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Samenvatting

“Decentralisatie van taken en bevoegdheden naaeléstandigheid van
provincies en gemeenten wordt met kracht bevordetrde werken in twee
bestuursakkoorden, waarin afspraken worden genwaaktde bijdragen van
provincies resp. gemeenten aan oplossing van niegigelijke vraagstukken”,
aldus één van de afspraken uit het coalitieakkwardhet kabinet Balkenende
IV. Aan deze afspraak is invulling gegeven metdhgiten van de bestuursak-
koorden rijk-provincies en rijk-gemeenten.

Bij het sluiten van de bestuursakkoorden is afgaspr om de totstandkoming
en implementatie van deze bestuursakkoorden getighrterevalueren. Het
doel van de evaluatie van de bestuursakkoordehdofdlijnen) is “stil staan
bij de wijze waarop de bestuursakkoorden tot st@jndgekomen, hoe de
samenwerking is verlopen en in hoeverre de gemad&peaken zijn nageko-
men” en “meer zicht krijgen op de werking van hestiument bestuursakkoor-
den als zodanig, zodat daaruit ook lering getrokt@amworden voor de
toekomst”.

In hoofdstuk 2 en 3 van dit rapport zijn de bevingdin met betrekking tot
respectievelijk de totstandkoming en de implemémntan de bestuursakkoor-
den beschreven. In deze samenvatting gaan wij otepp hoofdstuk 4 nader
beschreven, conclusies met betrekking tot de wgrkém het instrument
bestuursakkoorden en de lessen die kunnen wordeerdevoor eventuele
toekomstige bestuursakkoorden.

Analyse werking instrument bestuursakkoorden

Bestuursakkoorden zijn van verschillende betekenis

Het sluiten van bestuursakkoorden houdt een erkgrinivan zowel de
autonomie van provincies en gemeenten, als vamderiinge afhankelijkhe-
den. Dat de bestuursakkoorden als zodanig heblweerkie blijkt ook uit dat
veel betrokkenen de betekenis van de bestuursaddodormuleren in termen
van “documenten die houvast geven”, “houden heprgdstussen overheden
gaande”, “verschaffen een titel om elkaar bij deteehouden” en — met
betrekking tot het bestuursakkoord rijk-gemeenténetpt om de verhoudin-

gen goed te laten zijn/te verbeteren”.

Het is de eerste keer dat rijk, provincies en geneeetwee aparte bestuursak-
koorden sluiten (zoals afgesproken in het coaktteard). Meer dan eerdere
bestuursakkoorden gaan deze bestuursakkoordearugen kabinetsbrede,
probleemgerichte benadering en duidelijke afsprakem de financiéle
middelen.
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Hoewel de twee bestuursakkoorden in het coalitieafdkin één adem zijn
genoemd, is de betekenis van de bestuursakkooijlgravincies en rijk-
gemeenten geheel verschillend. De betekenis vabesttiursakkoord rijk-
provincies is die van een strategisch documentvaiatal de onderlinge
bestuurlijke verhoudingen regelt, tegen de achterdjvan een strijd over de
onderlinge financiéle verhoudingen. Het bestuureakd is een erkenning van
de rol en taken van provincies in de discussie beéemiddenbestuur. Tegelij-
kertijd zit er onvrede in de verhoudingen tusserrifleen de provincies.

De betekenis van het bestuursakkoord rijk-gemedntdie van een strategisch
document dat vooral de inhoudelijke agenda bepaatiymee rijk en gemeen-
ten samen willen werken. Het bestuursakkoord matlessm omslag in de
verhoudingen tussen het rijk en de gemeenten.

Bestuursakkoorden en de bijbehorende veranderopgave

De afspraken uit de bestuursakkoorden zijn voaelditisinhoudelijk en
taaktechnisch (wat betreft de verdeling van takemezantwoordelijkheden, en
de financiéle verhoudingen) uitgewerkt. Afsprakeerchet samenwerken aan
maatschappelijke resultaten en het decentraliseretaken en verantwoorde-
lijkheden vragen echter om meer dan dat. Deze @fsprmoeten ook organi-
satiepolitiek en organisatiecultureel worden uitgekt. Macht en onderlinge
afhankelijkheden zijn, net zoals betekenisverlemingnteractie ook relevante
factoren met betrekking tot de totstandkoming emgg#ementatie van de
bestuursakkoorden. Daarom is het belangrijk diat pijovincies en gemeenten
een gemeenschappelijk beeld vormen van het doadl@destuursakkoorden.
Net zoals het belangrijk is dat het commitment vakdepartementen aan de
voorkant is geregeld, en ze leren omgaan met hsteamverantwoordelijk-
heid. En dat provincies en gemeenten worden tosgepuvooral hun uitvoe-
rings- en verantwoordingscapaciteit; hun vermogargedecentraliseerde
taken goed uit te voeren en verantwoording afdgde over landelijke doelen.

Het is niet zo dat hiervoor helemaal geen aandacttm de bestuursakkoor-
den in uitvoeringsopzicht echter van net zo gretekenis te laten zijn als in
relationeel opzicht, had voor deze bij de bestlksarden behorende veran-
deringsopgave in onze opvatting veel meer aandaokten zijn. Het vraagt
om de verleiding te weerstaan terug te vallen gaande routines en zich niet
te laten belemmeren door beelden over elkaar.

Bevindingen samengevat: beantwoording onderzoeksvgan

Hoe zijn de bestuursakkoorden tot stand gekomen?

Wij concluderen dat de bestuursakkoorden op eesthi¢lende manier tot
stand zijn gekomen. Het bestuursakkoord rijk-prois is na bijna zestien
maanden na het bereiken van het coalitieakkoorchedkabinet Balkende IV
na een moeizaam onderhandelingsproces tot stamngek
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De verhoudingen tussen rijk en provincies staarepddik door de in het
financieel kader 2008-2011 van het coalitieakkagpgenomen post ‘inlopen
vermogensoverschotten provincies’. Deze post diettatieen het overleg
tussen rijk en provincies geen goed, maar leidtlwoken het IPO tot discussie
over de verdeling ervan over de provincies. Daamn@aeaakt (vanuit het rijk)

de opstelling van meerdere bewindslieden van ddegdrtementen het sluiten
van een bestuursakkoord moeilijk. Aanvankelijk skagijk en provincies er
dan ook niet in om een bestuursakkoord te slukieh.bestuursakkoord komt
pas tot stand nadat de ingestelde Gemengde corerdsséntralisatievoorstel-
len provincies het rapport ‘Ruimte, Regie en Rekbap’ presenteert. De door
de commissie voorgestelde taakverdeling tussersieitrslagen vormt een
belangrijke bouwsteen voor het bestuursakkoord.

Het bestuursakkoord rijk-gemeenten is binnen viaamaen na het bereiken
van het coalitieakkoord van het kabinet Balkende&/een onderhandelings-
proces tot stand gekomen. Het bestuursakkoord redr&en omslag in de
verhoudingen tussen rijk en gemeenten. Meerderénbeiieden willen met
gemeenten afspraken maken. Ook de VNG vindt déagfs van het coalitie-
akkoord er goede afspraken zijn te maken met fketDe eigen inzet had de
VNG al verwoord in het Manifest van de gemeenten.

Sluit de inhoud van de bestuursakkoorden — achtegaien — voldoende aan
bij de doelstellingen van het kabinet, VNG en IPO?

Wij concluderen dat de inhoud van de bestuursakleop een verschillende
manier aansluit bij de doelstellingen van het kabihet IPO en de VNG. Het
bestuursakkoord rijk-provincies sluit vooral aajpda doelstelling van het
kabinet decentralisatie van taken en bevoegdhea@nem zelfstandigheid van
provincies met kracht te bevorderen. Tegelijkersideken betrokkenen in
relatie tot het bestuursakkoord over “een koppé&hlep”, in de zin dat tegen-
over de afspraken over het decentraliseren vamtakéevoegdheden een
besparing van € 800 miIn. op de rijksbegroting staat

Het bestuursakkoord rijk-gemeenten sluit zowellsiade doelstellingen van
het kabinet decentralisatie van taken en bevoegahedar en zelfstandigheid
van gemeenten met kracht te bevorderen én afsptakeaken over de
bijdragen van gemeenten aan de oplossing van nhagiselijke vraagstukken,
als bij de inzet van de VNG zoals verwoord in heniflest van de gemeenten.

In hoeverre zijn de bestuursakkoorden geimplemedzee

Wij concluderen dat wat betreft de implementatiddstuursakkoorden in
relationeel opzicht van grotere betekenis zijn idamtvoeringsopzicht.
Opvallend vaak is door betrokkenen onderstreeptedtestuursakkoorden een
titel verschaffen om het gesprek tussen overhedandg te houden en elkaar
bij de les te houden. Ook als zich veranderingedeiomgeving voordoen —
zoals de economische situatie — of als de verhgediwverslechteren — zoals
tussen het rijk en de provincies. Voor de bestjkerierhoudingen is het
gaande blijven van het gesprek tussen overhedewaante op zich.
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Wat betreft de betekenis van de bestuursakkoordeitvoeringsopzicht,
concluderen wij dat de uitvoering van het bestudksard rijk-provincies op
een aantal punten wel en op een aantal puntegoeet uit de verf komt. De
uitvoering van de (proces)afspraken over bestlerkierhoudingen en kwali-
teit van de dienstverlening loopt over het algemeefelijk tot goed. De
uitvoering van bijna de helft afspraken over decdisiatie van taken en
verantwoordelijkheden loopt echter niet goed. Dxpetken op het beleidster-
rein van LNV zijn hiervan een goede illustratie.oV@en goede implementatie
van de bestuursakkoorden zou het commitment vaakigepartementen op de
afspraken over het decentraliseren van taken evelgeleden groter moeten
zZijn.

De uitvoering van het bestuursakkoord rijk-gemeekiemt vrij goed uit de
verf. De uitvoering van de afspraken over bestjkerken financiéle verhoudin-
gen, kwaliteit van de dienstverlening en bijdragan gemeenten aan maat-
schappelijke resultaten loopt over het algemeealijkdot goed. Wel blijkt dat
betrokkenen soms ervaren dat de bekendheid méekeiursakkoord bij
gemeenten beperkt is. Ook zouden individuele geteaeselectief zijn in de
afspraken waaraan ze uitvoering geven. Daarndastrdert de uitvoering van
de afspraken over veiligheid dat na de totstandikgrmaan het bestuursakkoord
er nog de nodige discussie plaatsvindt. Tegelijkittustreert de uitvoering
van deze afspraken dat de gemaakte afspraken hatpetkaar aan te spreken
en waar nodig afspraken te maken over een intenirsive

In welke mate zijn de bestuursakkoorden sturenckgstwn het op gang
brengen van activiteiten gericht op de aanpak vaatschappelijke proble-
men?

Wij concluderen dat de bestuursakkoorden tot opreekoogte sturend zijn
geweest in het op gang brengen van activiteiteiclgeop de aanpak van
maatschappelijke problemen. De bestuursakkoordervaoral agendasettend
en legitimerend; ze vormen zowel een inhoudelijiteteals een procesmatig
kader in de onderlinge verhoudingen. Het bestutisaki rijk-provincies is
sturend geweest wat betreft de taakverdeling tugedyestuurslagen en de
bijbehorende activiteiten gericht op het versterkan het profiel van de
provincies op het regionale omgevingsbeleid.

Het bestuursakkoord rijk-gemeenten is sturend gstweat betreft het bepalen
van de inhoudelijke agenda, waarmee rijk en gene@esamen willen werken.

Vijf lessen voor eventuele toekomstige bestuursakkeden

Een belangrijk doel van de evaluatie van de besakkoorden is lering
trekken uit de werking van het instrument bestukksarden voor de toe-
komst. Welke verbeteringen in proces, inhoud eaeafaharheid van de
toekomstige bestuursakkoorden zijn aan te brengen?
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Of het nieuwe kabinet, het IPO en de VNG opnieustingrsakkoorden sluiten
is aan hen. In onze opvatting rust echter op @teokkenen de plicht om te
proberen er samen uit te komen. Een gezamenlijgadegvan rijk, provincies
en gemeenten met afspraken over ambities, prestatigeld is een groot goed,
ook richting de burger. De opgave waar de overlieda staat (zie de brede
heroverwegingen) maakt het er niet gemakkelijkemogar wel noodzakelijker
dat het gesprek tussen overheden gaande blijft.

Hierna werken wij vijf lessen voor de toekomstdi& kunnen worden getrok-
ken op basis van de bevindingen en conclusiesde/@rerking van het
instrument bestuursakkoorden. Enkele lessen lijkeschien vanzelfsprekend
te zijn. Toch spreken de bevindingen met betrekkingle totstandkoming en
de implementatie van de bestuursakkoorden boekdeterijn dit de lessen die
kunnen worden geleerd. De lessen zijn dan ook mivaiezelfsprekend dan ze
misschien lijken. Juist omdat, gelet op de automoém onderlinge afhanke-
lijkheden, aan de totstandkoming van een nieuwubesakkoord altijd
onderhandelingen vooraf zullen gaan.

Ontwikkel een gemeenschappelijk beeld van hetvdoeéen te sluiten
bestuursakkoord

De eerste les die kan worden getrokken, is dabélangrijk is om met elkaar
de tijd te nemen om een gemeenschappelijk beeldrteen van het doel van
een te sluiten bestuursakkoord. De bestuursakkoaijteprovincies en rijk-
gemeenten leren dat de betekenis van een te shéstoursakkoord nogal kan
verschillen, en dat betrokkenen daar niet altijozedfde beeld bij hebben. Pas
als met elkaar een dergelijk gemeenschappelijkdisedevormd, is het
mogelijk een bestuursakkoord krachtig te verwoorelewerbeelden zodanig
dat (vak)departementen, provincies en gemeentérezio herkennen.

Wij bevelen, gelet op de voorkeur een bestuursakkosatief snel te sluiten,

aan om ambtelijk het vormen van een gemeenschgppetld van het doel

van het te sluiten bestuursakkoord alvast gezajkemlor te bereiden. Afhan-

kelijk van wat partijen willen en waar kunnen maken rekening houdend met

elkaars autonomie en verantwoordelijkheden kambet van een te sluiten

bestuursakkoord als volgt variéren:

- regelen van de bestuurlijk en financiéle verhoueinuissen overheden

- bepalen van de inhoudelijke agenda (aan te paké&keidsopgaven, te
volgen strategie, agenda voor bestuurlijk overlegarmee overheden wil-
len samenwerken

- afspraken maken over gezamenlijk na te streveredpdbor overheden te
leveren inspanningen en ervoor benodigde middelen.
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Bij het vormen van een gemeenschappelijk beeldhealoel van het te sluiten
bestuursakkoord, is ook de vraag aan de ordelgfipvincies en gemeenten
één of twee aparte bestuursakkoorden sluiten. A$jdie kabinetsformatie kan
hierop al worden ingespeeld.

Betrokkenen zijn van mening dat het (voor de edwséz) sluiten van twee
aparte bestuursakkoorden in het algemeen goeddeeérkt. De meeste
betrokkenen spreken een voorkeur uit om opnieuve testuursakkoorden te
sluiten. Gelet op de bevindingen met betrekkingotistandkoming en de
implementatie van de bestuursakkoorden ondersefrinij deze voorkeur.
Het sluiten van twee bestuursakkoorden heeft adsde®| dat afspraken meer
op maat en daardoor concreter kunnen worden gefeartu Wel plaatsen wij
daarbij de kanttekening dat het sluiten van éétubesakkoord als meerwaar-
de heeft dat de onderlinge verhoudingen en saméingeiussen provincies en
gemeenten beter geregeld kunnen worden. Ook kasiuittn van één be-
stuursakkoord de voorkeur hebben als het bestukoead, gelet op de opgave
waar de overheid voor staat, meer het karaktethetrverdelen van de pijn’
heeft.

Werk tijdens de totstandkoming aan eigenaarschippakidepartementen,
provincies en gemeenten

De tweede les die kan worden getrokken, is dajdalrts de totstandkoming
van een bestuursakkoord aan eigenaarschap bij pakéenenten, provincies
en gemeenten moet worden gewerkt. De bestuursadwoaijk-provincies en
rijk-gemeenten leren dat commitment van vakdepatéen, provincies en
gemeenten een belangrijk element is in de uitvgeran het bestuursakkoord.

Wij bevelen aan om te onderkennen dat noch hetsteni¢ van BZK, het IPO
en de VNG in de positie zijn om het commitment vaspectievelijk vakdepar-
tementen, provincies en gemeenten op de uitvo@andet bestuursakkoord
af te dwingen. En om daar vervolgens naar te handé&lit betekent op zoek
gaan naar vormen om vakdepartementen, provincigemeenten te betrekken
in de totstandkoming van een bestuursakkoord ote aerken aan eigenaar-
schap. Dit betekent ook op zoek gaan naar passemden van besturing en
verantwoording. Bijvoorbeeld door te werken mettbesijke duo’s (vergelijk
de bestuurlijke vormgeving van het programma Raatslrgent). Het com-
mitment van vakdepartementen, provincies en geraaes de uitvoering van
het bestuursakkoord kan desnoods worden geregedk wiorm van een aantal
procesafspraken. Bijvoorbeeld afspraken over hstubdijk wordt opge-
schaald als partijen de gemaakte afspraken te destiidopvatten.
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Redeneer vanuit het maatschappelijke rendemeistyvkier een
programmatische aanpak

De derde les die kan worden getrokken, is dat vemvaordt dat de overheid
in een bestuursakkoord redeneert vanuit het magtpetijke rendement, ook
met betrekking tot afspraken over decentralisadie taken en verantwoorde-
lijkheden. Zeker als de doelstelling van een basakkoord is afspraken te
maken over de bijdragen aan de oplossing van niegipelijke vraagstukken.

Wij bevelen aan om te kiezen voor een programniais@npak van een te
sluiten bestuursakkoord. Het kan, zo denken wjgobider functioneel zijn om
meer de scherpte in het gesprek over de totstanidigoam implementatie van
een bestuursakkoord op te zoeken via de ideeénpoggrammamanagement.
Hierbij gaat het om het concretiseren van de rsdréxven doelen, het benoe-
men van (de kritische samenhang met) de daarophgelinspanningen en het
er nog explicieter aan relateren van de benodigddeten. Zo ontstaat een

gqua redenering en onderbouwing consistente steategir een samenhangende
uitvoering van het bestuursakkoord.

