepassing van benchmarking kunnen
ook neveneffecten of averechtse effecten optreden, zoals een verwaarlozing van niet-meetbare
taken en eenjacht op gemakkelijke productie (de politiejaagt op bekeuringen?), of van productie
van producten waarvoorininterbestuurlijk verband financiering wordt verkregen.

Een voorbeeld van ditlaatste. Als gemeentebesturen (nagenoeg) volledigefinancieringkrijgenvande
rijksoverheid voor het aanleggen van verkeersdrempels en andere mogelijke maatregelen, zoals
wegversmallingen, ter vergroting van de verkeersveiligheid zullen de verkeersdrempels als
paddenstoelen uit de grond schieten. Aannemend datde rijksoverheid geen enorme stapel
verantwoordingen vraagt en de bureaucratiekosten hoog zijn.

Tweede voorbeeld. Als universiteiten financiéleincentives ontvangen per goedgekeurde dissertatie,
zullen universitaireen facultaire bestuurders intijden van teruglopende middelen ook de effectuering
vandissertaties gaan begroten en zullen ze promotores (eventueel subtiel)aanzetten om voort te
maken met derealisatievan een proefschriftenstroom. Dan ontstaater zelfs discussie of de omvang
van proefschriften niet beperkt moet worden onder het motto: ‘dunner is sneller klaar’. En er ontstaat
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wellichteen systeem vanvoortgangsmeldingonder de vlag: berichteens hoe het met de voortgang
ervoor staat.

Wie de grenzen van benchmarking kent, kan echter wel dergelijk benchmarkonderzoek opzetten en
voordelen behalen.

13.6 Gedijen

Als nietalle taakgebieden zich eenvoudig laten ‘vangen’ in een benchmark, en dus sprake is van
grenzenaan benchmarking, waar kan partiéle of integrale benchmarking danin feite wel het beste
gedijen? Benchmarkingis vooral te richten op de prestaties van machinebureaucratieén (een
organisatietype uit de typeringen van Mintzberg), dus op grote productiegerichte organisaties met
min of meergestandaardiseerde operationele processen, die zich voltrekken in eenvoudigeen
betrekkelijk stabiele omgevingen. Of op wat daarbijin de buurt komt. Denk aan processen waarbij
aantallen eenrol spelen, zoals bij afvalbeheer of verstrekking van paspoorten.

Benchmarkingis als maniervan prestatiemeting minder geschikt voor hetopsporen en beoordelen
van prestatiesvan co-creatie of coproductie, van onderhandelingsdeals, van ‘ad hocracies’, ‘high
performance organizations’ of ‘zerofault organizations’, politieke partijen of kerkelijke organisaties.
Immers, die prestaties zijn vaak uniek, en/of ze moeten maximaal zijn (denk aan een
kernenergiecentrale), en/of ze vereisen veelcreativiteit, en/of eris sprake van geheimhouding, en/
of de prestaties zijn niet te kwantificeren. Of zo een organisatie (geheime dienst?) wil niet
beoordeeld wordenintermen van producties en prestaties (Wilson, 1989; Mintzberg, 2006).

Benchmarkonderzoekis weliswaar gericht op verantwoording naar bestuuren samenleving maarin
werkelijkheid worden benchmarks niet vaak door burgers geraadpleegd. Dat heeft ermeete maken
dat de rapportages nogal eens technisch zijn. Ze worden doorgaans ook niet actief richting burgers
‘op transport gezet’. Het blijkt ook in tijden vaninternet en google moeilijk om gemeentelijke
benchmarkrapportente verkrijgen. Datis ook wel begrijpelijk omdat we vaststelden dat veel
benchmarkrapporten niet eenvoudig leesbaarzijn en de analyse oververschillenin scores vaak sober
of afwezigis.

Tal van aspecten van benchmarking zijn behandeld, maar welke bevindingen levert onze analyse over
de mythenrond benchmarking op? Dat was het perspectief datin deze beschouwing centraal stond.
Benchmarking maakt over hetalgemeen de verwachtingen niet helemaal waar. De keizer heeft
minderkleren aan dangewenst enverwacht. We lichten dit toe.

13.7 Eerste mythe

De eerste mythe luidde: ‘Organisaties zoeken zelf ten behoeve van benchmarking naar
partnerorganisaties, waarmee een vergelijking mogelijk is’.

Vanuit de benchmarkpraktijk zoals deze bijwaterschappen en gemeenten voorkomt, blijkt echter dat
benchmarking door externe aanbieders wordtaangeboden; van het zelf zoeken van
partnerorganisaties waarmee een vergelijking mogelijk is, komt daarom meestal weinig of niets
terecht, ook al pleitte de commissie-Van Rijn (2007) hiernogvoor inverband met benchmarkingvan
woningcorporaties. Somsis overigens de hele populatie van organisatiesin een benchmark
betrokken, zoals voor mbo-instellingen geldt; danvalter ook weinigtot niets te selecteren. Maar dat
iseen uitzondering.

De belangrijkste reden voor de constatering van een afwijking van de mythe is dus de sterke
aanbodgedrevenheid bij benchmarkaanbieders. Ditis ook wel de productbenadering genoemd. De
opdrachtcontextisininteractiefopzicht matig ontwikkeld. Waterschappen en gemeenten nemen
heel vaak deel aan benchmarking dooraanmelding en inschrijving.
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Benchmarkingblijktin het openbaarbestuur desondanks weleenin zekere mate interactief proces
te zijnomdat de individuele deelnemers prestatiegegevens verzamelen in het kadervan een aanpak
zoals hetonderzoeksbureau die met benchmarking voor ogen staat. De uitkomsten worden
vervolgens weer centraal verwerkt door het extern onderzoeksbureau. De uitkomstenin de vormvan
tabellen en grafieken worden daarna geanalyseerd en er wordt over gerapporteerd, maarsoms
worden de tabellen en grafieken ook aan de deelnemers ter beschikking gesteld, zodat dezede
resultatenvan de ‘rangordening zelf verderkunnen analyseren. Van dat laatste komt vaak weinig
terecht, bij voorbeeld omdat de politieke prioriteit van het onderzochte proces of product of de
onderzochte dienstverlening niet groot genoegis. Benchmarkrapporten hebben dus somsiets weg
van halfproducten; ze zijn niet af.

13.8 Tweede mythe

De tweede mythe diewe overbenchmarking formuleerden, luidde: ‘Benchmarking leidt tot het
opsporen van “best practices” en bezinning daarop in benchmarkrapportages’.

Op grond van onze huidige inzichten wordt de stelling niet bevestigd. Daarvoor zijn enige
argumenten aante voeren.

1) In veel benchmarkrapporten komt een aanduiding van beste (dus excellente of goede) praktijken
helemaal niet expliciet voor. Maar in een beperkt aantal dus wel.

Meergenoemde benchmark over de geestelijke gezondheidszorg (Riagg ‘s) kende geen beste
praktijken en de raad vantoezicht waarin een vanons participeerde, heeft het daarover dan ook niet
gehad. Logischinzoverre dathet benchmarkrapportook geen visieop succesvolletherapieén over het
helpen van ggz-geindiceerde cliénten kon bevatten.

2) Alsdie aanduidingvan een goede of beste praktijk in benchmarkrapporten wel voorkomt, worden
‘best practices’ latervaak toch niet overgenomen. Dat gebeurt nieten kan ook niet goed gebeuren
omdatde interne context (kenmerken van de organisatie zelf: bestaande structuur, cultuur, de
samenstellingvan de medewerkersgroep, lopendeveranderprocessen, prioriteiten) en externe
context (maatschappelijk, cultureel, fysiek, demografisch etc.) waarin een organisatie zich bevindt
verschilt van die waarin de organisatie met de beste praktijk zich bevond.

Maar gaan organisaties dan wel op zoek naardie beste praktijk, gaan ze proberente leren door bij
andere organisatieste kijken, doorals het ware te spieken ente pogen om eenvertaalslagte maken?
Ditiswel voorgekomen. Het komtincidenteel voor dat doorde leiding van een organisatie een
arrangement wordt aangegaan met uitvoerders van benchmarkonderzoek om juist wel vooreen
vertaalslagte zorgen of daaraan meteigen mensenvan de organisatie bijte dragen. En we weten dat
tal van gemeentelijke raadsgriffiers, al of niet vergezeld van een delegatie, inheteerstedecennium
van deze eeuw zijn afgereisd naar de gemeente Almere om daar te horen over het als uitdagend
beschouwde conceptvan de politieke markt, dat daar was uitgevonden. Maar het betrefteen
uitzondering. Uitonderzoek naar waterschappen komt naarvoren dat medewerkersvan
onderzochte waterschappen beter presterende waterschappen zelden of nooit bezochtenomte
lerenvan de onderliggende bedrijfsprocessen (Tillema, 2006: 304). Zodanige acties kondenin geval
van waarstaatjegemeente ook nauwelijks worden waargenomen (Abma en Korsten, 2009; Abma,
2012; Abma, 2014). Begrijpelijk omdat er door de uitvoerders van dit benchmarkinstrument
nauwelijks in de gemeentelijke keuken werd gekeken.

Er kan overigenseenrem bestaan op hetbezoek van goed presterende organisaties. Welke? Een
pogingtot overname van een elders gegroeide praktijk kan jaren vergen. Als gevolgvan langjarige
contractenvoor huisvuilophaal kan een goede praktijk van een andere organisatie inzake doelmatig
huisvuilophaal nietzo maar overgenomen worden. Bovendien, als verandering wel mogelijkis, wil dit
nog nietzeggen dat die ambtelijke of politiek-bestuurlijke prioriteit heeft. Eris dus blijkbaareen
remwegvoor correctie van bestaand beleid en een opstart naar nieuw beleid.
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3) Er isook meerinhetalgemeen (nog) geen studiete vinden die aanwijst wat aan goede praktijken
is overgenomen door bijvoorbeeld ziekenhuizen, thuiszorginstellingen, politiekorpsen, rechtbanken,
universiteiten, waterschappen of gemeenten (De Groot, 2010; Korsten, 2010a; Abma, 2012). Toch
komt navolging (imitatie) op zich wel voor, zo leert de organisatiekunde (DeMaggio & Powell, 1983;
Lammers, 1993; Van Doorn e.a., 1993), maar het bewijsis niet gevonden dat positieveimitatie in
sterke mate hetdirecte of indirecte gevolgis van uitkomsten van benchmarking.

Dat het opsporen enovernemen van goede of beste praktijken van presteren overigens niet zo
makkelijkis, valt te begrijpen uit de kritiek op ‘evidence-based policy’ (Pawson, 2006; Nelen, 2008;
Coolsma, 2009). We menen: ‘een goede praktijkis geen schroevendraaierdie je in de winkel koopt’.

13.9 Derde mythe

De alsderde genoemde mythe hieldin: ‘Benchmarking draagt bij aan overheidsorganisaties die
beleid (in casu prestaties, producten, processen)door benchmarking daadwerkelijk verbeteren en zich
daarmee een lerende organisatie tonen’.

Deze stellingwordt niet bevestigd. Daarvoorzijn de volgende argumenten aan te voeren.

1) Benchmarking bevredigt de nieuwsgierigheid. Van de inhoud van benchmarkrapporten wordt door
ambtenaren aan opdrachtgeverskantalleen al daarom wel kennis genomen. Een dergelijke minimale
mate van benuttingis wel frequenttraceerbaar. Maaris er meer? Benchmarkrapporten worden
vaak —dus langnietaltijd - ter kennis gebracht van dagelijks besturen maar zelden expliciet
besprokenineen gemeenteraad of in algemene besturen van waterschappen. Expliciete bezinningin
ambtelijke werkgroepen tervoorbereiding op de bestuurlijke koers, anders danin genoemde
kringen, is schaars. Als organisaties een zwak of slecht ontwikkeld zoekgedrag ten aanzien van het
waarom en hoe van ‘best practices’ tentoon spreiden, duidt dat nietdirectop een sterke aandrang
om te verbeteren.

