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Kaderstelling & het opstellen van meetbare doelstellingen

1. HET DOEL VAN DEZE NOTITIE.

Deze nota beoogt een aantal zaken. Ten eerste dat de raadsleden na lezing van deze nota
weten wat kaderstelling inhoudt en waarom het nodig is. Ten tweede wordt gepoogd de
raadsleden een aantal praktische handvatten aan de hand te doen om de kaderstellende rol
voortvarend te kunnen uitoefenen. Daarnaast worden er handvatten aangereikt voor het
opstellen van meetbare doelstellingen.

2.  KADERSTELLING

In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de definitie van kaderstelling en de vraag waarom
kaderstelling nodig is. Er wordt eveneens ingegaan op de eisen waaraan een goede
kaderstellende uitspraak moet voldoen. Tenslotte worden de instrumenten die de raad heeft
voor haar kaderstellende rol uiteengezet.

2.1 WAT IS KADERSTELLING PRECIES?

Het begrip “kaderstelling” is niet letterlijk in de Wet dualisering gemeentebestuur of de
Gemeentewet vastgelegd. Kaderstelling is geen verplichting die lijnrecht uit de wetgeving
volgt, maar een keuze die raadsleden maken om actiever hun invloed op de hoofdlijnen van
beleid te laten gelden. In de handreiking kaderstelling van de Vernieuwingsimpuls Dualisme
en lokale democratie 1, wordt de volgende definitie van kaderstelling gehanteerd:

Kaderstelling is het normeren van het inhoudelijk, financieel en procedureel speelveld
waarop het college zijn bestuursbevoegdheden uitoefent.

Kaderstelling staat daarmee gelijk aan opdrachtformulering. De kaders die de raad stelt, zijn
op te vatten als opdrachten en randvoorwaarden waarbinnen het college een bepaald
onderwerp uitwerkt of ter hand neemt.

Er is nog een andere definitie van kaderstelling in een beknopte handreiking2. Hierin wordt
kaderstelling omschreven als:

Een uiteenzetten van politieke lijnen, het stellen van politieke grenzen en het scheppen
van politieke ruimte.

Volgens de schrijvers is de raad een bij uitstek politiek orgaan en moet het zich toeleggen op
politiek wezenlijke zaken.

Kortom kaderstelling is het stellen van grenzen aan de beleidsruimte die het college van de
gemeenteraad krijgt bij de uitvoering van de taken door het college.

                                                
1 VNG uitgeverij, Den Haag 2004, ISBN:90 322 8133 X, pagina 17.
2 “ Het organiseren van politieke lijnen, grenzen en ruimte”, Partners+Pröpper, april 2004.
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2.2 WAAROM IS KADERSTELLING NODIG?

Raadsleden en griffiers die zich sterk maken voor de kaderstellende rol, voeren daar de
volgende redenen voor aan:

- Een raad die kaders stelt bevordert de bezinning, sturing en controle op de
maatschappelijke doelstellingen en de effectiviteit van overheidshandelen. Er worden
criteria voor evaluatie en controle van het beleid en het door het college gevoerde
bestuur opgesteld.

- Kaderstelling maakt het voor de raad mogelijk politieke verantwoording af te leggen
aan de samenleving over belangrijke politieke keuzes en prioriteiten.

- De raad die heldere opdrachten formuleert aan het college, verschaft zich daarmee ook
een mogelijkheid om goed de vinger aan de pols te houden over het tempo en de wijze
waarop de beoogde doelen worden gerealiseerd (de controlerende rol van de raad).

- Slagvaardig bestuur is gebaat bij goede kaderstelling: goede kaders scheppen rust en
ruimte doordat het bestuur weet wat de raad wil en binnen welke grenzen de
uitvoering ter hand genomen kan worden.

- Budgettaire duidelijkheid en zekerheid omdat de financiële mogelijkheden en
randvoorwaarden en aanvaardbare risico’s helder zijn.

