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SAMENVATTING

Context van het onderzoek

De Algemene Rekenkamer volgt nauwlettend de implementatie van de
nieuwe wijze van begroten en verantwoorden die in 1999 is ingezet met
de regeringsnota Van beleidsbegroting tot beleidsverantwoording (VBTB).
De bedoeling is dat de departementale begrotingen voortaan niet alleen
geldbedragen en bestedingsdoelen noemen, maar ook transparant maken
welke doelen worden nagestreefd, wat het ministerie daarvoor wil doen
en wat de geraamde uitgaven zijn. Dit dient te gebeuren door per
beleidsterrein concreet en in onderlinge samenhang een antwoord te
geven op de drie zogenaamde w-vragen: «Wat willen we bereiken?», «Wat
gaan we daarvoor doen?», en «Wat mag het kosten?».
Omdat de omschakeling grote inspanningen van de ministeries vraagt, is
voorzien in een groeitraject. Het is de bedoeling dat met de begroting
2006 het groeitraject is afgerond en dat de dan gepresenteerde begro-
tingen voldoen aan de eisen die zijn vastgelegd in de Comptabiliteitswet
2001.

Aanpak van het onderzoek

De Algemene Rekenkamer heeft de voortgang van het groeitraject
onderzocht. Zij heeft dit gedaan door:
• in kaart te brengen in hoeverre de verbetervoornemens uit de

departementale begrotingen voor 2002 in die voor 2003 zijn gereali-
seerd;

• na te gaan in hoeverre de departementale begrotingen voor 2003 aan
de VBTB-eisen voldoen;1

• in kaart te brengen of realisatie van de verbetervoornemens in de
begrotingen 2003 tijdig zal leiden tot een volwaardige VBTB-begroting
voor 2006.

De benadering van de Algemene Rekenkamer is positief kritisch, met oog
voor positieve ontwikkelingen en goede voorbeelden. Departementen
kunnen van elkaars goede voorbeelden leren.

Conclusies

De Algemene Rekenkamer maakt zich ondanks de over de hele linie
gesignaleerde verbeteringen zorgen over het groeipad naar volwaardige
VBTB-begrotingen. Er lijkt niet systematisch en voortvarend genoeg
voortgang gemaakt te worden. Deze conclusie is gebaseerd op de
volgende bevindingen.

Onvoldoende voorgenomen verbeteringen gerealiseerd
Van het totaal aantal voornemens (512) blijkt 40% een jaar later gereali-
seerd en wordt 20% als voornemen herhaald in de begroting voor 2003.
Om onduidelijke redenen wordt 21% van de voornemens niet herhaald,
hoewel ze nog niet zijn uitgevoerd. Van de verbetervoornemens uit de
begroting voor 2002 gericht op de begrotingen voor 2003, zijn er
onvoldoende gerealiseerd (55% van de 223). Van de overige voornemens
(289) bleken er ook een aantal (80) toch al in 2003 gerealiseerd.

Structuur en beantwoording w-vragen kunnen beter
De begrotingen van de ministeries voor 2003 voldoen over het algemeen
beter aan de VBTB-eisen dan de begrotingen 2002. Ze beantwoorden in

1 Op de aanwezigheid van doelmatigheids-
gegevens is in dit onderzoek niet getoetst.
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grote lijnen aan de formele eisen die worden gesteld aan de opbouw van
de beleidsartikelen. De leesbaarheid, die geoperationaliseerd is in
«structuur» en «leesbaarheid w-vragen», kan echter veelal nog verbeterd
worden.
Zo kennen op ieder afzonderlijk departement de begrotingen veelal een
vaste structuur (die soms bij een enkel artikel per begroting wordt
losgelaten). Tussen de ministeries bestaan echter verschillen in indeling.
Dit draagt niet bij aan de inzichtelijkheid in de antwoorden op de drie
w-vragen.
Wat de leesbaarheid van de w-vragen betreft zijn er twee verbeterpunten.
Ten eerste schrijven de VBTB-eisen voor dat algemene doelstellingen van
het beleid een effect in de maatschappij of de overheidsorganisatie
moeten benoemen. Dat is in de begrotingen voor 2003 nog onvoldoende
het geval. Ten tweede moeten de beoogde effecten van algemene en
operationele doelstellingen geconcretiseerd worden in termen van
effectindicatoren met streefwaarden. Ook aan dit tweede voorschrift
voldoen de begrotingen voor 2003 nog onvoldoende; er ontbreken
indicatoren of de indicatoren voor de effecten van beleid (eerste w-vraag)
zijn onvoldoende helder gescheiden van de indicatoren voor de prestaties
(tweede w-vraag).

Per w-vraag luiden de bevindingen:
• Het antwoord op de eerste w-vraag (wat willen we bereiken?) wordt

voor 29% van de artikelen voldoende of goed gegeven. Dit betekent
dat in een groot deel van de artikelen het antwoord beperkt (bij 47%) of
zelfs niet (bij 24%) gegeven wordt. De beantwoording van de eerste
w-vraag vergt nog veel ontwikkeling voordat van volwaardige
VBTB-begrotingen gesproken kan worden. Met name zouden er meer
effectindicatoren met streefwaarden ontwikkeld moeten worden. Meer
gebruikmaken van evaluatiegegevens kan daarbij behulpzaam zijn.

• Het antwoord op de tweede w-vraag (wat gaan we ervoor doen?)
wordt bij 56% van de beleidsartikelen voldoende of goed beantwoord
en bij 38% beperkt beantwoord. Er is dus ruimte om de begrotingen op
het punt van instrumenten, prestatie-indicatoren en streefwaarden te
verbeteren.

• Het antwoord op de derde w-vraag (wat mag het kosten?) is in 69%
van de beleidsartikelen voldoende of goed inzichtelijk gemaakt.

• De drie w-vragen worden ten slotte onvoldoende in samenhang
gepresenteerd. Verbeteringen zijn met name mogelijk door de
uitgaven uit te splitsen naar operationele doelstelling en vervolgens
naar instrument, én door de uitgaven beter toe te lichten met
prestatiegegevens. Door het veelvuldig ontbreken van deze toelichting
blijft in veel artikelen de samenhang tussen doelen, prestaties en
middelen onderbelicht, terwijl deze relatie in een VBTB-begroting juist
centraal zou moeten staan.

Verbetervoornemens te weinig gericht op eindperspectief
De verbetervoornemens in de groeiparagrafen 2003 zijn naar het oordeel
van de Algemene Rekenkamer onvoldoende toegespitst op de tekortko-
mingen die nu nog in de begrotingen voorkomen. Bovendien maken de
ministeries nauwelijks duidelijk hoe in hun ogen de beleidsartikelen er in
een volwaardige VBTB-begroting 2006 uit dienen te zien. Zicht op dit
eindperspectief is noodzakelijk om een beeld te hebben van alle nog te
realiseren verbeteringen en om hierbij een reëel tijdpad te kunnen
opstellen.
Zonder eindperspectief is het groeipad ongericht en is het bereiken van
volwaardige VBTB-begrotingen 2006 onzeker. Dit baart de Algemene
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Rekenkamer zorgen. Zij is van mening dat het nieuwe begrotingssysteem
pas echt vruchten kan afwerpen als het goed geïmplementeerd is.

Aanbevelingen

Het groeitraject naar volwaardige VBTB-begrotingen is een proces van
lange adem. De Algemene Rekenkamer is zich ervan bewust dat de kosten
(in de vorm van inspanningen) voor de baat (een transparante verantwoor-
ding waardoor besluitvorming beter wordt ondersteund) uitgaan. De
baten worden daarbij vooral bepaald door het ambitieniveau dat wordt
nagestreefd. Om tot een optimaal resultaat te komen is het noodzakelijk
dat het kabinet en in het bijzonder de minister van Financiën zich
onverkort blijven inzetten voor realisatie van een hoog ambitieniveau.

De Algemene Rekenkamer acht het wenselijk dat de bewindspersonen in
een brief aan de Tweede Kamer zo concreet mogelijk per beleidsartikel
kenbaar maken wat zij zien als hun eindperspectief en wat het bijbehorend
groeitraject met tijdpad is. De hoogste prioriteit zou gegeven moeten
worden aan het ontwikkelen van effect- en prestatie-indicatoren met
streefwaarden, en aan het toelichten van de uitgaven met prestaties.
Zonder deze ontwikkeling kan niet voldaan worden aan de kern van VBTB,
het in samenhang presenteren van beleid en kosten.

Reactie kabinet en nawoord Algemene Rekenkamer

In zijn reactie wijst het kabinet de Algemene Rekenkamer op de risico’s
van de gevolgde onderzoeksaanpak. Tegelijkertijd onderschrijft het
kabinet echter het beeld dat uit het onderzoek naar voren komt. De
aanbeveling van de Algemene Rekenkamer om in het najaar 2003 voor
alle beleidsartikelen van de rijksbegroting een eindperspectief met
groeipad op te stellen, neemt het kabinet over. Om de realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting veilig te stellen zal in de begroting 2004 een
laatste groeiparagraaf oftewel een «VBTB-agenda» worden opgenomen.

De Algemene Rekenkamer is verheugd dat het belang van VBTB nog altijd
krachtig wordt onderschreven door het kabinet en dat de ambitie blijft
bestaan om voor het jaar 2006 volwaardige VBTB-begrotingen te
realiseren. Verder spreekt de Algemene Rekenkamer haar waardering uit
over de constructieve wijze waarop het kabinet omgaat met de bevin-
dingen en aanbevelingen van het rapport.
Ten slotte begroet de Algemene Rekenkamer de toezegging om met de
Miljoenennota 2004 per begroting een VBTB-agenda te presenteren met
instemming. De reactie van het kabinet toont een grote mate van
voortvarendheid. De Algemene Rekenkamer spreekt haar hoop uit dat
deze getoonde daadkracht niet ten koste zal gaan van de kwaliteit. De
laatste groeiparagraaf zal immers in grote mate het eindperspectief en
derhalve het succes van het VBTB-proces bepalen.
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1 INLEIDING

1.1 VBTB

De Commissie voor de Rijksuitgaven van de Tweede Kamer heeft in 1997
een project in gang gezet om de kwaliteit van de begrotingen en verant-
woordingen van de ministeries te verbeteren.
In juni 1998 heeft de werkgroep van dit project het adviesrapport
Jaarverslag in de politieke arena1 uitgebracht. Het advies hield kortweg in:
begrotingen en verantwoordingen van ministeries moeten meer toegan-
kelijk worden, beter hanteerbaar en prettiger leesbaar. Hiervoor moest de
structuur, inhoud en presentatie van de begroting en de verantwoording
worden aangepast. Door doelen, prestaties en middelen aan elkaar te
koppelen zou de autorisatieen controlefunctie van de Staten-Generaal
beter kunnen worden ondersteund.
De regering heeft de adviezen overgenomen en uitgewerkt in de
regeringsnota Van Beleidsbegroting tot beleidsverantwoording2 van mei
1999. Vanaf dat moment was het Haagse jargon een afkorting rijker: VBTB.
De afkorting verwijst niet alleen naar de titel van de regeringsnota, maar
vooral naar de ontwikkeling van een beleidsmatige begroting en
verantwoording. Begrotingen dienen in de toekomst voor ieder beleids-
terrein in samenhang antwoord te geven op de drie w-vragen: «Wat willen
we bereiken?» (= beleid), «Wat gaan we daarvoor doen?» (= inzet) en «Wat
mag het kosten?» (= middelen). Daarmee zullen de traditionele (input-
)begrotingen waarin alleen de laatste twee w-vragen werden beantwoord,
tot het verleden behoren.

Waaraan volwaardige VBTB-begrotingen moeten voldoen, is vastgelegd
in de Comptabiliteitswet (CW 2001) en is uitgewerkt in de Rijksbegrotings-
voorschriften.3 Een departementale begroting behoort opgebouwd te zijn
uit:

Departementale begroting
• Voorstel van wet

– Begrotingsstaat

• Leeswijzer

• Beleidsparagraaf

– Beleidsagenda

– Beleidsartikelen

• Bedrijfsvoeringsparagraaf

• Agentschapsparagraaf

• Verdiepingsparagraaf

Om de vergelijkbaarheid van de beleidsartikelen (onderdeel van de
beleidsparagraaf) te vergroten wordt een vaste structuur gehanteerd.
Deze vaste structuur ziet er als volgt uit:

Beleidsartikel (onderdeel van beleidsparagraaf)
• Algemene doelstelling

• Nader geoperationaliseerde beleidsdoelstellingen

• Budgettaire gevolgen van beleid

• Toelichting zoveel mogelijk aan de hand van prestatiegegevens

• Budgetflexibiliteit

• Veronderstellingen in effectbereiking, doelmatigheid en raming1 Tweede Kamer, vergaderjaar 1997–1998
25 396, nr. 9.
2 Tweede Kamer, vergaderjaar 1998–1999,
26 753, nr. 2.
3 Versie maart 2002.
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Bijlage 5 geeft een meer uitgebreide opsomming van de onderdelen van
beleidsartikelen. Goede voorbeelden uit de ontwerpbegrotingen 2002 zijn
te vinden in de bundel Casuïstiek Ontwerpbegroting 2002. Deze bundel is
door de directie Begrotingszaken van het Ministerie van Financiën
samengesteld en verspreid onder de VBTB-projectleiders op 30 januari
2002.

Op dit moment kunnen de ministeries nog niet geheel aan de formele
eisen van de CW 2001 voldoen, hoewel die al van kracht zijn. De inspan-
ningen die de ministeries daarvoor moeten leveren zijn te groot. In de
Rijksbegrotingsvoorschriften is daarom de mogelijkheid van een
groeitraject vastgelegd. Op termijn is de realisatie van volwaardige
VBTB-begrotingen in 2006 voorzien.

Het groeitraject schrijft voor dat per beleidsartikel in een zogenoemde
groeiparagraaf zo concreet mogelijk wordt aangegeven welke verbeter-
voornemens het ministerie heeft. Daarnaast kunnen verbetervoornemens
van algemene aard en verbetervoornemens die gelden voor de hele
departementale begroting, opgenomen worden in de leeswijzer en de
bedrijfsvoeringsparagraaf van de begroting.

1.2 Het onderzoek

De Algemene Rekenkamer staat achter het gedachtegoed van VBTB en
hecht veel waarde aan realisatie van volwaardige VBTB-begrotingen.
Daarom volgt zij de ontwikkelingen rond VBTB nauwlettend en kiest
daarbij een stimulerende houding.

1.2.1 De onderzoeksvraag

Vormgeven van volwaardige VBTB-begrotingen is voor de departementen
een zoekproces. Ieder departement heeft een eigen startsituatie en volgt
dus een eigen groeitraject.
Met dit onderzoek wil de Algemene Rekenkamer in beeld brengen hoe de
verschillende ministeries naar de eindsituatie van een volwaardige
VBTB-begroting 2006 streven en of dit leidt tot tijdige realisatie.

In het najaar verschijnt het onderzoek Doelmatigheidsinformatie in de
rijksbegroting, waarin de Algemene Rekenkamer per beleidsartikel in kaart
brengt in welke mate ministeries in hun begroting en jaarverslag inzicht
geven in de doelmatigheid van beleid. Dit onderzoek is gebaseerd op de
eis uit de CW 2001, artikel 5.3a. Daarom maakt deze eis over doelma-
tigheid geen deel uit van het voorliggende onderzoek.

1.2.2 Werkwijze

Het groeitraject voor de begrotingen van de ministeries is in het
onderzoek op drie onderdelen beoordeeld. Zo is door de Algemene
Rekenkamer:
• in kaart gebracht in hoeverre de verbetervoornemens uit de departe-

mentale begrotingen voor 2002 in die voor 2003 zijn gerealiseerd;
• beoordeeld in hoeverre de departementale begrotingen voor 2003 aan

de VBTB-eisen voldoen;1

• nagegaan of realisatie van de verbetervoornemens in de begrotingen
2003 tijdig zal leiden tot een volwaardige VBTB-begroting voor 2006.

