METEN EN WETEN

Monitoring in het openbaay

bestuur

Het Nederlandse openbaar bestuur zet op grote schaal monitors in,

Uit onderzoek blijkt dat signaleren, sturen & verantwoorden, leren en
communiceren de belangrijkste functies van monitors zijn. Tevens blijkt
uit interviews met respondenten uit de beleidspraktijk dat monitoring eey
aantal dilemma’s en paradoxen oproept. Welke oplossingen zijn er om de

complexiteit van monitoring tegemoet te treden?

Dennis de Kool

belangstelling van overheden.! Voorbeelden zijn
de monitor Grotestedenbeleid, de Politiemonitor,
de Nationale Drugmonitor en de Emancipatiemonitor.
Monitoring is een complex en veelzijdig begrip dat door
overheden en de wetenschap op uiteenlopende manie-

B eleidsmonitors mogen zich verheugen op een grote

ren wordt gedefinieerd. Het afbakenen

van het concept is om die reden wense-
lijk. Op basis van de literatuur kunnen
de volgende vijf kenmerken van moni-
tors worden onderscheiden.?

Het eerste kenmerk is dat monito-
ring een systematisch karakter heeft. |
Monitoring is een activiteit waarbij .
sprake is van min of meer gestandaardi-
seerde meetmethoden en indicatoren.

Het tweede kenmerk is dat moni-

In 2006 had
ruim 95
procent van
de bestudeerde
monitors een
signalerend
oogmerk

toring een periodieke activiteit is. Bij

monitoring is sprake van herhaalde metingen op vaste

momenten (bijvoorbeeld jaarlijks).

Het derde kenmerk is dat monitors ontwikkelingen
volgen. In monitors worden om die reden vergelijkingen

Het vierde kenmerk is dat monitoring resulteert in eg
beschrijving. Doorgaans betreft het hier een publicatic iy
de vorm van een rapportage. Een monitor kan echter o
een digitaal karakter hebben (cd-rom of database).
Ten slotte besteden monitors aandacht aan ontwik
kelingen die door de overheid beleidsrelevant worden g

acht. Er is dus sprake van een koppeling
met beleid.

Op basis van deze kenmerken ki
monitoring gedefinieerd worden alsht

systematisch en periodiek volgen &

presenteren van beleidsrelevant geach‘r
ontwikkelingen.

In deze bijdrage functioneert i|
monitor waarmee de voortgang v
het Grotestedenbeleid (GSB) wordt g
meten als illustratieve casus. Het GSB‘
ontstond in 1994. Het doel van b

GSB is het verbeteren van de leefbaarheid, veiligheid @

economische vitaliteit van de grote steden. De voortga

gemaakt tussen verschillende momenten in de tijd.
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Functies van monitors

Een eigen inventarisatie van monitors heeft vier
nante functies aan het licht gebracht. Deze functies?’ i
signaleren, sturen en verantwoorden, leren en COmIrlu

niceren.?

Jaarboek GSB.

van het beleid wordt jaarlijks integraal gemonitord it e
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aleren de belangrijkste functie van het Jaarboek GSB.
- Jeren betekent dat de overheid met behulp van mo-
o wil ‘weten’ wat er in de beleidsomgeving gebeurt.
et doel van sturen en verantwoorden is het ‘be-
e’ van het beleidsproces. In GSB III (2005-2009)
je GSB-monitor mede dienen als hulpmiddel voor de
ptwoording van de bestede middelen.* Leren impli-
ot dat de overheid op basis van monitoring ‘inzichten’
sart in beleidsontwikkelingen. Deze inzichten wor-
mede vergaard door middel van benchmarking. Het
ahoek G5B biedt namelijk mogelijkheden om ontwik-
gen in steden met elkaar te vergelijken.

De communicerende functie van monitors moet ten
e worden gezocht in het in gang zetten van ‘discus-
over het beleid. Het Jaarboek GSB roept niet alleen
ussies op, maar versterkt ook de interbestuurlijke dia-
tussen de Rijksoverheid en de steden.