2) Los van ditargument kan de vraag gesteld worden: stel dat de mythe geinterpreteerd wordtals
dat ‘ééncirkelleren’ en ‘dubbelcirkel leren’ voorkomt, zijn daar dan aanwijzingen voorverkregen?
Voordubbel cirkel leren (‘doubleloop learning’), waarbij waarden en doelstellingen achter beleid ter
discussie komen, zijn geen harde aanwijzingen verkregen in studies over benchmarkonderzoek die
handelen overafzonderlijke sectoren, als die van gemeenten, waterschappen, scholen en de
genoemde mbo of Riagg (waarin viaeen lidmaatschap van de raad van toezicht geparticipeerd werd).
Voorzoverer wél sprakeisvanleren, gaathet vermoedelijk eerderom ‘ééncirkel leren’:leren
binnen de bestaande (beleids)kaders, dusincrementeel leren. Wat houdt datincrementeel leren
eigenlijkin? We hebben gekeken naar het benutten van benchmarkinformatie.
Benchmarkonderzoeken over burgerzaken, afvalbeheer, werk van sociale diensten en sport —die
werden behandeld - zetten het bestaande gemeentelijk beleid van deelnemers aan de benchmarking
overhetalgemeenvoort. Lokale benchmarks zetten gemeentelijk beleid niet op de kop.

Om welke onderzoeksfuncties gaat het bij bezinning, als die wel plaatsvindtin ‘eencirkel leren’, dan?
Benchmarking dient menigmaal ter legitimering van bestaand beleid of reeds ingezette of overwogen
marginale aanpassingen in beleid of werkwijzen. Ambtenaren zeggen dan bij voorbeeld: ‘we waren
dital van plan’. Anders gesteld, benchmarkuitkomsten dragen als deze al bestuurlijk benut worden,
meerbijaan ondersteuning van eeningezette koers of aan incrementele veranderingen (verandering
bij stukjes en beetjes) dan aan synoptische veranderingen.

Conclusie: de derde mythe zal blijven bestaan maar dat benchmarking tot daadwerkelijke
verbeteringenin beleid of werkwijzen leidt, moet als algemeen beeld van veel vraagtekens worden
voorzien. Relativering past. Grote verwachtingen op dit punt worden niet waargemaakt. Uiteindelijk
blijft het overigens een bestuurlijke kwestie: welke benuttingis goed genoeg?

13.10 Vierde mythe
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De vierde genoemde mythe hield hetvolgende in: ‘Verbeteren is in elk gevalfinancieel-economisch
gericht’. Zijn benchmarks inderdaad (ook) financieel-economisch gericht of niet? Worden
verbeterpogingen ondernomen en zijn verbeterpogingen (mede)financieel-economisch gericht?
Geblekenis dateenaantal benchmarksinderdaad gedeeltelijk financieel-economischiis gericht.

De onderzoekers van PricewaterhouseCoopers stellen: ‘Hetinventariseren van de bedrijfsvoering van
organisatiesisjarenlang een onderdeel van de zorgbenchmarks geweest’ (Poerstampere.a., 2007:
81). De redenering was: als een organisatie zich spiegelt aan de prestaties van andere organisaties en
onderkent dat bepaalde andere organisaties hetbeterdoen, dan zal het wenselijk zijn te verklaren
hoe dat kan en hoe de organisatie die wil verbeteren daar dan kan komen. Datvoert naar (interne)
organisatiegebonden verklaringen, zoals (aspecten van) bedrijfsvoering, en verklaringen die daar
buitenliggen. De interne verklaringen zijn van belang want die zijn wellicht meer te beinvloeden dan
de andere verklaringen. De onderzoekers zijn daarom op zoek gegaan naar welke verbeteringen ook
bijorganisaties meteen ‘best practice’ daadwerkelijk betere prestaties opleverden. Ligt hetaan de
hiérarchische lagenstructuurvan sturing of juistaan een zekere platheid in de verhoudingen
(horizontalisering)? Is sturen op hoofdlijnen van betekenis om tot beter presteren te komen? Heeft
extrabelonenzin of juist niet? Ligt het aan de communicatie of de organisatiecultuur? Aan welke
knoppen zouden leidinggevenden en anderen van de lerende organisatie moet draaien?

Er is bij voorbeeld een samenhang gevonden tussen financiéle prestaties van een publieke organisatie
en een aantal aspectenvande kwaliteit van het werk. Medewerkers voelen zich prettiger in
organisaties diefinancieel goed presteren (zoals in verpleeg- en verzorgingshuizen,
thuiszorginstellingen, organisaties van beroepsonderwijs). En omgekeerd is aannemelijk dat
medewerkers willen bijdragen aan financieel gezonde organisaties.

Er is ook een relatiegevonden tussenfinancieel gezonde organisatieen kwaliteitvan het werk, hoewel
dit niet overal aantoonbaaris gebleken. Efficiency en kwaliteitgaan hier en daar samen maar niet
overal (Poerstamper e.a., 2007: 78).

Enkele voorbeelden vanverbanden tussen prestaties en bedrijfsvoeringzijn devolgende.

o ‘Instellingen met een beperkt aantal managementlagen scoren beter op kwaliteitvan werk.’
o ‘Hoe groter de zorgteams, hoe minder vaak de begeleidingsplannen met de cliéntworden
opgesteld.’

‘Hoe groter de zorgteams, hoe minder positief het cliéntoordeel.’

‘Hoe meer inzichtin de kostprijs, hoe minder vaak er gekort wordt op zorg- en dienstverlening.’

‘Hoe meer vrijwilligers, hoe negatiever de cliénten.’

‘Hoe sterker de sturingen betrokkenheid van het middenmanagement, hoe positiever het

cliéntoordeel .

o ‘Het nakomen vanafsprakenis een element dat voor cliénten zwaar weegt in het totaaloordeel
over kwaliteitvan zorg’.

‘Als medewerkers negatief zijn over het planningsysteem, verzuimen ze vaker.’

o ‘Een decentraal planningsysteemgaat samen met een hogere productiviteitvan medewerkers.
Bij een dergelijk systeem kunnen medewerkers makkelijker voor elkaarinspringenals hetnodig
is.

o ‘De aanwezigheid van gedeelde waarden en normen blijktvaninvloed op prestaties van
organisaties.’

o (Zievoor gegevens hierover Poerstamper e.a., 2007:83; ook Denhardt, 1993; Rose & Lawton,
1999; Denhardt, Denhardt & Aristiqueta, 2002; Boyne, Meier, O’Toole jr.& Walker, 2006).

o O O O

Maar zijn verbeterpogingen daardan ook op gericht? De vierde mythe gaat uitvan eniggebruik en
dus enige benutting van beste praktijken zoals opgenomen in benchmarkrapporten. Benchmarking
van vergelijkbare organisaties draagt volgens deze mythe bij aan meer bedrijfsmatig functionerende
overheidsorganisaties. Benutting van benchmarkrapporten zou dan, in deze operationalisatie,
moeten leiden tot meer oogvoor de afweging van kosten en baten, voor meer doelmatige uitvoering
van taken, en hieren daar tot bezuinigingen. De reactie hierop luidt: tal van benchmarks zijn
inderdaad wel gericht op financieel-economischeaspecten van productievan producten of diensten
(De Groot e.a., 2004; Poerstampere.a., 2007: 81). Denk bij voorbeeld maaraan de studie “Zuinig met
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zorg’, over de productiestructuurvan verpleeghuizen. Ook is bekend dat benchmarks tactisch
gebruikt worden om bezuinigingenin een sectorjuistte voorkomen en meerpersoneel te vragen.

Maar voor nadrukkelijke verbeterpogingen op ditvlak is—inaansluiting op de tweede mythe - nog
geensubstantiéle aanwijzing gevonden. Benchmarking van zuiveringsschappen heeft daarentegen
wel bijgedragen aan stappen voorwaarts op ditvlak. Voor gemeenten hebben we dit (nog) niet
kunnen vaststellen.

Benchmarking doet geen afbreuk aan bedrijfsmatige stappen voorwaarts, zeker niet intijden van
crisis en als de valkuilen bij benchmarking vermeden worden. Hoe meeradequatebenchmarkingis
ingebedineenlerendecultuuren hoe meerexpliciete stimulansen van bestuurdersen
topambtenaren omte willen leren geventileerd worden (door forumwerking te organiseren) en hoe
hogerde politieke prioriteit, hoe groter de kans op goede kwaliteit van de toepassingvan
benchmarking, hoe meerkans eris op een bijdrage aan bedrijfsmatig functionerende
overheidsorganisaties.

Maar sla nietdoorin doelmatigheidsstreven. Een goede en daarmee ook (betrekkelijk) doelmatige
organisatieis alseen winnende schaatser in een klassement voor allrounders. De winnaar wint
meestal maar een of twee afstanden maar zelden is de suprematie zo groot dat de succesvolle
schaatser allevier de schaatsafstanden wint. De winnaar van de meerweekse wielrenwedstrijd zoals
de Tour de Francewint niet vanwege het uitsluitend beschikken over tijdritkwaliteiten, goed kunnen
rijdeninwaaiers of bergbeklimmerskwaliteiten. De goede organisatie moet als een Sven Kramer of
Peter Sagan in multidimensioneel opzichtgoed zijn (Poerstamper e.a., 2007). Gebleken is zelfs dat een
uitermate hoge doelmatigheid (van verpleeghuizen, verzorgingstehuizen, thuiszorginstellingen en
centra voor gehandicaptenzorg) vaak samengaat met een middelmatige kwaliteit (Poerstamper e.a.,
2007:79). Deimplicatiehiervanis dater een goed evenwicht moet worden gevonden tussen de
betekenisvolle bouwstenen voor een ‘goede’ organisatie en doelmatigheid niet moet worden
verabsoluteerd. ‘Geld is ook niet alles.’

13.11 Navier mythes

Het voorgaande impliceert dat geen bevestigingis te vinden voor de stelling dat benchmarkingin het
openbaarbestuur al tot veel verbeteringen in termen van het radicaalherzien van beleid heeft geleid
(cf Ter Bogt, 2006; De Bruijn en Van Helden, 2007; Blank, Fels6 en De Groot, 2011: 9). Het herzien
van beleid als gevolg van benchmarking kan ook nauwelijks worden bereikt omdat benchmarking
geen beleidsevaluatie is, cijfers uit benchmarks (nog) zelden geplaatst wordenin het licht van wat
eenoverheid wilde bereiken en omdat rapporten door controlerende organen, als gemeenteraden,
zelden nadrukkelijk worden gevraagd. Ergo: de politieke urgentie en prioriteitis vaak niet groot
genoeg. Enhetgevoel vooreigenaarschap van benchmarkonderzoek is bij colleges van burgemeester
enwethoudersenradenenindividuele actores te gering. Een pogingondernemen om dat
eigenaarschap al voor de start van het onderzoek te ontwikkelen, verdient serieus overweging (zie
ook Wijnen, 2006).

Benchmarkrapporten leiden ook zelden tot het evidente beeld dat een organisatie hetop een
bepaaldterreinzeerslecht doet. De evidentie hiervan ontbreekt in benchmarkrapporten. Zou dat
wel hetgeval zijn, dan zou de druk om te verbeteren groot of groter zijn.

Benchmarking geeftvolgens de interpretatie van ambtenaren welvaak een (diffuse) bevestiging van
bestaand beleid (‘we doen de goede dingen redelijk goed’). Of erwordt gezegd: benchmarking
‘versterktde richtingvan de verandering die toch al werd ingeslagen’. Zo gezien, vervult
benchmarking nogal eens een legitimatiefunctie. Tot heftige politiek-bestuurlijke debatten of
controverses geeft benchmarking zelden of nooit aanleiding. Bestuurders sneuvelen niet op
benchmarkrapporten. Als ze sneuvelen, en dat gebeurtin de geme entelijke sfeer sinds 2000 vaker,
danishetop wat anders.
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13.12 Kanttekening

Een kanttekening moet gemaakt worden. Een sterke gerichtheid op hetideaalbeeld van
benchmarking kan teleurstelling over wat niet waargemaakt s tot gevolg hebben. Die houding kan
zelfs het zicht verminderen of ontnemen op wat in de praktijk van organisatie wel is veranderd, aldus
Henk ter Bogt (2006: 177). Wat zou erdan veranderd kunnen zijn?

Een analyse van ontwikkelingen van de laatste twintig jaartoont volgens geinterviewdelokale
bestuurders enambtenaren wel dathet hele denkenin gemeenten, zekerin gemeenten boven
grofweg 25.000 inwoners, is veranderd naar meer gerichtheid op cultuur (‘mindsets’),
competentiegerichtheid van medewerkers en veranderingen, meer projectmatig werken, meer
prestatiegerichtheid, meerkijken naarorde en veiligheid, meerzoeken naar externe legitimiteit voor
handelen, meer co-creatie initiatieven, meerverantwoording (Korsten, 20093, b). Onderinvioed van
NPM ende komstvande dualiseringin 2002 is ook het aantal onderzoeken, al of nietin het kader
van de controle door de gemeenteraden, toegenomen. Denk aan onderzoek van lokale
rekenkamer(commissie)s (Baas en De Vries, 1988; Ter Bogt, 2006; Van der Woude, 2011). De
aandacht voorinterne veranderingen in de organisatiestructuuris daarentegen verminderd (Ter
Bogt, 2006: 176-177; Aardemaen Korsten, 2009).