1 Op de aanwezigheid van doelmatigheids-
gegevens is in dit onderzoek niet getoetst.
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Het onderzoek is rijksbreed uitgevoerd, namelijk voor de begrotingshoofd-
stukken III tot en met XVI. Alleen de beleidsartikelen zijn object van
onderzoek.

Om het groeipad naar volwaardige begrotingen 2006 te kunnen beoor-
delen is eerst het reeds gerealiseerde deel van het groeipad beoordeeld.
Daarvoor heeft de Algemene Rekenkamer onderzocht in hoeverre de
voornemens uit de begrotingen 2002 zijn gerealiseerd. Het betreft de
voornemens in:
– de groeiparagrafen van de beleidsartikelen;
– de leeswijzer, de beleidsagenda en de bedrijfsvoeringsparagraaf voor

zover relevant voor de beleidsartikelen;
– nota’s van wijziging bij enkele departementen.

De overige voornemens in de niet-beleidsartikelen komen in dit onderzoek
niet aan de orde.

Voor het beeld van het resterend groeitraject zijn de groeiparagrafen in de
begrotingen 2003 beoordeeld. Daartoe is eerst per beleidsartikel beoor-
deeld in hoeverre de begrotingen 2003 al voldoen aan de VBTB-eisen.
Vervolgens is beoordeeld of de verbetervoornemens de gesignaleerde
tekortkomingen zullen opheffen.

1.2.3 Normen

De in dit onderzoek gehanteerde normen worden weergegeven in de
inleidingen voorafgaand aan de presentatie van de bevindingen. De
normen zijn ontleend aan de volgende wetten en nota’s:
• Regeringsnota VBTB
• Comptabiliteitswet 2001 (CW 2001)
• Rijksbegrotingsvoorschriften 2002
• Regeling prestatiegegevens en evaluatieonderzoek (RPE)

In deze rapportage worden de volgende kwalificaties gebruikt:
• soms/enkele/nauwelijks/bijna geen = in minder dan 10% van de

gevallen;
• weinig = in 10 tot 25% van de gevallen;
• (aanzienlijk) deel = in 25 tot 50% van de gevallen;
• ruim de helft = in 50 tot 75% van de gevallen;
• veel/vaak = in 75 tot 90% van de gevallen;
• de meeste/het merendeel/grotendeels = in ten minste 90% van de

gevallen;
• alle = in 100% van de gevallen.

De kwalificaties die gebruikt zijn om aan te geven in hoeverre de
beleidsartikelen antwoord gegeven op de drie w-vragen zijn hieronder
weergegeven.

Beoordelingsnormen w-vragen
Wat willen we bereiken?

• Geen zicht: maatschappelijk doel is niet of nauwelijks uitgewerkt in effectindicatoren

• Beperkt zicht: maatschappelijk doel is uitgewerkt met een of enkele effectindicatoren

en/of streefwaarden ontbreken

• Voldoende zicht: maatschappelijk doel is grotendeels uitgewerkt in effectindicatoren met

streefwaarden
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• Goed zicht: maatschappelijk doel is afdekkend uitgewerkt in duidelijk herkenbare

effectindicatoren en streefwaarden

Wat gaan we ervoor doen?

• Geen zicht: de ingezette instrumenten zijn niet of nauwelijks uitgewerkt in prestatie-

indicatoren

• Beperkt zicht: de ingezette instrumenten zijn voor veel operationele doelstellingen

uitgewerkt in prestatie-indicatoren (streefwaarden ontbreken)

• Voldoende zicht: de ingezette instrumenten zijn voor de meeste operationele doelstel-

lingen uitgewerkt in prestatie-indicatoren en streefwaarden

• Goed zicht: de ingezette instrumenten zijn voor alle operationele doelstellingen

uitgewerkt in prestatie-indicatoren en streefwaarden

Wat mag het kosten?

• Geen zicht: het budget is niet of nauwelijks onderverdeeld naar de operationele

doelstellingen of ingezette instrumenten

• Beperkt zicht: het budget is onderverdeeld naar operationele doelstellingen of de

ingezette instrumenten

• Voldoende zicht: het budget is voor de meeste operationele doelstellingen onderver-

deeld naar de ingezette instrumenten

• Goed zicht: het budget is voor alle operationele doelstellingen onderverdeeld naar de

ingezette instrumenten en de relatie tussen het budget en de prestaties is duidelijk.

1.3 Opbouw rapport

Het rapport bestaat uit een deel A, met daarin een rijksbreed beeld, en een
deel B, dat bestaat uit een samenvatting van de rapportages per minis-
terie. In uitgebreidere vorm zijn deze rapportages opgenomen op de
website van de Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl).

Deel A is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 gaat de Algemene
Rekenkamer na in hoeverre de verbetervoornemens die zijn opgenomen
in de begrotingen voor 2002, door de verschillende ministeries zijn
gerealiseerd. Het gaat dan met name om de ambities rond de operationa-
lisering van de doelstellingen en prestatiegegevens, de te ondernemen
acties en het daarbij te volgen tijdpad.
In hoofdstuk 3 wordt geïnventariseerd in hoeverre de begrotingen voor
2006 voldoen aan de VBTB-eisen. Daartoe is beoordeeld in hoeverre de
begrotingen voldoen aan eisen van leesbaarheid en aan de verslag-
gevingsvoorschriften1 uit de Rijksbegrotingsvoorschriften, en in hoeverre
deze begrotingen een helder antwoord geven op de drie w-vragen.
In hoofdstuk 4 wordt de kwaliteit van het resterend groeitraject beoor-
deeld, op basis van de groeiparagrafen in de begrotingen voor 2003. De
Algemene Rekenkamer is er daarbij van uitgegaan dat de groeiparagrafen
ten minste voornemens moeten bevatten om de tekortkomingen die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, in de komende jaren tijdig
op te heffen.
Hoofdstuk 5 bevat een slotbeschouwing van de Algemene Rekenkamer. In
dit hoofdstuk zijn ook de aanbevelingen opgenomen.
De minister van Financiën heeft op 2 april 2003 namens het gehele kabinet
op het onderzoek gereageerd. Deze reactie is, samen met het nawoord
van de Algemene Rekenkamer, opgenomen in hoofdstuk 6.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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DEEL A

RIJKSBREED BEELD
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2 REALISATIE VOORNEMENS GROEIPARAGRAFEN 2002

2.1 Inleiding

In de begrotingen voor 2002 bevatten de beleidsartikelen zogenaamde
groeiparagrafen. Volgens de Rijksbegrotingsvoorschriften 2001 moet in
deze groeiparagrafen per beleidsartikel het groeitraject voor de implemen-
tatie van het VBTB-gedachtegoed duidelijk zichtbaar worden gemaakt.
Elke groeiparagraaf dient in te gaan op de ambities rond de operationali-
sering van de doelstellingen en prestatiegegevens, de te ondernemen
acties en het daarbij te volgen tijdpad.
De Algemene Rekenkamer heeft per departement de voornemens uit de
groeiparagrafen 2002 geïnventariseerd1 en is nagegaan of deze gereali-
seerd zijn.

Voor informatie per begrotingshoofdstuk wordt verwezen naar deel B van
deze publicatie en naar www.rekenkamer.nl.

2.2 Bevindingen

In het algemeen beschrijven de leeswijzers van de begrotingen op
hoofdlijnen de voorgenomen verbeteringen. Wat deze hoofdlijn betekent
voor de verschillende beleidsartikelen van de begroting, wordt in de
verschillende groeiparagrafen aangegeven met meer concrete voor-
nemens.

In de dertien departementale begrotingen voor 2002 zijn 512 verbeter-
voornemens voor toekomstige begrotingen en verantwoordingen
geïdentificeerd. De voornemens hebben vooral betrekking op de opname
of verbetering van prestatiegegevens. Daarbij gaat het deels om
voornemens om indicatoren (met streefwaarden) te ontwikkelen, maar
veelal om voornemens om (verantwoordings)gegevens bij de reeds
opgenomen indicatoren beschikbaar te krijgen. De voornemens hebben
dus betrekking op de begroting, de verantwoording en de bedrijfsvoering
die nodig is om het proces van begroten en verantwoorden mogelijk te
maken. Bij dit laatste hoort ook het maken van afspraken met derden over
door hen te leveren gegevens.
De voornemens die betrekking hebben op toekomstige begrotingen gaan
met name in op het toetsen en/of (verder) ontwikkelen van (sets) effect-
en/of prestatie-indicatoren, het ontwikkelen van streefwaarden en het
beter gaan voldoen aan de verslaggevingseisen. De voornemens ter
ontwikkeling van de indicatoren zijn regelmatig in algemene termen
verwoord, zonder dat wordt aangegeven om welke indicatoren het gaat.
Hierdoor blijft vaak onduidelijk om welke operationele doelstelling het
gaat, en of het prestatie- of effectindicatoren betreft.

1 In voorkomende gevallen zijn ook verbeter-
voornemens in het onderzoek betrokken die
voorkwamen in de leeswijzer, de beleids-
agenda en de bedrijfsvoeringsparagraaf, voor
zover zij betrekking hadden op de verbetering
van de beleidsartikelen.
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Figuur 2.1. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2002

Totaal aantal
toezeggingen:
512

Betrekking op
begroting 2003:
223 (44%)

Concreet
geformuleerd:
189 (37%)

Niet concreet
geformuleerd: 34
(7%)

Gerealiseerd: 123
(24%)

Niet gerealiseerd: 65
(13%)

Betrekking op
begroting na 2003 of
onduidelijk tijdpad:
289 (56%)

Reeds tot uitvoering gebracht: 80 (16%)

Herhaald in groeiparagraaf 2003: 102 (20%)

Om onduidelijke redenen niet herhaald: 107 (21%)

Voor 44% van de 512 verbetervoornemens was realisatie in de begroting
voor 2003 voorzien. Van ruim de helft (123) van deze voornemens kon de
Algemene Rekenkamer de realisatie vaststellen. De rest van de voor-
nemens is om onduidelijke redenen niet gerealiseerd of niet concreet
genoeg geformuleerd om realisatie vast te kunnen stellen.

Van de 289 voornemens voor latere jaren of zonder duidelijk tijdpad, werd
ruim een kwart (28%) in 2003 gerealiseerd en ruim eenderde (35%) niet
gerealiseerd maar wel herhaald in de begroting voor 2003.

Uiteindelijk is 40% van de voornemens gerealiseerd. Verder is 13% niet
gerealiseerd, is 7% niet concreet genoeg geformuleerd om realisatie vast
te stellen, is 20% herhaald in de groeiparagraaf 2003, en is 21% om
onduidelijke redenen geheel van het programma afgevoerd. Dit is
weergegeven in figuur 2.1.

Doordat slechts 40% van de verbetervoornemens gerealiseerd is, blijft het
VBTB-gehalte van de begrotingen voor 2003 achter bij de planning.
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3 STAND ONTWIKKELING BEGROTINGEN 2003

3.1 Inleiding

De Algemene Rekenkamer is nagegaan in hoeverre de begrotingen 2006
voldoen aan de VBTB-eisen. Daartoe is achtereenvolgens beoordeeld in
hoeverre de begrotingen:
• voldoen aan eisen van leesbaarheid;
• voldoen aan de vereisten die de Rijksbegrotingsvoorschriften

vermelden op het punt van verslaggeving;
• een helder antwoord geven op de drie w-vragen.

3.2 Leesbaarheid

3.2.1 Leesbaarheid algemeen

De Algemene Rekenkamer heeft de eis van leesbaarheid geoperationali-
seerd in de volgende subeisen waaraan de begroting moet voldoen:
• de begroting moet een inhoudsopgave hebben die een volledig beeld

geeft van de inhoud van de memorie van toelichting bij de begroting
en de bijlagen;

• de begroting moet voorzien zijn van een goed trefwoordenregister;
• de begroting moet voorzien zijn van een complete afkortingenlijst;
• de begroting moet zelfstandig leesbaar zijn;
• de beleidsartikelen in de begroting moeten een heldere en conse-

quente structuur hebben.

Bevindingen
De begrotingen bevatten veelal een inhoudsopgave die voldoet aan de
eisen die in de Rijksbegrotingsvoorschriften (model 2.51) hieraan worden
gesteld. Volgens dit model behoeven de beleidsartikelen, de niet-beleids-
artikelen, en de extra bijlagen niet apart vermeld te worden. Dit leidt in
praktijk echter tot veel zoekwerk, zoals bij het Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid (SZW) dat de (niet-)beleidsartikelen niet apart
vermeldt, en bij het Ministerie van Defensie, dat de extra bijlagen niet
apart vermeldt.
Het komt ook voor dat ministeries behalve de voorgeschreven inhouds-
opgave ook nog een duidelijkere en uitgebreidere inhoudsopgave hebben
opgenomen. Zo heeft het Ministerie van Economische Zaken (EZ) in de
leeswijzer een extra inhoudsopgave opgenomen waarin de beleids-
artikelen en bijlagen iedere apart worden vermeld met paginanummering.
Ook de Ministeries Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS), Onderwijs
Cultuur en Wetenschappen (OCenW) en Algemene Zaken (AZ) geven een
meer uitgebreide inhoudsopgave.

Niet alle begrotingen bevatten een trefwoordenregister, waaronder die
van de Ministeries van AZ en Verkeer en Waterstaat (V&W). Het trefwoor-
denregister van de begroting van het Ministerie van Defensie is beperkt.
Dit is lastig voor de gebruiker van de gedrukte versie van de begroting.
Goede trefwoordenregisters zijn aangetroffen in de begrotingen van de
overige ministeries.

Alle begrotingen bevatten een goede afkortingenlijst, behalve het
Ministerie van AZ.

De begrotingen zijn over het algemeen goed zelfstandig leesbaar. De
aangetroffen verwijzingen naar relevante achtergrondinformatie als
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beleidsnota’s en onderzoeksrapporten dragen bij aan de transparantie.
Aandachtspunt is wel dat in de begroting zelf de beoogde effecten en
prestaties met streefwaarden moeten worden weergegeven. Een
verwijzing naar een nota mag hiervoor niet in de plaats komen, zoals wel
gebeurd is voor bijvoorbeeld de informatie uit het Nationaal Actieplan
(NAP) in de begroting van het Ministerie van SZW (artikel 5) en bij
aardobservatiebeleid bij het Ministerie van V&W (artikel 17).

Op hoofdlijnen blijken de beleidsartikelen per begroting een vaste
structuur te hebben. Soms kan deze typografisch beter ondersteund
worden. De meeste begrotingen hebben echter ook beleidsartikelen die
van deze departement-eigen structuur afwijken, bijvoorbeeld doordat
elementen als budgetflexibiliteit of veronderstellingen in beleid ontbreekt.
Het zou de toegankelijkheid van de begrotingen ten goede komen als niet
per departement maar rijksbreed een vaste structuur zou worden gekozen,
vastgelegd in de Rijksbegrotingsvoorschriften. Voorbeelden van een
goede structuur die hierbij als richtsnoer zou kunnen gelden zijn te vinden
in de begrotingen van de Ministeries van Financiën en Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK).

Overigens kan de leeswijzer veelal meer uitleg geven over de artikel-
opbouw.