2.3. WAT IS DE REIKWIJDTE VAN KADERSTELLING?

De dualisering zoals Elzinga in gang heeft gezet beperkt de bevoegdheden van de raad in het
individuele / inhoudelijke /operationele geval. Het college van B&W is verantwoordelijk voor
de uitvoering / het dagelijks bestuur 3. De Raad moet aanwijzingen geven waaraan het college
zich moet houden en dit wordt door de raad gecontroleerd. De raad moet zich derhalve zich
bezig houden met de hoofdlijnen. In het geval van de kaderstelling houdt de raad zich dus
bezig met strategische beslissingen. Kaderstelling is dus beperkt tot het maken van keuzes op
het strategische niveau.

Er moet onderscheid worden gemaakt tussen twee soorten kaderstelling:
• JURIDISCH: met formele afspraken. Kaderstelling door middel van

regelgeving en het budgetrecht (medebewindwetten en gemeentelijke
begroting.)

• POLITIEK: Waarmee wil de raad politieke bemoeienis. Kaderstelling door
middel van politiek-bestuurlijke instrumenten (interventies door de raad en
verantwoordingsplicht van B&W)

Het project duale gemeenten heeft  7 april 2001 een workshop over kaderstelling gehouden4.
Een van de vragen was: Wanneer is een onderwerp politiek relevant? Als antwoorden werden
de volgende zaken gegeven:

- Het onderwerp moet leven onder de bevolking / moet hen raken.
- Het onderwerp is relevant voor grote groepen burgers.
- Het betreffen grote investeringen in publieke voorzieningen
- Prestigieuze onderwerpen.
- Voor het stads- of dorpsgezicht “beeldbepalende” onderwerpen
- Patronen van klachten.
- Strategische en visionaire onderwerpen / onderwerpen die relevant zijn voor de vraag

“In wat voor soort dorp / stad willen we leven?”

                                                
 3 De raad kan de bestuursbevoegdheden delegeren aan het college via een bestuursopdracht.
4  Het landelijke PDG-congres van 6 en 7 april 2001 te St. Michielsgestel (zie www.vernieuwingsimpuls.nl)
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In de handreiking Handreiking “De actieve informatieplicht van het college van burgemeester
en wethouders” staat op pagina 16 het volgende handvat. Wanneer een onderwerp aan (één
van) deze criteria voldoet, kan het als politiek relevant worden aangeduid. Het zijn:

• leeft maatschappelijk
• heeft publiciteit
• ondergaat voor de gemeente relevante bestuurlijke, financiële of juridische

veranderingen of heeft risico’s
• zijn verschillende belangen mee gemoeid

2.4. HOE  BEPAAL JE OP WELK BELEIDSTERREIN KADERSTELLING NODIG IS?

Boven werd al aangegeven dat kaderstelling nodig is bij politiek relevante onderwerpen. Niet
alle onderwerpen lenen zich voor kaderstelling. Allereerst moet er een probleem zijn anders is
beleid niet nodig. Overheidsbeleid richt zich op het oplossen, verminderen of voorkomen van
maatschappelijke problemen5. Het begrip probleem moet ruim worden opgevat. Niet elk
maatschappelijk probleem leidt automatisch tot overheidsbeleid. Als maatschappelijke
problemen bij de overheid terechtkomen, moeten ze aan twee grondvoorwaarden voldoen:

- ze moeten manipuleerbaar zijn (vatbaar voor beleid);
- de oplossing ervan moet uit het oogpunt van algemeen belang tot de

verantwoordelijkheid van de overheid gerekend kunnen worden.