De keuze voor een programmatische aanpak van etuubgakkoord vraagt
om het aan weerszijden doorbreken van de verkadelrlat vraagt ook om een
goede, gezamenlijke ambtelijke voorbereiding. Denbtelijke voorbereiding
vraagt aandacht, omdat de onzekerheid die de opgaaede overheid voor
staat met zich meebrengt, een goede voorbereidinigegemakkelijker
opmaakt.

Organiseer de uitvoering; geef de veranderingsopgaor rijk, provincies en
gemeenten vorm

De vierde les die kan worden getrokken, is dabl&ingrijk is om ook de
uitvoering van een bestuursakkoord te organiséerbestuursakkoorden rijk-
provincies en rijk-gemeenten leren dat om een besakkoord in uitvoerings-
opzicht van betekenis te laten zijn, de bijbehoeeveranderingsopgave vorm
moet worden gegeven. Afspraken over het samenwerkemaatschappelijke
resultaten en het decentraliseren van taken emtvevardelijkheden vragen
om meer dan alleen een beleidsinhoudelijke eneahkische uitwerking.

Wij bevelen aan om bij de totstandkoming van eesiugen bestuursakkoord
een gezamenlijke veranderstrategie af te sprel&anmg houdend met dat
wat tot nu toe is bereikt. Deze veranderstrategedtibetrekking op de organi-
satiepolitieke en organisatieculturele uitwerkirsgn\de afspraken over het
samenwerken aan maatschappelijke resultaten efebentraliseren van taken
en verantwoordelijkheden. Met andere woorden: lisgen we rijk, provincies
en gemeenten voldoende toe om het bestuursakkoenti gt te voeren?
Daarbij gaat het onder meer om:
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- het voortdurend herbevestigen, bijstellen of vamien van het beeld op
van het doel van het bestuursakkoord (vergelijKlles

- het voortdurend werken aan commitment van vakdepseten, provincies
en gemeenten op de uitvoering van het bestuursattKwergelijk les 2)

- het vakdepartementen leren omgaan met hun systeantweordelijkheid
en het toerusten van provincies en gemeenten opihwgerings- en ver-
antwoordingscapaciteit (het vermogen om gedecésermabe taken goed uit
te voeren en verantwoording af te leggen over lgjkeedoelen).

Doe aan gemeenschappelijk akkoordbeheer

De vijfde les die kan worden getrokken, is datlfedtaingrijk is om aan ge-
meenschappelijk akkoordbeheer te doen. De bestkasaden rijk-provincies
en rijk-gemeenten leren dat gemeenschappelijk aklkeieer voor meer
gezamenlijkheid in de uitvoering van een bestulksaid kan zorgen. Boven-
dien ligt gemeenschappelijk akkoordbeheer voorateltbij de keuze voor een
programmatische aanpak van een bestuursakkoorge(ijledes 3). Bij de
ideeén over programmamanagement gaat het ook oervaer zorgen dat het
bestuursakkoord daadwerkelijk uitgevoerd en wadigtjdig bijgesteld

wordt.

Wij bevelen aan om bij de totstandkoming van eesiugen bestuursakkoord
afspraken te maken over het gewenste akkoordbehfimkelijk van het doel
van een te sluiten bestuursakkoord kunnen ook da van besturing en
verantwoording (en eventueel toezicht) verschiliéan redelijk losjes gekop-
peld zoals bij de bestuursakkoorden rijk-provin@egijk-gemeenten, tot een
strakkere vorm van governance. Bij alle vormen lvasturing en verantwoor-
ding hoort een set van indicatoren, randvoorwaavden de uitvoering en
overleg- c.q. evaluatiemomenten. Dit laatste z§mtbmenten om elkaar aan
te spreken, afspraken te maken over een intensgrefizonodig bijstelling
van het bestuursakkoord.
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Inleiding

Dit rapport bevat de resultaten van de evaluatiedeabestuursakkoorden rijk-
provincies en rijk-gemeenten.

In dit inleidende hoofdstuk beschrijven wij de aading voor de evaluatie, de
opdracht aan Twynstra Gudde, de aanpak en verardimgo en de opbouw
van dit rapport.

Aanleiding evaluatie bestuursakkoorden

“Decentralisatie van taken en bevoegdheden nazeléstandigheid van
provincies en gemeenten wordt met kracht bevordetrde werken in twee
bestuursakkoorden, waarin afspraken worden genwaaktde bijdragen van
provincies resp. gemeenten aan oplossing van niesgagelijke vraagstukken”,
aldus één van de afspraken uit het coalitieakkwardhet kabinet Balkenende
IV (Coalitieakkoord tussen de Tweede KamerfractiesGRA, PvdA en ChristenUni€007: 36)
Aan deze afspraak is invulling gegeven met hetesiuvan de bestuursakkoor-
den rijk-provincies en rijk-gemeenten.

In het bestuursakkoord rijk-provincies zijn afspralgemaakt over bestuurlijke
en financiéle verhoudingen, kwaliteit van de digedening, decentralisatie
van taken en verantwoordelijkheden, en financigtrdgen van provincies
aan investeringen. “Doel van deze afspraken izedanige toerusting van
provincies dat zij hun specifieke rol als middertbes optimaal kunnen
vervullen en tegelijk maximaal bijdragen aan déamatie beleidsdoelstellingen
van het kabinet{Bestuursakkoord rijk-provincie€008: 1)

In het bestuursakkoord rijk-gemeenten zijn afspnagemaakt over bestuurlij-
ke en financiéle verhoudingen, kwaliteit van dendtgerlening en bijdragen
van gemeenten aan maatschappelijke resultaten Bédett de inhoudelijke
agenda waarmee rijk en gemeenten de komende jamegnswillen werken aan
één effectieve overheid in dienst van de burg&ifen aan de slag; bestuursakkoord
rijk en gemeenter2007)

Bij het sluiten van de bestuursakkoorden is afgaspr om de totstandkoming
en implementatie van deze bestuursakkoorden geiighrterevalueren.

Opdracht Twynstra Gudde

Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrighaties (BZK) heeft
Twynstra Gudde, mede namens het Interprovinciaati®g (IPO) en de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), opdgeteven om de
bestuursakkoorden rijk-provincies en rijk-gemeerdproofdlijnen te evalue-
ren.
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Het doel van de evaluatie van de bestuursakkoasdtstil staan bij de wijze
waarop de bestuursakkoorden tot stand zijn gekotmmnde samenwerking is
verlopen en in hoeverre de gemaakte afsprakemagekomen” en “meer
zicht krijgen op de werking van het instrument bastakkoorden als zodanig,
zodat daaruit ook lering getrokken kan worden wdmtoekomst{ministerie van
BZK, 2009: 2)

Kader 1. Onderzoeksvragen evaluatie bestuursak&oord

1. Hoe zijn de bestuursakkoorden tot stand gekomen?
hoe is de samenwerking en het overleg gedurendgehete traject tussen de
onderlinge overheden verlopen?
2. Sluit de inhoud van de bestuursakkoorden — eafhiezien — voldoende aan bij de
doelstellingen van het kabinet, VNG en IPO?
is het duidelijk welke maatschappelijke effecterrdem beoogd?
is het duidelijk op welke wijze de bestuursakkoorden bijdrage leveren aan
het behalen van deze maatschappelijke effecten?
wat is de kwaliteit van de bestuursakkoorden imesr van concreetheid, logi-
sche redenatie, onderlinge verhouding tussen tstégi@inen, gelijkluidende
formuleringen, etc.?
3. In hoeverre zijn de bestuursakkoorden geimpléseed?
wat is de stand van zaken omtrent de uitvoeringdeabestuursakkoorden: zijn
alle afspraken in de bestuursakkoorden omgezeiriorete activiteiten of zijn e
al concrete resultaten te melden?
wanneer dit niet het geval is, wat is dan de vehiiag voor de haalbaarheid vgn
de uitvoering van de volledige bestuursakkoorden?
beschikken gemeenten en provincies over voldoenhdtonnen om de be-
stuursakkoorden om te zetten in concrete actieié@it
heeft het aanvullende beleidsakkoord geholpen oafsjgaken in de bestuurs-
akkoorden om te zetten in concrete activiteiten?
4. In welke mate zijn de bestuursakkoorden stugawaeest in het op gang brengen
van activiteiten gericht op de aanpak van maatguigie problemen?
zijn er als gevolg van de bestuursakkoorden afgprglemaakt die anders wel-
licht niet gemaakt hadden kunnen worden?
in hoeverre is er sprake van een daling van deagdmen capaciteitsinzet voor
dossiers die niet zijn opgenomen in de bestuursaklem?
5. Welke verbeteringen in proces, inhoud en nateatieid van de toekomstige
bestuursakkoorden zijn aan te brengen?

De evaluatie van de bestuursakkoorden is beget@d ekn begeleidingscom-
missie. Achter in dit rapport is informatie over slemenstelling en het overleg
met de begeleidingscommissie opgenomen.

2/45



Twynstra Gudde

Aanpak en verantwoording

De evaluatie van de bestuursakkoorden rijk-proesen rijk-gemeenten
hebben wij uitgevoerd in vier fasen:

1. Startbijeenkomst en definitief maken aanpakuated
In de eerste fase hebben wij tijdens een staethijemst met de begelei-
dingscommissie afspraken gemaakt over de aanpalesamaluatie van de
bestuursakkoorden. Onder meer is in overleg eectielgemaakt van de
meer in detail te onderzoeken punten uit de besalkioorden. Voor het
bestuursakkoord rijk-provincies zijn dit de afspralop het beleidsterrein
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV),amfinanciéle afspra-
ken. Voor het bestuursakkoord rijk-gemeenten Zzijnld afspraken over
bestuurskracht van en samenwerking tussen overhedete afspraken over
veiligheid. Afgesproken is om voor de stand vanera&ver de uitvoering
van de bestuursakkoorden gebruik te maken van ldesahikbare informa-
tie.

2. Verzamelen van feiten, meningen en interpretatie

In de tweede fase hebben wij feiten, meningemtarpretaties verzameld

via twee parallelle activiteiten:
bureaustudiewij hebben een bureaustudie uitgevoerd naar aelev
documenten en informatie over de totstandkomingrgrementatie van
de bestuursakkoorden. Achter in dit rapport islgeratuurlijst opgeno-
men
interviews wij hebben interviews gehouden met de, in ovenheg de
begeleidingscommissie geselecteerde, belangriflettekkenen bij de
totstandkoming en implementatie van de (gesele¢egunten uit de) be-
stuursakkoorden. De concept interviewverslagen eebj ter verifica-
tie voorgelegd aan de geinterviewde personen, &igjn de interview-
verslagen definitief gemaakt. Achter in dit rapperéen lijst van de gein-
terviewde personen opgenomen.

De eerste bevindingen en de opzet van de workdz@pfase 3) zijn
besproken met de begeleidingscommissie.

3. Verdiepen voorlopige bevindingen
In de derde fase hebben twee workshops georgadigede Versnellings-
kamer van Twynstra Gudde; één workshop over hetibesakkoord rijk-
provincies en één workshop over het bestuursakkagrdemeenten. Tij-
dens de workshops hebben wij onze voorlopige béwijesh gepresenteerd,
die vervolgens met de deelnemers zijn verdiept. @jokdoor de deelne-
mers suggesties voor verbetering in proces, inteoudaleefbaarheid van
eventuele toekomstige bestuursakkoorden gegenezaegdprioriteerd.
Achter in dit rapport is een lijst van de deelnesreain de workshops opge-
nomen.
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4. Synthese en opstellen rapport
In de vierde fase hebben wij de veelheid aan veaaimgen gesynthetiseerd
tot een samenhangend beeld. De werking van deureakkoorden hebben
wij geanalyseerd, waarbij wij een zeker evenwichsamenhang veronder-
stellen tussen de doelstellingen van de bestuuosalikn en de gemaakte
afspraken, de organisatie van de uitvoering vabedtuursakkoorden, en de
stand van zaken omtrent de uitvoering van de besdlkioorden.
De bevindingen, conclusies en lessen hebben wigetegd in een concept
rapport. Zowel de opzet van het rapport als hetepnrapport zelf is be-
sproken met de begeleidingscommissie. De op- emadingen op het
concept rapport hebben wij verwerkt; deze versiehet rapport is nog-
maals voorgelegd aan de begeleidingscommissien&lieebben wij het
rapport definitief gemaakt.

Opbouw rapport

In hoofdstuk 2 beschrijven wij onze bevindingen inetrekking tot de tot-
standkoming van de bestuursakkoorden rijk-provineie rijk-gemeenten.
Voor een goed begrip beschrijven wij eerst bekmigptontext van de be-
stuursakkoorden: de afspraken in het coalitieakk@&alkenende IV en de
verhouding tot eerdere bestuursakkoorden.

In hoofdstuk 3 beschrijven wij onze bevindingen ietrekking tot de imple-
mentatie van de bestuursakkoorden rijk-provinciesjg-gemeenten. Voor
een goed begrip beschrijven wij eerst beknopt dargsatie van de uitvoering
van de bestuursakkoorden.

In hoofdstuk 4 presenteren wij onze conclusieshméiekking tot de werking

van het instrument bestuursakkoorden en de lessékudnen worden geleerd
voor eventuele toekomstige bestuursakkoorden.
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Bevindingen totstandkoming bestuurs-
akkoorden

In dit hoofdstuk beschrijven wij onze bevindingentrbetrekking tot de
totstandkoming van de bestuursakkoorden rijk-proieis en rijk-gemeenten.
Voor een goed begrip beschrijven wij eerst bekmigptontext van de be-
stuursakkoorden: de afspraken in het coalitieakk@&@alkenende 1V en de
verhouding tot eerdere bestuursakkoorden.

Context bestuursakkoorden
Coalitieakkoord kabinet Balkenende IV

Op 7 februari 2007 bereiken de Tweede KamerfrastesCDA, PvdA en
ChristenUnie het coalitieakkoord, dat als mottonfea werken, samen leven’
heeft. Het coalitieakkoord is de leidraad voorlheeid van het kabinet
Balkenende IV. Eén van de zes pijlers die het letbleleid dragen is ‘de
overheid als bondgenoot en een dienstbare pubdiett®r’. De overheid moet
vertrouwen geven, ruimte laten en mensen toeruBliénraagt onder meer een
vermindering van bestuurlijke drukte en een bebestuurlijke werkwijze. Eén
van de afspraken in het kader van deze pijlefDgcentralisatie van taken en
bevoegdheden naar en zelfstandigheid van proviecigemeenten wordt met
kracht bevorderd, uit te werken in twee bestuursakden, waarin afspraken
worden gemaakt over de bijdragen van provincigs. gsmeenten aan oplos-
sing van maatschappelijke vraagstukk@mualitieakkoord tussen de Tweede Kamer-
fracties van CDA, PvdA en ChristenUn2®907: 36)

De bestuursakkoorden rijk-provincies en rijk-gemeardienen volgens deze
afspraak uit het coalitieakkoord een soort van eldielstelling). Enerziids is
de doelstelling decentralisatie van taken en bedloeden naar en zelfstandig-
heid van provincies en gemeenten met kracht terbdeven. “In dit kader
wordt de helft van het aantal doeluitkeringen onegj@z een generieke bijdra-
ge aan de gemeenten en door een nader in te ddt@mtralisatie-impuls met
budgetoverheveling en/of met verruiming van hetlelkbelastinggebied
inclusief, bij invoering, voor de burgers compeesele beperking van de
rijksbelastingen. In deze bestuursakkoorden woodgnafspraken gemaakt
over vermindering van de provinciale en gemeek&hjdministratieve lasten
voor burgers en bedrijven van minimaal 25%3alitieakkoord tussen de Tweede
Kamerfracties van CDA, PvdA en ChristenUr#607: 36-37)

) De dubbeldoelstelling is in het coalitieakkooiidt nader toegelicht, maar past wel bij het
basisprincipe ‘decentraal wat kan, centraal watthfeergelijk Raad van State, 2009).
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Anderzijds is de doelstelling afspraken te makeer @e bijdragen van provin-
cies en gemeenten aan de oplossing van maatscijigppehagstukken.

Het kabinet Balkenende IV vindt het verbeteren darbestuurlijke verhoudin-
gen van belang, zo blijkt ook uit de interviewst Merbeteren van de bestuur-
lijke verhoudingen is één van de paragrafen irbeé&idsprogramma van het
kabinet Balkenende IV (de concrete uitwerking vahdoalitieakkoord),

waarin het realiseren van meer beleidsvrijheid voedeoverheden als één van
de ruim zeventig doelen is opgenomen en het Overimetrieg nieuw leven is
ingeblazen. De betekenis van de bestuursakkoosddooir een betrokkene dan
ook verwoord als “het markeren van een omslag imedboudingen tussen
overheden”.

Uit de interviews blijkt dat de verhoudingen metgi#aneenten onder de vorige
kabinetten waren verslechterd door de afschaffarghet gebruikersdeel van
de onroerendzaakbelasting. Dat de bestuursakkoelenmslag in de
verhoudingen tussen overheden markeren, is danaaral zo ervaren met
betrekking tot het bestuursakkoord rijk-gemeenten.

De verhoudingen met de provincies blijken echtest jie verslechteren, omdat
in het financieel kader 2008-2011 van het coaktkemrd als (eenzijdige)
“uitgavenombuiging en lastenverzwaring” een posldjpen vermogensover-
schotten provincies” is opgenomgalitieakkoord tussen de Tweede Kamerfracties van
CDA, PvdA en ChristenUni€007: 50) Het gaat om een meerjarig incidentele op-
brengst van € 200 min. per jaar, bij voorkeur \@atburlijke afspraken aan te
wenden voor investeringen in de Ecologische Hodfidsaur (EHS), vitaal
platteland en bereikbaarheid (zie verder paragt&af

Wat daarnaast opvalt, is dat tijdens de kabinetsdtie de (in)formateur het
IPO en de VNG niet heeft geconsulteerd, terwijl amgsregel 6 uit de Code
Interbestuurlijke Verhoudingéndit wel voorschrijft. Ook de Raad van State
(2009) merkt dit op in de tweede periodieke beschouwiey interbestuurlijke
verhoudingen.