3.2.2 Leesbaarheid en de drie w-vragen

Om eenvoudig een antwoord te vinden op de drie w-vragen moeten in de
structuur van het beleidsartikel de volgende elementen duidelijk
herkenbaar zijn:
• algemene doelstelling, eventueel met effectindicatoren en streef-

waarden;
• operationele doelen met effectindicatoren en streefwaarden voor zover

niet opgenomen bij de algemene doelstelling;
• instrumenten met prestatie-indicatoren en streefwaarden/ raming;
• verplichtingen, uitgaven en ontvangsten geordend naar operationele

doelstelling en (financiële) instrumenten.

Bevindingen
Doelen en effectindicatoren zijn niet altijd zo gepresenteerd dat ze voor de
gebruikers van de begrotingen eenvoudig herkenbaar zijn. Zo wordt door
een aantal ministeries de term «prestaties» (net als in de Rijksbegrotings-
voorschriften) gebruikt voor zowel de eerste w-vraag (effecten van de
beleid) als de tweede w-vraag (prestaties van overheidshandelen). Dit is
vooral onwenselijk wanneer dit samengaat met onvoldoende helderheid
of een passage in de begroting bedoeld is als antwoord op de eerste dan
wel de tweede w-vraag. Het onderscheid tussen effect- en prestatie-
indicatoren zou ook in de regelgeving duidelijk moeten worden aange-
geven. Ook het onderscheid tussen instrumenten en prestatie-indicatoren
is niet altijd herkenbaar. Dit is zichtbaar in de begrotingen van de
Ministeries van Buitenlandse Zaken (BuiZa), Onderwijs, Cultuur en
Wetenschappen (OCenW), AZ, SZW, en in mindere mate in die van het
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM).
Voorbeelden van hoe het beter kan vormen de beleidsartikelen in de
begrotingen van de Ministeries van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties (BZK), Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV), Financiën en
V&W.
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3.3 Naleving Rijksbegrotingsvoorschriften

3.3.1 Inleiding

De Rijksbegrotingsvoorschriften bevatten een aantal voorschriften
waarvan alleen mag worden afgeweken met toestemming van de minister
van Financiën. Als een ministerie ervan afwijkt moet dit worden aange-
geven in de leeswijzer. Over de volgende voorschriften wordt in dit
onderzoek verslag gedaan:
• opname van de volgende verplichte elementen per artikel: algemene

doelstelling, indien noodzakelijk operationele doelstellingen, tabel
«budgettaire gevolgen van beleid», tabel «budgetflexibiliteit» en
veronderstellingen in effectbereiking;

• opname van absolute en percentuele informatie over de juridische
verplichtingen kas in de tabel budgetflexibiliteit;

• programmering van evaluatieonderzoek;
• vermelding van de aard van de verantwoordelijkheid van de minister;
• uitsplitsing van de tabel «budgettaire gevolgen van beleid» naar

verplichtingen, uitgaven en ontvangsten;
• specificatie van de programma-uitgaven naar operationele doelstelling

en instrument;
• afzonderlijke weergave van garanties;
• toelichting van apparaatsuitgaven met doelmatigheidsgegevens of

volume- en prijsgegevens.

Bovenstaande eisen zijn opgenomen in figuur 3.1 hieronder (zie § 3.3.2).
De overige verslaggevingseisen (die wel zijn beoordeeld, maar niet zijn
weergegeven in figuur 3.1) zijn:
• vermelding belastinguitgaven;
• vermelding van bijdragen aan overzichtsconstructies;
• opname van een groeiparagraaf.

3.3.2 Bevindingen

Voor afwijkingen van de verslaggevingsvoorschriften moet toestemming
van de minister van Financiën worden verkregen. De Rijksbegrotings-
voorschriften vereisen verder dat de afwijkingen in de leeswijzer worden
aangegeven. De afwijkingen blijken in de begrotingen voor 2003 groten-
deels te zijn vermeld in de leeswijzer. Er wordt echter niet altijd aange-
geven of voor de afwijkingen de toestemming van de minister van
Financiën is verkregen.

De belangrijkste bevindingen over de mate waarin de begrotingen
voldoen aan de Rijksbegrotingsvoorschriften zijn samengevat in figuur
3.1. De figuur laat zien dat er zeker nog ruimte is voor verbetering.
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Figuur 3.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n = 154)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

aard verantwoordelijkheid

evaluatieplanning

tabel budgetflexibiliteit

tabel budgettaire gevolgen

verplichte elementen

aanwezig en voldoet aanwezig maar voldoet niet niet aanwezig

Op welke bevindingen deze figuur berust, wordt hieronder uiteengezet.

Verplichte elementen
De Rijksbegrotingsvoorschriften schrijven de volgende verplichte
elementen per artikel voor: algemene doelstelling, indien noodzakelijk
operationele doelstellingen, tabel «budgettaire gevolgen van beleid»,
tabel «budgetflexibiliteit», veronderstellingen in effectrealisatie.
Deze verplichte elementen zijn over het algemeen aanwezig. De veronder-
stellingen op het punt van effectbereiking, doelmatigheid en raming zijn
echter niet altijd opgenomen in een aparte paragraaf. Soms ontbreken ze
helemaal. Het Ministerie van EZ heeft bijvoorbeeld gekozen voor opname
van de veronderstellingen in de beleidscontext. Ook de tabel budget-
flexibiliteit ontbreekt soms, met name wanneer de budgetflexibiliteit op
nul wordt ingeschat, zoals bij enkele artikelen in de begrotingen van de
Ministeries van SZW, OCenW en Defensie.

Budgettaire gevolgen van beleid
In de tabel «budgettaire gevolgen van beleid» worden steeds de verplich-
tingen, uitgaven en ontvangsten apart weergegeven. De uitsplitsing van
de uitgaven naar operationele doelstelling en (financieel) instrument is bij
een aantal begrotingen en beleidsartikelen niet of slechts gedeeltelijk
gemaakt. Soms is het criterium voor uitsplitsing niet duidelijk. Een
voorbeeld in positieve zin is de tabel bij artikel 4 in de begroting van het
Ministerie van LNV.

Als sprake is van garanties als beleidsinstrument, behoren deze bij de
tabel «budgettaire gevolgen van beleid» onder de verplichtingen te
worden vermeld, op een aparte regel. Gebleken is dat dat niet altijd het
geval is. Het komt voor dat garantieverplichtingen wel in de toelichting bij
de instrumenten, maar niet onder budgettaire gevolgen van beleid
worden vermeld, zoals bij het Ministerie van EZ. Goede voorbeelden zijn
de begrotingen van de Ministeries van LNV (artikel 2) en Financiën (artikel
5).
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Voor de programma-uitgaven is specificatie naar operationele doelstelling
en daarbinnen naar (financieel) instrument voorgeschreven. Bij veel
begrotingen wordt deze uitsplitsing gegeven. Dit gebeurt nog niet
systematisch in de begrotingen van de Ministeries van AZ, BuiZa, BZK en
OCenW.
Voor de beleidsartikelen die uitsluitend apparaatsuitgaven kennen is
uitsplitsing volgens de Rijksbegrotingsvoorschriften niet verplicht.
Hierdoor is echter de relatie tussen uitgaven en doelen en instrumenten
niet duidelijk. Een positief voorbeeld is de begroting van het Ministerie
van Justitie, waarin de apparaatsuitgaven zichtbaar zijn gemaakt per
operationele doelstelling.

De eisen die de Rijksbegrotingsvoorschriften stellen aan de toelichting
van programma- en apparaatsuitgaven verschillen. Apparaatsuitgaven
behoeven niet nader te worden uitgesplitst. De Algemene Rekenkamer
plaatst vraagtekens bij het feit dat verschillende eisen worden gesteld aan
de uitsplitsing van apparaats- en programma-uitgaven. Dit leidt er
bijvoorbeeld toe dat uitgaven bij decentrale uitvoering (bijvoorbeeld door
RWT’s1 en gemeenten) per operationele doelstelling worden uitgesplitst,
omdat ze worden gezien als programma-uitgaven. Soortgelijke activiteiten
die binnen het departement worden uitgevoerd worden gezien als
apparaatsuitgaven en worden niet per operationele doelstelling gepresen-
teerd. De Algemene Rekenkamer meent dat zo het zicht op uitvoerings-
kosten wordt beperkt.

Bij vijf van de dertien ministeries (AZ, Defensie, EZ, LNV en SZW) zijn de
apparaatsuitgaven toegelicht met doelmatigheids- of volume- en
prijsgegevens. De overige ministeries doen dat niet of slechts bij
uitzondering.

Om een goed beeld te krijgen van de totale kosten van beleid dienen per
beleidsartikel ook eventuele belastinguitgaven als instrument vermeld te
worden bij de desbetreffende (operationele) doelstelling. De voorziene
omvang van de belastinguitgaven moet vermeld worden in of onder de
tabel «budgettaire gevolgen van beleid», indien een een-op-een-relatie
bestaat met een (operationele) doelstelling. De Ministeries van EZ, LNV en
OCenW brengen het instrument belastinguitgaven met de bijbehorende
uitgaven systematisch in beeld. Het Ministerie van VROM doet dat voor
een aantal regelingen. Het Ministerie van SZW beschrijft de belasting-
instrumenten, maar gebruikt niet de term belastinguitgaven. Het
instrument wordt ten onrechte niet genoemd bij het Ministerie van BuiZa
(sociaal-ethisch beleggen).

Budgetflexibiliteit
Op verzoek van de Tweede Kamer is in de CW 2001 opgenomen dat de
begrotingen per beleidsartikel informatie dienen te bevatten over
budgetflexibiliteit. Hiermee krijgt het parlement inzicht in de mate waarin
de kasbudgetten kunnen worden aangewend voor nieuw beleid, naast het
lopende beleid dat al beslag legt op een deel van de kasbudgetten.
In het overzicht budgetflexibiliteit behoren de juridisch verplichte2

programma-uitgaven te worden weergegeven in absolute bedragen en in
een percentage van het totaal. Over het algemeen hebben de departe-
menten aan deze verplichting voldaan.
Een aantal departementen heeft ook de flexibiliteit van de apparaats-
uitgaven per beleidsartikel weergegeven. In dat geval wordt de flexibiliteit
van de apparaatsuitgaven door natuurlijk verloop weergegeven.
De Algemene Rekenkamer vraagt zich af of de tabel de door het parlement

1 RWT’s: rechtspersonen met een wettelijke
taak.
2 Naast uitgaven die complementair verplicht,
bestuurlijk gebonden of beleidsmatig gereser-
veerd zijn.
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gezochte informatie over de werkelijke beleidsruimte weergeeft. De
programma-uitgaven zoals deze tot uiting komen in de overzichten lijken
op korte termijn, maar ook op langere termijn, weinig flexibel. Dit roept
vragen op. Dit probleem doet zich in versterkte mate voor in de begro-
tingen van ministeries waar sprake is van langlopende investeringen,
zoals bij het Ministerie van Defensie, en bij infrastructurele projecten van
het Ministerie van V&W. Ook vloeien veel programma-uitgaven voort uit
wettelijke verplichtingen, zoals bij de Ministeries van OCenW, VWS en
SZW.

Programmering evaluatieonderzoek
De toelichtingen van de beleidsartikelen in de begrotingen van de
Ministeries van AZ, OCenW en BuiZa bevatten geen programmering van
evaluatieonderzoek. In de begrotingen van de overige ministeries is dat
meestal wel het geval of wordt soms melding gemaakt van opname
hiervan in 2004 (Ministerie van VROM).
De kwaliteit van de programmering loopt nogal uiteen. Onduidelijk blijft
veelal hoe wordt voldaan aan de eis om eens in de vijf jaar te evalueren.
Ook wordt dikwijls volstaan met een algemene aanduiding van voorge-
nomen onderzoek, zoals bij het Ministerie van LNV, dat volstaat met het
vermelden van het evaluatiemoment per operationele doelstelling. In
positieve zin valt de begroting van het Ministerie van V&W op, die per
voorgenomen onderzoek het specifieke onderzoeksdoel aangeeft.
De programmering zou behalve een tijdsplanning ook ten minste
onderwerp en doel van de evaluatie aan moeten geven.

Het valt de Algemene Rekenkamer op dat uit de begrotingen nauwelijks
duidelijk wordt of de realisatie van beoogde effecten gemeten worden
door middel van evaluatieonderzoek of door middel van systemen van
reguliere prestatiegegevens. De indruk bestaat dat de ministeries
onvoldoende gebruikmaken van de mogelijkheid om effectindicatoren op
te nemen die door evaluatieonderzoek gemeten worden. Een positief
voorbeeld is de geïntegreerde presentatie in de begroting van het
Ministerie van Financiën (bijvoorbeeld bij beleidsartikel 8, blz. 107).

Aard verantwoordelijkheid
Per beleidsartikel behoort te worden aangeven of de minister systeem-
en/of resultaatverantwoordelijk is. Wanneer de uitvoering van het beleid
door derden gebeurt, is de aard van de aanspreekbaarheid niet vanzelf-
sprekend, omdat de wijze waarop de verantwoordelijkheid voor bepaald
beleid verdeeld is, mede de aanspreekbaarheid van de minister voor de
resultaten bepaalt.
De expliciete beschrijving van de verantwoordelijkheid ontbreekt bij bijna
60% van de beleidsartikelen. Hierdoor ontbreekt zicht op de mate waarin
de minister de beoogde effecten en prestaties kan sturen. Deels komt dit
doordat de beschrijving geheel ontbreekt, zoals bij het Ministerie van
BuiZa. Deels ook komt dit doordat de verantwoordelijkheid omschreven
wordt in de tekst in plaats van in een aparte paragraaf. Ook komt het voor
dat de termen «systeemverantwoordelijkheid» respectievelijk «resultaat-
verantwoordelijkheid» niet worden gebruikt in de beschrijving van de
verantwoordelijkheidsverdeling, zoals bij de Ministeries van V&W, SZW
en VWS.

Ten slotte vragen nog twee door de Algemene Rekenkamer onderzochte
verplichte elementen, die niet in figuur 3.1 zijn weergegeven, om een
weergave van de bevindingen: de overzichtsconstructies en de groei-
paragrafen.
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Overzichtsconstructies
Overzichtsconstructies zijn overzichten waarin informatie bijeen is
gebracht van (onderdelen van) beleidsartikelen van verschillende
begrotingen met een overeenkomstige doelstelling. Er zijn vijf overzichts-
constructies:
• Homogene Groep Internationale Samenwerking (HGIS);
• Asiel en Migratie;
• Integratiebeleid;
• Milieu;
• Innovatiegerelateerde uitgaven.

De overzichtsconstructies worden opgenomen in het begrotingshoofdstuk
met de grootste budgettaire bijdrage. Alleen HGIS wordt buiten de
begroting om aan de Staten-Generaal gezonden.
De overzichtsconstructies in de begroting van het coördinerend depar-
tement geven een beeld van de beleidsartikelen uit verschillende
begrotingen met een gemeenschappelijke doelstelling. Uit het oogpunt
van VBTB geven de overzichtsconstructies echter weinig informatie. Ze
bieden weinig inzicht in het gezamenlijk na te streven doel en het totaal
aan in te zetten instrumenten. Dit zou volgens de VBTB-gedachte wel
moeten. Bovendien worden de uitgaven aan de overzichtsconstructies
veelal niet of niet duidelijk vermeld in de betreffende departementale
begrotingen. Positieve uitzonderingen vormen de begrotingen van de
Ministeries van VWS en LNV, die in de leeswijzer een duidelijk overzicht
presenteren met artikelen en bedragen per constructie.
Bij de beleidsartikelen wordt zelden systematisch aangegeven of deze
deel uitmaken van overzichtsconstructies.