13.13 Algemeen beeld aangevuld

Deze ervaringen bevestigen hetvolgende beeld dat uit praktijkervaringenin de afgelopen decennia
inbrede zin naar voren komt en zeker ook lijkt te gelden voor gemeenten. Deze praktijkervaringen
van ruimtwee decenniabenchmarkingin het Nederlandse openbaar bestuur op decentraal niveau
hebben we gerubriceerd naarde kenmerken voorbenchmarking zoals we die eerder hebben
aangegeven.

Als eerste kenmerk het (rang)ordenen van uitkomsten (‘scores’) op vergelijkingspunten:

o Prestatiesvanorganisaties die aan eenvergelijkingsoperatie deelnemen, worden op een rij
gezetin eenkwantitatieve vergelijking (tabellen, grafieken of andere manieren). Op deze wijze is
eenrangordening mogelijk van prestatiemeting. Benchmarkonderzoek richt zich meerop
prestaties (output) dan op gewenste effecten (outcomes). De oorzaak ligt hierin dat effecten
laat of later dan prestaties blijken en effecten niet goed in benchmarks te vangen blijken.

Alstweede kenmerk hetvergelijken van organisaties, delen of aspecten daarvan in kwantitatief
opzichtdoor middel vanscores:
o Eenvergelijking van organisaties wordt in principe doorveel betrokken bestuurlijk en ambtelijk
leidinggevenden zinnig gevonden, maarvan de gekozen indicatoren is lang niet altijd duidelijk of
ze de kernvan een prestatieveld of productie(cluster) betreffen en voldoende dekkend zijn.

Alsderde kenmerk hettrachten te begrijpen van de scores (‘hetverhaal achter de cijfers’):

o Bijbenchmarking gaathetoverhetalgemeen, uitzonderingen daargelaten, voornamelijk of
uitsluitend om kwantitatieve vergelijkingen tussen organisaties. Kwalitatieve vergelijking, die
rekening houden met of aangevuld worden met verklaringen van substantiéle verschillenin
scores tussen organisaties, komen veel mindervoor.

o Verklaringenvoorscores (‘hetwaarom?’) ontbreken veelalin rapportages. Aanvullende
rapportages oververschillen ontbreken vaak.

o De interpretatie van uitkomsten isin benchmarkrapportages nogal eens sober of afwezig. Dat
betekentdat de kwaliteit van benchmarkrapportages niet zelden zwakten vertoont.

Alsvierde kenmerk hetzoeken naar ‘best practices’:

o Explicietenormeringen van scores overwat goede of slechte scores zijn of streefcijfers zijn,
ontbrekenvaakinbenchmarkrapporten.
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‘Best practices’ worden vaak nietin benchmarkrapporten vermeld. Als ‘best practices’ wel
wordenvermeld, en ook geloofwaardig zijn (‘geen toeval’), is onduidelijk of die overte nemen
zijnineenandere context.

Aanbevelingen ontbreken inveel benchmarkrapporten (ookinternationale vergelijkingen, cf
Hakvoort & Klaassen, 2010: 133).

Alsvijfde kenmerk het verwerken van de uitkomsten in rapportages:

o

De deelnameaan een benchmark kan doorgaans op een zekere ambtelijke en bestuurlijke
welwillendheid rekenen, hoewelbestuurders vaak niet nadrukkelijk betrokken worden bijeen
reflectie op de aard eninhoud van de opdracht tot benchmarkonderzoek.

Het benchmarkonderzoek mondtvaak uitin één benchmarkrapportvooralle opdrachtnemers
(lees ook: deelnemers) samen en nietvoorelkapart.

Eenvertaalslagvan de kwantitatieve vergelijking, en de bevindingen die uit deze vergelijking
voortkomen, en de verklaring van verschillen is nodig naar de eigen organisatie om ambtelijke
en bestuurlijke betekenis te krijgen. Deze (contextgebonden) vertaalslag wordt vaak niet door
eenopdrachtgever bij de opdrachtverlening geéist. Veel opdrachtnemers komen zelf in het
kadervan de opdrachtverlening niet met een suggestie op ditvlak en stellen ook later geen
apart rapport op als vanzelfsprekend onderdeelvan de opdracht.

Alszesde hetverbeteren van de organisatie in de richting van de betere organisaties of betere
praktijk:

o

o

Benchmarking komtin hetopenbaarbestuur, ookinentussen gemeenten, volop voorenisvaak
(quadoel) gericht op verbetering van de bedrijfsvoering bij overheidsorganisaties.

Veel benchmarkrapporten bevatten geen expliciete aanbevelingen aan onderzochte organisaties
overhoe procesmatigeninhoudelijk te komentot een beleidswending of verbetering van beleid
bij stukjes- en-beetjes.

De lezersenandere gebruikers van benchmarkrapporten nemen van de inhoud wel kennis,
maar de rapportage leidt niettoteen zware en expliciete reflectie in bestuurlijke kringen.

Uit hetbeeld dat hier geschetst wordt blijkt met name de smalle opvatting van benchmarking, zoals
we dezein 3 hebben onderkend, dominant.

13.14 Aanbeveling

De keizer (‘benchmarking’) heeft minder kleren aan dan gedacht. Indien veel van de genoemde
valkuilen bij benchmarking daadwerkelijk voorkomen, is de betekenis van benchmarkingin de
praktijk heel klein. Maar het kan anders. Enkele empirisch gefundeerde suggesties zijn te geven. Wat
bevordert benutting van benchmarks in de Nederlandse context praktisch gezien wel?

1.

Zorg er alsoverheidsorganisatie voor dat een te benchmarken beleidsgebied (producten,
diensten, processen) zekere politieke urgentie en prioriteit heeft, bij voorbeeld door
benchmarkingte verankeren in een bestuurlijk coalitieakkoord, kwaliteitshandvest of
programmabegroting. Daardoor stijgt later de kans op agenderingin politiek-bestuurlijke
gremia.

Benchmarking impliceert altijd vergelijking, ranking en streven naarverbetering. Zorgervoor
dat de benchmark ook leidttot eenleesbaarrapporten eenanalyse van de verschillenin
ranking van organisaties. Wie echter teveel wil, bereikt weinig (De Bruijn en Van Helden, 2007:
25). ‘Double loop learning’ is normaal gesproken op basis van benchmarking uitgesloten.
Lichtere verbeteringen in beleidspraktijken treden ook niet vanzelfsprekend op. Soms blijkt een
‘best practice’ nietzo maar overdraagbaar naar een andere organisatie. Daaromzijn verdere
suggesties nodig, zoals tot vorming van forater bediscussiéring van de bevindingen uit
benchmarkonderzoek.

Betrek potentiéle gebruikers tijdig bij de bezinning op bevindingen uit benchmarkonderzoek
(Korsten, 1983).
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4. Letgoedop of sprakeisvan eenorganisatie die in een netwerk functioneert. Is dat het geval dan
moet ook bezien worden of netwerkpartners vanaf het begin deelnemen aan de benchmarken
of ze de netwerkprestaties remmen of bevorderen en waarom (Van Thiel, 2009).

5. Prestatiemetingin een productgeoriénteerde setting (lees: aanbodgerichte benchmarking) blijkt
alleen betekenisvolals deze ook elementen bevat uit een procesgerichte benadering. Een zekere
betrokkenheid van opdrachtgevers en potentiéle gebruikers bij de opzet van benchmarkingis
dus gewenst. De Bruijnen Van Helden (2007: 25) accentueren de wenselijkheid van ‘co-creatie’.

6. Zorgingeval van benchmarking voorde aanwezigheid van normen ter beoordelingvan
prestaties enkijk niet slechts naar de mogelijkheid dat de organisatie beterkan als ze nietinde
kwart van toporganisaties uit de ranking staat. Bezinning hierop is voorafgaand aan een
benchmark al nodig, eventueel op basis vanreeds uitgevoerde benchmarks.

7. Weesalsco-creérende ‘partijen’ nietsobermet hetgebruik vanindicatorenin
benchmarkonderzoek. De presentie van een bredesetindicatoren bij de benchmarkingvan
afvalwaterzuivering bleek positief te werken (De Bruijn en Van Helden, 2007: 25; Van Thiel,
2009). Zorg voor veelzeggende indicatoren die een prestatieveld afdekken. De aanwezigheid van
viasturing beinvloedbarevariabelenis gewenst.

8. Ineenbenchmarkrapportage met prestatiecijfers komen zonderte weten watinwerkt op de
cijfers, schrikt gebruikers af. Benchmarkonderzoekers moeten altijd op zoek naar de
werkelijkheid achterde cijfers (De Bruijn en Van Helden, 2007: 25).

9. Bevorderalsoverheidsbestuurtijdigde aanwezigheid van eenforumdat zich richt op bezinning
op uitkomstenvan een benchmark.

10. Voorkom in opdrachtgever-opdrachtnemerrelaties dat tal van valkuilen bij benchmarking
optreden en bevorderdat positieve voorwaarden juist welaanwezig zijn.

Daarmee mondtdeze beschouwinguitin eenaanbeveling. Die luidt: opdrachtgevers moeten
serieuzer werk maken van hun opdrachtgeverrol als ze in benchmarking een opstap zien naar ‘leren’
en ‘verbeteren’in hun eigen organisatie. Daarmee sluiten we aan op een suggestiedie Helder (2001;
zie ook De Bruijn, 2001; Blank, 2010; Hakvoort & Klaassen, 2010: 133) eerderal eens deed. Serieuzer
werk maken van de opdracht voor benchmarkonderzoek, envan de entreebesprekingen in dat
verband, betekentin elk geval dat
o eenopdrachtgeverde verwachtingen overeen benchmark naar mede-opdrachtgevers en vooral
naar eenopdrachtnemer van het benchmarkonderzoek moet specificeren,
o moetworden nagegaan hoeveel en welke relevante gemeenten in de vergelijking meegenomen
kunnen of moeten worden (de zgn. homogene referentiegroep),
o moetworden bijgedragen aan hetverkrijgenvan meerjarencijfers,
o eenoorzakenanalyse vanverschillen tussen scores onderdeel uit moet makenvan de
benchmarkrapportage,
o deontvangereenafzonderlijk rapport voor de eigen organisatie moet vragen metcijfers,
interpretaties en ‘best practices’ dievoor de eigen gemeente relevant zijn,
o deopdrachtgeversterk betrokken moetblijvenineen begeleidingscommissievan de
benchmarking gedurende het onderzoek.

Dit vereist dus dat de opdrachtgeversvante voren goed hun doel moeten hebben geformuleerd wat
zijbeogente bereiken metbenchmarking en wat zij met de uitkomsten willen gaan doen. Gaat het
slechts om hetverkrijgenvaninzicht? Of wil een opdrachtnemer werkelijk komen tot
prestatieverbetering? Dit heeft consequenties voor hettype benchmark.

Benchmarkingis nuveel te veel verwordentot een kwestievan ‘vooreen dubbeltjeop de eerste
rang willen zitten’. Opdrachtgevers krijgen suboptimale benchmarkrapporten omdat ze te weinig
betrokken zijn bij de opdracht en ook niet voldoende willen betalen voor kwalitatief hoogstaande
benchmarkingen daarmee voor ‘leren’, en zelf niet voor ogen hebben wat met benchmarking te
bereiken.
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Benchmarking komtvoort uit meer bedrijfsmatig willen werken, streeft overhhetalgemeen ook meer
of betere bedrijfsmatigheid na, maar heeft zelf ook kwalitatief opzichtlast van die bedrijfsmatigheid,
namelijk van te weinigbudget willen reserveren voor benchmarking.
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14 Reflectie: enkele stellingen over benchmarking

We geventen slotte bij wijze van reflectie op de voorgaande hoofdstukken enkele stellingen ter
discussie enlichtendie toe. Veel stellingen gaan over het ultieme doelvan benchmarking:
verbeteren. Daarom wordt nogal aandacht besteed aan de ‘best practices’ en hettrachtente
verbeterenvan de organisatiein de richting ‘good governance’.

De mythenkeren nietin stellingvorm terugomdat deze al behandeld zijn.