2) “Tijdens de kabinetsformatie behoort de kabifie}ormateur de provincies en gemeenten
(IPO en VNG) te consulteren wanneer de bestuuriijkéinanciéle verhoudingen onder-
werp van gesprek zijn. Na de totstandkoming vannéeumw kabinet vindt zo spoedig moge-
lijk een Overhedenoverleg tussen het nieuwe kateinete besturen van VNG en IPO
plaats. Onderwerp van gesprek is de rol van de avedeeden bij het aanpakken van de
maatschappelijke opgaven zoals opgenomen in heerakkoord met respect voor elkaars
positie” (ministerie van BZK, IPO & VNG, 2005: 19).
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(Verhouding tot) eerdere bestuursakkoorden

Het is niet de eerste keer dat rijk, provinciegemeenten bestuursakkoorden
sluiten. De meest recente bestuursakkoorden zijBéstuursakkoord Nieuwe
Stijl (BANS) en de genoemde Code Interbestuurhjfleehoudingen. In het
regeerakkoord van het kabinet Kok Il werd het adfehbestuursakkoord
nieuwe stijl aangekondigd. Het voornaamste versaril het op 4 maart 1999
ondertekende BANS met de toenmalige eerdere bestkkoorden was de
gerichtheid op inhoud en praktijk. “Al met al beVvest BANS ruim negentig
voornemens en afsprake(mj’verheden over toekomst; Bestuursakkoord Nieuye FD9:
10-11)

Bij de evaluatie in april 2002 bleek dat naastéeenheid over de samenwer-
king tussen de overheden, er ongenoegen bestontevBANS). Het zou te
‘Haags’ zijn, te weinig gericht op resultaten ergtaties. De discussies in het
Overhedenoverleg zouden ook onvoldoende sturendTjch zagen rijk,
provincies en gemeenten, ondanks een aantal vileschan inzicht, het
belang in van een constructieve dialoog en afspraker de omgang tussen
overheden. Op 23 juni 2004 spraken het kabinetiH@ten de VNG in het
zogenaamde Catshuisberaad af om de interbesteuwhifhoudingen te
moderniseren. Dit leidde op 9 november 2004 totesmstemming over de
Code Interbestuurlijke Verhoudingen. “De Code ibageerd op drie uitgangs-
punten: probleemgericht werken, een scherpe vaglghn verantwoordelijk-
heden en taken en beleidsvrijheid voor decentredeh@den’(ministerie van BZK,
IPO & VNG, 2005: 6)

Het is wel de eerste keer dat rijk, provincies emgenten twee aparte be-
stuursakkoorden sluiten (zoals afgesproken in baliteakkoord). Uit de
interviews blijkt dat deze bestuursakkoorden meer ekrdere bestuursakkoor-
den uitgaan van een kabinetsbrede, probleemgetiemzdering en duidelijke
afspraken over de financi€le middelen. In het biger het bestuursakkoord
rijk-gemeenten wordt door betrokkenen gezien aésbdste in de reeks”.

Bestuursakkoord rijk-provincies

In figuur 1 is een schematisch overzicht opgenowande totstandkoming
van het bestuursakkoord rijk-provincies in de tijd.

%) Het ongenoegen over het BANS is door enkeleokkémen in de interviews nogmaals
geuit.

7145



Twynstra Gudde

07-02-2007: Coaliticakkoord Balkenende IV
04-09-2007: Akkoord rijk en provincies 2008

17-03-2008: Rapport ‘Ruimte, Regie en Rekenschap’

04-06-2008: Bestuursakkoord rijk-provincies
30-09-2008: Uitvoeringsprogramma IPO

26-03-2009: Advies “Naar een herijking van de financi¢le
verhouding tussen Rijk en provincies’

15-04-2009: Aanvullende afspraken overheden

09-05-2009: Preadvies ‘De toekomst van de Financi¢le
verhoudingen tussen Rijk en provincies’

2007 2008 2009 2010

Figuur 1. Tijdbalk bestuursakkoord rijk-provincies

221 Totstandkoming bestuursakkoord rijk-provincies

Akkoord rijk en provincies 2008

In september 2007 sluiten de minister van BZK, di@ster van Financién, de
staatssecretaris van BZK en de voorzitter vanPétlhet zogenaamde ‘ak-
koord rijk en provincies 2008'. “Voor het jaar 200tken kabinet en het IPO
(...) financiéle afspraken en stellen zij een gemengummissie in die decen-
tralisatievoorstellen voorbereidt. Op basis vanaukfies van deze commissie
streven kabinet en IPO ernaar in het voorjaar \@82en bestuursakkoord
tussen rijk en provincies voor de jaren 2009-2@l4ltiten”(Akkoord rijk en
provincies 20082007: 1) “Vooruitlopend op een (...) te sluiten bestuursakkio
(...), spreken kabinet en provincies af dat zij zZigtzamenlijk zullen inzetten
voor de vermindering van bestuurlijke drukte, hettsterken van de decentrale
bestuurskracht, vermindering van regeldruk en athtnatieve lasten en voor
een professionele en integere overheidsorganigatidord rijk en provincies 2008
2007: 3)

Aanvankelijk slagen rijk en provincies er niet oenéestuursakkoord te
sluiten. Vooral de in het coalitieakkoord opgenorpest ‘inlopen vermogens-
overschotten provincies’ staat het sluiten vanlestiuursakkoord in de weg.
Deze post doet niet alleen het overleg tussererijprovincies geen goed, maar
leidt ook binnen het IPO tot discussie over de @kngd ervan over de provin-
cies.
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De provincies willen voorkomen dat het rijk de vexgens van provincies
afroomt door een uithame uit het provinciefondshéi ‘akkoord rijk en
provincies 2008’ nemen de provincies daarom gezéjkele verantwoorde-
lijkheid in 2008 € 200 min. bij te dragen aan hetdvjarenprogramma Infra-
structuur, Ruimte en Transport (MIRT) en het Ineesigsbudget Landelijk
Gebied (ILG). Ook spreken de provincies — in hetdravan de afspraak een
gemengde commissie in te stellen die decentraigadirstellen voorbereidt —
de bereidheid uit € 600 min. in te zetten waarnme® datzelfde bedrag een
besparing op de rijksbegroting van 2009-2011 wgedealiseert). De
verdeling van deze € 800 min. over de provinciesdivdaarmee een aangele-
genheid van de provincies zelf.

Daarnaast maakt (vanuit het rijk) de opstelling wregerdere bewindslieden
van de vakdepartementen het sluiten van een beakthkoord moeilijk; “ze
hadden het idee dat al genoeg was gedecentralisakids een betrokkene.
De ingestelde gemengde commissie merkt hierover tgt dat het voorkomt
dat “rijk en provincies zich laten belemmeren dbeelden over elkaar: het rijk
twijfelt aan de doorzettingsmacht van provinciepeovincies vinden dat het
rijk zich te veel met hen bemoeitemengde commissie decentralisatievoorstellen
provincies, 2008: 8-9)

Ruimte, Regie en Rekenschap (rapport Gemengde ssiardecentralisatie-
voorstellen provincies)

Zoals aangegeven, spreken het kabinet en het IPétitmkkoord rijk en
provincies 2008’ af een gemengde commissie inaestdie decentralisatie-
voorstellen voorbereidt. “Het advies van de comiaiss de afspraken die
daarover tussen kabinet en IPO worden gemaakt,emobalangrijke bouwste-
nen voor een bestuursakkoorgkkoord rijk en provincies 2002007: 2)

Deze zogenaamde Gemengde commissie decentral@atséslen provincies,
onder voorzitterschap van mevrouw Lodders, is emeember 2007 ingesteld.
De opdracht van de commissie is om concrete deslesattievoorstellen te
inventariseren, en om te onderzoeken hoe invukargworden gegeven aan de
bereidheid van de provincies € 600 min. in te zettaarmee voor datzelfde
bedrag een besparing op de rijksbegroting van 2009- kan worden gereali-
seerd.

4) “Onderzocht (wordt) of en in hoeverre met dedyéseerde decentralisatievoorstellen
invulling kan worden gegeven aan de nadere finéneipraken tussen het rijk en provin-
cies voor de periode 2009-2011. De provincieszgreid € 600 miljoen in te zetten waar-
mee voor datzelfde bedrag een besparing op déeijsting van 2009-2011 wordt gereali-
seerd. Het streven is om me deze invulling ook teoperiode 2009-2011 te voorkomen
dat het kabinet uitvoering geeft aan het voornedeemermogens van de provincies af te
romen door uithame uit het provinciefond&tkkoord rijk en provincies 2002007: 2).
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In het op 17 maart 2008 gepresenteerde rapportriiRyiRegie en Reken-
schap’ concludeert de commissie dat “provinciebeituurslaag vormen die
de volle verantwoordelijkheid zou moeten krijgennemen voor het bovenlo-
kale en regionale ruimtelijk-economisch beleid ursééf cultuur oftewel voor
het regionale omgevingsbelei@emengde commissie decentralisatievoorstellen
provincies, 2008) De commissie doet een aantal decentralisatietaltens op
diverse beleidsterreindn Daarnaast doet de commissie verslag van haar
onderzoek naar de invulling van de € 600 min.

Bestuursakkoord rijk-provincies

Op 4 juni 2008 ondertekenen de minister van BZKmilgister van Financién,
de staatssecretaris van BZK en de voorzitter vatF@ het bestuursakkoord
rijk-provincies. Het rijk en de provincies makengde op basis van het rapport
van de Gemengde commissie decentralisatievoonstettevincies afspraken
over: “bestuurlijke en financiéle verhoudingen,ésteringen van de provincies
in de realisatie van rijksdoelen, decentralisatie taken en overheveling van
financiéle middelen (en) deregulering en vermimitgran administratieve
lasten”(Bestuursakkoord rijk-provincieg008: 1) “Doel van deze afspraken is een
zodanige toerusting van provincies dat zij hun Bigée rol als middenbestuur
optimaal kunnen vervullen en tegelijk maximaal tagen aan de nationale
beleidsdoelstellingen van het kabing&stuursakkoord rijk-provincie2008: 1)

Kader 2. Inhoudsopgave bestuursakkoord rijk-praesc

1. Visie op de provincie
de rol en taken van provincies
2. Werken aan vertrouwen en een heldere verantebiteidsverdeling tussen
overheden
bestuurlijke verhoudingen
O provinciale bestuurskracht
O partnerschap rijk en provincies
0 partnerschap provincies en gemeenten
O interbestuurlijk toezicht
O bestuurlijke verhoudingen Europa — rijk — provincie
financiéle verhoudingen
kwaliteit van de dienstverlening
O de dienstbare overheid
O vermindering regeldruk en administratieve lasten
O een kwallitatief sterke overheid

®) De decentralisatievoorstellen hebben betrekkinde beleidsterreinen van de ministeries
van LNV, Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening ktilieubeheer (VROM/WWI), Ver-
keer en Waterstaat (VenW), Economische Zaken (@@lerwijs, Cultuur en Wetenschap
(OCW) en BZK.
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Kader 2. Inhoudsopgave bestuursakkoord rijk-praes¢vervolg)

3. Samenwerken aan een groter maatschappelijkkaaisu
meer beleidsregie door decentraliseren taken emtigoordelijkheden
samenwerking en uitvoering
fasering
financiéle afspraken

Het bestuursakkoord is binnen drie maanden naekeptatie van het rapport
van de Gemengde commissie decentralisatievoonstetvincies gesloten.
Rijk en provincies slagen er relatief snel in hestoursakkoord te sluiten,
omdat in de commissie de voorbereidende onderhiawgéel zijn gevoerd, zo
blijkt uit de interviews. Dat het rapport van devauissie daadwerkelijk een
belangrijke bouwsteen voor het bestuursakkoord Ydstijkt ook uit de
overeenkomst tussen de tekst van het bestuursakkodnet rapport van de
commissie.

Uit de interviews blijkt dat betrokkenen met belkielg tot het bestuursakkoord
niet spreken in termen van een wederzijdse behdeafegendeel, betrokkenen
spreken over “dat het met hangen en wurgen toghliskt om afspraken te
maken” en “een koppelverkoop”. De betrokkenheid darvakdepartementen
bij de voorbereiding van de afspraken over het digakseren van taken en
verantwoordelijkheden zou volgens een aantal bkéwén beperkt zijiVat
daarbij overigens wel heeft geholpen is de beréithwen de provincies € 600
min. in te zetten. Het IPO zou een eventueel valg@mstuursakkoord in ieder
geval graag een meer wederzijds document latenTggelijkertijd is het voor
het IPO moeilijk om de eigen inzet te verwoordenmyvmcies zijn onderling
verschillend wat het lastig blijkt te maken om geealijk na te denken over
bestuurlijke verhoudingén Betrokkenen aan de zijde van het rijk geven aan
dat het sluiten van een bestuursakkoord met hetinRI® praktijk dan ook het
sluiten van een bestuursakkoord met twaalf proemobetekent.

Uit de interviews blijkt verder dat betrokkenen vaaning zijn dat de gemaak-
te afspraken over de rol en taken van provincidgeirbijzonder van belang
zijn. De door de Gemengde commissie decentralisaiistellen provincies
voorgestelde taakverdeling tussen de bestuurshegyant een belangrijke
bouwsteen voor zowel het bestuursakkoord, als genrmeer zelfbewuste
opstelling van provincies. Het IPO heeft de ambig¢ bestuursakkoord te
beschouwen als “vliegwiel voor een collectieve araping van enkele jaren,
om de beeldvorming over en de prestaties van pc@srstructureel te verbete-
ren. In 2011 is er dan geen discussie over heddestecht van de provincies
meer, en staan provincies (...) bekend als bestuackkige overheid die de
regie voert over het regionaal ruimtelijk-econorhibeleid” (IPO, 2008: 2)

5) Zeker kort na de Provinciale StatenverkiezingerY maart 2007 was het moeilijk om de
eigen inzet te verwoorden.
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Het IPO plaatst wel de kritische kanttekening dath&t gaat om het nakomen
van de afspraken, de afspraken over het deceet@tizvan taken en bevoegd-
heden “ten opzichte van de afspraken over gelchjgaiets zeggen” (zie
verder hoofdstuk 3).

Een nadere bestudering van het bestuursakkoortddiaede afspraken vooral
zijn geformuleerd in procestermen.

(Afspraken) geselecteerde punten bestuursakkojrgmvincies

De afspraken op het beleidsterrein van LNV en daritiéle afspraken zijn
geselecteerd als meer in detail te onderzoekerepuit het bestuursakkoord.
Hierna zijn daarom de in het bestuursakkoord geteaafspraken op deze
punten beknopt beschreven.

Beleidsterrein LNV

In het bestuursakkoord zijn de decentralisatievetes van de Gemengde

commissie decentralisatievoorstellen provincies lbe¢tekking tot het beleids-

terrein van het ministerie van LNV overgenorfjlemet enkele nuanceringen:

- Investeringsbudget Landelijk Gebied
De commissie stelt voor om de ingezette ontwiklgelran minder detailstu-
ring bij de midterm review voort te zetten. De coissie beveelt aan om bij
de EHS de sturing te beperken tot de hoofdlijnescan de overige onder-
delen van het ILG te bezien of opname in het prdefionds mogelijk is.
In het bestuursakkoord is het voorstel overgenodatiij de EHS een
sturing op hoofdlijnen het uitgangspunt is, maak ngkening houdend met
de wensen van de Tweede Kamer op dit punt. Dadrisalast rijk van oor-
deel dat verdergaande decentralisatie van het ieGaan de orde is; afge-
sproken is dat bij de midterm review samen metrdgipcies zal worden
bezien of dit nog steeds voor alle onderdelen aealgs en of verdergaande
decentralisatie door overheveling naar het proefiocids kan worden over-
wogen.

- Natuurbeschermingswet, Boswet en Flora- en faunéwelusief Fauna-
fonds)
De commissie stelt voor om de bevoegdheden uittleunvetten met be-
trekking tot de vergunningverlening Boswet en offthgsverlening ruimte-
lijke ingrepen op provinciaal niveau te leggenpemhet Faunafonds te
decentraliseren.
In het bestuursakkoord is het voorstel overgengommear het rijk blijft wel
bevoegd gezag voor ruimtelijke ingrepen met eeripoieoverschrijdend
belang.

D) In het coalitieakkoord is afgesproken dat plattdsontwikkeling een hoge prioriteit zal
krijgen.
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Daarnaast is in het bestuursakkoord de afspraakaendat in Zuid-Nederland
een pilot wordt gestart over samenwerking en uitwgevoor de Dienst
Landelijk Gebied (DLG).

Financiéle afspraken

De basis voor de financiéle afspraken in het bestldoord is gelegd in het
‘akkoord rijk en provincies 2008'. Daarin zijn afgfien gemaakt over norme-
ring, nettering van specifieke uitkeringen, provahe belastingen en over de
bijdrage van provincies van € 200 min. aan het M#Thet ILG in 2008,
evenals over de bereidheid van provincies € 600 mite zetten waarmee
voor datzelfde bedrag een besparing op de rijkshiegrvan 2009-2011 wordt
gerealiseerd.

In het bestuursakkoord zijn afspraken gemaakt deererdeling van de € 600
min. over de provincies en de facturering.

Daarnaast zijn in het bestuursakkoord afsprakerag&trover de financiéle
verhoudingen. Deze afspraken hebben betrekkingbBéstuurlijk overleg
financiéle verhoudingen, het belastinggebied, ewattmindering van het
aantal specifieke uitkeringen en de invoering vangl® Information en Single
Audit. Met betrekking tot het belastinggebied islenmeer afgesproken dat
door de Raad voor de financiéle verhoudingen imagd van de fondsbeheer-
ders en het IPO een onderzoek wordt gedaan ndarageiéle verhouding in
den brede.