Groeiparagrafen
Over het algemeen bevatten de begrotingen bij alle beleidsartikelen een
groeiparagraaf. Inzicht in het totale groeitraject en een duidelijk
eindperspectief bieden de groeiparagrafen echter meestal niet (zie verder
hoofdstuk 4).
Het groeitraject moet concreet en helder zijn, waarbij ook het tijdpad
transparant dient te zijn. Er kan worden aangegeven dat geen verdere
groei voorzien wordt. Zo geeft het Ministerie van Financiën in de
leeswijzer aan dat de begroting al voldoet aan de VBTB-eisen en dat de
verbetervoornemens gezien moeten worden als acties om de beleids-
artikelen (nog) meer in overeenstemming te brengen met de VBTB-eisen.
In positieve zin vallen op dit punt verder de groeiparagrafen van de
Ministeries van EZ, V&W en LNV op.

De ministeries zijn voor informatie over effecten en prestaties voor een
belangrijk deel afhankelijk van informatie die door lagere overheden en
onderzoeksinstellingen zoals het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS)
en het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) of door
uitvoeringsorganisaties wordt verstrekt. Op dit moment blijkt uit de
meeste begrotingen niet voor welke gegevens dit geldt. Ook blijft veelal
onduidelijk of voor levering van deze gegevens duidelijke afspraken
bestaan. De begroting van het Ministerie van EZ vormt op dit punt een
positieve uitzondering. Hierin worden de externe bronnen van indicatoren
vermeld.
De groeiparagrafen bevatten nauwelijks informatie over de levering van
derdeninformatie. Een uitzondering vormt het Ministerie van SZW, dat wel
in enkele groeiparagrafen vermeldt dat afspraken met Uitvoering
Werknemersverzekeringen (UWV) en de Sociale Verzekeringsbank (SVB)
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gemaakt zullen worden over levering van informatie. In groeiparagrafen
van VWS en EZ komen vergelijkbare voornemens voor.

3.4 Beantwoording drie w-vragen

3.4.1 Inleiding

In een volwaardige VBTB-begroting dient per beleidsartikel duidelijk en in
onderlinge samenhang antwoord te worden gegeven op de drie
w-vragen. Hieronder wordt per vraag vermeld welke eisen gesteld worden
aan de beantwoording.

1. Wat willen we bereiken? Het antwoord dient te bestaan uit duidelijk
geformuleerde (algemene en/of operationele) doelstellingen die zoveel
mogelijk een maatschappelijk doel beogen, en uit effectindicatoren met
streefwaarden ter concretisering van de doelstellingen. Effectgegevens
kunnen worden verkregen uit evaluatieonderzoek en/of uit systemen van
reguliere prestatiegegevens.

2. Wat gaan we daarvoor doen? Het antwoord dient te bestaan uit een
beschrijving van de instrumenten die voor de realisatie van de beoogde
effecten van het beleid (de eerste w-vraag) zullen worden ingezet. De
beoogde prestaties van de instrumenten dient te worden geconcretiseerd
via prestatie-indicatoren met streefwaarden. De prestatiegegevens zullen
veelal afkomstig zijn uit reguliere systemen van prestatiegegevens.

3. Wat gaat dat kosten? Het antwoord dient te bestaan uit een uitsplitsing
van de uitgaven in apparaats- en programma-uitgaven, waarbij de
programma-uitgaven zijn uitgesplitst naar operationele doelstelling en
daarbinnen naar (financieel) instrument. Ook dienen de apparaatsuitgaven
te worden toegelicht met doelmatigheidsgegevens of volume- en
prijsinformatie. Ten slotte dienen de programma-uitgaven te worden
toegelicht met prestatiegegevens. De volume- en prijsgegevens komen
gebruikelijk beschikbaar uit planning- en controlsystemen.

In een VBTB-begroting draait het om het samenhangend beeld dat de
antwoorden op deze drie w-vragen opleveren. Wanneer het antwoord op
een van de drie w-vragen ontbreekt of van onvoldoende kwaliteit is, is ook
de samenhang tussen de drie w-vragen niet optimaal.

3.4.2 Bevindingen

De bevindingen op het punt van de beantwoording van de drie w-vragen
zijn samengevat in figuur 3.2.
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Figuur 3.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n = 154)
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Op welke bevindingen deze figuur berust, wordt hieronder uiteengezet.

Wat willen we bereiken?
Het inzicht in de vraag wat de ministeries per beleidsterrein willen
bereiken schiet bij bijna driekwart van de beleidsartikelen tekort. Bij 47% is
het inzicht beperkt en bij 24% afwezig. Bij slechts 29% is het inzicht goed
of voldoende.
Wel zijn de doelstellingen over het algemeen gericht op het bereiken van
een maatschappelijk effect. Een deel van de departementen is nog bezig
de omslag te maken van inputbegroting naar prestatiebegroting,
waardoor het beoogd effect van het beleid nog niet altijd is geformuleerd.

Voor zover het beoogde maatschappelijk effect wel is geformuleerd, is dit
niet altijd meetbaar gemaakt door middel van effectindicatoren met
(kwantitatieve of kwalitatieve) streefwaarden. Bij 71% van de beleids-
artikelen is hierdoor het inzicht beperkt of afwezig. Het is voor het
welslagen van VBTB cruciaal dat dit inzicht voldoende of goed wordt.

Het valt de Algemene Rekenkamer bovendien op dat er weinig gebruik
wordt gemaakt van de mogelijkheid om effectindicatoren afkomstig uit
(toekomstig) evaluatieonderzoek op te nemen. In de Rijksbegrotings-
voorschriften en de Regeling prestatiegegevens en evaluatieonderzoek
(RPE) worden zowel systemen van reguliere prestatiegegevens als
evaluatieonderzoek genoemd als de instrumenten waarmee effecten en
prestaties meetbaar kunnen worden gemaakt. Evaluatieonderzoek is met
name ook bruikbaar voor het meten van kwalitatieve effecten. Het
evaluatieonderzoek zou verweven moeten zijn in het systeem van
begroten en verantwoorden. Een positief voorbeeld is het Ministerie van
SZW, dat in zijn begroting per beleidsartikel de resultaten van het recent
afgeronde evaluatieonderzoek weergeeft met de eventuele gevolgen
daarvan, bijvoorbeeld voor de doelformuleringen en de beleidsuitvoering.
Ook bij het Ministerie van SZW ontbreken echter vaak nog indicatoren
met streefwaarden voor de beoogde effecten van het beleid.

Wat gaan we daarvoor doen?
De vraag welke activiteiten en instrumenten het ministerie wil inzetten
voor het bereiken van de doelstellingen is veelal beter beantwoord dan de
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vraag wat we met het beleid willen bereiken. Van de artikelen levert 56%
een goed of voldoende en 38% een beperkt inzicht.
Activiteiten en instrumenten worden in de beleidsartikelen meestal wel
benoemd. De indicatoren met streefwaarden/ramingen voor de prestaties
van de instrumenten ontbreken echter voor een belangrijk deel.

Wat mag het kosten?
Bij 69% van de beleidsartikelen wordt deze vraag voldoende of goed
beantwoord. «Voldoende» wil zeggen dat de programma-uitgaven voor
de meeste operationele doelstellingen gepresenteerd worden per
instrument.

Zorgelijk is dat slechts 10% goed scoort. «Goed» wil zeggen dat ook de
relatie tussen prestaties en uitgaven is aangegeven. Dit betekent dat aan
het samenhangend beeld tussen de w-vragen nog heel wat ontbreekt.
Hiermee wordt niet voldaan aan een belangrijke VBTB-doelstelling.
Een positief bijvoorbeeld is evenwel te vinden op pagina 88 van de
begroting van het Ministerie van LNV.

Belangrijke verbeteringen zijn mogelijk door een verdere specificatie van
de uitgaven en het leggen van de relatie tussen uitgaven en prestaties.
Idealiter zou de toelichting van de uitgaven met prestaties betrekking
moeten hebben op de programmaen apparaatsuitgaven gezamenlijk. De
Rijksbegrotingsvoorschriften eisen dit echter alleen voor de programma-
uitgaven.
Ook is verbetering mogelijk van de toelichting van de apparaatsuitgaven
met doelmatigheids- of prijs- en volumegegevens.

3.5 Conclusie stand ontwikkeling begrotingen 2003

Aan de formele en inhoudelijke eisen aan de begrotingen zoals die zijn
vastgelegd in de regeringsnota VBTB, de CW 2001 en de Rijksbegrotings-
voorschriften wordt nog niet in alle gevallen voldaan.

Samengevat luiden de bevindingen van de Algemene Rekenkamer over
de formele eisen:
• Slechts in enkele beleidsartikelen is geen groeiparagraaf aanwezig.
• De transparantie en toegankelijkheid van de begrotingen kan verder

worden verbeterd.
• In een aantal gevallen worden de voorschriften van de Rijksbegrotings-

voorschriften die gericht zijn op realisatie van volwaardige
VBTB-begrotingen niet gevolgd.

• In een aantal begrotingen kunnen de uitgaven in de tabel «budgettaire
gevolgen van beleid» nader worden gespecificeerd.

• De tabel «budgetflexibiliteit» voldoet aan de eisen, maar geeft over het
algemeen weinig informatie.

• Belastinguitgaven als instrument kunnen in enkele begrotingen beter
worden toegelicht.

• In veel begrotingen worden bijdragen aan overzichtsconstructies niet
bij de beleidsartikelen vermeld. Dit draagt niet bij aan de transparantie
zoals beoogd in VBTB. Bij de overzichtconstructies zelf wordt weinig
aandacht besteed aan beantwoording van de drie w-vragen.

• Een evaluatieplanning is in veel gevallen aanwezig, maar deze geeft
weinig informatie over wat onderzocht wordt.

• De vermelding van de aard van de verantwoordelijkheid van de
minister kan duidelijker en eenduidiger.
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Samengevat luiden de bevindingen van de Algemene Rekenkamer over
de inhoudelijke eisen:
• Het is onvoldoende duidelijk wat de ministeries willen bereiken

doordat veel effectindicatoren met streefwaarden ontbreken.
• Het is onvoldoende duidelijk welke prestaties de ministeries willen

leveren voor het bereiken van de doelen, doordat nog veel prestatie-
indicatoren met streefwaarden ontbreken.

• De Rijksbegrotingsvoorschriften zouden meer aansturend kunnen
werken. Zo is het onderscheid tussen effect- en prestatie-indicatoren
niet expliciet gemaakt.

• Het is onvoldoende duidelijk wat de relatie is tussen doelen en
prestaties enerzijds en uitgaven anderzijds.

• Het samenhangend beeld dat VBTB beoogt, ontbreekt vaak nog.
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4 ZICHT OP VERBETERINGEN DOOR GROEIPARAGRAAF 2003

4.1 Inleiding

Gestreefd wordt naar een volwaardige VBTB-begroting voor het jaar 2006.
De groeiparagrafen in de begroting dienen om het groeitraject VBTB
zichtbaar te maken. Als aandachtspunten voor de groeiparagraaf noemen
de Rijksbegrotingsvoorschriften de concretisering van (operationele)
doelstellingen, de volledigheid van de prestatiegegevens, de betrouw-
baarheid van de beleidsinformatie en de organisatie van de levering van
derdengegevens. Dit moet leiden tot een concreet en helder groeitraject.
De Algemene Rekenkamer is er in haar onderzoek van uitgegaan dat de
groeiparagrafen ten minste voornemens moeten bevatten om de
tekortkomingen die een volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, in
de komende jaren tijdig op te heffen.

4.2 Bevindingen

In de leeswijzers van de begrotingen worden veelal de voorgenomen
verbeteringen in grote lijnen uiteengezet. In de groeiparagrafen bij de
beleidsartikelen wordt aangegeven wat deze voornemens voor het
betreffende artikel betekenen. Deze voornemens zouden de resterende
verbeterpunten van het artikel moeten opheffen.

Bij de inventarisatie van verbeterpunten per ministerie is gekeken naar
punten waarop:
• beter kan worden voldaan aan de formele eisen uit de Rijksbegrotings-

voorschriften; en
• inhoudelijk een betere beantwoording mogelijk is van de drie

w-vragen.

Het aantal mogelijke verbeterpunten per begroting is als volgt geteld:
• Eén mogelijk verbeterpunt per verslaggevingseis:

– aanwezigheid verplichte elementen;
– kwaliteit tabel «budgettaire gevolgen van beleid»;
– kwaliteit tabel «budgetflexibiliteit»;
– vermelding evaluatieplanning conform voorschriften;
– vermelding aard verantwoordelijkheid;
– vermelding bijdrage aan overzichtsconstructie.

• Eén mogelijk verbeterpunt per w-vraag per artikel.

Deze verbeterpunten zijn niet gewogen naar relatief belang.
Op deze wijze zijn rijksbreed 437 verbeterpunten aangetroffen. Deze
resulteren uit de bevindingen in hoofdstuk 3. De verbetervoornemens in
de groeiparagrafen zullen op termijn 91 van deze verbeterpunten
oplossen.

Net als in de groeiparagrafen 2002 wordt in de groeiparagrafen 2003
vooral ingegaan op aanvulling en verbetering van prestatiegegevens (zie
ook de beschrijving van de aard van de voornemens in hoofdstuk 2, § 2.2).

De groeiparagrafen bevatten meer verbetervoornemens dan deze 437.
Een deel van de overige voornemens heeft vooral betrekking op verbe-
tering van zaken die niet als verbeterpunt zijn geïdentificeerd, zoals de
beschikking krijgen over prestatiegegevens of de kwaliteit hiervan
verhogen. Deze «tekortkomingen» zijn niet als verbeterpunt in onze telling
meegenomen, omdat voor meting van de kwaliteit van deze gegevens een

Tweede Kamer, vergaderjaar 2002–2003, 28 861, nrs. 1–2 26



ander type onderzoek nodig zou zijn geweest. Voor een ander deel zijn de
overige voornemens niet concreet genoeg om te kunnen vaststellen of ze
leiden tot oplossing van een verbeterpunt.

Voor alle ministeries tezamen is het beeld samengevat in figuur 4.1.

Figuur 4.1. Verbetervoornemens in de begroting 2003

Aantal
verbeterpunten:
436

Verbetervoornemen in
groeiparagraaf: 131
(30%)

Geen
verbetervoornemen
in groeiparagraaf:
305 (70%)

Concreet
geformuleerd: 91
(21%)

Niet concreet
geformuleerd: 40
(9%)

Zicht op verbetering voor
begroting 2006: 91 (21%)

Geen zicht op verbetering
voor begroting 2006: 345
(79%)

Slechts voor 30% van de gesignaleerde tekortkomingen in de begrotingen
voor 2003 zijn verbetervoornemens geformuleerd. En slechts 21% van de
voornemens is concreet genoeg om voldoende richting te geven aan
realisatie. Een en ander betekent dat, gegeven dit groeitraject, uiteindelijk
slechts eenvijfde van de verbetervoornemens door de Algemene
Rekenkamer gesignaleerde tekortkomingen zal opheffen. Gezien de
uitkomst van het onderzoek van de Algemene Rekenkamer naar de
realisatie van de voornemens uit de begroting 2002, lijkt het onwaar-
schijnlijk dat deze 21% daadwerkelijk volledig gerealiseerd zal worden.

De Algemene Rekenkamer meent dat gezien dit beeld het groeitraject naar
volwaardige VBTB-begrotingen voor 2006 niet gerealiseerd zal gaan
worden zonder extra inspanningen van de ministeries in de komende
jaren.
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5 SLOTBESCHOUWING EN AANBEVELINGEN

5.1 Slotbeschouwing

De kern van VBTB, zoals gecodificeerd in de CW 2001, is dat doelen,
prestaties en middelen in samenhang worden gepresenteerd en dat
inzicht wordt gegeven in de effectiviteit en doelmatigheid van het beleid.
Bijkomend voordeel van deze manier van begroten is dat de ministeries
hiermee tegelijkertijd over een richtsnoer beschikken om ook in econo-
misch mindere tijden de juiste prioriteiten te blijven stellen. Succesvol
afronden van het VBTB-traject is dan ook van groot belang.