Hoe kom je dan tot een goede probleemformulering?  Hoe stel je naar aanleiding van het
probleem kaders?  En hoe ziet het proces er dan uit?  Er zijn een aantal zaken waar helderheid
over moet zijn.  Klinkers heeft een stappenplan in 7 fasen.6

      1.   Doe een uitspraak over de problematische werkelijkheid. (Is er een probleem?)
2. Maak met cijfers en feiten waar dat het klopt. (Met welke bril kijk je?7)
3. Zeg dat je wat je in stap 1 hebt waargenomen niet wilt, en zeg dat je precies het

tegenovergestelde wilt bereiken. (Het politieke waarde oordeel geven = doelen stellen)
4. Waarom wil je dat bereiken? (Deugdelijk argumenteren)
5. Waar komt het in stap 1 genoemde probleem vandaan? (Diagnose van het probleem8)
6. Waar ga je het probleem bestrijden? (Interventiepunten9)
7. Met welke acties ga je die strijd dan voeren? (acties en projecten formuleren)

Aan dit stappenplan, dat praktisch van aard is, ontbreekt echter een belangrijk element
namelijk de evaluatie van de uitkomsten van het gevoerde beleid. De keuze die gemaakt
worden bij deze stappen zijn essentieel voor de kaderstellende rol van de raad.

2.5. WAT IS NU EEN GOEDE KADERSTELLENDE UITSPRAAK EN WAT NIET?

Hiervoor is geen pasklaar antwoord beschikbaar. Uit de ervaringen hebben de onderzoekers
van de Vernieuwingsimpuls10 wel een aantal vuistregels afgeleid:

- Kaderstellende uitspraken bevatten in elk geval een inhoudelijke component. Kaders
hebben namelijk betrekking op de inhoudelijke doelstellingen en de gewenste

                                                
5  J.H.J. van den Heuvel, Van probleem tot beleid, in Beleidsinstrumentatie: Sturingsinstrumenten voor het
overheidsbeleid, 1998, pp 13-42
6 L. Klinkers, Beleid begint bij de samenleving: Een zoektocht naar de menselijke maat Over de essentie van
interactief beleid maken, 2002.
7 Een correcte waarnemingsuitspraak doen is moeilijk. Mensen kunnen naar de zelfde werkelijkheid kijken en
toch verschillende dingen zien.
8 Wat is oorzaak en wat is gevolg – dus een analyse van het probleem maken om aangrijpingspunten te vinden?
9 Een kosten baten analyse en het bepalen van de politieke haalbaarheid.
10 VNG uitgeverij, Den Haag 2004, ISBN:90 322 8133 X, pagina 17-18.
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maatschappelijke effecten van beleid. Tevens kunnen er inhoudelijke uitspraken
worden gedaan over de wijze waarop de doelstellingen en maatschappelijke effecten
moeten worden bereikt. Met andere woorden: de raad moet kaders stellen voor de
wijze waarop het beleid wordt uitgevoerd.

- Daarnaast kan de raad procedurele kaders stellen voor de wijze waarop beleids- en
besluitvorming moet plaatsvinden. Daarbij gaat het onder meer om de vragen hoe lang
het proces mag duren, wanneer de raad tussenresultaten wenst en wie op welk moment
bij het proces betrokken moet worden. Denk hierbij aan betrokkenheid van de raad
zelf, maar bijvoorbeeld ook van burgers en maatschappelijke organisaties.

- Ten slotte kunnen kaderstellende uitspraken de inzet van middelen betreffen. De raad
kan kaders stellen voor de financiële en personele middelen die maximaal voor de
uitwerking en uitvoering van het beleid beschikbaar zijn.

Welke strategische (beleids)keuzen {kaders} maakt de raad in het proces van kaderstelling?
Kaderstellende uitspraken zouden – of ze nu op de programmabegroting of een specifiek
beleidsdossier betrekking hebben – richting moeten geven aan de beantwoording van 'de drie
essentiële W-vragen': wat willen we bereiken, wat gaan we daarvoor doen, wat mag het
kosten.