Aanvullende afspraken rijk-provincies

Na de totstandkoming van het bestuursakkoord zijeen later moment
aanvullende afspraken gemaakt tussen rijk en pc@sn

- Aanvullende bestuurlijke afspraken overheden
Op 15 april 2009 overleggen rijk, provincies, gentea én waterschappen
over de gevolgen van de economische situatie eaamtullend beleidsak-
koord voor de onderlinge financiéle verhoudingendit op 25 maart 2009
gepresenteerde aanvullend beleidsakkoord, datatte rwWerken aan toe-
komst’ heeft, benadrukt het rijk het belang om Stienulering van de eco-
nomie dit en volgend jaar samen met de medeovenheaten te geven”
(Werken aan de toekomst, een aanvullend beleidsakkigjdsamen werken, samen leven’
2009: 5) De in het overleg gemaakte afspraken over onéear en stimule-
ringspakket en de nominale accressen 2008-2011rzganvulling op het
bestuursakkoord.
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Twee andere belangrijke momenten in de verhouditggsen het rijk en de
provincies zijn het verschijnen van het advies ‘Neen herijking van de
financiéle verhouding tussen Rijk en provinciesh e Raad voor de financié-
le verhoudingen op 19 maart 2009, en de contrarégpen de vorm van de
presentatie van het preadvies van de commissiesB@oop 9 mei 2009. Het
kabinet acht het namelijk mede op basis van haeadan de Raad voor de
financiéle verhoudingen verantwoord om het prowfaids met ingang van
2011 structureel met € 300 min. te verlagen (zieleehoofdstuk 3).

Wat betreft de consequenties van de aanvullengeakdsn, blijkt uit de
interviews dat dit voornemen van het kabinet darlRO ook als een gevolg
van de economische situatie voor de onderlingeniigde verhoudingen wordt
ervaren.

Bestuursakkoord rijk-gemeenten

In figuur 2 is een schematisch overzicht opgenowande totstandkoming
van het bestuursakkoord rijk-gemeenten in de tijd.

09-11-2006: Manifest van de gemeenten
07-02-2007: Coaliticakkoord Balkenende IV

04-06-2007: Samen aan de slag: bestuursakkoord rijk-gemeenten

10-06-2008: Rapport ‘Vertrouwen en verantwoorden’

15-04-2009: Aanvullende afspraken overheden

- | |

2007 2008 2009 2010

Figuur 2. Tijdbalk bestuursakkoord rijk-gemeenten

Totstandkoming bestuursakkoord rijk-gemeenten

Samen aan de slag; bestuursakkoord rijk en gemeente

Op 4 juni 2007 ondertekenen de minister van BZKmilgister van Financién,
de staatssecretaris van BZK en de voorzitter vaviNié het bestuursakkoord
rijk-gemeenten, dat als motto ‘Samen aan de slegfthHet kabinet en de
VNG bouwen voort op de omgangsregels die in de Qatgebestuurlijke
Verhoudingen zijn afgesproken. “Het (bestuursakéipbevat de inhoudelijke
agenda waarmee rijk en gemeenten de komende jamegnswillen werken aan
één effectieve overheid in dienst van de burg®&ifen aan de slag; bestuursakkoord
rijk en gemeenter2007)
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“(Het) bestuursakkoord bevat afspraken tusserenjigemeenten over het
behalen van maatschappelijke resultaten op eenldarneinen. Decentralisa-
tie, het terugdringen van bestuurlijke drukte, Vesterken van de bestuurs-
kracht van gemeenten en voldoende financiéle agnsla gemeenten zijn
daarvoor nodigSamen aan de slag; bestuursakkoord rijk en gemee2067: 1)

Kader 3. Inhoudsopgave bestuursakkoord rijk-genszent

1. Samenwerking tussen de overheden
slagvaardige en krachtige gemeenten
0 decentralisatie en versterking gemeentelijke autoeo
0 bestuurskracht van en samenwerking tussen gemeenten
O bestuurlijke drukte
O interbestuurlijk toezicht
de dienstbare overheid
O de elektronische overheid en reductie van admatistre lasten
O een dienstbare en kwalitatief sterke overheid

. financiéle verhouding

2. Samenwerken aan maatschappelijke resultaten
veiligheid
jeugd en gezin
wonen, wijken en integratie
participatie, armoedebeleid en schuldhulpverlening
maatschappelijke ondersteuning
onderwijs

. overig

3. Bijlagen
overzicht van specifieke uitkeringen
afspraken financiéle verhouding/netteren van sgafuitkeringen/ontwikke-
ling accres gemeentefonds 2008-2011
uitwerking afspraken veiligheid
deelakkoord participatie SZW-VNG d.d. 31 mei 2007

Het bestuursakkoord is binnen vier maanden nadreilten van het coalitie-
akkoord gesloten.

Uit de interviews blijkt dat er wederzijds de befteés om de omslag in de
verhoudingen tussen rijk en gemeenten te markéfeardere bewindslieden
willen met gemeenten afspraken maken (bijvoorbeedt jeugd en gezin en
over wonen, wijken en integrat®) Ook de VNG vindt dat op basis van het
coalitieakkoord er goede afspraken zijn te makenhaerijk.

8) Een aantal bewindslieden was eerder ook zelkzeam geweest bij gemeenten.
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De eigen inzet had de VNG al verwoord in het Mastifen de gemeentdn

De VNG blijkt er ook op te hebben aangestuurd lestuursakkoord binnen
drie a vier maanden te sluiten, om te voorkomenelgedetailleerde afspraken
zouden worden gemaakt en om de afspraken ovendediéle verhouding
goed uit te kunnen onderhandelen.

Uit de interviews blijkt verder dat betrokkenen vaaning zijn dat de gemaak-
te afspraken over ambities en prestaties in henadgn concreet en realistisch
zijn, en dat de afspraken over de financiéle vedimauduidelijk zijn. De VNG
plaatst wat dit betreft een kritische kanttekerbijgle afspraken over veilig-
heid en participatie die zijn opgenomen in de ggla bij het bestuursakkoord.
Een nadere bestudering van het bestuursakkoortddatede afspraken zowel
zijn geformuleerd in proces- als in resultaat-/ettiermen, en dat niet alle
afspraken even concreet zijn.

(Afspraken) geselecteerde punten bestuursakkojrdemeenten

De afspraken over bestuurskracht van en samenwgeikésen overheden, en
de afspraken over veiligheid zijn geselecteerdrasr in detail te onderzoeken
punten uit het bestuursakkoord. Hierna zijn daadenm het bestuursakkoord
gemaakte afspraken op deze punten beknopt besahreve

Bestuurskracht van en samenwerking tussen overheden

In het bestuursakkoord zijn afspraken gemaakt beemvesteren in het

versterken van de bestuurskracht van gemeente. &isgraken sluiten aan

bij het Manifest van de gemeent8ren bij het coalitieakkoord (zie paragraaf

2.1). De essentie van de afspraken is weergegewdniei punteriSamen aan de

slag; bestuursakkoord rijk en gemeent2007: 2)

1. “Gemeenten krijgen daarbij de instrumenten gieadig hebben, door
decentralisatie en het verruimen van beleidsvujhei

2. Gemeenten werken actief aan het vergroten varslagvaardigheid en
kwaliteit bijvoorbeeld door benchmarking, samenvikgkmet andere ge-
meenten of herindelingen.

%) Met het Manifest van de gemeenten, vastgesjdihs de buitengewone algemene
ledenvergadering van de VNG op 9 november 200®diemn alle gemeenten zich achter
een gezamenlijke agenda voor de komende kabinetdp&(VNG, 2006).

12y In het Manifest van de gemeenten is ‘meer besknacht, minder bestuurlijke drukte’
geformuleerd als één van de opdrachten waar geareeaor staan. Daarvoor is nodig dat
gemeenten doorgaan met het versterken van de onggerégionale samenwerking, dat ge-
meenten zich verzetten tegen het rijk en provinaiear deze gemeentelijke taken aan zich
trekken en dat gemeenten taken en bevoegdhedgarkadyergedragen die nodig zijn voor
het bieden van maatwerk op lokaal niveau.
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3. Gemeenten krijgen de tijd en ruimte om zichdeoentreren op het behalen
van maatschappelijke resultaten door een rijks@idrtiie zijn uiterste best
doet het bestuurlijk eenvoudig te houden en abtstuurlijke drukte te
bestrijden.”

Afspraken zijn vervolgens gemaakt over regionaleesaverking, differentia-

tie tussen gemeenten in de uitvoering van bepadaldsn, de Invoeringswet

Wro en Europese bestuurskracht van gemeenten. ¥eloidn van afspraken

zijn:

- rijk en gemeenten komen overeen dat over de togaean instrumenten
zoals bestuurskrachtonderzoeken afspraken wordenajd

- rijk en gemeenten komen overeen dat gezamenlijingaw beleidskader
wordt geformuleerd voor herindelingen dat ter beleding aan de Tweede
Kamer wordt voorgelegd

- rijk en gemeenten verkennen of en zo ja op welkeienale Wet gemeen-
schappelijke regelingen herzien moet worden omezprdktijk van inter-
gemeentelijke samenwerking te vergemakkelijken.

Veiligheid

In het bestuursakkoord zijn afspraken gemaakt beesamenwerken aan
maatschappelijke resultaten op het gebied varmgheiid. Deze afspraken
sluiten aan bij het coalitieakkodrl, waarin ‘veiligheid, stabiliteit en respect’
€én van de pijlers is die het kabinetsbeleid drayeiligheid is een kerntaak
van de overheid. De essentie van de afsprakendsrieale doelstelling van
25% minder criminaliteit en overlast in 2010 terziopte van 2002.

Afspraken zijn vervolgens gemaakt over de inzetgameenten om de
centrale doelstelling te realiseren (onder meesrbetandhaving van ook lichte
verkeersovertredingen, start van pilots toeziclariBr en Horecawet, afspra-
ken over taken en verantwoordelijkheden met betngktot ex-gedetineerden,
bestrijding van huiselijk geweld en visie op de rip&re orde portefeuille van
de burgemeester), het onder voorwaarden opschaatede behandeling van
het wetvoorstel tot invoering van een landelijkéitpmrganisatie, en het op
orde zijn van de rampenbestrijding en crisisbeliegr®nder meer verbetering
van de brandweerzorg en ontwikkeling van veiligbggdio’s).

In een bijlage bij het bestuursakkoord is een uitingy van de afspraken over
veiligheid opgenomen.

1y Daarnaast zijn in het Manifest van de gemeetutempolitie blijft lokaal en regionaal
verankerd’ en ‘aanpakken van overlast’ als spedguugeformuleerd.
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De totstandkoming van de bestuursakkoorden is dijgbteorbereid, maar is
uiteindelijk politiek uitonderhandeld. De afspral@rer veiligheid zijn hiervan
een goede illustratie, zo blijkt uit de intervieigen betrokkene verwoordt het
als volgt: “richting de afronding kwam als een ditjeeuit een doosje de
bestuurlijke reactie (...). Uiteindelijk is er eemgpromis uitgekomen”.

Aanvullende afspraken rijk-gemeenten

Na de totstandkoming van het bestuursakkoord zjiwee latere momenten
aanvullende afspraken gemaakt tussen het rijk egedeenten:

- Vertrouwen en verantwoorden (rapport Interbestykelitaakgroep gemeen-
ten)
Op 4 juni 2008 presenteert de zogenaamde Intenlntifta Taakgroep
Gemeenten het rapport ‘Vertrouwen en verantwoordea'instelling van
deze taakgroep is één van de afspraken uit hatursakkoord, waarin
“eerste stappen” zijn gezet op het punt van deabsudtie, het terugdringen
van bestuurlijke drukte, het versterken van dethgskracht van gemeenten
en voldoende financiéle armslag, maar waarvoorersdet kabinet en de
VNG meer nodig is. “Een interbestuurlijke taskfora topambtenaren van
rijk, provincies en gemeenten zal vanuit de vetsaide bestuurlijke opga-
ven de benodigde acties op een aantal nader téebepareinen verder
uitwerken” (Samen aan de slag; bestuursakkoord rijk en gemee267: 1)

De Taakgroep, onder voorzitterschap van de hétordit, is eind november
2007 ingesteld. De opdracht van de Taakgroep tedentralisatievoorstel-
len uit het bestuursakkoord verder uit te werkarhét rapport ‘Vertrouwen
en verantwoorden’ doet de Taakgroep een aantahttatisatievoorstellen
op de thema’s stedelijke ontwikkeling, maatschajigebndersteuning,
jeugd, participatie en overig. Daarnaast advisgdeaakgroep een aantal
acties met betrekking tot de toerusting van genggeoin de slagkracht en
robuustheid te verwerven om die nieuwe taken a&oreen.

De decentralisatievoorstellen van de Taakgroepdopr het kabinet voor
een groot deel onderschreven. Wat echter opvalgtisit de interviews het
beeld naar komt dat het rapport van de Taakgroepgveevoegt aan het
bestuursakkoord. Een betrokkene verwoordt hetatg:v'de dertien decen-
tralisatievoorstellen hebben weinig resultaat opgmid”.

- Aanvullende bestuurlijke afspraken overheden
Zoals in paragraaf 2.2 beschreven, overleggenpijvincies, gemeenten én
waterschappen op 15 april 2009 over de gevolgerdeaatonomische situa-
tie en het aanvullend beleidsakkoord voor de oimdglfinanciéle verhou-
dingen. De in het overleg gemaakte afspraken ovéemomeer een stimule-
ringspakket en de nominale accressen 2008-2011nzganvulling op het
bestuursakkoord.
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Wat betreft de consequenties van de aanvullersjgadfen voor de onder-
linge financiéle verhoudingen (de financiéle armgsian gemeenten), blijkt
uit de interviews dat deze door de VNG per salddaperkt worden erva-
ren. De omslag in de verhoudingen die het bestlkdosad markeerde is
gebleven ook bij het maken van de aanvullende aspr, zo wordt bena-
drukt “De sfeer van samen investeren is geblevek,mlastige tijden”.
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Bevindingen implementatie bestuurs-
akkoorden

In dit hoofdstuk beschrijven wij onze bevindingentrbetrekking tot de
implementatie van de bestuursakkoorden rijk-praesen rijk-gemeenten.
Voor een goed begrip beschrijven wij eerst bekmigpbrganisatie van de
uitvoering van de bestuursakkoorden.

Organisatie uitvoering bestuursakkoorden

In de bestuursakkoorden zelf is weinig tot geerdaaht voor de uitvoering
ervan. Uit de interviews komt het beeld naar vatehalle partijen op hun
eigen manier aan de slag zijn gegaan. In de wogssisodit punt verdiept. Een
groot deel van de deelnemers aan de workshops$ éehe met de stelling, dat
er bij het sluiten van de bestuursakkoorden vaagegaan dat de uitvoering
als vanzelf volgt; in het bestuursakkoord is teniggaandacht voor het ‘hoe’
en de bijbehorende veranderopgave. Tegelijkertijen de deelnemers erop
dat dit inherent is aan de totstandkoming van déubesakkoorden, waarbij tot
op het laatst is onderhandeld over de afsprakemabédacht voor de uitvoe-
ring van de bestuursakkoorden volgt dan pas natdmhdkoming ervan.

Uit de interviews blijkt dat de uitvoering van dedtuursakkoorden voorname-
lijk per afspraak uit de bestuursakkoorden én digigrprovincies en gemeen-
ten afzonderlijk is georganiseerd. Zo heeft h&thijvoorbeeld het programma
Krachtig Bestuur, waarmee het ministerie van BZK bigdrage wil leveren

aan een krachtig bestuur. “En uitvoering gevendebestuursakkoorden, naar
letter en geest{ministerie van BZK, 2009)Overigens zonder dat het ministerie van
BZK een zware regie voert. Het IPO heeft een uitwgsprogramma dat op 30
september 2008 is vastgesteld door het eigen bregnuwe VNG probeert
gemeenten te binden op de uitvoering van het besstligsoord door duidelijk

te communiceren over afspraken, handreikingen eresaerkingsvormen
beschikbaar te stellen, en door het project bendtinm

Rijk, provincies en gemeenten monitoren ook afzdijlele voortgang. Bij de
monitoring ligt de focus van het rijk op de afgedf@n inspanningen, van de
provincies op de afspraken over het decentralisesartaken en verantwoor-
delijkheden, en van de gemeenten op een grootlaantmme-indicatorel).
Een betrokkene noemt dit “fascinerend”.

2y “Om goed te kunnen meten hoe ver gemeentem@jrhet realiseren van de doelen, zijn de
afspraken uit het bestuursakkoord omgezet in aeshibeze ambities zijn door de beleids-
afdelingen van de VNG en de departementen veriaalgeetbare indicatoren. In totaal gaat
het om 120 indicatoren” (VNG, 2009: 7).
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Een groot deel van de deelnemers aan de workshdet dan ook eens met de
stelling, dat het opmerkelijk is dat er geen sprigkean gemeenschappelijk
akkoordbeheer. Deelnemers wijzen erop dat gemeappelijk akkoordbeheer
voor meer gezamenlijkheid in de uitvoering van dstbursakkoorden zou
hebben kunnen zorgen.

Kader 4. Organisatie uitvoering bestuursakkooidpijovincies nader
bezien

Het uitvoeringsprogramma van het IPO beoogt eejagante zijn van betere provinci
ale prestaties op alle kerntaken van provinciewrdle kracht van het collectief te
mobiliseren en door een uitvoeringsstrategie tednan die uit drie componenten
bestaatlPO, 2008: 3)
“bestuurlijke en topambtelijke regie op de colleittit van het programma
- coalitievorming met rijk en gemeenten
- we nemen onszelf (publiekelijk) de maat, stelleearin daarvan te leren het
vervolgens (nog) beter te doen”.

De afspraken uit het bestuursakkoord zijn in hieto@ringsprogramma teruggebracht
tot vijf clusters van acties en opgaven: algemeties, bestuurlijke acties, decentralisa:
tieagenda, acties voor en rond nieuwe werkwijzeav@mige opgaven. Het zogenaamgde
regieteam vormt het ‘dagelijks bestuur’ van hetagringsprogramma. Het ziet onder
meer toe op de uitvoering van alle activiteitenrdd® verschillende werkgroepen.
Daarnaast heeft elke provincie een persoon afgdigghdie alle codrdinerende
werkzaamheden op zich neemt die te maken hebbehenaitvoeringsprogramma.