In dit onderzoek is gebleken dat in de begrotingen voor 2003 de drie
w-vragen nog niet volledig worden beantwoord, en dat het samen-
hangend beeld grotendeels ontbreekt. Met name ontbreken:
• de gewenste effecten van het beleid (omdat de doelen niet meetbaar

geformuleerd zijn met effectindicatoren en streefwaarden);
• het zicht op de activiteiten van de ministeries (door het ontbreken van

prestatie-indicatoren met streefwaarden);
• het zicht op de relatie tussen uitgaven enerzijds en doelen, prestaties

en middelen anderzijds (doordat de uitgaven niet worden toegelicht
met prestatiegegevens).

Er is dus nog onvoldoende sprake van volwaardige VBTB-begrotingen. Bij
een aantal ministeries zijn nog belangrijke verbeteringen noodzakelijk. Dit
feit baart de Algemene Rekenkamer op zichzelf geen zorgen, omdat bij
een groeitraject tot 2006 niet anders mocht worden verwacht.
De voortgang van het groeitraject baart de Algemene Rekenkamer echter
wel zorgen. Dit met name omdat de verbetervoornemens zoals die zijn
gepresenteerd in de groeiparagrafen in de begrotingen voor 2003,
onvoldoende toegespitst zijn op de nog bestaande verbeterpunten.
Bovendien blijkt het groeitraject zoals in de eerdere begrotingen voor
2002 geschetst, óf niet goed doordacht, óf vertraagd en onvolledig
uitgevoerd.
De zorg over tijdige realisatie van de VBTB-doelstellingen komt ook voort
uit het ontbreken van zicht op een concreet eindperspectief per beleids-
artikel. Hierdoor is onduidelijk welk ambitieniveau de ministeries hebben.
Bovendien is het, ook voor de Staten-Generaal en de coördinerend
minister van Financiën, lastig in te schatten of zo tijdig de nodige
verbeteringen worden gerealiseerd.

5.2 Aanbevelingen

Het groeitraject naar volwaardige VBTB-begrotingen kost tijd en vraagt
grote inspanningen van de ministeries. De Algemene Rekenkamer wijst
op het belang van een goede implementatie van het groeitraject voor het
welslagen van de nieuwe, transparante wijze van begroten en verant-
woorden. Het is daarom noodzakelijk dat het kabinet zich onverkort blijft
inzetten om van het groeitraject een succes te maken.
De minister van Financiën heeft als verantwoordelijke bewindspersoon
voor de invoering van het nieuwe systeem van begroten en verant-
woorden volgens de eisen van VBTB een zware taak. Erop aandringen dat
ministeries een ambitieus maar haalbaar eindperspectief schetsen en het
groeitraject daarop laten aansluiten, maakt daarvan deel uit. Ook zou de
minister van Financiën moeten zorgdragen voor aanscherping van de
Rijksbegrotingsvoorschriften.
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De Algemene Rekenkamer stelt voor dat de ministeries zo concreet
mogelijk per beleidsartikel hun eindperspectief schetsen, zodat het
noodzakelijke groeitraject duidelijk wordt. Dit zou bij voorkeur moeten
gebeuren in een brief aan de Tweede Kamer.
Zonder zicht op het eindperspectief is onduidelijk wat het volledige
groeipad behelst. Het tijdpad kan dan niet weloverwogen worden gekozen
en het risico bestaat dat op het laatste moment nog grote verbeteringen
moeten worden gerealiseerd. Hierdoor komt de tijdige verwezenlijking
van volwaardige VBTB-begrotingen in gevaar.

Het groeitraject zou jaarlijks gemonitord en zo nodig aangepast moeten
worden. Met het oog op een transparant groeipad zou het goed zijn om
aan te geven welke voornemens zijn gerealiseerd en wanneer de
resterende voornemens zullen worden gerealiseerd. Voornemens zouden
op grond van nieuwe inzichten alleen beargumenteerd van de agenda
mogen worden afgevoerd. Op deze wijze werken de ministeries gestructu-
reerd en transparant naar volwaardige VBTB-begrotingen toe.

De Algemene Rekenkamer beveelt om te beginnen aan om in het
groeitraject hoge prioriteit te geven aan het meetbaar maken van de
doelstellingen. Het gaat dan met name om het ontwikkelen van effect-
indicatoren met streefwaarden. Het VBTB-traject kan niet succesvol
worden afgerond zonder dat helder is wat men op de verschillende
beleidsterreinen wil bereiken (het antwoord op de eerste w-vraag). Op dit
punt moet nog veel verbeterd worden.

Om dezelfde reden zou ook het ontwikkelen van meer prestatie-
indicatoren met streefwaarden hoge prioriteit moeten krijgen en zou de
relatie tussen uitgaven en prestaties moeten worden gelegd. Dit laatste
vindt in de begrotingen voor 2003 nog nauwelijks plaats. Als eerste stap
verdient de verdeling van het budget over operationele doelstellingen en
daarbinnen over instrumenten aandacht.

Ten slotte zou de leesbaarheid van de begrotingen sterk verbeteren als de
teksten zodanig zouden worden opgebouwd dat de antwoorden op de
drie w-vragen gemakkelijk te herkennen zijn. Met name het onderscheid
tussen beoogde effecten en beoogde prestaties zou duidelijk herkenbaar
moeten zijn. Deze aanpassing kost relatief weinig inspanning, maar draagt
onmiddellijk bij aan de transparantie. Een rijksbrede harmonisatie van de
structuur van de beleidsartikelen en opnemen van een uitgebreide
inhoudsopgave en trefwoordenregister vergroten de toegankelijkheid.
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6 REACTIE KABINET EN NAWOORD ALGEMENE REKENKAMER

De Algemene Rekenkamer heeft haar rapport op 3 maart 2003 in concept
voor reactie voorgelegd aan alle ministers. De minister van Financiën
heeft op 2 april 2003 namens het kabinet gereageerd, zowel op het
rijksbrede deel A als op deel B, waarin de bevindingen per departement
zijn opgenomen. Dit hoofdstuk bevat een samenvatting van de reactie van
het kabinet en het nawoord van de Algemene Rekenkamer.1

6.1 Reactie kabinet

In zijn reactie namens het kabinet onderschrijft de minister van Financiën
het belang van de voortgangsmeting van het proces «Van beleids-
begroting tot beleidsverantwoording» (VBTB). Het kabinet volgt de
ontwikkeling van het VBTB-proces met het monitorinstrument «VBTB-
spiegel». De minister beschouwt het rapport van de Algemene Reken-
kamer als een contra-expertise op zijn eigen bevindingen. Op deze wijze
draagt, aldus de minister, de Algemene Rekenkamer bij aan het uiteinde-
lijke doel: toegankelijke, samenhangende en beleidsrijke begrotings-
stukken ter ondersteuning van resultaatgerichte budgettaire besluit-
vorming enerzijds en de controlerende activiteiten van de Tweede Kamer
anderzijds.
In het algemeen stelt de minister dat, alhoewel het onderzoek van de
Algemene Rekenkamer op een aantal punten negatiever is, het geschetste
beeld overeenkomt met het beeld dat blijkt uit de «eigen» VBTB-spiegel.
De reactie van de minister volgt de structuur van het rapport.

Onderzoeksopzet
In zijn reactie op de onderzoeksopzet wijst de minister op het gevaar van
«digitalisering» van de toetsingsactiviteiten. Dit zou ondermijnend kunnen
werken voor het enthousiasme waarmee VBTB departementaal is
opgepakt. Bovendien blijkt uit de onderzoeksaanpak niet duidelijk hoe de
Algemene Rekenkamer is omgegaan met omissies die op verscheidene
plaatsen in de begroting doorwerken. De minister vraagt zich af of dit niet
heeft geleid tot onnodig negatieve uitkomsten.

Presentatie
De minister wijst op de presentatie van de bevindingen. Door de
bevindingen rijksbreed te presenteren worden alle departementen ten
onrechte over één kam geschoren. Ook in de presentatie van het oordeel
per departement in figuur 7.1 van deel B constateert de minister tekortko-
mingen. Volgens de minister doet het gebruik van de twee assen in de
figuur en de hantering van brede kwalitatieve classificaties onvoldoende
recht aan de oordelen over de voortgang van het VBTB-proces per
departement. Bovendien sluiten de oordelen van het departementale deel,
volgens de minister, niet één-op-één aan op het rijksbrede deel van het
onderzoek.

Naleving van de VBTB-begrotingsvoorschriften
De minister stelt dat de Algemene Rekenkamer bij de analyse van de
verplichte elementen uitgaat van enkele niet-bestaande voorschriften. Dit
zou het geval zijn bij de veronderstellingen in effectbereiking, bij de tabel
«budgetflexibiliteit» en bij de vermelding van de ministeriële verantwoor-
delijkheid. Over de elementen «onderscheid programma- en apparaat-
uitgaven» en «overzichtsconstructies» stelt de minister voor om de door
de Algemene Rekenkamer geconstateerde problematiek te bespreken in
het kader van de VBTB-evaluatie in 2004.

1 De volledige brief van de minister van
Financiën is te raadplegen op www.rekenka-
mer.nl. De brief bevat een reactie op het rijks-
brede deel van het rapport en daarnaast
enkele ministeriële reacties op departementale
onderzoeksbevindingen. Hier wordt
uitsluitend ingegaan op de rijksbrede reactie.
De reactie per departement is verwerkt in de
departementale rapporten, die eveneens zijn
te raadplegen via de internetsite van de
Algemene Rekenkamer.
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Ten slotte geeft de minister aan dat de doorgeleide van budgettaire
documenten naar de ministerraad de goedkeuring van de Minister van
Financiën impliceert.

Leesbaarheid
De minister neemt suggesties om de beantwoording van de drie w-vragen
typografisch duidelijker te maken ter harte. Verder onderschrijft hij dat op
het vlak van informatiewaarde nog veel te winnen is. Ook de aanbeve-
lingen van de Algemene Rekenkamer om de w-vragen systematisch en
onderscheidend met bijbehorende effect- en prestatiegegevens te
beantwoorden, vindt de minister overtuigend. Hij meent echter dat
aanscherping van de bestaande regelgeving niet nodig is. Hij vertrouwt
op het oorspronkelijke uitgangspunt om de optimale samenhang en
presentatie gaandeweg tot stand te laten komen door de departementen
een zekere vrijheid in de presentatievorm van de beleidsartikelen te laten.
Hij overweegt om deze vrijheid zelfs te vergroten voor de grafische
vormgeving van de departementale begrotingsstukken.

Verbetervoornemens, conclusies en aanbevelingen, laatste groeiparagraaf
De minister stelt voorop dat het kabinet vasthoudt aan het
VBTB-ambitieniveau, zoals vastgelegd in de huidige comptabele wet- en
regelgeving. VBTB richt zich op een volledig zicht op beleid, beleids-
uitvoering en de resultaten daarvan. Daarmee faciliteert VBTB realisme in
(te formuleren) ambities, maakt het de hoeveelheid beleid zichtbaar en
daarmee ook de mogelijkheden voor alternatieven. Zo draagt VBTB bij
aan juiste verwachtingen bij de burger ten aanzien van beleidsmogelijk-
heden.
De minister onderschrijft de behoefte aan duidelijkheid over het tempo
waarin tot volwaardige VBTB-begotingen zal worden gekomen. De
aanbeveling van de Algemene Rekenkamer om het eindperspectief in een
brief aan de Tweede Kamer te schetsen wijst de minister echter af, om te
voorkomen dat de discussie over VBTB verzandt in techniek.
Om toch tegemoet te komen aan de wens van de Algemene Rekenkamer
zegt de minister toe dat vanaf de Miljoenennota 2004 de VBTB-ambitie per
begroting concreet zichtbaar wordt gemaakt. Op basis van de departe-
mentale ervaringen, de bevindingen van de Algemene Rekenkamer en de
inzichten uit de VBTB-spiegel zal voor die verbeterpunten die niet meteen
zijn te realiseren in de ontwerpbegroting 2004 een «laatste groei-
paragraaf» oftewel een «VBTB-agenda» worden opgenomen. Zowel de
mogelijkheden als de onmogelijkheden om nog een verdere verbetering
aan te brengen, zullen in deze paragraaf worden geëxpliciteerd. De
minister wil zich daarbij richten op vier thema’s:
1. kwaliteit van de doelformuleringen;
2. volledigheid van de prestatie- en effectgegevens, inclusief kwaliteit en

tijdige beschikbaarheid derdegegevens;
3. samenhang tussen de drie w-vragen in de tabel «budgettaire gevolgen

van beleid»;
4. aanwezigheid van een dekkende evaluatieprogrammering.

De minister sluit zijn reactie af met het benadrukken van de volgende twee
uitgangspunten voor het VBTB-proces:
– Geen differentiatie naar beleidscontext. De minister onderkent dat

verschillen in externe factoren, afhankelijkheden van derden en cultuur
van beleidsterreinen een belangrijke rol spelen in de wijze waarop en
de snelheid waarmee de ambitie van VBTB is te realiseren. Niettemin
meent de minister dat VBTB zo is uitgewerkt dat voor elk beleid
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doelmatigheid en doeltreffendheid op enige wijze verantwoordbaar en
beoordeelbaar is te presenteren.

– Interne doorwerking van het VBTB-denken. Het denken en doen in
doel-middel-prestatie/effect-relaties beperkt zich niet tot het papier van
de begroting en jaarverslagen. De minister onderkent ook (1) de
aansluiting tussen interne planning en controlcycli en externe
presentatie in begroting en verslag, en (2) interactie tussen de
financiële en beleidskolom in termen van doelstellingen, middelen en
prestaties als kritische succesfactoren voor VBTB. In het Jaarverslag
van het Rijk 2002 zal op basis van de VBTB-spiegel ook op deze
elementen worden ingegaan.

6.2 Nawoord Algemene Rekenkamer

De Algemene Rekenkamer is verheugd dat het kabinet het belang van
VBTB nog altijd krachtig onderschrijft en dat de ambitie blijft bestaan om
voor het jaar 2006 volwaardige VBTB-begrotingen te realiseren.
De Algemene Rekenkamer onderschrijft het belang dat het kabinet hecht
aan VBTB. Zoals zij heeft beschreven in haar onlangs verschenen rapport
Tussen beleid en uitvoering1 beschouwt de Algemene Rekenkamer VBTB
als een belangrijk middel om inzicht te krijgen in de beleidsprestaties van
de overheid.
Verder spreekt de Algemene Rekenkamer haar waardering uit over de
constructieve wijze waarop het kabinet omgaat met de bevindingen en
aanbevelingen van het rapport. Het kabinet onderschrijft in het algemeen
het op onderdelen kritische beeld van de huidige stand van het
VBTB-proces dat in het rapport wordt geschetst. Het kabinet laat merken
actief met de verbetermogelijkheden om te willen gaan.

Toch uit het kabinet ook enkele punten van kritiek op de onderzoeks-
aanpak en de presentatie van de uitkomsten. De Algemene Rekenkamer
heeft hiervan kennisgenomen, maar meent dat deze opmerkingen van het
kabinet het beeld van de nog te ontwikkelen VBTB-onderdelen niet
veranderen.