~ In 2003 zijn 257 monitors geraadpleegd om te on-
eroeken welke functies het instrument formeel vervult
oor de overheid. In 2006 zijn 52 ‘nieuwe’ monitors be-
rt in mdeerd, om te beoordelen of verschuivingen in toege-
chreven functies zijn opgetreden. De resultaten hiervan
fin weergegeven in figuur 1.

signaleren. Ruim 95 procent van de bestudeerde monitors
heeft een signalerend oogmerk. Deze functie heeft zelfs
aan betekenis gewonnen. Een modern aspect van signale-
rende monitoring is het verzamelen van informatie over
toekomstige ontwikkelingen (namelijk prognoses). Acht
procent van de bestudeerde monitors bevatten prognoses.
De functie van sturen en verantwoorden is min of meer
constant gebleven. Een belangrijk aspect van deze func-
tie is effectmeting. Ruim 19 procent van de onderzochte
monitors is gericht op het meten van effecten. De func-
tie van leren heeft een opvallende groei doorgemaakt. In
ruim 57 procent van de bestudeerde monitors wordt le-
ren als doelstelling genoemd. Een belangrijke verklaring
voor deze ontwikkeling is het feit dat monitors in toene-
mende mate worden ingezet als benchmarks. In ruim 19
procent van de bestudeerde monitors is aangegeven dat
een vergelijking met andere organisaties wordt beoogd.
Ten slotte heeft 10 procent van de nieuwe monitors een
communicatieve functie.

Dilemma’s
Uit interviews met respondenten uit de beleidspraktijk
is naar voren gekomen dat monitoring een aantal p—
dilemma’s oproept. Deze dilemma’s zijn op ;
zichzelf niet problematisch, maar inherent

/ﬂfﬂ
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aan de complexiteit van monitoring. P AT ‘
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= Soberheid versus volledigheid
De. respondenten hebben ambivalente opvattingen
over de vraag of monitors primair gericht moeten zijn
op details of op hoofdlijnen. Enerzijds geven respon-
denten aan dat monitors niet te veel informatie moeten
bevatten, omdat de rapportages anders te omvangrijk en
Signaleren e e Leren Communiceren onleesbaar worden (‘telefoonboek’). De vrees voor een
ongelimiteerd informatieaanbod (‘information over-
load’) is reéel. Tegelijkertijd geven lokale respondenten
vaak aan dat ze behoefte hebben aan aanvullende ach-
tergrondinformatie en analyses. Het rationele idee is dat
meer informatie leidt tot meer grip op de werkelijkheid
oortgalidle meest voorkomende functie die het openbaarbestuur  (‘meten is weten'). Daarnaast is men zich bewust van
2003 aan het instrument toekende, is signaleren. het feit dat documenten op hoofdlij-
Uim 91 procent van de bestudeerde monitors had een nen kunnen leiden tot onge-
halerend oogmerk. Ruim 28 procent van de onder- nuanceerde beeldvorming.
chte monitors vervulde de functie van sturen en ver- Aanvankelijk waren de GSB
Ntwoorden. Met 27 procent van de bestudeerde moni- Jaarboeken omvangrijke rap-
ISwerd leren beoogd. Ten slotte had negen procentvan  portages. Om de leesbaar-
taeinventariseerde monitors een communicatief doel.  heid te vergroten, zijn de
1 De meest voorkomende functie die het openbaar be-  rapportages beknopter gewor-
fwr in 2006 aan het instrument toeschrijft, is wederom  den. Specifieke achtergrondin-
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formatie staat vermeld op een speciale website.

Oplossing: basisdocument en verdiepingsdocument.
Een oplossing voor dit dilemma is om een basisdocument
op hoofdlijnen uit te brengen en daarmaast een verdie-
pingsdocument (op ed-rom of website).

=> Beschrijven versus beoordelen

De respondenten hebben aangegeven niet alleen
behoefte te hebben aan beleidssignalen (‘cijfers’), maar
ook aan verklaringen, interpretaties en oordeelsvor-
ming (‘verhalen achter de cijfers’). Om die reden is het
belangrijk om te wijzen op het onderscheid tussen moni-
- toring en evaluaties. Bij monitoring staan beschrijvin-
B, gen van ontwikkelingen centraal. Evalueren is
e cchter het beoordelen van ontwikkelin-
e gen, bijvoorbeeld vanuit het cri-
h terium van effectiviteit.’ De
- ~ literatuur ~ waarschuwt
voor een overschat-
ting van de evalu-
atieve functie van
omdat te
veel externe factoren in
het spel zijn. Positieve ont-
wikkelingen in de steden kunnen
bijvoorbeeld het gevolg zijn van het GSB,
maar ook van externe factoren, zoals een aantrek-
kende economie. Monitors zijn om die reden ontoe-
reikend als evaluatief instrument.® Het GSB ]aafboek
vermeldt overigens nadrukkelijk dat deze monitor geen

inzicht biedt in de effectiviteit van het beleid.
Oplossing: monitoring en evaluatie gescheiden hou-
den. Monitors kunnen gegevens leveren die het startpunt
kunnen zijn van oordeelsvorming. Wel is het belangrijk
\ om de feitelijke component nadrukkelijk te scheiden
van de normatieve component. Deze scheiding moet
ook in de rapportages expliciet worden aangebracht.