Enkele deelnemers zijn het niet eens met de gelliat het opmerkelijk is dat
er geen sprake is van gemeenschappelijk akkoordbeherecht wijzen zij op
ondermeer het Overhedenoverleg en het kernteanwélale uitvoering van
de bestuursakkoorden voornamelijk per afspraa@teutiestuursakkoorden én
door rijk, provincies en gemeenten afzonderlijgéorganiseerd, zijn dit
Overhedenoverleg en kernteam gezamenlijk georgamise

Zoals in hoofdstuk 2 beschreven, is het Overhedeney in het beleidspro-
gramma van het kabinet Balkenende IV nieuw levgelitazen. “Rijk,
provincies en gemeenten komen twee keer per jdaatiOverhedenoverleg bij
elkaar. Tijdens deze bijeenkomsten worden de uitngezan de bestuursak-
koorden aangejaagd, knelpunten besproken en niplamaen gemaaki{Samen
werken, samen leven; beleidsprogramma kabinet Bahide 1V 2007-20178). Uit de
interviews blijkt dat het Overhedenoverleg zichtectbeperkt tot de hoofdlij-
nen; als de uitvoering van de bestuursakkoorderdaarde komt, gaat het om
het elkaar informeren en attenderen. Verder ieerapart Bestuurlijk overleg
financiéle verhoudingen.
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In de praktijk is het zogenaamde kernté3naeel meer het overleg waar de
uitvoering van de bestuursakkoorden wordt besprekeeventuele strubbelin-
gen aan de orde komen. Daarnaast zijn er divertelnijke en ambtelijke
overleggen (al dan niet geinstitutionaliseerd), nimade afspraken uit de
bestuursakkoorden worden besproken en uitgeweikpdst bij de idee dat
voor de uitvoering van de bestuursakkoorden de efadadementen, provincies
en gemeenten aan zet zijn.

Bestuursakkoord rijk-provincies
Uitvoering bestuursakkoord rijk-provincies

Beeld van de uitvoering

Uit de interviews komt het beeld naar voren datiteoering van het bestuurs-
akkoord op een aantal punten wel en op een aamtéip niet goed uit de verf
komt. De uitvoering van de (proces)afspraken oesturlijke verhoudingen
en kwaliteit van de dienstverlening loopt over &lgemeen redelijk tot goed.
“Er begint wel iets te lukken”, aldus een betrokdéxen

Over de uitvoering van de afspraken over decengiidi van taken en verant-
woordelijkheden verschillen het ministerie van B2Khet IPO van mening
(zie paragraaf 3.2.2). Het beeld dat de uitvoeviag bijna de helft afspraken
over decentralisatie van taken en verantwoordedijlem — volgens het IPO —
niet goed loopt domineert, omdat de provincies jdéze afspraken belangrijk
vinden. Zoals in hoofdstuk 2 beschreven, is het VB@®mening dat als het gaat
om het nakomen van de afspraken, de afsprakerhetelecentraliseren van
taken en bevoegdheden “ten opzichte van de afsp@ker geld eigenlijk niets
zeggen”. De uitvoering van de afspraken over hetxialiseren van taken en
bevoegdheden loopt moeizaam en moet door de piiesgizelf worden
geregeld met de vakdepartementen. “Pas als weaemét uitkomen, kunnen
we bij het ministerie van BZK aankloppen”, aldus éetrokkene die graag
zou hebben gezien dat het ministerie van BZK hiemp zwaardere regie zou
voeren. Het bestuursakkoord lijkt een startpuntdaorgaande onderhande-
ling; “conclusies is dat je elke letter opnieuw rmbevechten”.

Een sprekend voorbeeld van het beeld dat de uihg&an het bestuursak-
koord niet op alle punten goed uit de verf komtjesafspraak uit het bestuurs-
akkoord dat “eenmaal per jaar een strategischesoemtie zal worden gehou-
den tussen kabinet en het IPO, namens de gezaknerdijincies, over de
belangrijkste maatschappelijke ontwikkelingen, ddanale en provinciale
beleidsdoelen en vooral ook over de te bereikertsohappelijke resultaten”
(Bestuursakkoord rijk-provincie2008: 5)

) In het kernteam zijn de directeur-generaal Bestm Koninkrijksrelaties, de algemeen

directeur van het IPO en de voorzitter van de tizegad van de VNG vertegenwoordigd.
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Deze strategische conferentie(s) heeft echter ptadttsgevonden, zonder dat
daarover andere/nadere afspraken zijn gemaaktofigtleurstelling van het
IPO.

Commitment

Een belangrijk element in het beeld van de uitvagrian het bestuursakkoord
is het commitment van aan de ene kant de vakdepanten en aan de andere
kant de provincies op de uitvoering van het bestakloord. In de workshop is
dit punt verdiept. Ruim de helft van de deelnenigetet eens met de stelling
dat het zowel voor het rijk als voor het IPO lassigm ‘de achterban’ te
committeren aan de uitvoering van het bestuursakkddeelnemers geven aan
dat dit punt vooral geldt voor de afspraken overdeeentraliseren van taken
en verantwoordelijkheden.

Uit de interviews blijkt dat de provincies zelfstlgevoel hebben dat de
vakdepartementen de uitvoering van het bestuurseilkoaineren. De vakde-
partementen zouden weinig vertrouwen hebben inwatincies kunnen en
taken liever zelf uitvoeren. Betrokkenen (ook vaiei rijk) erkennen dat voor
een goede implementatie van de bestuursakkoorderohemitment van de
vakdepartementen — die elk hun eigen historie kemva betreft decentralisa-
tie — op de afspraken over het decentraliserertalkan en bevoegdheden
groter zou moeten zijn. “De implementatie van dstimersakkoorden rust nu te
veel op de schouders van het ministerie van BZKgdeo dat het ministerie
daartoe de bevoegdheden heeft. (...) Daarom hacdhahitment van de
vakdepartementen aan de voorkant beter geregelttmaign. Nu vatten de
vakdepartementen de in de bestuursakkoorden geenatsiraken achteraf te
gemakkelijk op als minder harde afspraken”, alders leetrokkene.

Hoewel de provincies vaker refereren aan het besaidldoord, lijkt ook bij een
aantal provincies “het besef dat gemaakte afsprak&recht nagekomen
moeten worden nog niet volledig doorgedrongen”|szda voorzitter van het
IPO treffend schrijft in het voorwoord van het jaaricht 20091PO, 2010: 3) Dit
laatste heeft betrekking hebben op (de beperkingleoverantwoordelijkheid
voor het regionale omgevingsbeleid.

Stand van zaken uitvoering bestuursakkoord rijkepraes

Op 9 juli 2009 stuurt de minister van BZK de Tweé&dsner een tussenrap-
portage over de uitvoering van de bestuursakkoordehalgemene beeld is
dat rijk, provincies en gemeenten goed op wegaijnuitvoering te geven aan
de bestuursakkoorden. Vooral in beeld is welkeratsgm zijn of worden
geimplementeerd. Voor een eenduidig beeld van destizappelijke resulta-
ten is het volgens de minister nog te vroeg. Mételi&ing tot het bestuursak-
koord rijk-provincies schrijft de minister:
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“De afspraken uit dit bestuursakkoord worden act@fmgegeven of hebben
zelfs al hun beslag gekregen, zoals bijvoorbeetdngeuw beleidskader
herindeling dat onlangs aan de Tweede Kamer isedmntign. Daarnaast wordt
aan veel afspraken op dit moment hard gewerktszoah een akkoord naar
aanleiding van het rapport van de Raad voor deiéde verhoudingen”
(ministerie van BZK, 2009: 3)In een bijlage bij de tussenrapportage is dedstan
zaken per afspraak uit het bestuursakkoord opgemogedormuleerd in
procestermen (“permanente activiteit”, “vindt piat'gerealiseerd”, etc.).
Wat opvalt, is dat het algemene beeld uit de tuspgortage afwijkt van het
beeld van de uitvoering van het bestuursakkoordiddtet jaarbericht 2009
van het IPO (en ook uit de interviews) naar voremk

In het voorjaar van 2010 presenteert het IPO ngkrigdit jaarbericht 2009 over
de stand van zaken rond de uitvoering van het bestldkoord. In het voor-
woord schrijft de voorzitter van het IPO dat hestoersakkoord heeft geleid
tot initiatieven om tot betere dienstverlening ¢erien, om de regeldruk te
verminderen en om de onderlinge kennisuitwissekngerbeteren. Uit het
jaarbericht 2009 blijkt dat veel in gang is gedit.het jaarbericht 2009 blijkt
echter ook dat bijna de helft van de afspraken deeentralisatie van taken en
verantwoordelijkheden ‘problematisch’ is of ‘niedrgaliseerd’ door “vertra-
ging elders, gebrek aan middelen of voortschrijdeaitht” (PO, 2010: 4) In de
interviews stelt een betrokkene zelfs dat “het miegelijk is om zomaar
verder te gaan met het bestuursakkoord als meezetzferde van de afspra-
ken is vastgelopen”.

Geselecteerde punten bestuursakkoord rijk-provicie

De afspraken op het beleidsterrein van LNV en darftiéle afspraken zijn
geselecteerd als meer in detail te onderzoekerepurit het bestuursakkoord.
Hierna is daarom de (stand van zaken van de) uihg&an deze punten uit
bestuursakkoord beschreven. De afspraken op testibtrrein van LNV
blijken een goede illustratie te zijn van het beeld de (stand van zaken van
de) uitvoering van het bestuursakkoord. De findacéspraken blijken hieraan
een extra dimensie toe te voegen.

Beleidsterrein LNV

Uit de interviews komt het beeld naar voren daafdpraken over de decentra-
lisatievoorstellen met betrekking tot het beleidsti® van het ministerie van
LNV niet goed uit de verf komen. Wat opvalt, is datbeelden over elkaar
nog altijd bestaan: het rijk twijfelt aan de dodtiriysmacht van provincies en
provincies vinden dat het rijk zich teveel met lemoeit. De betekenis van
het bestuursakkoord is door een betrokkene verwalgrteen papieren
werkelijkheid”; in de praktijk van de uitvoering & lang niet altijd sprake van
samen.
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De afspraken over het ILG lopen redelijk (de midteeview is nog niet
afgerond). Er is echter onvrede over de uitvoeviug het natuur- en land-
schapsbeleid door de provincies (provincies helsias 1 januari 2007 de
regie over ontwikkelingen in het landelijk gebieByovincies zouden wel de
lusten, maar niet de lasten willen. Bestuurlijkelpemen zouden door de
provincies worden afgewenteld op het ministerie BV in plaats van op het
in het ILG afgesproken eigen budget en de eigeetimerantwoordelijkheid.
En het rijk zou op onderdelen te veel op detailestien allerlei gegevens over
de uitvoering opvragen. Bij het maatschappelijkectfvan de afspraken
worden vraagtekens geplaatst.

De afspraken over de natuurwetten komen zijn vagataDe minister van

LNV wil Natuurbeschermingswet, Boswet en Florafamawet verankeren in
een natuurwet, die echter niet eerder dan in 20#rking kan treden.
Vooralsnog worden de bevoegdheden uit de natulewettet betrekking tot de
vergunningverlening Boswet en ontheffingsverleninigntelijke ingrepen tot
die tijd niet op provinciaal niveau gelegd. Het stesprekende voorbeeld van
het beeld dat de uitvoering van het bestuursakkoigtdop alle punten goed uit
de verf komt, is echter de afspraak over het deakseren van het Fauna-
fonds. In plaats van tempo in het decentraliseeenhet Faunafonds is er
sprake van een eindeloos onderhandelingstrajeetinval twee overleggen
tussen de minister van LNV en de voorzitter vanlR€t geen resultaat hebben
opgeleverd.

De afspraken over het starten van een pilot in-2iederland over samenwer-
king en uitvoering voor DLG komen ook niet volleftjged uit de verf. De
pilot is inmiddels wel gestart, maar daarover isdileen met de provincies
Noord-Brabant en Zeeland gelukt om tot afsprakedotaen. Met de provincie
Limburg is het nog niet gelukt om tot afsprakehkadenen.

Financiéle afspraken

De financiéle afspraken lopen vrij goed. Maar eiticterviews komt het beeld
naar voren dat door (het vervolg op) één van dnfiiéle afspraken de
verhoudingen tussen het rijk en de provincies @8rderslechteren.

Op 19 maart 2009 presenteert de Raad voor de fé#lanerhoudingen
namelijk het advies ‘Naar een herijking van de fiiciégle verhouding tussen
Rijk en provincies’. De adviesaanvraag is één v@afdpraken uit het be-
stuursakkoord, waarin is afgesproken dat door delRaopdracht van de
fondsbeheerders en het IPO onderzoek wordt gedsarde financiéle
verhouding in den brede. In de adviesaanvraagjideistaatssecretaris van
BZK dan ook aan dat met het IPO overeenstemmingés de opdracf). De
beide fondsbeheerders en het IPO zijn vertegenwgibid een klankbord-
groep voor de begeleiding van het onderzoek.

4)  De Raad voor de financiéle verhoudingen (200%e¥ schrijft in het voorwoord over “een
vraag van de beheerders van het provinciefondsh&biben uitgesproken twijfels over de

bestaande omvang en verdeling van het fonds daekéren”.
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In het advies concludeert de Raad dat “het niveaude provinciale uitgaven
in 2007 (...) 597 min. euro hoger (lag) dan pasbbgewijzigd voortgezet
beleid gedurende de periode 1998-2007. Anders depegvincies blijken in
staat om van hun takenpakket uit eigen middelenndi®7 euro méér te
bekostigen, dan tot nu toe bij de bepaling vanlgeraene uitkering uit het
provinciefonds wordt verondersteld. Nog anders igefdeerd, de gezamenlij-
ke provincies hebben kennelijk 597 min. euro mirelgemene uitkering uit
het provinciefonds nodigiRaad voor de financiéle verhoudingen, 2009:.8-9)

Het kabinet acht mede op basis van dit advies ér@ntwoord om het provin-
ciefonds met ingang van 2011 structureel met €800 te verlagen.

Het IPO stelt hierop een commissie van drie hoagéesr in, onder voorzitter-
schap van de heer Boorsma. De opdracht van de smieni$ de vraag te
beantwoorden of het advies van de Raad voor dadiék verhoudingen een
complete en juiste weging maakt van de inkomsteunitgaven van de provin-
cies en de ontwikkeling daarin. In het op 9 mei2@6presenteerde preadvies
concludeert de commissie dat het niveau van demmiae uitgaven in 2007
maximaal € 155 miIn. hoger lag dan past bij ongegdjzoortgezet beleid
gedurende de periode 1998-2007; “een uitkomst el minder ingrijpend is,
inhoudelijk beter verdedigbaar en bestuurlijk opemdraagvlak kan rekenen”
(Commissie Boorsma, 2009: 18)

Het rijk en het IPO spreken af dat op basis varatlgies van de Raad voor de
financiéle verhoudingen en de contra expertise dea@ommissie Boorsma
“een verdiepingsslag nodig is om tot gedeelde dipgen te komen. De inzet
van kabinet en IPO is om tot duurzame afspraken @edinanciéle verhou-
dingen tussen rijk en provincies te komen. Als dediepingsslag leidt tot een
andere uitkomst dan de voorgenomen verlaging vaprioeinciefonds dan zal
het kabinet zijn voornemen nader wegetihisterie van BZK, 2009: 2-3)nmiddels
heeft het bestuur van het IPO overeenstemmingkiereér de verdeling van
de verlaging van het provinciefonds met € 290 rimr2011. De verdeling van
€ 310 min. in 2012 en van € 300 min. structurekhmzeten plaatsvinden bij
de herziening van het verdeelmodel vanaf 2012.

Uit de interviews blijkt dat het IPO naar aanleglivan de verlaging van het
provinciefonds met ingang van 2011 en de herziewarghet verdeelmodel
vraagtekens plaatst bij de meerwaarde van hetrsstkkoord. “Het onder-
zoek van de Raad voor de financiéle verhoudingenafgesproken in het
bestuursakkoord, maar niet dat dit direct in deleefferiode tot consequenties
zou leiden.”
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Bestuursakkoord rijk-gemeenten
Uitvoering bestuursakkoord rijk-gemeenten

Beeld van de uitvoering

Uit de interviews komt het beeld naar voren datiiteoering van het bestuurs-
akkoord vrij goed uit de verf komt. De uitvoeringrnvde afspraken over
bestuurlijke en financiéle verhoudingen, kwaliteih de dienstverlening en
bijdragen van gemeenten aan maatschappelijke aésultoopt over het
algemeen redelijk tot goed. “Er is echt het nodjgeealiseerd”, aldus een
betrokkene. De VNG stelt dat gemeenten zich bepaatchoeven te schamen
voor de eerste monitoring van het bestuursakkdodlatuurlijk kan het altijd
beter, maar overheden moeten ook hun zegeninden.t&lr ligt een goede
basis voor een dienstbare publieke sector”. De Whj&t erop dat de gemaak-
te afspraken bovendien helpen om andere aan tkespop hun verantwoorde-
lijkheid, bijvoorbeeld tijJdens de Participatietop.

Enkele betrokkenen plaatsen een kritische kanttegemoals: “Het punt
interbestuurlijk toezicht gaat bijvoorbeeld nu pagen nadat een gezamenlijke
programmaorganisatie is gevormd — 1,5 jaar na éstulorsakkoord. In eerste
instantie ging iedereen zelf aan de slag. Op dem@anzie je wel weer het nut
van de agendering, maar je moet er voor wakenetatibt langzaam weg-
loopt”.

Commitment

Een belangrijk element in het beeld van de uitvagkian het bestuursakkoord
is het commitment van aan de ene kant de vakdepanten en aan de andere
kant de gemeenten op de uitvoering van het bestkkosrd. In de workshop
is dit punt verdiept. Een groot deel van de deebrsaris het eens met de
stelling dat het zowel voor het rijk als voor de @Nastig is om ‘de achterban’
te committeren aan de uitvoering van het bestulucsakl. Deelnemers geven
aan dat dit punt voor de VNG alleen al geldt gefehet aantal van 430
gemeenten en het verschil in de intensiteit waareze gemeenten met
maatschappelijke vraagstukken te maken hebben.