De Algemene Rekenkamer verweert zich wel tegen de suggestie dat zij
zich bij de analyse van de verslaggevingsvoorschriften heeft gebaseerd op
onjuiste uitgangspunten. De uitleg van bepaalde voorschriften zoals de
minister die in zijn reactie beschrijft, is ook de basis geweest voor de
beoordeling van de Algemene Rekenkamer. De minister wijst op
voorschriften waarvan afgeweken kan worden indien de leeswijzer
hiervan melding maakt. Dergelijke afwijkingen zijn in het onderzoek dan
ook niet als tekortkoming aangemerkt. De Algemene Rekenkamer wil er
wel op wijzen dat het mogelijk maken van afwijkingen via de leeswijzer
beperkt moet blijven. Immers, het veelvuldig toestaan van uitzonderingen
ondermijnt de aansturende werking van de regelgeving.
De Algemene Rekenkamer zou de aansturende werking van de regel-
geving graag versterkt zien in het onderscheid tussen effecten en
prestaties, oftewel het onderscheid tussen de vraag «wat willen we
bereiken?» en de vraag «wat gaan we daarvoor doen?». De minister is
terughoudend met een dergelijke aanscherping, omdat hij de departe-
menten de vrijheid wil laten een eigen optimale invulling te vinden van
presentatie en samenhang op het punt van de drie w-vragen. De
Algemene Rekenkamer onderschrijft dat dit principe stimulerend werkt in
de beginfase van het VBTB-proces. Op het moment echter dat bepaalde
lessen getrokken kunnen worden, zou dit tot uitdrukking moeten worden
gebracht in de regelgeving.

1 Tussen beleid en uitvoering; Lessen uit
recent onderzoek van de Algemene Reken-
kamer. Tweede Kamer, vergaderjaar
2002–2003, 28 831, nrs. 1–2.
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Ten slotte begroet de Algemene Rekenkamer met instemming de
toezegging van het kabinet om met de Miljoenennota 2004 per begroting
een VBTB-agenda te presenteren. De suggestie van de Algemene
Rekenkamer om een dergelijk eindperspectief te schetsen door middel
van een separate brief kwam voort uit de gedachte dat dit middel de
departementen meer tijd zou geven voor een zorgvuldige uitwerking.
De reactie van het kabinet toont echter een grote mate van voortva-
rendheid door deze in het reguliere proces op te nemen. De Algemene
Rekenkamer spreekt haar hoop uit dat deze daadkracht niet ten koste zal
gaan van de kwaliteit. De laatste groeiparagraaf zal immers in grote mate
het eindperspectief en derhalve het succes van het VBTB-proces bepalen.
De verwachtingen van de Algemene Rekenkamer zijn hooggespannen.
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BIJLAGE 1 OVERZICHT VAN CONCLUSIES, AANBEVELINGEN EN
TOEZEGGINGEN

Conclusie Aanbeveling Toezegging minister Nawoord Algemene Rekenkamer

Groeitraject

De Algemene Rekenkamer is
bezorgd over realisatie van
volwaardige VBTB-begrotingen 2006
voor alle ministeries.

Zie alle onderstaande aanbeve-
lingen.

Ondanks de vorderingen die zijn
gemaakt is er ruimte om de
begrotingen meer in overeenstem-
ming te brengen met de VBTB-eisen.
Het groeitraject is een proces van
lange adem.

De onverkorte inzet van het
kabinet is noodzakelijk om van
het groeitraject een succes te
maken.
Ook is het noodzakelijk dat de
minister van Financiën, als
verantwoordelijke voor het
proces, een hoog ambitieniveau
blijft voorstaan.

Het kabinet houdt vast aan het
VBTB-ambitieniveau, zoals
vastgelegd in de huidige
comptabele wet- en regelge-
ving. VBTB richt zich op een
volledig zicht op het beleid, de
beleidsuitvoering en de
resultaten daarvan.

Heeft instemming van de
Algemene Rekenkamer

De groeitrajecten zijn ongericht.
Hierdoor heeft het ministerie zelf en
de Staten-Generaal geen zicht op de
voortgang.

De ministeries zouden aan
moeten geven wat zij voor hun
ministerie concreet zien als hun
eindperspectief.

Voor die verbeterpunten die
niet meteen zijn te realiseren in
de ontwerpbegroting 2004 zal
een «laatste groeiparagraaf»
ofwel een VBTB-agenda worden
opgenomen. Zowel de
mogelijkheden als de onmoge-
lijkheden om nog verdere
verbetering aan te brengen
zullen in deze paragraaf worden
geëxpliciteerd.

Wordt met instemming door de
Algemene Rekenkamer begroet.

De verbetervoornemens zijn
onvoldoende toegespitst op de
resterende tekortkomingen.

De ministeries zouden alle
verbeteringen die nodig zijn om
volwaardige VBTB-begroting
(d.i. het eindperspectief) op te
stellen in concrete verbeter-
voornemens dienen om te
zetten. Hierbij dient het
beoogde tijdpad voor realisatie
te worden opgenomen.

Het kabinet kiest voor de
ontwerpbegroting 2004, als
eerste mogelijkheid om
duidelijkheid en een dialoog te
bieden over de nog te
verbeteren VBTB-elementen en
het bijbehorende tijdpad.

Heeft instemming.

Een deel van de verbeter-
voornemens uit 2002 is niet of later
gerealiseerd.

Het groeitraject zou jaarlijks
gemonitord en zonodig
aangepast moeten worden. Met
het oog op een transparant
groeipad zou het goed zijn om
aan te geven welke voorne-
mens zijn gerealiseerd en
wanneer de resterende
voornemens zullen worden
gerealiseerd. Voornemens
zouden op grond van nieuwe
inzichten alleen beargumen-
teerd van de agenda mogen
worden afgevoerd.

In hoeverre de VBTB-ambitie
binnen bereik komt zal vanaf de
Miljoenennota 2004 per
begroting concreet zichtbaar
worden gemaakt. Het kabinet
gaat per departement het
gehele ontwikkelingstraject
vanaf de VBTB-
voorbeeldbegrotingen richting
volwaardige VBTB-begrotingen
in beeld brengen.

Heeft instemming.
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Conclusie Aanbeveling Toezegging minister Nawoord Algemene Rekenkamer

Leesbaarheid en verslaggeving

Het is mogelijk de leesbaarheid te
vergroten.

Belangrijkste aandachtspunten:
1. antwoord op w-vraag
duidelijk herkenbaar in de tekst;
2. ten minste per ministerie een
vaste structuur aanhouden,
maar liefst rijksbreed een vaste
structuur nastreven;
3. uitgebreide inhoudsopgave
en trefwoordenregister en
aanwezigheid verplichte
onderdelen als overzichts-
constructies en belasting-
uitgaven;
4. zelfstandige leesbaarheid;
5. typografische ondersteuning.

ad 1+5. Het kabinet neemt de
suggesties om typografisch
duidelijker te maken welke
w-vraag wordt beantwoord ter
harte.
ad 2. Bewust is gekozen de
presentatievorm tot op zekere
hoogte op de beleidsartikelen
vrij te laten.
Verder: het kabinet onderschrijft
dat er op het vlak van
informatiewaarde nog veel te
winnen is. De afweging daarbij
is steeds de relevantie in relatie
tot het gestelde doel en de
zichtbaarheid van de hoofdlij-
nen van het beleid.

Voornemens met instemming
begroet. De Algemene Rekenka-
mer wijst echter op voordelen van
een vaste structuur voor
begrotingen ten behoeve van
transparantie voor de gebruiker.
Verder is zij van mening dat
nieuwe inzichten (bijvoorbeeld
het inzicht dat onderscheid
gemaakt moet worden tussen
prestatie- en effectindicatoren) in
de regelgeving tot uitdrukking
zouden moeten komen.

Er wordt over het algemeen
grotendeels voldaan aan de
verslaggevingseisen in de
Rijksbegrotingsvoorschriften. Er is
echter ruimte voor verbetering.

Bij het eindperspectief en de
daaruit voortvloeiende
verbetervoornemens, behoren
de verslaggevingseisen een
aandachtspunt te zijn.

Aanscherping van de bestaande
regelgeving is niet nodig.
Bewust is gekozen de
presentatievorm op de
beleidsartikelen tot op zekere
hoogte vrij te laten.

De Algemene Rekenkamer wijst
echter op voordelen van een
vaste structuur voor begrotingen
ten behoeve van transparantie
voor de gebruiker.

De kwaliteit van de programmering
van evaluatieonderzoek loopt uiteen.

De programmering zou behalve
een tijdsplanning ook ten
minste onderwerp en doel van
de evaluatie moeten aangeven.

Voor de «VBTB-agenda» focust
het kabinet (onder andere) op
een dekkende evaluatie-
programmering.

Tot «dekkende programmering»
behoort ook de vastlegging van
onderwerp en doel van de
evaluatie.

Voor de beleidsartikelen die
uitsluitend apparaatsuitgaven
kennen is uitsplitsing volgens de
Rijksbegrotingsvoorschriften niet
verplicht. Hierdoor is echter de
relatie tussen uitgaven en doelen en
instrumenten niet duidelijk.

Overwogen moet worden
apparaatsuitgaven toe te
rekenen per operationele
doelstelling.

Een en ander zal worden
betrokken bij de VBTB-evaluatie
in 2004. Overigens worden
beide soorten uitgaven
(programma- en apparaats-
uitgaven) betrokken bij de
doeltreffendheidsvraag.

Evaluatie wordt met spanning
afgewacht.

De Algemene Rekenkamer plaatst
vraagtekens bij het feit dat verschil-
lende eisen worden gesteld aan de
uitsplitsing van apparaats- en
programma-uitgaven.

De Algemene Rekenkamer
meent dat er zou moeten
worden nagedacht over het nut
van de verschillende eisen in
alle gevallen. In ieder geval zou
ook bij decentrale uitvoering
zicht moeten worden gegeven
op de uitvoeringskosten.

Een en ander zal worden
betrokken bij de VBTB-evaluatie
in 2004.

Evaluatie wordt met spanning
afgewacht.

De Algemene Rekenkamer heeft
geconstateerd dat de tabel
budgetflexibiliteit weinig inzicht
geeft.

De Algemene Rekenkamer vindt
dat moet worden nagegaan of
de tabel in de huidige vorm wel
het gewenste inzicht geeft.

Geen Onderzoek naar geboden inzicht
gewenst.

Uit het oogpunt van VBTB bieden de
overzichtsconstructies weinig
informatie. Er wordt weinig inzicht
geboden in het gezamenlijk na te
streven doel en het totaal aan in te
zetten instrumenten. Bovendien
worden de uitgaven aan de
overzichtsconstructies veelal niet of
niet duidelijk vermeld in de
betreffende departementale
begrotingen.

– In het VBTB-tijdperk dienen
begrotingen inzicht te geven in
het gezamenlijk na te streven
doel en het totaal aan in te
zetten instrumenten.
– In de leeswijzer zou een
overzicht moeten worden
opgenomen met artikelen en
bedragen per constructie. Bij de
beleidsartikelen zou systema-
tisch moeten worden vermeld
of deze deel uitmaken van
overzichtsconstructies.

De VBTB-evaluatie in 2004 zal
uit moeten wijzen of en hoe
zinvol verdere stappen zijn te
zetten om deze constructies
beleidsrijker te krijgen.

Evaluatie wordt met spanning
afgewacht.
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Conclusie Aanbeveling Toezegging minister Nawoord Algemene Rekenkamer

Antwoord op de drie w-vragen

De formulering van de doelstellin-
gen kan verbeterd worden.

Aandachtspunten:
1. Beoogd effect in de
maatschappij of overheids-
organisatie zou helder moeten
blijken.
2. Operationele doelen zouden
zodanig moeten worden
geformuleerd dat meetbare en
beïnvloedbare indicatoren met
streefwaarden de algemene
doelstelling afdekkend
operationaliseren.
3. De formulering van de
doelstelling zou niet op de
inspanning van het departe-
ment zelf gericht moet zijn,
maar zou het beoogde doel in
de maatschappij moeten
weergeven. Voorkom dus
formuleringen als «bevorderen
van».

Voor de VBTB-agenda focust
het kabinet (onder andere) op
de kwaliteit van doel-
formuleringen.

Heeft instemming van de
Algemene Rekenkamer.

Effectindicatoren met streefwaarden
ontbreken veelal.
(De kwaliteit van de opgenomen
indicatoren is in dit onderzoek niet
systematisch beoordeeld.)

Verbetering dient de hoogste
prioriteit te krijgen, omdat
hiermee het succes van VBTB
staat of valt. Met de ontwikke-
ling is veelal enkele jaren
gemoeid. Aandachtspunten:
1. Goede doelformuleringen
vergemakkelijken het vinden
van de juiste indicatoren.
2. Benut de mogelijkheden van
evaluatieonderzoek.

Voor de VBTB-agenda focust
het kabinet (onder andere) op:
1. de kwaliteit van doel-
formuleringen;
2. aanwezigheid van dekkende
evaluatieprogrammering.

Heeft instemming.

Prestatie-indicatoren met streef-
waarden ontbreken nog te vaak. (De
kwaliteit van de opgenomen
indicatoren is in dit onderzoek niet
systematisch beoordeeld).

erbetering dient hoge prioriteit
te krijgen om van VBTB een
succes te kunnen maken. Met
de verdere ontwikkeling kan
enkele jaren gemoeid zijn.

Voor de VBTB-agenda focust
het kabinet op kwaliteit van
doelformuleringen en volledig-
heid van de prestatie- en
effectgegevens, inclusief
kwaliteit en tijdige beschikbaar-
heid derdengegevens.

Heeft instemming.

Het zicht op de relatie tussen de
uitgaven en de operationele doelen
en de instrumenten kan verbeterd
worden.

Hiertoe kunnen in de tabel
«budgettaire gevolgen van
beleid» de uitgaven meer
consequent uitgesplitst worden
naar operationele doelstelling
en daarbinnen naar instrument.

Voor de VBTB-agenda focust
het kabinet op:
samenhang tussen drie
w-vragen in tabel «budgettaire
gevolgen van beleid»

Heeft instemming.

De uitgaven worden niet toegelicht
met prestaties.

Het is belangrijk deze relatie
aan te gaan geven, omdat
hiermee het samenhangend
beeld dat VBTB voorstaat kan
worden gegeven.

Geen De Algemene Rekenkamer hoopt
dat dit punt nader zal worden
uitgewerkt.
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BIJLAGE 2 GEBRUIKTE AFKORTINGEN

AZ (Ministerie van) Algemene Zaken
BuiZa (Ministerie van) Buitenlandse Zaken
BZK (Ministerie van) Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-

relaties
CBS Centraal Bureau voor de Statistiek
CW 2001 Comptabiliteitswet 2001
EZ (Ministerie van) Economische Zaken
HGIS Homogene Groep Internationale Samenwerking
LNV (Ministerie van) Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
NAP Nationaal Actieplan
OCenW (Ministerie van) Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen
RIVM Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu
RPE Regeling Prestatiegegevens en Evaluatieonderzoek
RWT Rechtspersoon met een wettelijke taak
SVB Sociale Verzekeringsbank
SZW (Ministerie van) Sociale Zaken en Werkgelegenheid
UWV Uitvoering Werknemersverzekeringen
V&W (Ministerie van) Verkeer en Waterstaat
VBTB Van beleidsbegroting tot beleidsverantwoording
VROM (Ministerie van) Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening

en Milieubeheer
VWS (Ministerie van) Volksgezondheid, Welzijn en Sport
W-vragen «Wat willen we bereiken?», «Wat gaan we daarvoor

doen?», «Wat mag het kosten?»
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BIJLAGE 3 OMSCHRIJVING VAN GEBRUIKTE BEGRIPPEN

Apparaatsuitgaven
Personele en materiële uitgaven van – onderdelen van – een ministerie die
gemoeid zijn met de ontwikkeling, aansturing en uitvoering van beleid.

Belastinguitgaven
Overheidsuitgaven in de vorm van derving of uitstel van belasting-
ontvangsten, voortvloeiend uit een voorziening in de wet, voorzover die
voorziening niet in overeenstemming is met de primaire heffingsstructuur
van de wet.