Fig.22: Stellingen over benchmarking op een rij

Stelling 1: Benchmarking is onder voorwaarden toepasbaar in de publieke sector als middel voor prestatiemeting en
als hulpmiddel voor prestatieverbetering.

Stelling 2: Een benchmarkexcercitie is in principe niet ingewikkeld, maar wordt soms ingewikkeld gemaakt.

Stelling 3: Door periodiek aan een benchmarkexcercitie deel te nemen, heeft een organisatie zicht op haar
verbeteringen en zal deze daardoor stap voor stap op een hoger niveau van presteren komen.

Stelling 4: Als een benoeming van ‘best practices’in een benchmarkrapport niet meer is dan een reeks cijfers, is de
kans op onbruikbaarheid van het rapport groot.

Stelling 5: Benchmarking (vergelijken, rangordenen, analyseren en benoemenvan ‘goede praktijken’) heeft iets van
eeninhaalrace.

Stelling 6: Als iets evident een transfereerbare ‘best practice’ is, is het einde van die ‘best practice’ nabij.

Stelling 7: Hoe meer geaggregeerd een ‘best practice’- variabele is, hoe groter de kans is op niet overname van die
‘best practice’.

Stelling 8: Het nastreven en verwerkelijken van ‘best practices’ die voortkomen uit benchmarking bezorgt een
organisatie nog geen superieure en onderscheidende status.

Stelling 9: Het nastreven van ‘best practices’ als gevolg van benchmarking is aantrekkelijk, maar maakt van een
organisatie nog geen innovatieve organisatie.

Stelling 10: Een organisatie die in alle onderzochte opzichten ‘best practices’ kent, bestaat in werkelijkheid niet.

Stelling 11: In werkelijkheid is het overnemen of nadoen van goede praktijken door organisaties als gevolg van
benchmarking zelden iets van ‘copy & paste’.

Stelling 12: Het analyseren naar ‘bad practices’ kan uit het oogpunt van leren zeker ook nuttig zijn.

Stelling 13: Het over de schutting kijken naar goede praktijken is uit doelmatigheidsoogpunt discutabel als
organisaties al ‘goed’ functioneren maar wel nuttig om te zien ‘dat het anders kan’.

Stelling 14: Het nastreven van goede praktijken is verdedigbaar, maar onzinnig als een organisatie op heel veel
gebieden onder de maat functioneert.

Stelling 15: Kijken naar goede praktijken gebeurt meestal bij ‘vergelijkbare organisaties’uit dezelfde sector of
branche maar kan ook sectoroverstijgend of branchevreemd zijn.

Stelling 16: Benchmarking heeft vrijwel nooit primair betrekking op de kwaliteit van het bestuur van en toezicht op
het bestuurvan een organisatie.

Stelling 17: Benchmarking beantwoordt in de gemeentelijke praktijken vaak niet aan de ambities die in de literatuur
aan benchmarking in het openbaar bestuur worden toegedicht.

Stelling 18: Gemeentelijke benchmarkrapporten komen zelden actief in de openbaarheid en dragen niet bij aan de
actieve verantwoording over gemeentelijke prestaties.

Stelling 19: De kwaliteit van tal van gemeentelijke benchmarkonderzoeken is verbeterbaar.

Stelling 20: Het niet grondig bespreken van bevindingen van benchmarking door colleges van b&w en
gemeenteraden moet mede verklaard worden uit de opvatting van collegeleden en raadsleden dat ze benchmarking
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eerder zien als bedrijfsvoering - en daarmee als een zaak van ambtenaren en van (uitvoerings)techniek - dan als een
zaak van politieke sturing.

Zoals nog zal blijken, kan niet elke stelling een verdediging doorstaan.

Toelichting
Stelling 1: Benchmarking is ondervoorwaarden toepasbaar in de publieke sector als middel voor
prestatiemeting en als hulomiddelvoor prestatieverbetering.

Toelichting: Benchmarking heeft veel potentie. Benchmarking is veelvuldig toegepast, in de publieke
sectoren zekerook bij gemeentebesturen en hun organisaties. En benchmarking wordt door
leidinggevenden van gemeenten en andere organisaties erkend als zijndevan belang.
Leidinggevenden, ambtenaren en bestuurders, verstrekkenimmers de opdrachten tot benchmarking.
Dat zegt iets. Benchmarkingis blijkbaar ook mogelijk als rekening gehouden wordt met afwijkende
kenmerkenvan de publieke sectorin vergelijking met de private sector. Benchmarking heeft echter
ook beperkingen. Benchmarking van of bij geheime diensten of toezichtorganisaties komt niet voor
omdat dergelijke organisaties zich niet lenen voor benchmarking. De producten, diensten of
processen laten zich niet makkelijk vangen in expliciet kwantitatief geformuleerde ambities en
streefdoelen. Benchmarkonderzoek is vooral toepasbaarin een sector of branche waar organisaties
zich qua producten, diensten of processen laten vergelijken en rangordenen, waar essentiéle
prestaties adequaat meetbaarzijn en waar benchmarking voldoet aan een aantal andere kwaliteiten.
En als valkuilen, zoals het optreden van ongewenste effecten —bijvoorbeeld | nde vormvan
cijffermanipulatie -, vermeden worden.

Stelling 2: Een benchmarkexcercitie is in principe niet ingewikkeld, maar wordt soms ingewikkeld
gemaakt.

Toelichting: Dateen benchmarkonderzoek nietingewikkeld is maaringewikkeld wordt gemaakt, is
eenempirischestellingomdat die verwijst naar hoe hetin werkelijkheid gaat. Is hier bewijs voor? De
redactie van het weekblad Elsevier publiceert regelmatig overzichten van de beste woongemeenten
of veilige gemeenten, de beste opleidingen, de beste ziekenhuizen. Dat zijn op het oog wel analyses
meteendoel maar hetzijn geen erg pretentieuze operaties. De weekbladredactie vergelijkt,
rangordenten verduidelijkt welke organisatie als geheel, gegeven de indicatoren, de beste is. Daar
kan de lezerhetdan mee doen. De redactie toont zich praktisch en geeft recent ook een
verantwoording; datis een pluspunt (Elsevier, 29juni 2013).

Kan het nog gemakkelijker? Een benchmarkexcercitie kan zelfs, zois wel beweerd, op eenflip-over
met ‘geeltjes’ worden uitgevoerd, als de deelnemers de intentie hebben om gezamenlijk informatie
uitte wisselenenvanelkaarte leren. Als de focus daarentegen op de kwaliteitvan de metingen
komtte liggenen hetgesprek over de definities van de variabelen gaat, staat het procesvan
benchmarking centraal en niet de uitkomsten. Dan wordt benchmarking al gauw ingewikkelder.
Uiteindelijk kan het zelfs gaan om stochastische analyses (meerin De Groot e.a., 2004; Hakvoorten
Klaassen, 2004, 2013). Een ‘flip over’- aanpakis dan te verkiezen? De stelling (dat benchmarking
ingewikkeld wordt gemaakt) is bij naderinzien, gelet op de toelichting, niet houdbaar. Wat zijn de
tegenargumenten dan tegen het pleidooi vooreen ‘flip-over’-aanpak?

Het belangrijkste tegenargument is dat benchmarking een vormvan uitsluitend of hoofdzakelijk
kwantitatief onderzoek is waarbij de analyse gericht moet plaatsvinden door deskundige
onderzoekers, de aanpak verantwoord moet worden en de bevindingen toegelicht moeten worden
ineenrapport voorde opdrachtgever(s). Zonder deugdelijk onderzoek - datrelevantis, geldig,
betrouwbaar, herhaalbaar -, zonder verantwoording, analyse enrapportage is niet van adequate
benchmarking sprake. Nadenken over definities en afspraken over wat vergeleken wordt, is dus
onvermijdelijk, evenals eenstemmigheid over de indicatoren, het aantal deelnemende organisaties,
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de opslagvan meerjarige data, etc. Datis al een voldoendeargumentom de stelling (dat
benchmarking te ingewikkeld wordt gemaakt) sterk te kritiseren of ‘af te wijzen’. Benchmarkingis nu
eenmaal onderzoek en geen methode dieom heteven welkeambtenaarzo maar kan verrichten. De
rapportages wijzen het uit (zie ook De Groot e.a., 2004; Poerstampere.a., 2007).

Daar komtalstweede tegenargument nogbijdateendiscussie ‘met geeltjes’ alleen geen goed zicht
kan geven op de onderbouwingvan ‘best practices’. Watis de kernvan de beste praktijk en waarom
isdat zo? Objectenvan benchmarking zijnin de publieke sector veelalte complex om eenvoudigte
analyseren wat de beste praktijkis.

Eenderde tegenargumentluidtals volgt. Een discussie met ervaringsdeskundigen, die gebruik maken
van hulpmiddelen maarzich nietbaseren op een deugdelijk onderzoeksverslag (waarbij een analyse
die de verschillen tussen scores verklaart, ontbreekt), kan nuttig zijn maar dat noemenwe dan, inlijn
met de literatuur geen benchmarking. Voorstelbaaris dat vijf hoofden burgerzaken van vijf
gemeenten bij elkaar gaan zitten en daarbij ervaringen uitwisselen over onder meer openingstijden,
klantcontacten, reactiesnelheid en balietevredenheid van klanten. Mogelijk gaat het om een zinnige
professionele bezinning maardatisin onze opvatting géén serieuze benchmarking. Een bezinning
kan na afloop van benchmarking enig nut niet ontzegd worden, maar we noemen deze actie van bij
voorbeeld vijf personen op zich geen benchmarking. Een benchmarking van bij voorbeeld
pensioenfondsen is echt niet uitsluitend te doen ‘met geeltjes’.

Is hetbenchmarkonderzoek dan altijd deugdelijk en verdedigbaar? Uit bepaalde
benchmarkonderzoekingen blijkt dat een onderzoeker kan verdwalen in de data en dat een ordening
van uitkomsten, zoals bleek bij vergelijking en rangordening van politie-organisaties, niet meerte
vattenis. Een onderzoeker moet goed nadenken over water met de indicatoren aan de handis als
eenorganisatieinhetene jaarop eenheellage plaatste middenvantwintiganderebelandten een
jaar laterop eenheel hoge en daarnaweerop een lage plaats. De onderzoekers Cleuveren Blank
(2006) liepen hierdan ook tegenaan.

Vanuitde literatuurkomt naarvoren dat er een aantal methoden van kwantitatieve analy se van
prestatiegegevens voor grotere aantallen organisaties bestaat, zoals multivariateanalyses. Deze
analyse wordtverricht door onderzoekers uit de eredivisie van benchmarkonderzoek. Ze publiceren
inbladenals Journalof the Royal Statistical Society’ en in het Journal of Public Administration,
Research and Theory’ (Smith, 2006).

Conclusie :ermoet goed nagedacht worden over de gewenste kwaliteit van een benchmarkin relatie
tot hetdoel vande vergelijkingen het gebruiksdoel in de praktijk.

Stelling 3: Door periodiek aan een benchmarkexcercitie deel te nemen, heeft een organisatie zicht op
haarverbeteringen en zal deze daardoor stap voor stap op een hoger niveau van presteren komen.

Toelichting: Volgenstheoretischeinzichten over benchmarking krijgen organisaties die periodiek
meedoen aan zelfde benchmarkonderzoeken inderdaad een beter zicht op hun functioneren, met
name door ditfunctioneren te spiegelen aan externe organisaties. Daardoor wordt informatie
verzameld die kan bijdragen aan een permanenteverbeteringin het presterenvan de organisatie. So
far, sogood.

Deze argumentatie is echternogniet voldoende. Periodiek deelnemen aan ee n benchmarkonderzoek
moet ook zicht geven op het begrijpen van verschillenin scores en op ‘beste praktijken’ (wat gebeurt
waarom elders beter?) om daadwerkelijk te kunnen leiden tot verbeteringen in praktijken.

Een periodiekedeelnameaan een onderzoek kan impliceren dat een organisatie volstaat met ‘de
vingeraan de pols houden’ eninzichtverschaffing. Maar de vraag is of niet ook tot deliberatie over
verbetermogelijkheden moet worden overgegaan of zelfs daadwerkelijkverbeteren.
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Wat nu te concluderen? De stelling veronderstelt dat organisaties die periodiek benchmarken
vanzelfsprekend naar een hoger niveau van presteren komen en dat de goede praktijken van elders
transfereerbaar zijn naar een andere context van mensen en organisaties. Daarvooris echter door
Cleuveren Blank (2006) in hun studie naar politie-organisaties en door Abma en Korsten (2009) in
hun studie ‘Gemeenten in rapportcijfers’ geen bewijs gevonden. Organisaties die herhaaldelijk
deelnamenaan benchmarking zijn vergeleken. Wie als overheidsorganisatie periodiek deelneemt,
blijkt niet geleidelijk een hoger niveau van presteren te bereiken. Niet uit te sluitenis overigens dat
verderonderzoek naarandere domeinen of onderzoek van andere organisaties een andere conclusie
oplevert.