Uit de interviews blijkt dat betrokkenen soms eeradat de bekendheid met
het bestuursakkoord bij gemeenten beperkt is. @aklen individuele ge-
meenten selectief zijn in de afspraken waaraaritzearing geven; gemeenten
willen hun eigen ding doen. Een aantal afsprakehetibestuursakkoord,
bijvoorbeeld die op het punt van de elektronischerloeid, zouden in de
uitvoering meer verplichtend moeten zijn voor giéaneenten (ook zonder een
wet die de invoering van de elektronische overkeiglicht stelt). Dit blijkt
echter lastig gelet op de autonomie van gemeebB@srnaast stelt de VNG dat
individuele gemeenten door hun eigen ding te doere$f afspraken te maken
als extra geld beschikbaar is, soms het systeereemmverzichtelijke set
afspraken ondergraven.
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Wat betreft het commitment van de vakdepartemeisteat mechanisme
hetzelfde als voor het bestuursakkoord rijk-proiacDe afspraken over
decentralisatie van taken en verantwoordelijkhesferien in het bestuursak-
koord rijk-gemeenten echter een minder prominesitem de VNG zou een
sterkere lobby hebben. Gemeenten ervaren hetmlgreter knelpunt dat
vakdepartementen, naarmate het langer geleden ietlbestuursakkoord is
gesloten, toch gedetailleerde afspraken willen madeallerlei gegevens over
de uitvoering opvragen.

Stand van zaken uitvoering bestuursakkoord rijk-ggmen

Zoals in paragraaf 3.2 beschreven, is het algerbeelke in de door de minister
van BZK op 9 juli 2009 aan de Tweede Kamer geseitwmdsenrapportage
over de uitvoering van de bestuursakkoorden datpijvincies en gemeenten
goed op weg zijn om uitvoering te geven aan deubesakkoorden. Met
betrekking tot het bestuursakkoord rijk-gemeentdmigt de minister: “Bij
uitvoering van het bestuursakkoord (...) is de vaamtgaanzienlijk. Het aantal
specifieke uitkeringen neemt af als gevolg vareactiolgend uit het bestuurs-
akkoord en gezamenlijk met de VNG (en het IPO) wgedverkt aan het
kwaliteitskader bestuurskrachtonderzoeken. Daatneeest het bestuursak-
koord een positief effect op het verbeteren vadidastverlening van gemeen-
ten. Het diversiteitsbeleid wordt actief opgepakte inzet van e-overheid
krijgt vaste vormen. Ook de uitvoering van de meedspraken van de
paragraaf veiligheid uit het bestuursakkoord ligtschema. Wel zijn zowel
van gemeenten als van het rijk extra inspanningelignom de doelstelling van
25% minder criminaliteit, overlast en verloederin@010 ten opzichte van
2002 te halen{ministerie van BZK, 2009: 3)in een bijlage bij de tussenrapportage
is de stand van zaken per afspraak uit het bestkkwsrd opgenomen,
geformuleerd in procestermen (“is opgesteld”, “Yipthats”, “gerealiseerd”,
etc.).

In juli 2009 presenteert de VNG de eerste eindretgge van de monitoring
van het bestuursakkoord (bijna 65% van de gemedmgeft meegedaan aan de
monitoring). In het voorwoord schrijft de voorzittean de directieraad van de
VNG dat in de eerste periode van het bestuursakkaloveel is gebeurd en
bereikt. Maar dat om het bestuursakkoord ten \teliealiseren, aanhoudende
inzet essentieel blijft.

Wat opvalt, is dat de monitoring van het bestukeakd met de focus op een
groot aantal indicatoren niet op alle punten/afispnauit het bestuursakkoord
rapporteert en dat het soms lastig is de indicatéém op één te linken aan de
afspraken uit het bestuursakkoord.
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Geselecteerde punten bestuursakkoord rijk-gemeenten

De afspraken over bestuurskracht van en samenvgeikésen overheden, en
de afspraken over veiligheid zijn geselecteerdradsr in detail te onderzoeken
punten uit het bestuursakkoord. Hierna is daaroifs@ad van zaken van de)
uitvoering van deze punten uit bestuursakkoordhresen. Zowel de afspra-
ken over bestuurskracht van en samenwerking tusgnheden als de afspra-
ken over veiligheid blijken meer kleur te geven aahbeeld van de (stand van
zaken van de) uitvoering van het bestuursakkoord.

Bestuurskracht van en samenwerking tussen overheden

Uit de interviews komt het beeld naar voren d&teij) gemeenten vooral op
hun eigen manier aan de slag zijn gegaan met gea&kn over het investeren
in het versterken van de bestuurskracht van gemedénonder een gemeen-
schappelijk beeld op wat bestuurskracht is). Zdthes rijk het programma
Krachtig Bestuur dat zich richt op gemeenten (avipcies) zelf en niet op de
koepel(s) VNG (en IPO). En de VNG heeft het Kwa#i@stituut Nederlandse
Gemeenten. Een aantal afspraken is wel in sameimgeokgepakt, zoals het
kwaliteitskader bestuurskracht onderzoeken, waawalirhet IPO meewerkt.

Uit de tussenrapportage blijkt dat de uitvoering da@ meeste afspraken loopt
of is gerealiseerd. Alleen de afspraak over de énwngswet is niet gerealiseerd
door besluitvorming van de Tweede Kamer.

De monitoring van het bestuursakkoord rapporteettover de afspraken over
het investeren in het versterken van de bestuwsskian gemeenten.

Veiligheid

Uit de interviews komt het beeld naar voren dati@&otstandkoming van het
bestuursakkoord er nog veel discussie plaatsvivelt loet samenwerken aan
maatschappelijke resultaten op het gebied vargheild. Een belangrijke
discussie gaat over een bijdrage van € 150 miwetke zaken nu wel/niet
vallen onder de afspraken uit het bestuursakkdprElen andere belangrijke
discussie ging over de uitwerking van het bestweard in indicatoren. Het
rijk wilde afspraken maken over outputindicatoréa,VNG wilde geen
afspraken maken over hoe de centrale doelstellorgltibereikt, alleen over
outcome-indicatoren voor het meetbaar maken vabdsttiursakkoord.

5) In het bestuursakkoord is aangegeven dat “ogerigims met betrekking tot het gemeente-
fonds niet worden gehonoreerd. Het gaat daarbigonteer om claims op het gebied van
openbare orde en veiligheid (... 8dmen aan de slag; bestuursakkoord rijk en gemeente
2007: 19).
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Uiteindelijk is er in het Strategisch Beraad Vdiligd een compromis uitgeko-
men, in de vorm van de ‘outcome(-indicatoren) uitiregy bestuursakkoord
rijk-VNG'. Hierin is zowel de bijdrage van het rign de gemeenten/VNG
vastgelegd, als een aantal indicatoren voor hetbraaemaken van het
bestuursakkoord. Discussie is er ook over hoe ogad&m met het verschil
tussen objectieve waarden en subjectieve beleving.

Kader 5. (Ambitie en) indicatoren veiligheid

- Aanpak van agressie en geweld: verdachtenratioldewiékomsten belevingson-
derzoek veiligheidsmonitor

- Aanpak van diefstal: aantal aangiften politie, oitlsten belevingsonderzoek
veiligheidsmonitor

- Aanpak van criminaliteit tegen ondernemingen: nmnitiminaliteit bedrijfsleven

- Aanpak van overlast en verloedering: aantal mektingverlast jeugd, aantal
meldingen verloedering fysieke omgeving/vernielomgnbare orde, aantal meldin-
gen overlast in woon- en leefomgeving en aantatimgén uitgaansoverlast, uit-
komsten belevingsonderzoek veiligheidsmonitor

- Persoonsgerichte aanpak van risicojongeren enivistah: aantal gemeentelijke
codrdinatiepunten met betrekking tot nazorg, aasgathrijvingen lokale afspraken
over nazorg

- Bestrijding van vormen van ernstige criminalitei&ntal bibob-aanvragen, aantal
gemeenten die passage bestuurlijke aanpak geoegashéscriminaliteit in gemeente
lijke beleidsplannen heeft opgenomen (25% in 260% in 2010, 75% in 2011,
100% in 2012)

- Lokaal veiligheidsbeleid: aantal politieregio’s @sn werkwijze heeft waarin de
beleidscycli en -prioriteiten van politie, gemeenén OM op elkaar zijn afgestemd
aantal gemeentelijke integrale veiligheidsplannen

De monitoring van het bestuursakkoord rapporteest de afspraken over
veiligheid. De indicatoren komen echter niet exaareen met de bij de
uitwerking van het bestuursakkoord afgesprokercatdren. Daarnaast is het
lastig de indicatoren te linken aan de centraldseiing van 25% minder
criminaliteit en overlast in 2010 ten opzichte ZA92.

Uit de tussenrapportage blijkt dat de uitvoering da@ meeste afspraken loopt.
Op twee punten is er reden tot zorg, omdat de imgpgen niet het gewenste
resultaat opleveren: overlast en verloedering @paavan criminaliteit tegen
ondernemingen.
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Uit de interviews blijkt dat vooral het punt ovestaen verloedering reden tot
zorg geeft. “De minister-president heeft hier ihn @@erhedenoverleg ook
specifiek aandacht voor gevraagd. Ook omdat hettees in het zogenaamde
‘delivery systeent®) van het kabinet een tijd op rood stond”, aldus leetrok-
kene. De gemaakte afspraken helpen vervolgenswellkaar hierop aan te
spreken en afspraken te maken over een intensiviride vorm van het
Manifest bestrijding overlast en verloedering daffcseptember 2009 is
ondertekend. Wat opvalt, is dat het Manifest bgkitig overlast en verloede-
ring niet is ondertekend door de VNG, maar dooveléegenwoordiger van de
G4, de vertegenwoordiger van de G27, de vertegerdiger van de
ORTEGA-gemeenten en de burgemeester van Gouda.

16y Met het ‘delivery systeem’ worden de ruim zevguooelen uit het beleidsprogramma van
het kabinet Balkenende 1V gemonitord.
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Conclusies en lessen werking bestuursakkoor-
den

In dit hoofdstuk presenteren wij onze conclusies Ibe¢rekking tot de werking
van het instrument bestuursakkoorden en de leseékudnen worden geleerd
voor eventuele toekomstige bestuursakkoorden.

Analyse werking instrument bestuursakkoorden
Bestuursakkoorden zijn van verschillende betekenis

Bij de oplossing van maatschappelijke vraagstultkept de overheid steeds
meer tegen haar eigen grenzen aan. Tegelijkestijgi verlangen de bestuur-
lijke drukte te verminderen en de bestuurlijke weéjke te verbeteren. In deze
context zijn bestuursakkoorden in principe een gostlument. Het sluiten
van bestuursakkoorden houdt een erkenning in venelzae autonomie van
provincies en gemeenten, als van de onderlingenkétigkheden. Dat de
bestuursakkoorden als zodanig hebben gewerktt blijk uit dat veel betrok-
kenen de betekenis van de bestuursakkoorden foremile termen van
“documenten die houvast geven”, “houden het gesjugden overheden
gaande”, “verschaffen een titel om elkaar bij deteehouden” en — met
betrekking tot het bestuursakkoord rijk-gemeenténetpt om de verhoudin-
gen goed te laten zijn/te verbeteren”.

Het is de eerste keer dat rijk, provincies en getteeetwee aparte bestuursak-
koorden sluiten (zoals afgesproken in het coakt#teard). Meer dan eerdere
bestuursakkoorden gaan deze bestuursakkoordearugan kabinetsbrede,
probleemgerichte benadering en duidelijke afsprakem de financiéle
middelen.

Hoewel de twee bestuursakkoorden in het coalitieafdkin één adem zijn
genoemd, blijkt uit de analyse dat de betekenisdeahestuursakkoorden rijk-
provincies en rijk-gemeenten geheel verschillen®éebetekenis van het
bestuursakkoord rijk-provincies is die van eentsgisch document dat vooral
de onderlinge bestuurlijke verhoudingen regeltetede achtergrond van een
strijd over de onderlinge financiéle verhoudingest bestuursakkoord is een
erkenning van de rol en taken van provincies idideussie over het midden-
bestuur. Tegelijkertijd zit er onvrede in de vertdimgen tussen het rijk en de
provincies. Zo plaatst het IPO naar aanleidingdewerlaging van het provin-
ciefonds met ingang van 2011 en de herziening eawdrdeelmodel vraagte-
kens bij de meerwaarde van het bestuursakkoordptDéncies dachten met
het bestuursakkoord duurzame afspraken gemaakbteeh, maar de belang-
rijkste maatregelen staan er eigenlijk los van.”
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De betekenis van het bestuursakkoord rijk-gemedantdie van een strategisch
document dat vooral de inhoudelijke agenda bepaatiymee rijk en gemeen-
ten samen willen werken. Het bestuursakkoord markes omslag in de
verhoudingen tussen het rijk en de gemeenten,rilerade vorige kabinetten
waren verslechterd door de afschaffing van hetkérsdeel van de onroe-
rendzaakbelasting.

De verschillende betekenis van de bestuursakkoaifeprovincies en rijk-
gemeenten komt volgens betrokkenen ook tot uitingg opstelling van het
IPO en de VNG. Het IPO gaat meer formalistisch hettbestuursakkoord om,
bijvoorbeeld wat betreft het nakomen van gemaafisigraken. Voor de VNG
is het bestuursakkoord meer agendasettend, imdeni het grijpen van
kansen en mogelijkheden om vooruitgang te boeketroBkenen verklaren
het verschil in opstelling vanuit de totstandkomémginhoud van de bestuurs-
akkoorden. Het bestuursakkoord rijk-provincies heefer het karakter van
een contract, waardoor het IPO geneigd zou zijn k&trouwbaar/loyaal maar
ook weinig wendbaar te gedragen. Het bestuursakkggrgemeenten heeft
meer het karakter van samen aan de slag, waardodN@ geneigd zou zijn
zich resultaatgericht maar ook opportunistischet@rggen. In onze kijk gaat
het om twee verschillende drijfveren, die elk kumteiden tot effectief en
minder effectief gedrag.

De meerwaarde van de bestuursakkoorden ten opziahtandere relaties en
overleggen tussen de vakdepartementen enerzijdsogimcies en gemeenten
anderzijds, is verdiept in de workshops. Hieruimk@en wisselend beeld naar
voren. De betekenis van het bestuursakkoord rijkApcies als een strategisch
document dat de onderlinge bestuurlijke verhoudimggelt, blijft overeind
staan. De inhoudelijke agenda waarmee rijk en podes op het regionale
omgevingsbeleid willen samenwerken, lijkt echteglveeer te worden bepaald
door bijvoorbeeld het programma Randstad Urgenbedtuursovereenkom-
sten ILG en in het halfjaarlijks bestuurlijk oveglever het MIRT.

Ook de betekenis van het bestuursakkoord rijk-geteeeals een strategisch
document dat de inhoudelijke agenda bepaalt, bNjireind staan. Andere
relaties en overleggen, zoals het Strategisch Bevadigheid, zijn er veel
meer om de afspraken uit het bestuursakkoord wetken. Tegelijkertijd
worden wel aparte afspraken gemaakt met bijvoodogelG4, de G27 en G32.
En vragen betrokkenen zich af of het maken varrakgm in een bestuursak-
koord, gemeenten uiteindelijk meer oplevert dapulgen via de Tweede
Kamer ‘binnen te halen’.

Bestuursakkoorden en de bijbehorende veranderopgave
Wat ons opvalt, is dat uit de analyse blijkt dabéstuursakkoorden in relatio-
neel opzicht van grotere betekenis zijn dan inagtingsopzicht. Dit terwijl de

bestuursakkoorden (volgens de afspraak uit heitimaddkoord) uiteindelijk
ook de doelstelling dienen maatschappelijke vradgdsn op te lossen.
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In de bestuursakkoorden zelf is weinig tot geerdaaht voor de uitvoering
ervan. Dit kan echter inherent zijn aan de totdtaming van de bestuursak-
koorden, waarbij tot op het laatst is onderhandekt de afspraken. De
aandacht voor de uitvoering van de bestuursakkoovdkgt dan pas na de
totstandkoming ervan. Alle partijen zijn echterlap eigen manier aan de slag
gegaan. De uitvoering van de bestuursakkoordeadsmamelijk per afspraak
uit de bestuursakkoorden én door rijk, provinciegemeenten afzonderlijk
georganiseerd. Rijk, gemeenten en provincies m@mtook afzonderlijk de
voortgang.

Een nadere analyse leert dat de afspraken uitstaureakkoorden vooral
beleidsinhoudelijk en taaktechnisch (wat betrefteieeling van taken en
verantwoordelijkheden, en de financiéle verhoudimgdn uitgewerkt.
Afspraken over het samenwerken aan maatschappsdgkdtaten en het
decentraliseren van taken en verantwoordelijkhedagen echter om meer
dan dat. Deze afspraken moeten ook organisatigghodin organisatiecultureel
worden uitgewerkt. Macht en onderlinge afhankeBjtten zijn, net zoals
betekenisverlening en interactie ook relevanteofaect met betrekking tot de
totstandkoming en de implementatie van de bestlkkossden. Daarom is het
belangrijk dat rijk, provincies en gemeenten eemeggnschappelijk beeld
vormen van het doel van de bestuursakkoorden. d&$ het belangrijk is dat
het commitment van vakdepartementen aan de vooikgetregeld, en ze leren
omgaan met hun systeemverantwoordelijkheid. Epdatincies en gemeen-
ten worden toegerust op vooral hun uitvoeringsvemantwoordingscapaciteit
(vergelijk Boogers e.a., 2008hun vermogen om gedecentraliseerde taken goed uit
te voeren en verantwoording af te leggen over lgjkdeloelen.

Het is niet zo dat hiervoor helemaal geen aandatit Om de bestuursak-
koorden in uitvoeringsopzicht echter van net zagyletekenis te laten zijn als
in relationeel opzicht, had voor deze bij de bestakkoorden behorende
veranderingsopgave in onze opvatting veel meeragdmanoeten zijn. Het
vraagt om de verleiding te weerstaan terug te nalfebestaande routines en
zich niet te laten belemmeren door beelden overaelk

Y Het rijk heeft het programma Krachtig Bestuutt mie doelen: begeleiden van decentralisa-
tietrajecten, concrete knelpunten samen aanpakkeeenvoudiging interbestuurlijk toe-
zicht, versterking samenwerkingspraktijk en leremte verbeteren. Het IPO heeft het uit-
voeringsprogramma met aandacht voor onder meeertetering van de provinciale onder-
steuningsstructuur, de provincie-academie en nievar&wijzen. En de Interbestuurlijke
Taakgroep Gemeenten besteedt in het rapport ‘Wern en verantwoorden’ en hoofdstuk
aan de toerusting van gemeenten. In de monitosireghter niet of nauwelijks aandacht
voor deze randvoorwaarden voor de uitvoering vabedtuursakkoorden.
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Bevindingen samengevat: beantwoording onderzoekswan
Hoe zijn de bestuursakkoorden tot stand gekomen?