(Beleids)doelstellingen
Effect dat men met het beleid in de samenleving of overheidsorganisatie
wil bereiken.

Effectindicatoren
Indicatoren die een indicatie of aanwijzing bieden van de mate waarin de
(finale) effecten van het beleid worden bereikt.

Groeiparagraaf
Dat deel van de toelichting van een beleidsartikel waarin de ambities voor
de VBTB-begroting worden beschreven die nog niet zijn gerealiseerd.
Belangrijke onderwerpen: operationalisering van doelstellingen en
prestatiegegevens, volledigheid van prestatiegegevens, betrouwbaarheid
beleidsinformatie en levering van derdengegevens. Verplicht te
vermelden: stand van zaken, te ondernemen acties en daarbij te volgen
tijdpad.

Overzichtsconstructie
Overzichten waarin informatie bijeen gebracht wordt van (onderdelen
van) beleidsartikelen van verschillende begrotingen met een overeenkom-
stige doelstelling.

Prestatiegegevens
Kernachtige en gestructureerde informatie over (1) de beoogde en/of
gerealiseerde effecten van beleid, (2) de daartoe te leveren en/of
geleverde prestaties en (3) de daarmee gemoeide kosten. Deze informatie
is te verkrijgen uit zowel systemen van reguliere prestatiegegevens als
periodiek uit te voeren evaluatieonderzoek.

Prestatie-indicatoren
Indicatoren die een indicatie of aanwijzing bieden van de omvang van de
activiteiten die de overheid verricht of de mate van inzet van (beleids)instru-
menten om de beoogde effecten te gaan realiseren.

Programma-uitgaven
De uitgaven aan financiële en niet-financiële beleidsinstrumenten, zoals
subsidies, leningen, voorlichtingsprogramma’s.

RWT (rechtspersoon met wettelijke taak)
Rechtspersoon die een wettelijke taak uitvoert die met publieke middelen
(bijdrage uit de rijksbegroting, premiegelden of door de minister
goedgekeurde tarieven) wordt gefinancierd.

Systeem- en resultaatverantwoordelijkheid
Systeemverantwoordelijkheid: een minister is systeemverantwoordelijk
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voor een beleidsterrein wanneer hij/zij niet (direct) verantwoordelijk is
voor alle te behalen resultaten, omdat deze verantwoordelijkheid
(gedeeltelijk) extern is verzelfstandigd of gedecentraliseerd.
Resultaatverantwoordelijkheid: een minister is resultaatverantwoordelijk
voor een beleidsterrein als hij/zij kan worden aangesproken op het
realiseren van alle met het beleid te behalen resultaten.
Wanneer op het beleidsartikel niet expliciet is aangegeven dat de minister
niet verantwoordelijk is voor alle te behalen beleidsresultaten, wordt de
minister geacht voor zowel systeem als resultaten verantwoordelijk te zijn.
Indien een minister alleen systeemverantwoordelijk is, dient dit expliciet
te zijn aangegeven.

Systemen van reguliere prestatiegegevens
Methodologisch verantwoorde administratieve stelsels en/of bestuurlijke
informatiesystemen waarmee op gezette tijden informatie wordt
verkregen over onder meer (1) de mate waarin doelstellingen van beleid
worden bereikt, (2) de (voortgang van de) uitvoering van beleid en/of (3)
de aantallen, kosten en kwaliteit van geleverde prestaties.

Volwaardige VBTB-begrotingen voor 2006
Begrotingen die voldoen aan de Comptabiliteitswet 2001 en de daarop
gebaseerde Rijksbegrotingsvoorschriften en de Regeling Prestatie-
gegevens en Evaluatieonderzoek (RPE). Dit betekent onder meer dat: (1)
doelen compleet en concreet zijn, (2) beleidsdoelstellingen afgedekt zijn
met prestatiegegevens, (3) de beleidsinformatie betrouwbaar is en (4) de
kwaliteit van derdeninformatie voldoende is.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2002–2003, 28 861, nrs. 1–2 39



BIJLAGE 4 VBTB-PUBLICATIES ALGEMENE REKENKAMER

De Algemene Rekenkamer heeft de volgende onderzoeken uitgevoerd ter
ondersteuning van het VBTB-proces:

• Ambitieus maar haalbaar
(19 mei 1999)

• Beleidsprioriteiten 1999 en 2000
(17 mei 2000)

• Voortgangsrapportage VBTB nader beschouwd
(17 mei 2000)

• Verantwoorden over beleid
(17 mei 2000)

• Handreiking verantwoorden over beleid
(mei 2000)

• VBTB-voorbeeldbegrotingen 2000
(13 juli 2000)

• Reactie op de tussenrapportage VBTB
(16 februari 2001)

• VBTB en informatiesystemen
(16 mei 2001)

• Achtergrondstudie bedrijfsvoering
(16 mei 2001)

• Reactie op voortgangsbericht VBTB
(5 juni 2001)

• Verantwoordingsinformatie Nationale Schuld
(31 juli 2001)

• VBTB begrotingen 2002
(24 januari 2002)

• Reactie op 4e voortgangsbericht VBTB
(7 maart 2002)

• VBTB in begrotingen 2002
(29 januari 2002)

• Reactie van de Algemene Rekenkamer op het referentiekader
mededeling over de bedrijfsvoering
(29 maart 2002)

• Zicht op Beleidsintensiveringen
(5 juni 2002)

• VBTB-toets regeerakkoord 2002
(februari 2003)
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BIJLAGE 5 ELEMENTEN VAN EEN VBTB-BELEIDSARTIKEL

Hieronder wordt aangegeven welke elementen onmisbaar zijn voor een
beleidsartikel van een VBTB-begroting. Zij behoren duidelijk herkenbaar in
de tekst van de beleidsartikelen te worden weergegeven.
Na ieder onderdeel worden zo nodig schematisch de elementen aange-
geven die essentieel zijn voor een goede toelichting van dat onderdeel.

Algemene beleidsdoelstelling
De algemene doelstelling sluit aan bij politiek gewenste maatschappelijke
effecten. Algemene beleidsdoelstellingen worden zoveel mogelijk
uitgedrukt in meetbare en beïnvloedbare streefwaarden, ze bevatten een
aanduiding van de doelgroepen en worden geplaatst tegen een
tijdhorizon. Zijn de effecten niet te kwantificeren, dan kan het departement
het streven ook in kwalitatieve termen omschrijven en daarbij aangegeven
op welke wijze op termijn realisatie is te beoordelen of te evalueren
(kwalitatieve evaluatiemethode, samenstel van evaluaties op de opera-
tionele doelen). Indien het niet mogelijk is de algemene doelstelling uit te
drukken in meetbare en beïnvloedbare streefwaarden, doelgroepen en
een tijdshorizon, bevat een beleidsartikel één of meerdere operationele
doelstellingen.
Het effectbereik op de algemene doelstelling kan veelal (periodiek)
worden aangetoond aan de hand van kwantitatief of kwalitatief evaluatie-
onderzoek. Evaluatieonderzoek zal in veel gevallen op het niveau van de
operationele doelstellingen plaatsvinden. De bijdrage aan de algemene
doelstelling moet idealiter expliciet onderwerp van onderzoek zijn.

Algemene doelstelling (zo mogelijk) → effect(indicator) → streefwaarden

Operationele beleidsdoelstellingen
Operationele doelstellingen leveren een bijdrage aan de realisatie van de
algemene doelstelling. Iedere operationele doelstelling bevat een
aanduiding van het gewenste ( zo mogelijk maatschappelijke) effect, de
doelgroep en een tijdhorizon. Om realisatie te meten worden effectindica-
toren met meetbare en beïnvloedbare streefwaarden benoemd.
Het is van belang om behalve aan effectindicatoren uit reguliere systemen
van prestatiegegevens ook te denken aan effectindicatoren waarbij de
realisatie gemeten wordt door evaluatieonderzoek.

Operationele doelstelling → effect(indicator) → streefwaarden

Instrumenten
Bij de doelstellingen moet melding worden gemaakt van de instrumenten/
activiteiten die voor de realisatie van de doelstelling worden ingezet.
Bij de instrumenten worden de beoogde prestaties met streefwaarden/
raming aangegeven. Indien een prestatie tevens wordt toegepast als
effectindicator bij een (operationele) doelstelling moet dit uit de
toelichting blijken.
(Tussen de algemene beleidsdoelstelling en de operationele doelstel-
lingen bestaat een koppeling. Dat wil zeggen dat de prestaties die
bijdragen aan de realisatie van de operationele doelstellingen, ook een
bijdrage leveren aan de realisatie van de algemene beleidsdoelstelling.)

Instrument → prestatie(indicator) → streefwaarden
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Budgettaire gevolgen van beleid
De relatie tussen doelstellingen en instrumenten enerzijds en
verplichtingen/uitgaven/ontvangsten anderzijds moet transparant zijn. Dit
houdt in:
– splitsing van uitgaven naar operationele doelstelling en instrument;
– toelichting van uitgaven met prestaties.

Overige belangrijke elementen
Verder zijn voor een goed inzicht in de begroting en de mogelijkheden
voor beleidsombuiging van belang dat de toelichting informatie bevat
over:
• belastinguitgaven;
• garanties;
• budgetflexibiliteit;
• aard ministeriële verantwoordelijkheid;
• veronderstellingen in effectrealisatie, doelmatigheid en raming;
• dekkende evaluatieprogrammering (laatste en eerstvolgende).

Groeiparagraaf
Voor de implementatie van VBTB-begrotingen is een groeitraject voorzien.
Gestreefd wordt naar volwaardige VBTB-begrotingen in 2006. De
groeiparagraaf dient om het groeitraject zichtbaar te maken. Het groei-
traject moet concreet en helder zijn. Dit vraagt inzicht in de nog bestaande
verbeterpunten. De groeiparagraaf dient dus ten minste te bevatten:
• een overzicht van alle verbeterpunten;
• een overzicht van de acties om deze verbeteringen te kunnen

realiseren met een tijdpad.
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DEEL B

SAMENVATTING RAPPORTAGES PER MINISTERIE
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7 INLEIDING

In deel A van dit rapport is een rijksbrede beoordeling gegeven van de
groeiparagrafen in de begrotingen voor 2003. Dit deel B bevat samenvat-
tingen van de bevindingen per ministerie. In uitgebreidere vorm zijn deze
rapportages per departement opgenomen op de website van de
Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl). Tevens is de reactie van het
kabinet op het rapport opgenomen, met als bijlage de reacties op de
samenvattingen van een aantal ministeries.

Figuur 7.1 geeft aan hoe ver de ministeries zijn met hun ontwikkeling naar
volwaardige VBTB-begrotingen, afgemeten aan de mate waarin ze
voldoen aan de verslaggevingseisen uit de Rijksbegrotingsvoorschriften
en de beantwoording van de drie w-vragen («Wat willen we bereiken-
?»,«Wat gaan we daarvoor doen» en «Wat mag het kosten?»). De
doelmatigheid van beleid (zoals bedoeld in artikel 5.3a CW 2001) maakt
geen deel uit van dit onderzoek.

Figuur 7.1 Stand van zaken ontwikkeling VBTB-begrotingen, per ministerie
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De onderbouwing van deze figuur wordt in de volgende hoofdstukken
gegeven. Daarin worden de bevindingen per ministerie gepresenteerd.
De hoofdstukken zijn geordend in dezelfde volgorde als de begrotings-
hoofdstukken.
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8 MINISTERIE VAN ALGEMENE ZAKEN

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer wijst op enkele risico’s voor tijdige realisatie
van een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Algemene
Zaken (AZ). De begroting van het Ministerie van AZ voldoet grotendeels
aan de verslaggevingseisen uit de Rijksbegrotingsvoorschriften.1 Om de
begroting te verbeteren is evenwel meer aandacht nodig voor het
formuleren van streefwaarden bij de indicatoren. Het groeipad
hiernaartoe, beschreven in de groeiparagraaf 2003, omvat geen concrete
verbetervoorstellen. Hierdoor is het onduidelijk of een volwaardige
VBTB-begroting voor 2006 gerealiseerd zal zijn.

Verbetervoornemens begroting 2002
De begroting voor 2002 bevatte drie verbetervoornemens. Alle hadden
betrekking op de begroting voor 2003. Van de drie voornemens is er één
gerealiseerd; de rest is herhaald in de groeiparagraaf voor 2003.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van AZ voldoet aan de eisen
van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave en duidelijke verwijzingen in de
begroting.
Om de leesbaarheid verder te vergroten kan een afkortingenlijst en index
opgenomen worden. Deze lijsten maken het zoeken in de papieren versie
van de begroting gemakkelijk, waardoor de begrotingsinformatie
toegankelijker wordt.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van AZ voldoet over het algemeen aan de
Rijksbegrotingsvoorschriften. De verplichte elementen zijn grotendeels
aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen «tabel budget-
taire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en
«aard verantwoordelijkheid» is in figuur 8.1 aangegeven in welke mate de
beleidsartikelen aan de gestelde eisen voldoen.
De verplichte evaluatieplanning is niet opgenomen.

Figuur 8.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=1)
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1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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De drie w-vragen
Het beleidsartikel uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van AZ
geeft beperkt inzicht in de vraag «wat willen we bereiken?» Vooral door
het ontbreken van streefwaarden bij effectindicatoren is het inzicht in deze
eerste w-vraag nog niet optimaal.
In de vraag «wat gaan we daarvoor doen?» geeft de begroting voor 2003
het Ministerie van AZ voldoende inzicht. Het beleidsartikel geeft echter
beperkt inzicht in de vraag «wat mag het kosten?» Een toelichting op de
prestatiegegevens met uitgaven en ontvangsten ontbreekt. Door zo’n
toelichting wél op te nemen, kan er meer samenhang ontstaan tussen de
te leveren prestaties (wat gaan we daar voor doen) en de in te zetten
middelen (wat mag het kosten).
Het beeld voor het Ministerie van AZ is weergegeven in figuur 8.2.

Figuur 8.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=1)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de bestaande tekortkomingen, die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
Het meest concrete verbetervoorstel uit de groeiparagraaf 2003 van het
Ministerie van AZ betreft het opnemen van een evaluatieplanning. De
groeiparagraaf 2003 gaat niet concreet in op het verbeteren van effect- en
prestatie-indicatoren met streefwaarden.
Een kleine 20% van de verbetervoorstellen sluit aan op de gesignaleerde
tekortkomingen. Door de geringe aansluiting tussen geconstateerde
tekortkomingen en verbetervoorstellen in de groeiparagraaf 2003van het
Ministerie van AZ, zet de Algemene Rekenkamer vraagtekens bij een
tijdige realisatie van een volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Figuur 8.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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9 MINISTERIE VAN BUITENLANDSE ZAKEN

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Buitenlandse
Zaken (BuiZa). De begroting van het departement voldoet nog slechts
beperkt als VBTB-begroting. Tevens is het groeipad onvoldoende op de
resterende tekortkomingen toegespitst en onvoldoende concreet.
Om de begroting te verbeteren lijkt vooral aandacht nodig voor het
onderscheid tussen «beoogde effecten» en «te leveren prestaties» en
moet een manier worden gezocht om hierop toetsbare effect- en
prestatie-indicatoren te ontwikkelen.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 53 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden tien
voornemens betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn veelal (80%)
gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is bijna 30% gerealiseerd
en 50% herhaald in de groeiparagraaf 2003. Verder is 20% van het totaal
aantal voornemens om onduidelijke redenen niet herhaald in de groei-
paragraaf 2003.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van BuiZa voldoet aan de
leesbaarheidseisen voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave, een afkortingenlijst, een index en
duidelijke verwijzingen in de begroting. De structuur kan nog duidelijker
worden gemaakt door de operationele doelstellingen te nummeren.
Verder zou opname van de groeiparagraaf als separate paragraaf de
groeiparagraaf duidelijker herkenbaar maken.
De leesbaarheid van de begroting van het Ministerie van BuiZa in het licht
van de drie w-vragen is moeilijk, doordat de begroting zelf geen onder-
scheid maakt tussen deze drie vragen. De lezer moet de antwoorden zelf
afleiden. Dit wordt echter bemoeilijkt doordat er in de begroting geen
onderscheid wordt gemaakt tussen «beoogde effecten», «te leveren
prestaties» en «in te zetten instrumenten».