Stelling 4: Als een benoeming van ‘best practices’in een benchmarkrapport niet meeris dan een reeks
cijfers, is de kans op onbruikbaarheid van het rapport groot.

Toelichting: Deze stelling slaat op een sobere rapportage in menig benchmarkrapport. Watis de
consequentie van die sobere rapportage? Een beste praktijkin de vormvan slechts een score die
hogeris danvan andere organisaties zegt nog heel weinig en kan niet beschouwd worden als het
verschaffenvan helderheid over de beste praktijk(en). Het cijfer geeft nog geen richting voor
verbeteringaan, hoogstens waar je ‘de wijsheid’ zou kunnen vinden. Hetisimmers onbekend
waarom hetcijferzohoogis. Is de score verdiend dooreen bepaalde doelgerichtheid,
projectmatigheid of werkwijze of dooreen bepaalde organisatiecultuur of watdan ook? De kansis
heel groot dat een benchmarkonderzoek, dat geen verklaring(en) bevat vooreen beste score,
ongebruiktinde lablijftliggen en niettot bezinningaanzet. Een benchmarkonderzoeker doet erdus
goed aan, zo wordtalom erkend (De Groot, 2004), om te onderzoeken waarom een score ‘beste
praktijk’ wordtverkregen.

De paradoxisdat, ondanks ditgegeven, de opdrachtgevers hiertoetoch nietvanzelfsprekend over
gaan. Dat heeft meerdere ‘oorzaken’.

De eerste oorzaakis dat gemeentelijke benchmarkonderzoeken vaak aanbodgedreven zijn omdat het
uitvoerend bureau gemeenten vraagt aan te schuiven. Vanwege de geringe budgetten die in het spel
zijn, isinstemming tot deelname ook betrekkelijk laagdrempelig.

Tentweede, deelnemers zeggen: ‘we willen eersteens de cijfers zien en dan zienwe verder’, of ‘een
dergelijke aanvulling kan altijd nog’, of ‘een dergelijke analyse isons te duur’. Het gevolgis dat
benchmarkdeelnames een zwakke opdrachtgever-opdrachtnemer-discussie kennen. Zelden vindt op
collegeniveau eenstevigediscussie plaats over de vraag of het gemeentebestuur of
managementteam moet streven naar de status van ‘lerende organisatie’.

Stelling 5: Benchmarking (vergelijken, rangordenen, analyseren en benoemen van ‘goede praktijken’)
heeftiets van eeninhaalrace.

Toelichting: Om een metafoorte gebruiken: als een mannelijke hoogspringer een wereldrecord heeft
gevestigd door2meteren 48 centimeter hoogte springen, zal gepoogd worden dit record te breken.
Zo ishet volgens de theorievorming over benchmarking ook. Deze stelling achten we uitgaandevan
de benchmarkambities verdedigbaar. Tenminste, als daadwerkelijk sprake is van streven naar
verbetering bij de leiding van organisaties die op de tweede, derdeen volgende plaatsin de rangorde
van vergeleken organisaties staan.

Of de gemeentelijke praktijk dit ambitieus gedrag feitelijk ook echtlaat zien, iseen andere vraag.

Wie de stellingals een empirisch bewezen stelling ziet, moeten we voorlopig teleurstellen. Abmaen
Korsten (2009), Abma (2012) en Schutgens (2014) konden niet waarnemen dat gemeentelijke
organisaties de betere organisaties nadrukkelijk gingen kopiéren of imiteren. Representanten van
gemeentebesturen gaan wel elders kijken maar ‘policy transfer’is, zo blijktin het openbaar bestuur,
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door politieke, fysieke, economische, sociaal-culturele en andere contextverschillen tussen
gemeenten niet vanzelfsprekend mogelijk.

Stelling 6: Als iets evident een tranfereerbare ‘best practice’is, is het einde van die ‘best practice’
nabij.

Toelichting: Deze stellingis - volgens de theorie van benchmarking - als ambitie verdedigbaar maar
empirisch bewijsis nognietvoorhanden.

De officiéle ambitieachter benchmarking luidt: het einde van een ‘best practice’ is nabijals andere
organisaties weet hebben van wat de ‘best practice’ is. De aanname is dat organisaties meteen
zwakte die ‘beste’praktijk ook willen overnemen. Is een ‘best practice’ eenmaal overgenomen dan
vervaltdie ‘best practice’ als ‘best practice’; danis sprake van een gewone goede praktijk en kan het
zoekproces naareen nieuwe ‘beste praktijk’ volgen (Shapiro, 2012). Anders gesteld, springenvier
hoogspringers over2.46 dan evenaren ze het doorons hierveronderstelde record enis 2.47 of hoger
de gewenste nieuwe best practice. De hoogspringers springen meteen sprongvan 2.47 ‘hetoude
record uitde boeken’, zoals dagbladjournalisten melden. De aanname is dat ze dan weerhoger
willen springen.

Maar gaat het ook zo bij politie-organisaties, ziekenhuizen, instellingen voor middelbaar
beroepsonderwijs of gemeentebesturen? Nee, dergelijke organisaties zijn veel te groot en
polycentrisch om, alsde leiding hetal zou willen, ze te richten op het nastrevenvan eenrecord. Veel
grote organisatieszijn eenrijk van eilanden, meteeneigen koers. Van zuiver hiérarchische sturing
vanuit éénpuntisintal van organisaties, ondanks erkenning van het politiek primaat, niet of
nauwelijks sprake. En erissprake van netwerken vanvan elkaar afhankelijke organisaties (Lammers,
1983, 1993). Een opeenvolgingvan ‘beste praktijken’ is dan ook (nog) niet waargenomen.

Stelling 7: Hoe meer geaggregeerd een ‘best practice’- variabeleis, hoe groter de kans is op niet
overnamevan die ‘best practice’.

Toelichting op stelling 7: Een benchmarkonderzoeker kan op basis van rangordening en analyse op
zoek gaan naar een kleine goede praktijk of een grote goede praktijk.Een paar simpele voorbeelden
illustrerendit.

Wie de kwaliteit van de gemeentelijke afdeling Burgerzaken onderzoekt, kan tot de bevinding komen
dat gemeente X de beste isop hetvlak van openingstijden omdat het melden vaneenverhuizing of
aangifte van een geboorte 16 uur per dag kan. Dan is de ‘beste praktijk’ op hetvlak van een element
van Burgerzaken een simpele (kleine) variabele. Gemakkelijk te begrijpen en vermoedelijk ook wel
gemakkelijk toe te passen en duste kopiéren. Maar eenvariabele kan ook heel omvattend
samengesteld zijn. Stel dat men vaststelt: Nederland is de beste rechtsstaatin West-Europa. Deze
‘best practice’ is opgebouwd uit misschien wel 100 omvattende deelvariabelen, zoals de
aanwezigheid van grondrechten (als het kiesrecht voor mannen envrouwen), hetzich houden aan
mensenrechten, de aanwezigheid van veel elementen uit de politieke democratie, een mede op
solidariteit gebaseerd belastingstelsel, recht op rechtsbijstand voor zwakkeren, etc. We zeggen
hiervan dat sprake isvan een hoogaggregatieniveau. Een dergelijke ‘best practice’ is niet gemakkelijk
overte nemendoor de regeringvan eenanderland. We weten immers dat hetovernemen van het
conceptvan eendemocratische rechtsstaat kan botsen meteigen cultureletraditiesenregelsin
landen als bij voorbeeld Polen, Egypte, Irak of Kenia (Korsten, Bertrand, De Jong en Soeters, 1995;
Fukuyama, 2005).

De implicatie hiervanis: ‘dromen’ mag, maarzoekin hetverband van benchmarking niet naar heel
grote en complexe ‘best practices’, als je wilt dat een praktijk ook overgenomen wordt.
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Wie onderzoek doet naar de doelmatigheid van gemeenten en tot de vaststelling komt dat gemeente
X de meestdoelmatigegemeente isin periode 1 heeft voorwaarden geschapenvoor het niet
kopiérenvan deze praktijk omdat zelfs doelmatigheid vermoedelijk een te omvattend conceptis om
de daarmee verbonden onderliggende praktijken volledig overte nemen.

We zieninde praktijk van ‘leren’ dan ook geen voorbeelden van overname van hele grote concepten,
ook al wetenwe tevensdatjuist ‘sensitizing concepts’, als ‘de zakelijke overheid’, navolging kunnen
vinden (Korsten, 1997). Dergelijke concepten bevinden zich tussen eenideologieen een oneliner.
Het bestempelen van een ziekenhuis tot beste ziekenhuis en verwachten dat het succes van dit
ziekenhuis danvolledigeninde volle ‘breedte en diepte’gekopieerd kan worden, miskent hoe de
praktijk werkt. Goede praktijkenin bestuur, organisatie, management en werkwijzenvan een
ziekenhuis kopiéren, is geen eenvoudige zaak (De Jong, Korsten en Van der Made, 1992; Maarse,
2011). Bovendien speelt verschilin contexteenrol, zoals een andere zorgverzekeraar, andere
concurrenten, andere bestuurlijke ambities, andere specialisaties. Het Tilburgs model van
prestatiesturing en contractmanagement bij gemeenten is dan ook nergens dooreen gemeente
letterlijk gekopieerd, hoezeer het concept ookis uitgedragen. Het concept haalde zich overigensin
Tilburgzelfin. Hetbleekte zeerintern gericht (Korsten en Tops, 1998; Tops en Van Vugt, 1998).

Stelling 8: Het nastreven en verwerkelijken van ‘best practices’ die voortkomen uit benchmarking
bezorgteen organisatie nog geen superieure en onderscheidende status.

Toelichting: Deze stelling 8is juistomdat wie iets kopieertvan een ander, niet beter wordt dan die
ander.

Stelling 9: Het nastreven van ‘best practices’ als gevolg van benchmarking is aantrekkelijk maar
maaktvan een organisatie nog geen innovatieve organisatie.

Toelichting: Nadoen van wat andere organisaties doen, is handig maar niet vanzelfsprekend echt
vernieuwend (Shapiro,2012:111). Kopiérenisimmers niet gelijk aan fundamenteel vernieuwen
(Loos, 2006). Wie streeft naar een innovatieve organisatie, wil vernieuwen en moetdaarvoor
condities scheppen en barriéres opruimen. Dat impliceert zowel leren als afleren. Een lerende
cultuurmoetopgenomenzijnin de strategisch, tactische en operationele plannen. Dat houdtin:
rekening houden metinnovatie in selectie-, opleidings- en doorstromingsbeleid, leerplatformen
inrichten en eigen creativiteit mobiliseren.

Er ishierendaarin benchmarks overigens wel aandachtvoorinnoverend vermogen. Innoverend
vermogen wordtwel ‘als een cruciale factorvoorsucces en overleven’ beschouwd (Poerstampere.a.,
2007: 84).

Stelling 10: Een organisatie die in alle onderzochte opzichten ‘best practices’ kent, bestaat in
werkelijkheid niet.

Toelichting: Uit benchmarking van politieorganisaties, gemeentebesturen en hun organisaties en
universitaire opleidingen blijkt dateen organisatiedie in alles (in vergelijkend opzicht) de beste is
niet bestaat. Er geen gemeenteaangetroffen met uitsluitend scores ‘goed’ of ‘excellent’ (Abmaen
Korsten, 2009; Abma, 2012). Een organisatie bestaande uit uitsluitend ‘best practices’ isdus een
fictie.

Presteert een grote organisatie wel vaak beter dan een kleinere? Inveel benchmarks wordteen
relatie gevonden tussen de omvangvan de instelling en de prestaties (Poerstampere.a., 2007: 85).
Dit is bij voorbeeld gebleken bij woningcorporaties (Van Bortel e.a., 2012). In de sfeervan
thuiszorginstellingen, verpleeg- en verzorgingshuizen blijkt dat kleine instellingen, die ‘stand alone’
functioneren of alsonderdeel van een groter geheel zoals een concern, zowel op hetvlak van
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financiénals op datvan kwaliteit beter presteren. Willen grotere organisaties ook kwaliteit leveren
enpositief presteren, watdante doen? Een oriéntatie op de menselijke maat is gewenst; zorg voor
eenkleinschalige maniervan organiseren. Ditis een bijna universele wetmatigheid.