monitors,

> Flexibiliteit versus stabiliteit

Bij monitoring is continuiteit erg belangrijk. Stabiele
methodieken zijn daarbij noodzakelijk, omdat anders
geen betrouwbare uitspraken over ontwikkelingen
~ gedaan kunnen worden. Tegelijkertijd is het beleid
dynamisch en zijn informatiebehoeften aan ver-
anderingen onderhevig. Daarnaast kunnen voort-
schrijdende inzichten aanpassingen noodzake-
lijk maken. Om die redenen moeten monitors ook
flexibel zijn. In het Jaarboek GSB wordt dit dilemma
expliciet erkend.” De respondenten constateren dat
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de politieke waan van de dag vaak leidt tot ad-ho, infy,
matieverzoeken waar monitors van nature Niet aar.

kunnen voldoen. Zij wijzen zowel op de n°°d2akeliﬂ? .
heid van een structurele basisinformatievoorziemng al;

b
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op de wenselijkheid om dynamische informatiemlgeIl .
tegemoet te treden door middel van additionee] ey, flex;,
bel verdiepingsonderzoek. Het Jaarboek GSB is OVerige, E
wel op verschillende momenten aangepast aap Dieuy
inzichten. Zo is de focus geleidelijk verschoven v,y s
nalerend onderzoek naar prestatiemeting.?

Oplossing: visgraatmodel. Een passende °Plossin§'
voor dit dilemma is het zogeheten visgraatmode] s In
dit model wordt een beperkt aantal indicatoren op ge;'
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standaardiseerde wijze gevolgd met behulp van een slank
instrument. Naast deze zogeheten ‘ruggengraatmgy
tor’ worden wisselende verdiepingsonderzoeken verrich
(‘zijgraten’), om gedetailleerder bevindingen te ontqg
ken en van een verklaring te kunnen voorzien. '

=>» Concrete doelen versus vage ambities i
In de beleidspraktijk is een worsteling zichtbaar tussenf
enerzijds concrete doelstellingen en anderzijds va'gc"
ambities. De meeste respondenten onderstrepen het:
belang van concrete beleidsdoelen. Deze doelen zijn bi
voorkeur SMART (specifiek, meetbaar, acceptabel, realis-
tisch en tijdgebonden). Tegelijkertijd blijkt in de beleids-:
praktijk overduidelijk dat het formuleren van concrete
beleidsdoelstellingen moeizaam van de grond komt eﬁ}
veel interbestuurlijke discussies oproept. Redenen it
bijvoorbeeld de complexiteit van het beleid en de vres
dat partijen bij concrete doelstellingen kwetsbaar
voor eventuele sancties. .
Oplossing: opbouwen van vertrouwen. Een oplossing,
voor dit dilemma is het investeren in wederzijds vert@-
wen. Om dit vertrouwen tot stand te brengen, is hetbe-
langrijk dat partijen openhartig communiceren overvd;é‘
doelen die ze met monitoring willen bereiken en wat mﬂt'
de uitkomsten van monitoring wordt gedaan. Vcrtr°_‘,iis
wen vergroot de effectiviteit van monitoring.’®

Paradoxen ,
Naast de besproken dilemma’s kunnen ook een aantal_
paradoxen optreden. Deze paradoxen hangen nau?V
samen met de vier onderscheiden functies van m"m
tors.

> Signaleringsparadox: meer informatie, minder zeke"
heid? '
Bij signalering kan de zogeheten informat‘ciepalf%ldoxvan
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for. Jaeer is minder’ optreden.’” Deze paradox betekent dat
1an foe meer informatie men verzamelt, hoe ontoegankelij-
ijk. o deze informatie over het algemeen wordt. Het gevolg
alg Jparvan is dat informatie onzekerheden niet reduceert,
gen faar juist nieuwe vragen oproept. In de informatie-
wxi- kmenleving wordt bijvoorbeeld heel veel informatie
ens [imder duidelijk doelvergaard. Zonder
we |xn normatief oordeel te vellen, moet
sig- worden geconstateerd dat het GSB in
g loop van de tijd heel veel uiteen-
ing [bpende onderzoeken en rapportages
In ieeft opgeleverd.

ge- ] Oplossing: de informatieparadox
mk {kn vermeden worden door bij mo-
i Jiitoring de informatiebehoeften cen-
cht fimal te stellen in plaats van het infor-
ek- |maticaanbod.