2.6. WELKE INSTRUMENTEN HEEFT DE RAAD OM KADERS TE STELLEN 11?

De belangrijkste instrumenten van de raad zijn de volgende:
- Kaderstellende start- of beleidsnotities: hiermee stelt de raad voor een specifiek

beleidsthema de inhoudelijke en procedurele kaders vast waarbinnen het college moet
opereren.

- Het raadsprogramma als inhoudelijk beleidskader op hoofdlijnen, al dan niet
gekoppeld aan een planning in de vorm van een langetermijnagenda.

- De uitwerking van dit inhoudelijk beleidskader in financiële termen in de vorm van
een programmabegroting en een voorjaarsnota12.

- Verordeningen: op grond van artikel 149 Gemeentewet, dat de raad het recht geeft om
verordeningen te maken, die hij in het belang van de gemeente nodig acht, kan de raad
kaders formuleren in de vorm van voorschriften voor beleid en beheer. Dit artikel
biedt de raad dus de mogelijkheid om bij verordening nadere regels te stellen. In
sommige gevallen heeft de gemeente de wettelijke verplichting om verordeningen vast
te stellen.

- Het recht van initiatief en amendement  kunnen door de raadsleden worden gebruikt
om kaders te stellen.

3.  MEETBARE DOELSTELLINGEN

Een raad die kaders stelt bevordert de bezinning, sturing en controle op de maatschappelijke
doelstellingen en de effectiviteit van overheidshandelen. Er worden criteria voor evaluatie en
controle van het beleid en het door het college gevoerde bestuur opgesteld. Achteraf is het
mogelijk om rekenschap af te leggen. maar dan moeten er voor de beoordeling van beleid wel
meetbare doelstellingen worden geformuleerd. In deze paragaaf wordt uiteengezet hoe
meetbare doelstellingen worden opgezet.

                                                

11 VNG uitgeverij, Den Haag 2004, ISBN:90 322 8133 X, pagina 19.
12 Hier kan ook de najaarsnota en de kadernota worden opgemerkt.
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3.1. MEETBAARHEID DOOR SMART TE FORMULEREN.

Het verdient aanbeveling om kaderstellende uitspraken zo veel mogelijk SMART te
formuleren.

SMART is een afkorting voor het volgende:
S = Specifiek (Hoe, wat, wie, waar, wanneer en positief geformuleerd)
M= Meetbaar (Hoe wordt welk doel bereikt?)
A= Acceptabel (Waarom? Wat is het gevolg bij falen? Kosten/baten?)
R= Reëel (Eigen controle? Het is te veranderen? Randvoorwaarden)
T = Tijdgebonden (Wanneer gerealiseerd?)

Dit maakt het voor de raad makkelijker om concreet sturing te geven (en controle toe te
passen) aan het speelveld waarbinnen het college de uitvoering van beleid ter hand neemt.

3.2. HOE STEL JE VOOR BELEID MEETBARE DOELSTELLINGEN OP?13

Om op prestaties te kunnen sturen is het belangrijk om aan beleidsbeslissingen meetbare
doelen en daarbij passende prestatie-indicatoren te koppelen. Prestatiemeting is een belangrijk
instrument in de controlerende rol. Maar om goed te kunnen meten is het belangrijk om al in
het proces van beleidsbepaling rekening te houden met de vragen:

- wat wil je precies bereiken met het gevoerde beleid?
- wat wil je meten?
- en hoe wil je meten?

Voor het opstellen van smart doelstelling kan gebruik worden gemaakt, van de WOINT-
ordeningssystematiek (werkwoord-object-indicatior-norm-tijd) Hierbij wordt elke doelstelling
consequent geoperationaliseerd door er enerzijds richting aan te geven (sturen) en ze
anderzijds meetbaar te maken (beheersen)

 Werkwoord      +    Object         +    Indicator      +    norm       +    tijd

= besturen = beheersen

Als voorbeeld de kinderopvang;

Werkwoord      +    Object         +      Indicator      +               norm       +               tijd