Eenaanvulling: ‘Instellingenin verstedelijkte gebieden scoren bijna altijd minder goed dan
instellingen op het platteland, op alle bouwstenen’(Poerstampere.a., 2007: 85)

Stelling 11: In werkelijkheid is het overnemen of nadoen van goede praktijken doororganisaties als
gevolg van benchmarking zelden iets van ‘copy & paste’.

Toelichting: ‘Knippen en plakken’ veronderstelt de mogelijkheid van mechanisch handelen, waarbij
alle overige variabelen geen verandering ondergaan en vanzelfsprekend meebewegen. In veel
organisaties gaat die voorwaarde niet op. Machinebureaucratieén komen noghet meestin
aanmerking voor het overnemen van goede praktijken.

Stelling 12: Het analyseren naar ‘bad practices’ kan uit het oogpuntvan leren zeker ook nuttig
zijn.

Toelichting: Benchmarkingis gericht op hetvinden van beste praktijken en het begrijpen daarvan,
zodat andere organisaties die praktijk kunnen aangrijpen voor het starten van verbeteringen.
Moeten hetaltijd beste praktijken zijn? Somsvalterjuist veel te leren van eentoegepaste misére-
index of van één casus, zekerook als dat een ‘bad practice’is. Een analyse van een slechte praktijk,
soms faalcasus genoemd, kanthema’s (fouten, zwakten, valkuilen, oorzaken) in beeld brengen die
eenstudievanveel gevalleninde vormvan benchmarking nooit boven tafelbrengt. Denkaande
analyse van de totstandkoming van stadhuizen in Amsterdam en Apeldoorn (Otten, 2000), het
ontwerp ende aanleg Noord/Zuidlijnin Amsterdam, dus de metro-affaire (Soetenhorst, 2011), en
aan andere affaires, zoals de hogesnelheidslijn-Zuid (De Vries en Bordewijk, 2009).

In de sociale huisvestingssectortraden vanaf 1990, het telmoment, tal van affaires aan hetlicht. Het
ging om de volgende corporaties, met tussen haakjes de ‘saneringsheffingen’ van het Centraal Fonds
Volkshuisvesting: De opdracht, Lelystad (42 miljoen, 1990); Nieuw Amsterdam (214 milj., 1993);
Woningbeheer Limburg, Geleen (948 milj., 1996); ANWS, Amersfoort (63 milj., 1997); Huisvesting
Bejaarden, Nieuwegein (10milj., 1997); De Samenwerking, Capelle a.d. ljssel (51 milj., 1998);
Verantwoord Wonen, Nieuwerkerk a.d. lJssel (20milj., 2001); SGBB, Hoofddorp (35 milj., 2010);
Vestia, Rotterdam (675 milj., 2012).

Met het debacle bij woningcorporatie Woningstichting Geertruidenberg (WSG) werd de
parlementaire enquétecommissie woningcorporatiesinjuli2013 van een nieuwe casus voorzien. De
overige corporaties moeten, omdat ze onderling elkaars waarborg zijn, om en nabij 118 miljoen euro
aan noodsteun gevenvoordeze corporatiedie gekenmerkt werd door wanbeleid. Wat is het centrale
probleem? De corporatie treft het verwijt van overmoed en zelfoverschatting (NRC, 310713). Door
het bestuurwerd de schuld voor het echecgelegd bijde in 2012 weggestuurde corporatiedirecteur,
die nietalleen werd beschuldigd van verduistering en valsheid in geschrifte maar ook van falend
beleid. De directeur, die jarenlangals accountant had gewerkt, vergaloppeerde zich met de aankoop
van bouwgrond, investeringenin zorgcomplexen en commercieel vastgoed. De corporatie kwamin
problementoen de vastgoedmarktinstortte. De corporatie boekte welaf, maarhaar eigen vermogen
bleek niet grootgenoeg. Ondanks hetdebacle vond het openbaar ministerin juli 2013 nog
onvoldoende harde aanwijzingen voor een strafrechtelijke vervolging.

Deze casus past daarmee in hetbeeld dat Aedes, de branchevereniging van woningcorporaties, in
2013 naar voren had gebrachtin het rapport ‘De balans verstoord’. In dat rapport werd de vinger
gelegd op eentekortaan een goed werkend collectief moreel kompas en op gebrekkig
zelfcorrigerend vermogen. Het zelfreinigend vermogen schoot en schiet zowel bij menige corporatie
alsin de sector als geheel tekort. Alle benchmarkonderzoeken en visitaties in de sectorhebben
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blijkbaar niet voldoende preventief gewerkt (Van Bortel e.a., 2012). Dat is wel begrijpelijk omdat
benchmarkonderzoek en visitaties zich doorgaans niet expliciet richten op de risicovolle porte feuille.
Wat de hele sector parten speelde, is de financiélecrisis en de perikelen op de woning-en
vastgoedmarkt die door weinigen zovoorzien zijn dat ‘het schip tijdig de veilige haven binnen kon
varen’. Conclusie: de parlementaire enquétecommissie woningcorporaties (commissie- Van Vliet)
gingzich richten op ‘bad cases’ & ‘bad practices’. Het zijn vaak dergelijke commissies die zich op
slechte praktijken richten. Daarvalt blijkbaar ook vante leren.

Laten we een andere sector bij de kop pakken. We kennen benchmarking van ziekenhuizen gericht
op hetverkrijgenvaninzichtinfinanciéle prestaties van algemene ziekenhuizen maar die informatie
isslechts gebaseerd op jaarverslagen (BDO, 2012). Weliswaar nuttigom zicht te krijgen op financiéle
performance maartoen de Inspectie voor de Gezondheidszorgin 2013 kwam met een analyse van
hetbestuurvan en toezichtop het bestuurvan het Amsterdamse ziekenhuis VUmcheeftdeze
inspectie aanbevolen goed te kijken naar deze ene casus. Deze casus was te typeren als ‘hommeles in
het hospitaal’. Ergingjarenlang veel misin het besturenvan dit ziekenhuis. Bestuurders verloren de
aansluiting op primaire processen en konden bepaalde problemen niet oplossen, laat staan
voorkomen. De toezichthouders schoten volgens de inspectie ook jarenlang te kort. De raad van
toezichtgreepnietintoen hetbestuurfaalde. Lateris erwel schoon schip gemaakt. Enkele
toezichthoudersstaptenopeninhetbestuurtrad verandering op. De inspectie beveelt de casus aan
omdatdeze zich zomaar eldersin Nederland voor zou kunnen doen. Een zeerleerzame casus volgens
deinspectie. Ookvanandere ziekenhuiscasus valt te leren. En van analysesvan individuele
woningcorporaties (Vestia), mbo-organisatie (Amaranthis), hbo- instellingen (InHolland; rapport van
de commissie-Leers resp. de commissie-De Wit).

Kunnenwe boven de casuistiek van het VUmc of Amaranthis uitstijgen en komen tot praktische
aanwijzingen waarvoor voldoende bewijsis? We menenvanwel. Neem de volgende stellingname.
De kansis groot dat boven een bepaalde grootte van een onderwijs- of ziekenhuisorganisatie (qua
sectoren, personeelsaantallen en primaire processen) en bij de aanwezigheid van
omgevingsdynamiek bij het dagelijks bestuur het zicht op wat zich op de werkvloer afspeelt
verdwijnt, sterk vermindert of dat het bestuur af entoe in de mistterecht komt waarna besluiten
van zwakke kwaliteit genomen worden. Wie het zover niet wil laten komen, kan maatregelen
overwegen. Alternatieven zijn: het bestuur herziet de eigen werkwijzen doorzelf meer ‘de vloerop
te gaan’; het bestuurintitutionaliseert een andere scherpere signalering ( ‘early warning’) en
interactie met betrokkenen; de organisatie wordt ontmanteld en opgesplitstin kleinere eenheden
(zoals bij Amaranthis); bureaucratiseringin de vormvan codes e.d.; specifieke maatregelen als gevolg
van bepaalde knelpunten of spanningen; werken aan vertrouwensherstel in de organisatie en
omgeving. Een combinative van deze en andere suggestiesis denkbaar. De dreigingom te
centraliseren of bureaucratiseren (meerregels, meer controle) moet tegengegaan worden.

Vooreenraad van toezichtiste overwegen: de kansis groot dat boven een bepaaldegrootte van een
onderwijs-of ziekenhuisorganisatie, zeker als ook sprake is van omgevingsdynamiek, een raad van
toezichtniettijdigmeegroeitin de controle op het dagelijks bestuuren onvoldoende zicht krijgt of
houdt op zwakke signalen vanuit de organisatie of de omgeving richting dagelijks bestuur. Naderte
overwegenremedies: ‘checks and balances’ versterken (dus krachtigertegenspel bieden); vermijden
van steeds dezelfde richting op denken, meer advocaten van de duivel aanstellen (‘groupthink’; ‘t
Hart, De Jongen Korsten, 1991); professionalisering van toezichthouders; frequentervergaderen/
intensievertoezicht; toezichtcommissiesinstellen met een bepaalde opdracht; de ondersteuning
versterken.

Stelling 13: Het over de schutting kijken naar goede praktijken is uit doelmatigheidsoogpunt
discutabel als organisaties al ‘goed’ functioneren maar wel nuttig om te zien ‘dat het anders kan’.
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Toelichting: Wie hetop tal van fronten al goed doet, zal nog slechts met grote inspanningen kleine
stappen voorwaarts kunnen zetten. Aldus de wet van de afnemende meeropbrengst. Het gaat dan -
om met de voormalige voetballer en coach Johan Cruijff te spreken - nog slechts om verbetering door
te letten op details (Davidse, 2008). Denk aan een voetbalclub met een stabiele bestuurlijke
structuur, een gezonde financiéle huishouding, een kwalitatief goed stadion en veel langjarige
sponsorcontracten, een goedetraineren een goedeteamdatbijnaelk jaarkampioen wordt.
Misschientoont het kijken naarteams die in andere competities kampioen worden dat de medische
begeleidingvanspelers bij die kampioenen anders en beteris, of dathetarsenaal aan inzetbare
spelers groter moet zijn dan grofweg 17 op niveauinzetbarespelers om zwakheden als gevolg van
blessures die optreden dooreen uitgebreid wedstrijdschema op te kunnen vangen. Goede clubs
kopen spelers maarverhuren ze ook aan clubs die geen concurrent zijn, met de contractclausule dat
ze terugroepbaarzijnin geval van ‘noodzaak’.

Stelling 14: Het nastreven van goede praktijken is verdedigbaar maar onzinnig als een organisatie op
heel veel gebieden onder de maat functioneert.

Toelichting: In een organisatie die zwak functioneert, is een heel fundamentele bezinning nodig op
‘hoe uithetslop te raken’. Danis de kans niet groot dat het kopiérenvan praktijkenvan andere
organisaties genoegzoden aan de dijk zet.

Stelling 15: Kijken naar goede praktijken gebeurt meestal bij ‘vergelijkbare organisaties’uit dezelfde
sector of branche maar kan ook sectoroverstijgend of branchevreemd zijn.

Toelichting: Het streven naar goede praktijken hoort volgens de theorie van benchmarking
sectorgerichtte zijn. Eenvoetbalclub kan derhalve in een bepaald opzicht lerenvan een goede
andere voetbalclub en de leidinggevenden in een ziekenhuis kunnen leren van goede praktijkenin
andere ziekenhuizen. Vaak zal leren dan ‘ééncirkel leren’ (single loop learning) zijn: het aanbrengen
van verbeteringenin een bestaand systeem, model of patroon. Maar je kunt ook buiten de sector of
branche stappen? Kanvoetbal ietsleren van hockey? Of gemeenten van het bedrijfsleven? Blikken
werpen op branchevreemde goede praktijken vergroot de kans op een basis voor meer
revolutionaire veranderingen in de eigen organisatie. Voorbeeld van buiten een sectorkijken: de
ketenaanpak bij hetomgaan metcriminele jeugd meteen complexe problematiek in Amsterdam
(Gerritsen, 2011).

Stelling 16: Benchmarking heeft vrijwel nooit primair betrekking op de kwaliteit van het bestuurvan
en toezicht op het bestuurvan een organisatie.