(=2

¥Sturingsparadox: meer sturing, minder resultaat?
Yjsturing kan zich de paradox voordoen van de zogehe-
ien flen wet van de afnemende effectiviteit,'? Deze paradox
ag¢ tomt er op neer dat hoe meer sturingspretenties bestuur-
het féers hebben met het instrument, des te minder effectief
bil [t instrument zal zijn. Een belangrijke verklaring is dat
lis- iachtige sturing strategisch gedrag uitlokt. Dat proces
ds Jkn worden versterkt wanneer van monitors een (aldan
ete Jiiet beoogde) centraliserende werking uitgaat.

en|  Oplossing: de sturingsparadox kan vermeden worden

i Iﬂoor monitors niet te krachtig als sturingsinstrument in
268 tCZetten.
iin

ra
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Meerparadox: pervers leren?
ileren kan de paradox van persvers leren zich mani-
ig wftsteren.13 Deze vorm van leren wekt de schijn van leren,
% lewil er van daadwerkelijk leren geen sprake is. -Het
de ten yan de verkeerde lessen heeft te maken met het
1 ffit dat meetindicatoren na verloop van tijd hun zeg-
W Wingskracht verliezen. Prestatiesturing kan overigens
stlmegisch leren versterken, omdat fouten als bedrei-
g worden ervaren. Dat kan leiden tot een eenzijdige
"us op (vermeende) successen en een onderbelichting
Yerhulling van zaken die (nog) niet goed gaan.
lxleefj’l’lc?ssing: de leerparadox kan vermeden worden door
ndicatoren regelmatig kritisch onder de loep te ne-

e . 4
™ 0m te bezien of het ‘meten’ overeenkomt met wat
D Wil ‘weten’.
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“mMmunicatie kan zich de paradox voordoen van de
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Dilemma’s
zijn inherent aan

de complexiteit
van
monitoring

dalende attentiewaarde. Monitoring kan, zeker wanneer
de frequentie erg hoog is, leiden tot een continue stroom
van informatie. Op een gegeven moment treedt een ver-
zadigingsmoment op. De consequentie daarvan is dat
men ongevoelig kan worden voor nieuwe boodschappen
en sigrialen. De respondenten laten tegenstrijdige gelui-
den horen over de wenselijke frequen-
tie van het Jaarboek GSB. Een moge-
lijke verklaring is dat respondenten
hun ‘eigen’ monitoringpraktijken als
referentiekader hanteren. In GSB IIl
is de meetfrequentie van het Jaar-
boek GSB overigens verlaagd. Deze
monitor zal om die reden niet meer
jaarlijks worden uitgebracht.

. Oplossing: de communicatiepa-
radox kan vermeden worden door een gerichte commu-
nicatiestrategie. Deze strategie impliceert een gedoseerde
en doelgroepgerichte verspreiding van informatie uit mo-
nitors.

Conclusies

Monitors vervullen uiteenlopende functies voor het
openbaar bestuur. In de praktijk blijkt dat monitoring
de overheid confronteert met een aantal dilemma’s en
paradoxen. Het bestaan hiervan is op zichzelf niet pro-
blematisch, maar inherent aan het complexe en meer-
voudige karakter van monitoring. De grootste uitdaging
van monitoring is niet het bereiken van de bestemming,
maar de weg ernaar toe. Wie onderweg de dilemma’s en
paradoxen (h)erkent en de onvermijdelijke beperkingen
van het instrument accepteert, is al een heel eind op de
goede weg. '

Dennis de Kool is als postdoc verbonden aan het Center for
Public Innovation van de Erasmus Universiteit Rotterdam.
Daarnaast is hij bezig met de afronding van een proefschrift
over de doorwerking van monitors in
interbestuurlijke relaties.
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GEMEENTEN STAAN
VEELVULDIG VOOR BELEIDS-
VRAAGSTUKKEN VAN
KAPITAALINTENSIEVE AARD

Zoals infrastructurele voorzieningen, bedrijventerreinen,
woningbouw, onderwijs & zorg, sport & recreatie,
afvalverwerking, publiek-private samenwerking en kunst
& cultuur. De investeringen die hiermee zijn gemoeid
zijn vaak ook complex. Dat vraagt om een solide
financiering die staat als een huis. De BNG is als expert
in financiering van publieke voorzieningen hiervoor van
oudsher dé bank die de juiste oplossing op maat voor
handen heeft. En met haar Triple A ratings biedt zij de
zekerheid van een solide financiering met lage tarieven. :
Maar haar dienstverlening reikt verder. Ook voor
projectmatige financieringen en risicodragende )
MRS
participatie is de BNG uw vanzelfsprekende partner. —
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