Het vergroten van…        …het aantal            … nieuw aantal plaatsen        ... met jaarlijks 5%…      …in 4 jaar
                             kindplaatsen …    t.o.v. totaal aantal plaatsen…

Bij het opstellen van doelstellingen is het van belang te bedenken of de informatie die nodig is
om de doelstelling te beschrijven, te meten en te volgen aanwezig is. Als de informatie over
het aantal kindplaatsen bijvoorbeeld niet aanwezig is dan is het onmogelijk om te meten of de
5% groei is gerealiseerd. Dan moet er of een andere indicator worden gezocht dan wel moet
de informatieverzameling worden geregeld (wie / tegen welke kosten en wanneer?)

                                                
13 Voor de tekst van deze alinea is gebruik gemaakt van E. Hoorweg, M. Otto en A. Revenboer, De Public
Balanced Scorecard als bestuurlijk instrument, in Overheidsmanagement, vol. 7-8 juli/aug 2000, pp 189-193.
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SAMENVATTING:

Kaderstelling is het normeren van het inhoudelijk, financieel en procedureel speelveld waarop
het college zijn bestuursbevoegdheden uitoefent. Er moet onderscheid worden gemaakt tussen
twee soorten kaderstelling. Kaderstelling met juridische en politieke argumenten.

Kaderstelling heeft betrekking op politiek maatschappelijke problemen. De overheid kan
alleen maar beleid maken met het doel proberen problemen op te lossen als maatschappelijke
problemen aan twee grondvoorwaarden voldoen:

- ze moeten manipuleerbaar zijn (vatbaar voor beleid);
- de oplossing ervan moet uit het oogpunt van algemeen belang tot de

verantwoordelijkheid van de overheid gerekend kunnen worden.

Kaderstellende uitspraken bevatten:
1. in elk geval een inhoudelijke component.
2. Daarnaast kan de raad procedurele kaders stellen
3. Ten slotte kunnen kaderstellende uitspraken de inzet van middelen betreffen.

In het document is ingegaan op een groot aantal aspecten van het kaderstellende proces. Dit is
samen te vatten in een aantal W vragen. De W vragen die moeten worden beantwoord voordat
er op een juiste wijze beleidskaders kan worden geformuleerd staan in onderstaande tabel:

Vraag Antwoord is formulering van
Waarvoor --- doen we eigenlijk iets? Missie / visie
Wat            --- doen we precies? Kernactiviteiten
Waar         --- komt het probleem vandaan? Probleembepaling
Waarom    --- is wat we doen eigenlijk bedoeld? Doel / oplossingsrichting
Voor wie   --- is wat we doen eigenlijk bedoeld? Doelgroepbepaling
Waartoe    --- is wat we doen eigenlijk bedoeld? Beleidseffect (doeltreffendheid)
Op wie       --- is wat we doen precies gericht? Bereikseffect (efficiëntie)
Op welke wijze  --- doen we eigenlijk wat? De methode
Waarmee  --- doen we dat? De middelen
Wat  --- spreken we precies af te zullen doen? De prestatie-indicatoren
Waardoor  --- kunnen we dat doen? - Wettelijke bepaling

- Vastgestelde budgetten
- Bestuursopdracht
- etc.

Wanneer --- moet het beleid ingaan?
                 --- moeten effecten zichtbaar/merkbaar zijn?

De tijdshorizon

Welke     --- effecten moet het beleid precies hebben? Beleidseffect (doeltreffendheid en
efficiëntie)

Wie         --- moet het beleid eigenlijk uitvoeren?
                --- is verantwoordelijk voor de verloop van
                     het proces?

De implementatie

Als deze vragen allemaal helder zijn, dan kan de raad aan beleidsbeslissingen meetbare
doelen en daarbij passende prestatie-indicatoren te koppelen. Voor het opstellen van SMART-
doelstelling kan gebruik worden gemaakt, van de WOINT-ordeningssystematiek
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