Wij concluderen dat de bestuursakkoorden op eesthi¢lende manier tot
stand zijn gekomen. Het bestuursakkoord rijk-proids is na bijna zestien
maanden na het bereiken van het coalitieakkoorchedkabinet Balkende IV
na een moeizaam onderhandelingsproces tot stamtngek De verhoudingen
tussen rijk en provincies staan onder druk dodndeet financieel kader 2008-
2011 van het coalitieakkoord opgenomen post ‘inopermogensoverschotten
provincies'. Deze post doet niet alleen het ovetlesgen rijk en provincies
geen goed, maar leidt ook binnen het IPO tot dseusver de verdeling ervan
over de provincies. Daarnaast maakt (vanuit hiex d¢ opstelling van meerde-
re bewindslieden van de vakdepartementen het sluéta een bestuursakkoord
moeilijk. Aanvankelijk slagen rijk en provincies @&n ook niet in om een
bestuursakkoord te sluiten. Het bestuursakkoordt kas tot stand nadat de
ingestelde Gemengde commissie decentralisatie\alersiprovincies het
rapport ‘Ruimte, Regie en Rekenschap’ presentBerdoor de commissie
voorgestelde taakverdeling tussen de bestuurshagremt een belangrijke
bouwsteen voor het bestuursakkoord.

Het bestuursakkoord rijk-gemeenten is binnen viaamaen na het bereiken
van het coalitieakkoord van het kabinet Balkende#fen onderhandelings-
proces tot stand gekomen. Het bestuursakkoord rgr&gen omslag in de
verhoudingen tussen rijk en gemeenten. Meerderénbeiieden willen met
gemeenten afspraken maken. Ook de VNG vindt déagfs van het coalitie-
akkoord er goede afspraken zijn te maken met jketDe eigen inzet had de
VNG al verwoord in het Manifest van de gemeenten.

Beide bestuursakkoorden zijn een politiek result@attotstandkoming van de
bestuursakkoorden is ambtelijk voorbereid, maaiteindelijk politiek
uitonderhandeld. Dit onderhandelingsproces kenmeckt meer door competi-
tief handelen waarin het eigen belang van rijkyprcies en gemeenten voorop
staat, dan door codperatief handelen waarin hetrgealijke belang van de
oplossing van maatschappelijke vraagstukken vostagt.

Sluit de inhoud van de bestuursakkoorden — achteraien — voldoende aan
bij de doelstellingen van het kabinet, VNG en IPO?

Wij concluderen dat de inhoud van de bestuursalderoop een verschillende
manier aansluit bij de doelstellingen van het kabihet IPO en de VNG. Het
bestuursakkoord rijk-provincies sluit vooral aajda doelstelling van het
kabinet decentralisatie van taken en bevoegdhea@nam zelfstandigheid van
provincies met kracht te bevorderen.
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De conclusie van de Gemengde commissie decentialisarstellen provin-
cies dat “provincies de bestuurslaag vormen dieafle verantwoordelijkheid
zou moeten krijgen en nemen voor het bovenlokalkegionale ruimtelijk-
economisch beleid inclusief cultuur oftewel voot tegionale omgevingsbe-
leid” vormt niet alleen een belangrijke bouwsteennhet bestuursakkoord,
maar ook voor een meer zelfbewuste opstelling vawipcies. Tegelijkertijd
spreken betrokkenen in relatie tot het bestuursaikover “een koppelver-
koop”, in de zin dat tegenover de afspraken ovedbeentraliseren van taken
en bevoegdheden een besparing van € 800 min. ojksigegroting staat.

Het bestuursakkoord rijk-gemeenten sluit zowellsiade doelstellingen van
het kabinet decentralisatie van taken en bevoegathedar en zelfstandigheid
van gemeenten met kracht te bevorderen én afsptakeaken over de
bijdragen van gemeenten aan de oplossing van nhagiselijke vraagstukken,
als bij de inzet van de VNG zoals verwoord in heiniflest van de gemeenten.

Wat betreft de deelvraag of duidelijk is welke nsahtippelijke effecten
worden beoogt), concluderen wij dat dit in de tekst van de bestakkoor-
den voor een aantal afspraken niet het geval iafSigraken in het bestuursak-
koord rijk-provincies zijn vooral geformuleerd ingeestermen, de afspraken
in het bestuursakkoord rijk-gemeenten zijn zowébgauleerd in proces- als
in resultaat-/effecttermen.

In de workshops is dit punt verdiept. Een grootl dee de deelnemers is het
eens met de stelling dat van een groot aantalasprin het bestuursakkoord
niet duidelijk is welk maatschappelijk effect ernveerdt beoogd. Deelnemers
wijzen er wel op dat dit nadrukkelijk niet betekelat er geen maatschappelij-
ke effecten zijn beoogd, wel dat ze in de tekstdeubestuursakkoorden
explicieter hadden kunnen gemaakt. Dit zou inhezgntaan de totstandko-
ming van de bestuursakkoorden; de tekst is hettaegwan een onderhande-

lingsproce¥).

Wat betreft de deelvraag naar de kwaliteit vaneltuursakkoorden, beoorde-

len wij het bestuursakkoord rijk-provincies op dsggven criteria als volgt:

- concreetheidde afspraken zijn vooral geformuleerd in procese.
Enkele afspraken zijn geformuleerd in resultadefdfermen, zoals de af-
spraak om in 2011 de regeldruk met 25% ten opzigdute2007 te vermin-
deren

8y Voor de deelvraag op welke wijze de bestuursakden een bijdrage leveren aan het

behalen van maatschappelijke effecten, verwijzgmaar paragraaf 4.1, 4.2.3 en 4.2.4.
) Een aantal deelnemers aan de workshop overbaiursakkoord rijk-provincies is
daarnaast van mening dat het behalen van maatsaljiegeffecten ook niet zozeer de be-
doeling is van het bestuursakkoord rijk-provincies.bedoeling van dit bestuursakkoord
zou volgens deze deelnemers vooral het maken vaoegg)afspraken over bestuurlijke en
financiéle verhoudingen zijn.
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- logische redenatiede afspraken over het decentraliseren van taken e
verantwoordelijkheden passen bij de afspraken dgaol en taken van
provincies

- onderlinge verhouding tussen beleidsterreinamewel het versterken van
het profiel van de provincies op het regionale ovimygsbeleid het doel is,
bepaalt in de afspraken over het samenwerken amgreter maatschappe-
lijk resultaat de verkokerde departementale indelen niet de maatschap-
pelijke vraagstukken) de verhouding tussen de ti&tieireinen

- gelijkluidende formuleringerde afspraken zijn niet gelijkluidend geformu-
leerd in termen van na te streven doelen, daarophge inspanningen en
ervoor benodigde middelen.

En het bestuursakkoord rijk-gemeenten beoordelgppvile gegeven criteria

als volgt:

- concreetheidde afspraken zijn zowel geformuleerd in procésira
resultaat-/effecttermen. Het meest sprekende vetdhen de formulering
van afspraken in resultaat-/effecttermen vormtefgrale doelstelling van
25% minder criminaliteit en overlast in 2010 terziopte van 2002

- logische redenatien de afspraken over het samenwerken aan maaseha
lijke resultaten is geredeneerd vanuit de bijdragemhet rijk en de ge-
meenten

- onderlinge verhouding tussen beleidsterreiriarde afspraken over het
samenwerken aan maatschappelijke resultaten islgeg@rd de maatschap-
pelijke vraagstukken de verhouding tussen de batkeickinen te laten bepa-
len

- gelijkluidende formuleringerde afspraken zijn niet gelijkluidend geformu-
leerd in termen van na te streven doelen, daarophge inspanningen en
ervoor benodigde middelen.

In hoeverre zijn de bestuursakkoorden geimplemeiee

Wij concluderen dat wat betreft de implementatiddstuursakkoorden in
relationeel opzicht van grotere betekenis zijn idamitvoeringsopzicht. Zoals
in de analyse van de werking van het instrumertubesakkoorden aangege-
ven, is opvallend vaak door betrokkenen onderstré@ipde bestuursakkoorden
een titel verschaffen om het gesprek tussen overhgdande te houden en
elkaar bij de les te houden. Ook als zich verangern in de omgeving voor-
doen — zoals de economische situatie — of als deoudingen verslechteren —
zoals tussen het rijk en de provincies (ondank$idbkabinet Balkenende IV
het verbeteren van de bestuurlijke verhoudingenbedang vond). Voor de
bestuurlijke verhoudingen is het gaande blijven kahgesprek tussen overhe-
den een waarde op zich.
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Wat betreft de betekenis van de bestuursakkoordeitvioeringsopzicht,
concluderen wij dat de uitvoering van het bestudksard rijk-provincies op
een aantal punten wel en op een aantal puntegoeet uit de verf komt. De
uitvoering van de (proces)afspraken over bestlerkierhoudingen en kwali-
teit van de dienstverlening loopt over het algemeefelijk tot goed. De
uitvoering van bijna de helft afspraken over decdisiatie van taken en
verantwoordelijkheden loopt echter niet goed. Dxpetken op het beleidster-
rein van LNV zijn hiervan een goede illustratie.oV@en goede implementatie
van de bestuursakkoorden zou het commitment vaakigepartementen op de
afspraken over het decentraliseren van taken evelgeleden groter moeten
zijn. Daarnaast verslechteren de verhoudingen russerijk en de provincies
(verder) als het kabinet het mede op basis vaadeées van de Raad voor de
financiéle verhoudingen verantwoord acht het progfonds met ingang van
2011 structureel met € 300 min. te verlagen. Oessgs dat door de Raad
voor de financiéle verhoudingen onderzoek wordiagedhaar de financiéle
verhouding in den brede, één van de (financiélgraken uit het bestuursak-
koord.

De uitvoering van het bestuursakkoord rijk-gemee ki@t vrij goed uit de
verf. De uitvoering van de afspraken over bestjkerken financiéle verhoudin-
gen, kwaliteit van de dienstverlening en bijdragan gemeenten aan maat-
schappelijke resultaten loopt over het algemeealijedot goed. Wel blijkt dat
betrokkenen soms ervaren dat de bekendheid métkaiursakkoord bij
gemeenten beperkt is. Ook zouden individuele getaaeselectief zijn in de
afspraken waaraan ze uitvoering geven. Daarndiastrédert de uitvoering van
de afspraken over veiligheid dat na de totstandkgmaan het bestuursakkoord
er nog de nodige discussie plaatsvindt. Tegelijeittustreert de uitvoering
van deze afspraken dat de gemaakte afspraken haipetkaar aan te spreken
en waar nodig afspraken te maken over een intemsive

Wat ons met betrekking tot de deelvragen over aledsvan zakef)) opvalt, is
dat rijk, gemeenten en provincies de voortgangrafedijk monitoren. Dit
leidt soms tot een verschillend beeld van de uiiwgevan de bestuursakkoor-
den (zoals bij het ministerie van BZK en het IP@rode uitvoering van de
afspraken over decentralisatie van taken en vertkelijkheden). Bij de
monitoring ligt de focus van het rijk op de afgesfan inspanningen, van de
provincies op de afspraken over het decentralisemartaken en verantwoor-
delijkheden, en van de gemeenten op een grootlaaritmme-indicatoren.

20y Voor de deelvragen wat de stand van zaken otrdeenitvoering van de bestuursakkoorden
is en wat de verwachting is voor de haalbaarheiddeauitvoering van de volledige be-
stuursakkoorden, verwijzen wij naar het antwoordiefhoofdvraag in hoeverre de be-
stuursakkoorden zijn geimplementeerd. Conform Helegning van de opdracht — een eva-
luatie van de bestuursakkoorden op hoofdlijnenbbka wij geen aparte analyse gemaakt
van de stand van alle afspraken uit de bestuursattkn, maar gebruik gemaakt van de al
beschikbare informatie.
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Gemeenschappelijk akkoordbeheer had niet alleendmband gelegen, maar
zou ook voor meer gezamenlijkheid in de uitvoenag de bestuursakkoorden
hebben kunnen zorgen.

Wat betreft de deelvraag over of provincies en garten over voldoende
hulpbronnen beschikken om de bestuursakkoordereamatten in concrete
activiteiten, concluderen wij dat dit in het algeanehet geval is. Er zijn
afspraken gemaakt over de verdeling van taken emtxoordelijkheden en
de financiéle verhoudingen. Afspraken over het sameeken aan maatschap-
pelijke resultaten en het decentraliseren van takeverantwoordelijkheden
vragen echter om meer dan voldoende hulpbronnegdhijx paragraaf 4.1).

Wat betreft de deelvraag of het aanvullend belékizard heeft geholpen om
de afspraken in de bestuursakkoorden om te zetteoricrete activiteiten,
concluderen wij dat dit niet aantoonbaar het gesval

In welke mate zijn de bestuursakkoorden sturendkgstwn het op gang
brengen van activiteiten gericht op de aanpak vaatschappelijke proble-
men?

Wij concluderen dat de bestuursakkoorden tot opreekoogte sturend zijn
geweest in het op gang brengen van activiteiteiclyeop de aanpak van
maatschappelijke problemen. De bestuursakkoorgewaoral agendasettend
en legitimerend; ze vormen zowel een inhoudelijteeaals een procesmatig
kader in de onderlinge verhoudingen. Het bestutisard rijk-provincies is
sturend geweest wat betreft de taakverdeling tudsdrestuurslagen en de
bijbehorende activiteiten gericht op het versterkan het profiel van de
provincies op het regionale omgevingsbeleid.

Het bestuursakkoord rijk-gemeenten is sturend gstweat betreft het bepalen
van de inhoudelijke agenda, waarmee rijk en geneeesamen willen werken.

Wat betreft de deelvraag of er als gevolg van dgunesakkoorden afspraken
zijn gemaakt die anders wellicht niet gemaakt haddenen worden, hebben
wij voldoende aanwijzingen (van betrokkenen) dahét geval is.

Wat betreft de deelvraag of er sprake is van einglean de aandacht en
capaciteitsinzet voor dossiers die niet zijn opgesio in de bestuursakkoorden,
hebben wij geen aanwijzingen (van betrokkenenpddtet geval is.

Vijf lessen voor eventuele toekomstige bestuursakkoden
Een belangrijk doel van de evaluatie van de besakkoorden is lering
trekken uit de werking van het instrument bestukksarden voor de toe-

komst. Welke verbeteringen in proces, inhoud eaeafaharheid van de
toekomstige bestuursakkoorden zijn aan te brengen?
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Hierbij hebben wij ons laten inspireren door degasgies voor verbetering in
proces, inhoud en naleefbaarheid van de bestuweadén die de deelnemers
aan de workshops hebben gedaan. De suggesties deethemers op een
5-puntsschaal gemiddeld een 4,0 of hoger hebbarogestzijn weergegeven
in kader 6.

Kader 6. Suggesties van deelnemers aan de workshopserbetering in
proces, inhoud en naleefbaarheid

Bestuursakkoord rijk-provincies

- Zorg aan rijkszijde voor een krachtenbundeling daministeries van Algemene
Zaken, BZK en Financiéri(4)

- Start van te voren al met het nadenken over watlieegelen in het bestuursak-
koord @,4)

- Maak duidelijke afspraken over de status van hstupesakkoord, het gezamenlijke
akkoordbeheer, de monitoring en de evaluatiemome#tg)

Bestuursakkoord rijk-gemeenten

- Houd in gedachten dat het niet gaat om hoe effdmtegikt worden, maar dat ze
bereikt worden; geef ruimte aan lokale verschideroplossingsrichtinger (6)

- Sluit bij de monitoring van afspraken zoveel mg@edian bij bestaande gegevens-
bronnen; voorkom administratieve lastdr6f

- Maak van de monitoring meer een gezamenlijke detiigezamenlijk bespreken en
afspraken over verbetering maken); monitor zowedftlecten als de randvoorwaar
den voor de uitvoeringd(0)

- Sluit een akkoord op hoofdlijnen, preciseer daagtel wel financiéle kaders vooraf
om terugtrekkende bewegingen te voorkom&f)(

- Maak niet alleen snel afspraken, maar neem ooldderh tot een gemeenschappe
lijk beeld te komen van het waarom afspraken wogienaakt (visie/achtergrond)
4.9

Of het nieuwe kabinet ervoor kiest opnieuw bestakkeorden met provincies
en gemeenten te sluiten, is aan het kabinet. Ng$ het aan het IPO en de
VNG is om wel of niet opnieuw met het rijk een hessakkoord te sluiten,
gelet op de inhoud van het coalitieakkoord vamitwe kabinet en de
ervaringen met de huidige bestuursakkoorden. Dijkdekg zijn dat er op dit
moment in de verhoudingen tussen het rijk en deipc@s meer onvrede zit
dan in de verhoudingen tussen het rijk en de getaeeBen nieuw bestuurs-
akkoord kan echter ook een moment zijn om achtee davrede een punt te
zetten.
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In onze opvatting rust echter op alle betrokkeneplicht om te proberen er
samen uit te komen. Een gezamenlijke agenda Jarpripvincies en gemeen-
ten met afspraken over ambities, prestaties enig&en groot goed, ook
richting de burger. De opgave waar de overheid gtemit (zie de brede
heroverwegingen) maakt het er niet gemakkelijkéf)pmaar wel noodzake-
lijker dat het gesprek tussen overheden gaande blij

Hierna werken wij vijf lessen voor de toekomstdi& kunnen worden getrok-
ken op basis van de bevindingen en conclusiesawv@rerking van het
instrument bestuursakkoorden. Enkele lessen lijkischien vanzelfsprekend
te zijn. Toch spreken de bevindingen met betrekkingle totstandkoming en
de implementatie van de bestuursakkoorden boekdeterijn dit de lessen die
kunnen worden geleerd. De lessen zijn dan ook minaiezelfsprekend dan ze
misschien lijken. Juist omdat, gelet op de automo@m onderlinge afhanke-
lijkheden, aan de totstandkoming van een nieuwubesakkoord altijd
onderhandelingen vooraf zullen gaan.