Toelichting: Wie alle benchmarkrapporten, die betrekking hebben op publieke organisatiesendiein
Nederland sinds pakweg 1995 zijn verricht, de revue laat passeren, kan niet zeggen dater
benchmarks zijn die expliciet gericht waren op een analyse van de bestuurskwaliteit, de kwaliteit van
het toezicht op dagelijks besturen van publieke organisaties en de verhouding hiertussen en de
balans (‘checks and balances’). Daarmee sluiten we aan op wat Korsten (2010) hieroveralin
‘Deugdelijk bestuur’ stelde. Van vergeleken en gerangordende verpleeghuizen, ziekenhuizen, Riaggs,
ROC’s, woningcorporaties, gemeenten of politiekorpsenis altijd wat andersin benchmarkonderzoek
centraal gesteld, zoals bij voorbeeld de overhead of de financiéle prestaties. Vaak zijn er wel analyses
te vindenvanindividuele organisaties die te maken kregen met een meerjarig problematisch
functioneren van het bestuuren eventueel ook hettoezicht of meteen reeks crises, calamiteiten of
incidenten. De ‘bad practices’ van bestuurvanindividuele organisaties zijn dus wel belicht. Denk
maar aan de analysesvande hbo-instelling InHolland, de woningcorporatie Vestia, of het ziekenhuis
VUmc of hetdrama van de Amsterdamse metro.

Stelling 17: Benchmarking beantwoordt in de gemeentelijke praktijken vaak niet aan de
ambities die in de literatuuraan benchmarking in het openbaar bestuur worden toegedicht.
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Toelichting: Het gaat volgens normatieve beschouwingenin de literatuur bij benchmarkingom
het onderzoeksmatiganalyseren en vergelijken van organisaties of een onderdeel of aspect
daarvan (zoals producten, diensten of processen), het rangordenen van organisaties naar goed
enmindergoed (of omgekeerd), hetanalyseren van prestatieverschillen en het begrijpelijk
maken hiervan, hetformulerenvan ‘best practices’ en hetaannemelijk maken waarom een
‘best practice’ eruitspringt. Benchmarking leidt —normatief gezien - tot een zelfstandig
leesbaar rapport dat verslag doet van het benchmarkonderzoek en daarmee van de
vraagstelling, de werkwijze en resultaten van prestatievergelijking en verschil-analyses en
conclusies, ondermeerover de goede praktijken. Aan deze eisen voldoen gemeentelijke
benchmarks vaak niet. Er is wel sprake van vergelijking en ordening maar de verschillenin
prestaties worden niettegen een normgehouden enverklaard, en het ontbreektaan het
benoemenvan ‘best practices’. Als ersprake isvaneenrapportis heteenrapportvoor alle
deelnemers, nieteen reeks gespecificeerde rapporten voor elke opdrachtgeverapart. Voor
gemeentelijke insidersis het rapport wel leesbaar maar niet zelden moeilijk leesbaarvoor
iemand die nietvertrouwd is methet object van onderzoek. Daardoor blijven
benchmarkrapportenvaak ‘hangen’in een ambtelijke afdeling en bereiken ze zeker niet de
gemeenteraden. Dergelijke rapporten worden zelden explicietin gemeenteraden
bediscussieerd. Benchmarkingis daarmee dus niet wat het pretendeert te zijn.

Stelling 18: Gemeentelijke benchmarkrapporten komen zelden actief in de openbaarheid en
dragen niet bij aan de actieve verantwoording over gemeentelijjke prestaties.

Toelichting: De meeste gemeentelijke benchmarkonderzoeken zijn aanbodgedreven. Een
aanbieder, meestal een adviesbureau, vraagt gemeenten mee te doen aan de toepassing van
een benchmarkinstrument dat qua opzet entoepassing (nagenoeg)vastligt. Van een actieve
wisselwerking tussen uitvoerder en gemeentebestuuris slechtsin een minderheid van gevallen
sprake en derhalve ontbreekt het aan maatwerk. Omdat conform afspraken de gemeentelijke
opdrachtgever bepaalt of een benchmarkrapport openbaar wordt, verstrekken uitvoerders van
eenbenchmarkineen meerderheid van gevallen rapporten nietaan derden. Het gevolgis dat
benchmarkrapporten binnen de gemeentelijke organisaties blijven hangen of liggen. Van
actieve openbaarheid op websites isin een meerderheid van gevallen geen sprake. Dergelijke
rapporten blijken uiterst moeizaam te achterhalen en beschikbaarte krijgen, zo bleek uiteen
inventarisatie onder Drenthse gemeentenin de periode 2000 tot en met 2017. Het ontbreekt
dan ook heel vaak aan bespreking van benchmarkrapporten in de persmedia. De implicatie
hiervanis dat benchmarkingin de gemeentelijke praktijkin de meerderheid van gevallen niet
de functie vervultvan hetleveren van een bijdrage aan de actieve verantwoording over
gemeentelijke prestaties.

Stelling 19: De kwaliteit van tal van gemeentelijke benchmarkonderzoekenis verbeterbaar.

Toelichting: Nahetvoorgaande is deze stelling volledig te ondersteunen. De praktijk van
gemeentelijke benchmarking blijft achter bij dat wat als normatief wenselijkis gezienin de
literatuur. De praktijkis dus evident verbeterbaar. In dit boek zijn tal van argumenten
aangevoerdinwelke richting de verbetering moet gaan. Als de praktijk van benchmarking een
paar stappenrichting het normatieve beeld van wat benchmarking hoort te zijn gaat, treedtal
eenverbeteringop. Die verbeteringis ook gewenst. Treedt die niet op dan sterft
benchmarkingeen stilledood.

Stelling 20: Het niet grondig bespreken van bevindingen van benchmarking door colleges van B& W en
gemeenteraden moet mede verklaard worden uit de opvatting van collegeleden en raadsleden dat ze
benchmarking eerder zien als bedrijfsvoering - en daarmee als een zaak van ambtenaren en van
(uitvoerings)techniek - dan als een zaak van politieke sturing.
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Toelichting:

Het eerste argumentis dat colleges bedrijfsvoering hier en daar expliciet als argument gebruiken om
na dein ontvangstname van eenrapporterverderniet uitvoerigin een collegevergaderingopinte
gaan eneenkoerste bepalen. Voorgemeenteraden bevat een benchmarkrapport zelden ‘politiek
vuur’ enis hetgeen ‘lont’ dat ontstoken kan worden.

In de tweede plaats heeft het politieke bestuurvan doen met opinies over waarden die voorop staan
of geschonden dreigen te worden, met doelstellingen en prioritering, en vaak minder met uitvoering
van een beleid entechniek. Hettweede —daarop direct aansluitend - argument houdtin datde
uitkomstenvan benchmarkrapporten vaak juist weltechnisch van aard zijn, en daardoor moeilijk
interpreteerbare uitkomsten bevatten. Mede hierdoorgeven ze niet directin politiek-bestuurlijk
opzichteenrichtingaan die een bestuurmoetinslaan. Denk aan rapporten overde technische
aspectenvanrioleringsbuizenin eenrioleringsbenchmark. Hier komen bedrijfsvoering en ‘technische
bevindingen’ dusalsargumentsamen. Wil een rapportalsrichtingbepaler desalniettemin niet
opgeborgenworden en politiek bestuurlijk betekenis krijgen, dan hoortereen bestuurlijke relevante
(opleg)notitie bijhet benchmarkrapport waarin juist een politiek-bestuurlijke duiding van de
uitkomstenvan de betreffende benchmarking wordt gegeven. En zo’n speciale notitie komt niet
vanzelf uitde ambtelijke organisatie.

Dit zijn de kernargumenten. In de werkelijkheid van alle dagkomen daar nog een paar argumenten
bij.

Het derde argument pro de stelling ‘benchmarkingis een bedrijfsvoeringskwestie’ is dat tal van
benchmarkrapporten uitkomsten bevattenvan hetsoort ‘we zitten nietin hetlaagste segment van
de rangorde uit hetbenchmarkrapport’. Van daaruitgezien, iserin de ogen vanveel bestuurders
geenurgentie of druk om tot bestuurlijk handelen overte gaan, zelfs als een rapport wel politiek
bestuurlijkrelevantis. “‘We doen hetimmers redelijk goed’.

De verschijning van benchmarkrapporten trekt zich doorgaans weinig aan van politieke timing. Eris
bij verschijning geen ‘policy window’, geen politiek ‘handig’ moment waarbij het onderwerp toch al
op de agendazou komen. Daarom zeggen bestuurders en ook ambtelijke adviseurs nogal eens: ‘voor
zoverer weliets methetrapport kan of moet gebeuren, wordt het meegenomeninlopende
processen’.

Het vierde argumentkan zijn: ‘de benchmark sluitaan op een verbeterpad dat we al zijn ingeslagen’.

Kortom, hetrapport sluitdaarop aan en gooit metandere worden de bestuurlijke ‘prioritering’ niet
omver.
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Bijlage 1 - KING: het Kwaliteits Instituut Nederlandse Gemeenten

KING is het Kwaliteits Instituut Nederlandse Gemeenten. KING is beheerder van de Standaard voor
gemeentelijke benchmarks.

KING onderscheidt, zo lezen we letterlijkin een publicatie ‘Gemeentelijke benchmarkgids 2010’,drie groepen
benchmarks. ‘Zo is er de groep ‘aangemeld maar niet-gecertificeerd’. Niet-gecertificeerd zijnkan allerlei
redenen hebben. Bijvoorbeeld dat een benchmark het afgelopen

jaarnietis uitgevoerd of dat de benchmark nieuw is opgezet en nog geen hele cyclus heeft doorlopen.

De benchmarks met het certificaat ‘Benchmark’ vormen een volgende groep. Deze benchmarks voldoen aan de
‘KING-standaard’.

Tot slotis er een categorie met benchmarks dieextra energie stoppen in het ontwikkelproces voor de

”

deelnemers. Deze benchmarks krijgen het aanvullende certificaat “Benchlearning”.

1 Certificaat KING-standaard

Wat houdt de KING- standaardin? ‘Met de Standaard beschrijft KING de kwaliteitsprincipes voor gemeentelijke
benchmarks. KING certificeert benchmarks op basis van deze Standaard. Benchmarks die hieraanvoldoen,
mogen gedurende één jaar het KING Benchmark Certificaatvoeren. leder jaar vindteen nieuwe
certificeringsrondeplaats.Ominaanmerkingte komen voor een KING Benchmark Certificaat moet een
benchmark aan eisenvoldoen.” De KING-publicatie ‘Gemeentelijke benchmarkgids 2010’ noemt de volgende.
We volgende de letterlijke tekst.

Voor en van gemeenten

‘De benchmark wordt in samenspraak met de gemeenten opgezet en verder doorontwikkeld. Het
eigenaarschapvandedoor de gemeente aangeleverde cijfers blijftin eerste instantiebij degemeente. Inhet
benchmarkproces wordt aandachtbesteed aan het bestuurlijk committent van de gemeente.” Aldus de
brochure.

Kwaliteit van het onderzoek

‘Binnen het kwantitatieve onderzoek wordt gebruik gemaakt van robuuste, duidelijke en heldere indicatoren.
In het onderzoek wordt gebruik gemaakt van een bondige set van indicatoren.

Het onderzoek is gebaseerd op een relevante populatie.

De statistische gegevens worden gecontroleerd op validiteiten betrouwbaarheid.’

Leer en ontwikkelingsinstrument

De brochure: ‘De benchmarkcyclus vindtplaats in een vertrouwelijke leeromgeving, de gegevens worden niet
directopenbaar gesteld.

Er vinden fysieke ontmoetingsmomenten plaats waar dedeelnemers elkaar kunnen treffen om de inhoud en
uitkomsten van de benchmark met elkaar te bespreken.

Er wordt aandachtbesteed aan het verhaal achter de cijfers, er wordt samen met de deelnemers een
interpretatie en analysevan de uitkomsten gemaakt.

Inde benchmarkcyclus wordtexplicietaandachtgeschonken aan de verbetermogelijkheden van de
deelnemende gemeente.

Deelnemende gemeenten worden instaatgesteld met regelmaat deel te nemen aaneen benchmark; de
benchmark wordt gedurende meerdere jaren gecontinueerd.’

Aansluiting bij Waarstaatjegemeente.n/

De indicatorensetvan de benchmarks zal in de nabijetoekomst worden afgestemd op de indicatorenvan
Waarstaatjegmeente.nl. Zo wordt dubbele uitvraagvan gegevens bij gemeenten

voorkomen.