Ontwikkel een gemeenschappelijk beeld van hetvdoehet te sluiten
bestuursakkoord

De eerste les die kan worden getrokken, is dabélangrijk is om met elkaar
de tijd te nemen om een gemeenschappelijk beeldrteen van het doel van
een te sluiten bestuursakkoord. De bestuursakkoaijteprovincies en rijk-
gemeenten leren dat de betekenis van een te shéstoursakkoord nogal kan
verschillen, en dat betrokkenen daar niet altijozedde beeld bij hebben. Pas
als met elkaar een dergelijk gemeenschappelijkdiisedevormd, is het
mogelijk een bestuursakkoord krachtig te verwoorelewverbeelden zodanig
dat (vak)departementen, provincies en gemeentérerin herkennen.

Wij bevelen, gelet op de voorkeur een bestuursakkoslatief snel te sluiten,

aan om ambtelijk het vormen van een gemeenschgppetld van het doel

van het te sluiten bestuursakkoord alvast gezajkemlor te bereiden. Afhan-

kelijk van wat partijen willen en waar kunnen maken rekening houdend met

elkaars autonomie en verantwoordelijkheden kambek van een te sluiten

bestuursakkoord als volgt variéren:

- regelen van de bestuurlijk en financiéle verhoueinuissen overheden

- bepalen van de inhoudelijke agenda (aan te paké&keidsopgaven, te
volgen strategie, agenda voor bestuurlijk overlegarmee overheden wil-
len samenwerken

- afspraken maken over gezamenlijk na te streveredpdbor overheden te
leveren inspanningen en ervoor benodigde middelen.

2Ly Eén van de varianten in de brede heroverwegiegloaar bestuur is zelfs om het middenbe-
stuur (de provincies en waterschappen) af te sehaff

41/45



Les 2

Twynstra Gudde

Bij het vormen van een gemeenschappelijk beeldheamloel van het te sluiten
bestuursakkoord, is ook de vraag aan de ordelgfipvincies en gemeenten
één of twee aparte bestuursakkoorden sluiten. A$jdie kabinetsformatie kan
hierop al worden ingespeeld.

Betrokkenen zijn van mening dat het (voor de edwsé&z) sluiten van twee
aparte bestuursakkoorden in het algemeen goeddeeérkt. De meeste
betrokkenen spreken een voorkeur uit om opnieuve testuursakkoorden te
sluiten. Gelet op de bevindingen met betrekkingotistandkoming en de
implementatie van de bestuursakkoorden ondersefrinij deze voorkeur.

Het sluiten van twee bestuursakkoorden heeft adsde®| dat afspraken meer
op maat en daardoor concreter kunnen worden gefeartu Wel plaatsen wij
daarbij de kanttekening dat het sluiten van éétubesakkoord als meerwaar-
de heeft dat de onderlinge verhoudingen en saméingeiussen provincies en
gemeenten beter geregeld kunnen woftje®ok kan het sluiten van één
bestuursakkoord de voorkeur hebben als het beskhkosrd, gelet op de
opgave waar de overheid voor staat, meer het learain ‘het verdelen van de
pijn’ heeft.

Tot slot kan het nieuwe kabinet er ook voor kieaenniet opnieuw een
bestuursakkoord te sluiten met provincies en geteaeilet zoals het IPO
en/of de VNG ervoor kunnen kiezen niet opnieuw hegtrijk een bestuursak-
koord te sluiten, gelet op onder meer de inhoudhe&trcoalitieakkoord van het
nieuwe kabinet (het niet op deze manier willen deden van de pijn’). In dat
geval bevelen wij aan om te zoeken naar alternatiewn het gesprek tussen
overheden wel gaande te houden. Bijvoorbeeld eed goorbereid halfjaar-
lijks overleg, waarin per punt afspraken kunnendeorgemaakt (vergelijk
bijvoorbeeld het halfjaarlijks bestuurlijk overleger het MIRT).

Werk tijdens de totstandkoming aan eigenaarschippakidepartementen,
provincies en gemeenten

De tweede les die kan worden getrokken, is dajdalrts de totstandkoming
van een bestuursakkoord aan eigenaarschap bij pakéenenten, provincies
en gemeenten moet worden gewerkt. De bestuursadwoaijk-provincies en
rijk-gemeenten leren dat commitment van vakdepaeteen, provincies en
gemeenten een belangrijk element is in de uitvgeran het bestuursakkoord.

2y Een variant is het sluiten van twee aparte hesaikkoorden, maar met eenzelfde hoofdstuk
in beide bestuursakkoorden waarin de onderlingeotetingen en samenwerking tussen
rijk, provincies en gemeenten is geregeld.
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Wij bevelen aan om te onderkennen dat noch hetsteiné van BZK, het IPO
en de VNG in de positie zijn om het commitment vaspectievelijk vakdepar-
tementen, provincies en gemeenten op de uitvo@andet bestuursakkoord
af te dwingen. En om daar vervolgens naar te hand@lit betekent op zoek
gaan naar vormen om vakdepartementen, provincigemeenten te betrekken
in de totstandkoming van een bestuursakkoord ote aerken aan eigenaar-
schap. Dit betekent ook op zoek gaan naar passemden van besturing en
verantwoording. Bijvoorbeeld door te werken mettbesijke duo’s (vergelijk
de bestuurlijke vormgeving van het programma Raatslrgent). Het com-
mitment van vakdepartementen, provincies en geraaesg de uitvoering van
het bestuursakkoord kan desnoods worden geregedk wiorm van een aantal
procesafspraken. Bijvoorbeeld afspraken over hstubdijk wordt opge-
schaald als partijen de gemaakte afspraken te destijlopvatten.

Een specifiek punt is hoe om te gaan met bijvoddbeen (eenzijdige) ‘vitga-
venombuiging of lastenverzwaring’ of andere vorman ingrijpende, door het
kabinet verantwoord geachte maatregelen. De tatktaming van het be-
stuursakkoord rijk-provincies leert dat dit altgén lastig punt zal zijn voor de
onderlinge verhoudingen (en er ook toe zou kunagleh dat het IPO en/of de
VNG ervoor kiezen niet opnieuw met het rijk eentbassakkoord te sluiten).
Het lijkt in dergelijke gevallen verstandiger ons &kbinet voor provincies
en/of gemeenten te beslissen over de verdelingmreeincies en/of gemeen-
ten.

Redeneer vanuit het maatschappelijke rendemeistyvkier een
programmatische aanpak

De derde les die kan worden getrokken, is dat vemvaordt dat de overheid
in een bestuursakkoord redeneert vanuit het magtpetijke rendement, ook
met betrekking tot afspraken over decentralisadie taken en verantwoorde-
lijkheden. Zeker als de doelstelling van een basakkoord is afspraken te
maken over de bijdragen aan de oplossing van nieaipelijke vraagstukken.
Zonder dat ‘het begint bij de burger’ een dooddoemgg worden, is opvallend
vaak door betrokkenen de wens uitgesproken omt‘aegsr visie te ontwikke-
len”, om “meer prioriteiten te stellen” en om “zéije2 en doortimmerde
afspraken te maken”.

Wij bevelen aan om te kiezen voor een programmniais@npak van een te
sluiten bestuursakkoord. Het kan, zo denken wjgobider functioneel zijn om
meer de scherpte in het gesprek over de totstaridgoam implementatie van
een bestuursakkoord op te zoeken via de ideeénpoggrammamanagement.
Hierbij gaat het om het concretiseren van de rsréxven doelen, het benoe-
men van (de kritische samenhang met) de daarophgelinspanningen en het
er nog explicieter aan relateren van de benodigdéeten. Zo ontstaat een

gua redenering en onderbouwing consistente steategir een samenhangende
uitvoering van het bestuursakkoord.

43/45



Les 4

Les5

Twynstra Gudde

De keuze voor een programmatische aanpak van etuubgakkoord vraagt
om het aan weerszijden doorbreken van de verkaleat vraagt ook om een
goede, gezamenlijke ambtelijke voorbereiding. Denbtelijke voorbereiding
vraagt aandacht, omdat de onzekerheid die de opgaaede overheid voor
staat met zich meebrengt, een goede voorbereidinigiegemakkelijker
opmaakt. In het bijzonder voor het te sluiten bexstakkoord rijk-provincies is,
gelet op de brede heroverweging openbaar bestude earkiezingsprogram-
ma’s van de politieke partijen het risico dat opmiede afbakening van de rol
en taken van provincies voorop staat in plaatshearsamen werken aan
maatschappelijke resultaten.

Organiseer de uitvoering; geef de veranderingsopgaor rijk, provincies en
gemeenten vorm

De vierde les die kan worden getrokken, is dable&ngrijk is om ook de
uitvoering van een bestuursakkoord te organiséerbestuursakkoorden rijk-
provincies en rijk-gemeenten leren dat om een besakkoord in uitvoerings-
opzicht van betekenis te laten zijn, de bijbehoeeveranderingsopgave vorm
moet worden gegeven. Afspraken over het samenwerkemaatschappelijke
resultaten en het decentraliseren van taken emtvevardelijkheden vragen
om meer dan alleen een beleidsinhoudelijke eneahkische uitwerking.

Wij bevelen aan om bij de totstandkoming van eesidgen bestuursakkoord
een gezamenlijke veranderstrategie af te sprel&anmg houdend met dat
wat tot nu toe is bereikt. Deze veranderstrategedtibetrekking op de organi-
satiepolitieke en organisatieculturele uitwerkirggn\de afspraken over het
samenwerken aan maatschappelijke resultaten efebentraliseren van taken
en verantwoordelijkheden. Met andere woorden: kisgen we rijk, provincies
en gemeenten voldoende toe om het bestuursakkoentigt te voeren?
Daarbij gaat het onder meer om:

- het voortdurend herbevestigen, bijstellen of vawen van het beeld op
van het doel van het bestuursakkoord (vergelijKlles

- het voortdurend werken aan commitment van vakdepeeten, provincies
en gemeenten op de uitvoering van het bestuursattKwergelijk les 2)

- het vakdepartementen leren omgaan met hun systeantweordelijkheid
en het toerusten van provincies en gemeenten opihwoerings- en ver-
antwoordingscapaciteit (het vermogen om gedecéserble taken goed uit
te voeren en verantwoording af te leggen over lgjkdedoelen).

Doe aan gemeenschappelijk akkoordbeheer

De vijfde les die kan worden getrokken, is datlfedaingrijk is om aan ge-
meenschappelijk akkoordbeheer te doen. De bestkaseaden rijk-provincies
en rijk-gemeenten leren dat gemeenschappelijk aklkatheer voor meer
gezamenlijkheid in de uitvoering van een bestulsaid kan zorgen.
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Bovendien ligt gemeenschappelijk akkoordbeheer dednand bij de keuze
voor een programmatische aanpak van een bestuomak@ergelijk les 3).
Bij de idee&n over programmamanagement gaat hebmwoket ervoor zorgen
dat het bestuursakkoord daadwerkelijk uitgevoerdiaar nodig tijdig bijge-
steld wordt.

Wij bevelen aan om bij de totstandkoming van eesidigen bestuursakkoord
afspraken te maken over het gewenste akkoordbehfimkelijk van het doel
van een te sluiten bestuursakkoord kunnen ook da van besturing en
verantwoording (en eventueel toezicht) verschilléan redelijk losjes gekop-
peld zoals bij de bestuursakkoorden rijk-provin@eagijk-gemeenten, tot een
strakkere vorm van governance. Bij alle vormen lvasturing en verantwoor-
ding hoort een set van indicatoren, randvoorwaavden de uitvoering en
overleg- c.q. evaluatiemomenten. Dit laatste z§mtbmenten om elkaar aan
te spreken, afspraken te maken over een intensgrefizonodig bijstelling
van het bestuursakkoord.
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Begeleidingscommissie

Leden begeleidingscommissie

De leden van de begeleidingscommissie zijn:

mevrouw dr. M.S. Groot, kennisadviseur, ministea@ Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties

de heer H.W. Meihuizen, codrdinerend beleidsmediesveBestuurlijke en
Financiéle Verhoudingen, ministerie van Binnenlandaken en Konink-
rijksrelaties (tot begin maart 2010)

mevrouw drs. E.C. Poppe, codrdinerend beleidsmediewBestuurlijke en
Financiéle Verhoudingen, ministerie van Binnenlandaken en Konink-
rijksrelaties (vanaf begin maart 2010)

mevrouw mr. Y.C.C. Sinnige, programmaleider bestakkoord, Interpro-
vinciaal Overleg

de heer drs. Ph. van Veller, directiesecretarisehiging van Nederlandse
Gemeenten

de heer drs. G. Wenneker, beleidsmedewerker Bdigtalen Financiéle
Verhoudingen, ministerie van Binnenlandse ZakeKeminkrijksrelaties.

Overleg begeleidingscommissie

Over de voortgang en de resultaten van de evalvatiele bestuursakkoorden
Rijk-provincies en Rijk-gemeenten is op een aamtainenten met de begelei-
dingscommissie overlegd:

18 februari 2010: bespreken aanpak en selectiepw@stuursakkoorden
19 april 2010: bespreken eerste bevindingen entepagkshops

28 april 2010: bespreken opzet rapport

11 mei 2010: bespreken concept rapport.
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Lijst geinterviewde personen

Bestuursakkoorden algemeen

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkatiels (13 april 2010)

- de heer G.J. Buitendijk, directeur Openbaar Bestaubemocratie

- mevrouw drs. A.C. van Es, directeur-generaal BestauKoninkrijksrela-
ties.

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkatiels (11 maart 2010)

- mevrouw drs. A.M. Betten, projectleider Bestuusijgn Financiéle Verhou-
dingen

- mevrouw drs. G.J. Lautenbach, clusterhoofd Besjkertn Financiéle
Verhoudingen.

Interprovinciaal Overleg (8 april 2010)

- de heer drs. M.J. van den Berg, voorzitter Regietevoeringsprogramma
bestuursakkoord (tevens Commissaris van de Konigin Groningen)

- de heer drs. G. Beukema, algemeen direcfeur

- mevrouw mr. Y.C.C. Sinnige, programmaleider bestakikoord:)

- de heer mr. H.A. Timmerman MBA, provinciesecretarsvincie Overijs-
sel®

- mevrouw drs. J. Compagner, contactpersoon proviDearijssel uitvoe-
ringsprogramma bestuursakkoord (toehoorder).
*) Tevens lid Regieteam uitvoeringsprogramma heseakkoord.

Vereniging van Nederlandse Gemeenten

- de heer mr. R.J.J.M. Pans, voorzitter directieraad
- de heer drs. Ph. van Veller, directiesecretaris.

Bestuursakkoord Rijk-provincies (beleidsterrein LNV)

Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwalif@iapril 2010)
- mevrouw ir. A.N. Wouters, directeur-generaal.

Interprovinciaal Overleg (8 april 2010)
- de heer drs. G. Beukema, algemeen directeur.
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Bestuursakkoord Rijk-provincies (financiéle afspraken)

Ministerie van Financién (12 april 2010)

- de heer drs. M. Geschiere, senior inspecteur Itigpeer Rijksfinancién

- de heer drs. E.B.K. Van Koesveld, plaatsvervangktteur Inspectie der
Rijksfinancién.

Interprovinciaal Overleg (8 april 2010)
- de heer drs. G. Beukema, algemeen directeur
- de heer R. Frederiksz, codrdinerend senior advigsamcién.

Bestuursakkoord Rijk-gemeenten (bestuurskracht varen samenwerking
tussen gemeenten)

Ministerie van Algemene Zaken (6 april 2010)
- mevrouw mr.drs. J.S. Clarisse, adviseur Kabineti$in-President.

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkatiels/\Vereniging van

Nederlandse Gemeenten (12 april 2010)

- de heer ir. J.N. Rozendaal, hoofd Programma Krgdistuur (ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties)

- mevrouw drs. B. Steenbergen MPA, directeur Prograrkdnachtig Bestuur
(ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksties)

- mevrouw J.M. Bakker, afdelingshoofd Bestuur, Véigg en Informatie
(Vereniging van Nederlandse Gemeentgn)

*) Niet aanwezig bij interview.
Bestuursakkoord Rijk-gemeenten (veiligheid)

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkatiels/Vereniging van

Nederlandse Gemeenten (12 april 2010)

- mevrouw drs. M. Braam, codrdinerend beleidsmedearevieiligheid en
Bestuur (ministerie van Binnenlandse Zaken en Kiaijksrelaties)

- mevrouw drs. J.M.H. Schreck, projectleider (minigt&an Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties)

- de heer mr. A.P. Kaland, beleidsadviseur bestlerkjn juridische zaken
(Vereniging van Nederlandse Gemeentgn)

- de heer W. Oosterveld, beleidscodrdinator gemedabaond.
*) Niet aanwezig bij interview.
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Twynstra Gudde

Lijst deelnemers workshops

Workshop bestuursakkoord Rijk-provincies (22 april 2010)

- mevrouw Betten, ministerie van Binnenlandse ZakeKeninkrijksrelaties

- de heer Van Dijk, provincie Zuid-Holland

- de heer Faber, Interprovinciaal Overleg

- de heer Geschiere, ministerie van Financién

- mevrouw Korevaar, provincie Utrecht

- de heer Oolbekkink, provincie Utrecht

- de heer Ploeger, Interprovinciaal Overleg

- mevrouw Poppe, ministerie van Binnenlandse Zakeaminkrijksrelaties

- de heer Roéll, provincie Limburg

- de heer Rozendaal, ministerie van BinnenlandserzakeKoninkrijksrela-
ties

- mevrouw Sinnige, Interprovinciaal Overleg

- mevrouw Smulders, ministerie van Binnenlandse ZateKoninkrijksrela-
ties.

Workshop bestuursakkoord Rijk-gemeenten (27 april B10)

- de heer Boonstra, Kwaliteitsinstituut Nederlandsen@enten

- mevrouw Khoenkhoen, Vereniging van Nederlandse @aisa

- mevrouw Lautenbach, ministerie van BinnenlandseeAan Koninkrijksre-
laties

- de heer Palstra, Vereniging van Nederlandse Gemeent

- mevrouw Poppe, ministerie van Binnenlandse Zakeaminkrijksrelaties

- mevrouw Tempelman, ministerie van Binnenlandse AalteKoninkrijksre-
laties

- de heer Vast, Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gantere

- de heer Van de Waart, Vereniging van Nederlandseegaten.