2 Certificaat Benchlearning

De brochure: ‘Het is van groot belangdat benchmarks zijn gerichtop leren en ontwikkelen. De benchmarks met
een certificaatvan KING voldoen hieraan. De wijze waarop het leer- en ontwikkelingproces is ingericht, kan per
benchmark verschillen. Er zijn benchmarks die het leer- en ontwikkelingsproces bij de deelnemende

gemeenten op een actieve en methodologische manier faciliteren. Deze benchmarks komen inaanmerking
voor het KING Benchlearn Certificaat. Ditis een aanvulling op het Benchmark Certificaat. Ominaanmerkingte
komen voor dit aanvullendecertificaat, moet de benchmark dus in elk geval voldoen aanalleeisenvan het
Benchmark Certificaat.” Daarnaast moet aan de volgende aanvullende eisen worden voldaan.
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Leren van binnenuit en van buitenaf

De brochure: ‘Op basis van debenchmark wordt een leer- en ontwikkelingsproces ingegaan, datop een
methodologisch manier is vormgegeven. In ditleerprogramma wordt onderscheid gemaakt tussen het leren
van binnenuit en van buitenaf.’

Van binnenuit: ‘het leren in een benchmarkcyclus is een groepsaangelegenheid. Het gaat hier om het leren van
elkaar, binnenuitde groep. Dit op basis van een methodologie.’

Van buitenaf: ‘op de onderdelen waarin de benchmarkgroep niet in de eigen leerbehoefte kanvoldoen, wordt
expertise van buitenaf gehaald. Bijvoorbeeld door iemand uiteen geheel andere sector een gastcollegete laten
verzorgen of door een nieuwe technologie te introduceren.’Aldus de brochure.

3 Besluitvorming

De brochure: ‘KING voert jaarlijks detoetsing uit. Producenten kunnen hun benchmark

hiervoor aanmelden. De toetsing is kosteloos. De beschrijvingvan de Standaard voor gemeentelijke
benchmarks, het Toetsingskader en de Toetsingsprocedure staan op de website van KING en op
Waarstaatjegemeente.nl.”

‘De uitvoeringvan de toetsing wordt gedaan door de afdeling Benchmark, ontwikkeling en innovatie (BOI)van
KING. De afdeling wordt hierin geadviseerd door het Adviescollege Benchmarking.

Het Adviescollege bestaat uit vertegenwoordigers van o.a. de VNG en de Vereniging van
Gemeentesecretarissen (VGS). De directievan KING neemt de uiteindelijke beslissing over het toekennen van
een certificaat.’
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Bijlage 2: Overzicht van een aantal gemeentelijke benchmarks

Rubriek Titel benchmark
1 Algemeen bestuur en dienstverlening
1.1. Benchmark publiekszaken
1.2 Benchmarkjuridische functie
1.3 Klantenmonitor vergunningen
1.4 Benchmark Minder regels, meer service
1.5 Benchmark Sharedservice
1.6 Benchmark Staf en ondersteuning
1.7 BenchmarkTelefonische bereikbaarheid
2 Onderwijs en jeugd
2.1 BenchmarkJeugdbeleid
2.2. Benchmark RMC Functie
3 Maatschappelijke ondersteuning
3.1 Benchmark Re-integratie
3.2 Benchmark Wmo-Resultaten
3.3 Benchmark Wmo
3.4 BenchmarkBlikop werk
3.5 Benchmark Omvang overheid welzijnsinstellingen
3.6 Benchmark Wmo Kernindicatoren
3.7 Benchmark WWB
4 Publieke gezondheid
4.1 Benchmark GGD’en
5 Milieu
5.1 Gemeentelijke benchmark afvalscheiding
5.2 Benchmark Afvalinzameling
5.3 Rioleringszorg
6 Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting
6.1 Bouw- enwoningtoezicht
6.2 RO Digitaal
6.3 Benchmark Gemeentelijk vastgoed
6.4 Benchmark Grondbedrijfstaken
6.5 Benchmark Geo
7 Financién en sport
7.1 Benchmark Belastingoverleg grote gemeenten
7.2 Benchmark Pauw
7.3 Benchmark Financiéle functie
7.4 Benchmark Uitvoering WOZ
8 Bedrijfsvoering
8.1 ICT Benchmark
8.2 Benchmark Omva ng ambtelijk apparaat
8.3 ITBenchmark Lokale overheid
8.4 Benchmark Vip-com
8.5 BenchmarkBeloning en formatie
8.6 Benchmark Beheer basisregistraties
8.7 Benchmark Doelmatigheid s ubsidieverwerving
8.8 Benchmark Business and IT Alignment
8.9 Benchmark Informatiebeveiliging
8.10 Benchmark Programma- en projectrisico
8.11 Benchmark Meetmethodiek kwaliteit facilitaire activiteiten
8.12 Benchmark Facilitaire kengetallen gemeenten
8.13 Internetspiegel

Bron:KING, 2010
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Bijlage 3: Scores van burgers op het item ‘goed bestuur’
van de gemeente in ‘De Staat’ (Bron: gegevens Abma/Korsten, 2009)

5
7
Score op de vraag naar f‘g §°
‘goed bestuur’ van een £ §
gemeente in ‘De staat’ )
1. Opmeer <25 11212 6,5
2. Hattem <25 11630 6,4
3. Strijen <25 9195 6,3
4. TenBoer <25 7164 6,3
5. Bunschoten <25 19475 6,2
6. Heemskerk 25-50 38006 6,2
7. Leek <25 19004 6,2
8. Staphorst <25 15899 6,1
9. Dalfsen 25-50 26541 6,1
10. Vlaardingen >50 72553 6,1
11. Bloemendaal <25 17028 6,0
12. Korendijk <25 10850 6,0
13. Ermelo 25-50 26305 6,0
14. Zoeterwoude <25 8400 6,0
15. Meerssen <25 19762 6,0
16. Ermelo 25-50 26251 6,0
17. Krimpen a.d.Jssel 25-50 28783 6,0
18. Oss >50 76416 6,0
19. Wierden <25 23553 6,0
20. Heemstede >25 25678 6,0
21. Haaksbergen <25 24348 5,9
22. Oud-Beijerland <25 24019 5,9
23. Deurne 25-50 31841 5,9
24. Heerhugowaard 25-50 49800 5,9
25. Wijchen 25-50 39479 5,9
26. Capellea.d.lssel >50 65374 5,9
27. Vlaardingen >50 71461 5,9
28. Dantumadeel <25 19461 5,9
29. Meerlo-Wansum <25 7660 5,9
30. Hoorn >50 68174 5,9
31. Zwolle >50 114635 5,9
32. Nunspeet 25-50 26583 5,9
33. Veere <25 21947 5,9
34. Dongen >25 25586 5,9
35. Alkmaar >50 94158 5,9
36. Nunspeet 25-50 26629 5,9
37. Bellingwedde <25 9514 5,8
38. Borne <25 20521 5,8
39. Sevenum <25 7625 5,8
40. Woudenberg <25 11403 5,8
41. Landerd <25 14741 5,8
42. Wormerland <25 15856 5,8
43. Borger-Odoorn 25-50 26297 5,8
44, Alkmaar >50 94174 5,8
45. Borne <25 20531 5,8
46. Schinnen <25 13437 5,8
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47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.
91.
92.
93.
94.
95.
96.
97.
98.
99.

Heerenveen
Aa en Hunze
Someren
Duiven
Teylingen
Harenkarspel
Oosterhout
Groesbeek
Heumen
Hardenberg
Hengelo (O)
Aalburg
Wijchen
Onderbanken
Leudal
Hoogeveen
Lelystad
Westland
Goedereede
Haren (Gron)
Oud-Beijerland
Ouder-Amstel
Waalre
Bernheze
Heerhugowaard
Rijswijk
Teylingen
Wassenaar
Giessenlanden
Kessel (L)

Sint Anthonis
Kampen

Oude lJsselstreek
Doetinchem
Druten
Graft-De Rijp
Schijndel
Boxtel
Castricum
Dirksland
Onderbanken
Zwartewaterland
Achtkarspelen
Bronckhorst
Geldrop-Mierlo
Midden-Drenthe
Veendam
Lelystad
Bolsward
Nederweert
Rhenen

Oude ljsselstreek
Zederik

100. Sliedrecht
101. Wijchen
102. Harlingen

>25
25-50
<25
25-50
25-50
<25
>50
<25
<25
>50
>50
<25
>25
<25
25-50
>50
>50
>50
<25
<25
<25
<25
<25
25-50
25-50
25-50
25-50
25-50
<25
<25
<25
25-50
25-50
>50
<25
<25
<25
25-50
25-50
<25
<25
<25
25-50
25-50
25-50
25-50
25-50
>50
<25
<25
<25
>25
<25
<25
25-50
<25

42732
25212
18134
25605
35008
15910
53295
18826
16827
57909
81299
12221
39495

8391
36818
54383
72252
98869
11631
19107
23899
13142
16487
29544
49444
47152
34683
25622
14456

4267
11766
49359
40068
56238
18114

6591
22912
30001
34863

8316

8366
21872
28223
37700
37738
33282
28185
71447

9515
16441
18354
40240
13553
23877
39885
15465

5,8
5,8
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,7
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,6
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
5,5
54
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103.
104.
105.
106.
107.
108.
109.
110.
111.
112.
113.
114.
115.
116.
117.
118.
119.
120.
121.
122.
123.
124.
125.
126.
127.
128.
129.
130.
131.
132.
133.
134.
135.
136.
137.
138.
139.
140.
141.
142.
143.
144.
145.
146.
147.
148.
149.
150.
151.
152.
153.
154.
155.
156.
157.
158.

Lopik
Wassenaar
Littenseradiel
Oirschot
Coevorden
Medemblik
Oldebroek
Putten
Twenterand
Hilvarenbeek
Oosterhout
Graafstroom
Bennebroek
Bergen (L)
Lemsterland
Menaldumadeel
Wijk bij Duurstede
Brielle

Grave

Loon op Zand
Ubbergen
Roosendaal
Noordwijkerhout
Waddinxveen
Weststellingwerf
Zwolle
Dronten
Ridderkerk
Gouda
Rijnwaarden
De Ronde Venen
Ridderkerk
Emmen
Echt-Susteren
Neder-Betuwe
Noordwijk
Langedijk
Oegstgeest
Sluis
Oisterwijk
Renkum
Giessenlanden
Liesveld
Oosterhout
Elburg
Maasdriel
Noordwijk
Woudrichem
Waalwijk
Gorinchem
Zandvoort

Waddinxveen

Schouwen-Duiveland

Oostflakkee
Ooststellingwerf
Boxtel

<25
25-50
<25
<25
25-50
25-50
<25
<25
25-50
<25
>25
<25
<25
<25
<25
<25
<25
<25
<25
<25
<25
>50
<25
>25
>25
>50
25-50
25-50
>50
<25
25-50
25-50
>50
>25
<25
<25
25-50
<25
<25
>25
>25
<25
<25
>50
<25
<25
<25
<25
25-50
25-50
<25
25-50
25-50
<25
>25
25-50

13999
25608
10850
17852
36040
26569
22880
23173
33438
15115
52853
9685
5156
13561
13434
13809
23366
15990
12868
22807
9401
77703
15170
26042
25651
111806
38182
44679
70953
11066
34353
44757
108589
32325
22309
24700
25931
21887
24326
25905
31640
14436
9718
52870
22216
23514
24673
14390
45762
34352
16599
25896
34435
10242
26150
29488

5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,4
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,3
5,2
5,2
5,2
5,2
5,2
5,2
5,2
5,2
51
51
5,1
5,1
5,1
5,1
5,1
51
5,1
5,1
5,0
5,0
5,0
5,0
5,0
5,0
4,9
4,9
4,9
4,9
4,9
4,9
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159.
160.
161.
162.
163.
164.
165.
166.
167.
168.
169.
170.
171.
172.
173.
174.

Vught

Barneveld
Alphen-Chaam
Goirle

Boxtel

Brunssum
Nieuw-Lekkerland
Vlissingen
Bergen op Zoom
Reusel-De Mierden
Zundert
Zaltbommel
Steenbergen
Schiedam

Den Helder
Hardinxveld-Gie

Gemiddeld score

25-50
>50
<25
<25
>25
>25
<25
25-50
>50
<25
<25
25-50
<25
>50
>50
<25

25239
50448

9497
22129
29650
29641

9577
45073
66325
12288
20797
26191
23301
75120
58957
17799

4,8
4,8
4,8
4,8
4,8
4,8
4,7
4,6
4,6
4,6
4,5
4,5
4,4
4,2
3,9
3,5

5,5
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