Verslaggevingsvoorschriften

De begroting van het Ministerie van BuiZa voldoet voor een groot deel
niet aan de Rijksbegrotingsvoorschriften.1 De beleidsartikelen voldoen wel
aan de verplichte indeling. Van de verplichte elementen zijn de «evaluatie-
planning» en de «aard van de verantwoordelijkheid» echter niet
opgenomen. De tabel «budgettaire gevolgen van beleid» en de tabel
«budgetflexibiliteit» zijn bovendien niet compleet.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 9.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=15)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen in de begroting van het Ministerie van BuiZa geven
veelal beperkt inzicht in de vragen «wat willen we bereiken» en «wat gaan
we daarvoor doen». Dat komt vooral door het regelmatig ontbreken van
effect- en prestatie-indicatoren met streefwaarden.
Verder geeft de begroting voor 2003 van het Ministerie van BuiZa slechts
beperkt inzicht in de vraag «wat mag het kosten».
Verder is veelal in de tabel «budgettaire gevolgen van beleid» geen
uitsplitsing gemaakt naar operationele doelen.
Het beeld voor het Ministerie van BuiZa is weergegeven in figuur 9.2.

Figuur 9.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=15)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de verbeterpunten die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staat op te heffen.
Uit de analyse van het VBTB-gehalte van de begroting voor 2003 van het
Ministerie van BuiZa heeft de Algemene Rekenkamer 49 verbeterpunten
geïdentificeerd. In de groeiparagraaf van de begroting voor 2003 wordt op
geen enkele van deze verbeterpunten een concreet verbetervoorstel
gedaan. De geringe aansluiting tussen geconstateerde verbeter-
voornemens en daadwerkelijk gedane verbetervoornemens in de

Tweede Kamer, vergaderjaar 2002–2003, 28 861, nrs. 1–2 48



groeiparagraaf 2003, baart de Algemene Rekenkamer zorgen. Juist deze
informatie zou zicht moeten geven op het groeipad naar een volwaardige
VBTB-begroting in 2006.

Figuur 9.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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10 MINISTERIE VAN JUSTITIE

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Justitie.
De begroting van Justitie voldoet over het algemeen al wel aan de
verslaggevingseisen.1 Om in 2006 een volwaardige VBTB-begroting te
presenteren is het vooral nodig effectindicatoren met streefwaarden te
benoemen. Het groeipad hiernaartoe, zoals beschreven in de groei-
paragraaf 2003, is onvoldoende op deze tekortkomingen toegespitst.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de zestien verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden
twaalf voornemens betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn voor
een gering deel (8%) gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is
69% gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003. Gedeeltelijke
realisatie staat het groeitraject tot een volwaardige VBTB-begroting 2006
in de weg.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van Justitie voldoet aan de
eisen van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een volledige inhoudsopgave, een afkortingenlijst,
een index en duidelijke verwijzingen in de begroting. Om de leesbaarheid
verder te vergroten zou gekozen kunnen worden voor een minder
gelaagde nummering van de artikelen en operationele doelstellingen.
Tevens zou de overgang naar een nieuw artikel visueel duidelijker
gemaakt kunnen worden.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van Justitie voldoet over het algemeen
aan de Rijksbegrotingsvoorschriften. De verplichte elementen zijn
grotendeels aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen
«tabel budgettaire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatie-
planning» en «aard verantwoordelijkheid» is in figuur 10.1 aangegeven in
welke mate deze elementen aan de gestelde eisen voldoen.
De tabel «budgettaire gevolgen van beleid» is bij alle beleidsartikelen
aanwezig, maar de verplichte toelichting met doelmatigheids- of volume-
en prijsgegevens van de apparaatsuitgaven ontbreekt bij de meeste
artikelen. Ook de toelichting van de uitgaven met prestaties ontbreekt.
Verder is de verplichte evaluatieplanning bij ieder beleidsartikel
opgenomen, maar wordt in deze planning niet de laatste en eerstvolgende
evaluatie opgenomen.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 10.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
( n=16)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van
Justitie geven veelal beperkt inzicht in de vraag «wat willen we bereiken».
De formulering van de doelstelling is veelal gericht op de taken van
Justitie. De doelstellingen krijgen daardoor een permanent karakter. Om
de vraag «wat willen we bereiken» beter te beantwoorden moeten bij de
doelstelling concrete effectindicatoren met streefwaarden worden
benoemd.
De begroting van het Ministerie van Justitie geeft voldoende inzicht in de
te leveren prestaties (wat gaan we daarvoor doen) en de in te zetten
middelen (wat mag het kosten).
Het budget is bij de meeste beleidsartikelen verdeeld naar operationele
doelstellingen. De uitgaven worden niet toegelicht met te leveren
prestaties.
Het beeld voor het Ministerie van Justitie is weergegeven in figuur 10.2.

Figuur 10.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=16)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de verbeterpunten die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staat op te heffen.
De meeste verbetervoornemens uit de groeiparagraaf 2003 van het
Ministerie van Justitie gaan in op het verbeteren van effecten/of prestatie-
gegevens met bijbehorende streefwaarden.
Slechts een kwart van de verbetervoornemens sluit aan op de gesigna-
leerde tekortkomingen. De geringe aansluiting tussen geconstateerde
verbetervoornemens en daadwerkelijk gedane verbetervoornemens in de
groeiparagraaf 2003, baart de Algemene Rekenkamer zorgen. Juist deze
informatie zou zicht moeten geven op het groeipad naar een volwaardige
VBTB-begroting in 2006.

Figuur 10.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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11 MINISTERIE VAN BINNENLANDSE ZAKEN EN
KONINKRIJKSRELATIES

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK.) Hoewel het Ministerie van BZK redelijk
op weg is om in 2006 een volwaardige VBTB-begroting te presenteren,
dienen met name effect- en prestatie-indicatoren met streefwaarden
verbeterd te worden. Het groeipad hiernaartoe, zoals beschreven in de
groeiparagraaf 2003, is onvoldoende op deze resterende tekortkomingen
toegespitst en is onvoldoende concreet.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 37 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden er
vijftien betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn voor eenderde
gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is ruim de helft gereali-
seerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003. Deze gedeeltelijk realisatie
van de verbetervoornemens leidt tot vertraging op het groeitraject tot een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van BZK voldoet aan de eisen
van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave, een afkortingenlijst en een index.
Verder is de begroting zelfstandig leesbaar en wordt zonodig naar
onderliggende nota’s verwezen.
De leesbaarheid kan nog vergroot worden door de structuur van de
begroting iets strakker te maken. Zo kan elk beleidsartikel beginnen met
operationele doelstelling 1 in plaats van de huidige operationele
doelstelling 2. Verder is de plaats van beleidsartikel 14 voor het
niet-beleidsartikel 13 niet logisch.
De leesbaarheid van de begroting in het licht van de drie w-vragen is
goed. Per operationele doelstelling worden de drie vragen afzonderlijk
beantwoord. Verder geven tabellen een overzicht van de prestatie-
gegevens. Helaas wordt in deze tabellen geen onderscheid gemaakt
tussen effecten en «eigen» prestaties.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting voor 2003 van het Ministerie van BZK voldoet over het
algemeen aan de Rijksbegrotingsvoorschriften.1 Voor de verplichte
elementen «tabel budgettaire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit»,
«evaluatieplanning» en «aard verantwoordelijkheid» is in figuur 11.1
aangegeven in welke mate de beleidsartikelen aan de gestelde eisen
voldoen.
De verplichte indeling wordt in ieder beleidsartikel gevolgd. De tabel
budgetflexibliteit is op twee artikelen na overal aanwezig (een verklaring
is opgenomen in de leeswijzer). In meer dan de helft van de beleids-
artikelen is de verplichte evaluatieplanning aanwezig en wordt de aard
van de verantwoordelijkheid benoemd. Bij dit laatste wordt echter niet
expliciet vermeld of de minister directe dan wel indirecte verantwoorde-
lijkheid draagt voor de beleidsresultaten.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 11.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=12)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van BZK
geven voor ongeveer helft van de artikelen voldoende tot goed inzicht in
de vragen «wat willen we bereiken», «wat gaan we daarvoor doen» en
«wat mag het kosten». Het beeld voor het Ministerie van BZK is weerge-
geven in figuur 11.2.

Figuur 11.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=12)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de bestaande tekortkomingen, die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
Op grond van de toets in hoeverre de begroting voor 2003 van het
Ministerie van BZK voldoen aan de VBTB-eisen, heeft de Algemene
Rekenkamer 33 verbeterpunten geïdentificeerd. Slechts 20% van de
verbetervoornemens in de groeiparagraaf sluit aan op deze verbeter-
punten. Bovendien is slechts de helft van deze verbetervoornemens
concreet geformuleerd.
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Door de geringe aansluiting tussen geconstateerde tekortkomingen en
verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003, zet de Algemene
Rekenkamer vraagtekens bij een tijdige realisatie van een volwaardige
VBTB-begroting in 2006.

Figuur 11.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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Reactie minister
De reactie van de minister van BZK op de bevindingen en aanbevelingen
van de Algemene Rekenkamer maakt deel uit van de bijlage bij de brief
waarin de minister van Financiën het kabinetsstandpunt over het rapport
Groeiparagraaf 2002–2003 heeft verwoord. Deze brief is opgenomen op de
website van de Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl).
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12 MINISTERIE VAN ONDERWIJS, CULTUUR EN
WETENSCHAPPEN

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Onderwijs, Cultuur
en Wetenschappen (OCenW). De begroting voldoet over het algemeen
aan de Rijksbegrotingsvoorschriften.1 Het Ministerie van OCenW is echter
nog bezig met de omslag van een input- naar een outputbegroting. Om de
omslag naar een echte VBTB-begroting te maken zullen vooral inspan-
ningen nodig zijn om effect- en prestatie-indicatoren met streefwaarden te
benoemen. Het groeipad hiernaartoe, zoals beschreven in de groei-
paragraaf 2003, is onvoldoende op de resterende tekortkomingen
toegespitst.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 64 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden 38
voornemens betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn voor bijna de
helft (47%) gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is 47%
gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003. Dit betekent dat 53%
niet is gerealiseerd of om onduidelijke redenen niet is herhaald in de
groeiparagraaf 2003. Deze gedeeltelijke realisatie van de verbeter-
voornemens leidt tot vertraging op het groeitraject tot een volwaardige
VBTB-begroting in 2006.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van OCenW voldoet aan de
eisen van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
inhoudsopgave, een uitgebreide afkortingenlijst en een trefwoordenre-
gister. Verder is de begroting zelfstandig leesbaar en wordt zonodig
verwezen naar onderliggende nota’s.
Om de leesbaarheid verder te vergroten kan de veelheid aan gepresen-
teerde informatie verkleind worden en kunnen de operationele doelen,
instrumenten en prestaties duidelijker gescheiden gepresenteerd worden.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van OCenW voldoet over het algemeen
aan de Rijksbegrotingsvoorschriften.
De verplichte elementen zijn grotendeels aanwezig in de begroting. Voor
de verplichte elementen «tabel budgettaire gevolgen van beleid»,
«budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en «aard verantwoordelijkheid»
is in figuur 12.1 aangegeven in welke mate de beleidsartikelen aan de
gestelde eisen voldoen.
De verplichte evaluatieplanning is aanwezig bij één beleidsartikel. De
resterende beleidsartikelen maken incidenteel melding van uit te voeren
evaluaties.
De aard van de verantwoordelijkheid van de minister wordt slechts bij
zeven van de zestien beleidsartikelen vermeld.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 12.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=15)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van
OCenW geven veelal geen tot beperkt inzicht in de vragen «wat willen we
bereiken» en «wat gaan we daarvoor doen». Het inzicht in de vraag «wat
mag het kosten» is voldoende.
De tabel «budgettaire gevolgen van beleid» is bij alle beleidsartikelen
aanwezig, maar de verplichte toelichting van de apparaatsuitgaven
ontbreekt. Ook de toelichting van de uitgaven ontbreekt. Door zo’n
toelichting wél op te nemen, kan er meer samenhang ontstaan tussen de
te leveren prestaties (wat gaan we daar voor doen) en de in te zetten
middelen (wat mag het kosten).
Het beeld voor het Ministerie van OCenW is weergegeven in figuur 12.2.

Figuur 12.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=15)

0%

20%

40%

60%

80%

100%

Wat willen we
bereiken?

Wat gaan we
daarvoor doen?

Wat mag het
kosten?

Geen

Beperkt

Voldoende

Goed

Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de tekortkomingen, die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
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In de groeiparagraaf 2003 besteedt het Ministerie van OCenW aandacht
aan het verbeteren van de indicatoren.
Een kwart van de verbetervoornemens sluit aan bij de gesignaleerde
tekortkomingen. Door de geringe aansluiting tussen geconstateerde
tekortkomingen en verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003, zet de
Algemene Rekenkamer vraagtekens bij een tijdige realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Figuur 12.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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13 MINISTERIE VAN FINANCIËN

Hoofdconclusie
Het Ministerie van Financiën is goed op weg om in 2006 een volwaardige
VBTB-begroting te presenteren. De begroting voor 2003 voldoet al in
grote mate. Voor een kwart van de geconstateerde tekortkomingen
worden in de groeiparagraaf 2003 concrete verbetervoorstellen
beschreven.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de twintig verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden
zes voornemens betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn voor de
helft gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is 70% gerealiseerd
of herhaald in de groeiparagraaf 2003.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van Financiën voldoet aan de
eisen van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave, een afkortingenlijst en een
trefwoordenregister. Verder is de begroting zelfstandig leesbaar en wordt
zonodig verwezen naar onderliggende nota’s.
Om de leesbaarheid voor de lezer verder te vergroten kan bij de beleids-
artikelen duidelijk worden aangegeven welke effectindicatoren bij welk
(maatschappelijk) effect horen.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van Financiën voldoet over het algemeen aan de
Rijksbegrotingsvoorschriften.1

De verplichte elementen zijn grotendeels aanwezig in de begroting. Voor
de verplichte elementen «tabel budgettaire gevolgen van beleid»,
«budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en «aard verantwoordelijkheid»
is in figuur 13.1 aangegeven in welke mate de beleidsartikelen aan de
gestelde eisen voldoen.
De tabel «budgettaire gevolgen van beleid» is bij alle beleidsartikelen
aanwezig, maar de verplichte toelichting met doelmatigheids- of volume-
en prijsgegevens van de apparaatsuitgaven ontbreekt bij de beleids-
artikelen.

Figuur 13.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=8)
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1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van
Financiën geven veelal beperkt inzicht in de vraag «wat willen we
bereiken». Dit is vooral het gevolg van het feit dat streefwaarden bij
effectindicatoren vaak ontbreken.
De begroting geeft voldoende inzicht in de vragen «wat gaan we daarvoor
doen» en «wat mag het kosten».
Het beeld voor het Ministerie van Financiën is weergegeven in figuur 13.2.

Figuur 13.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=8)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de tekortkomingen, die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
In de groeiparagraaf 2003 besteedt het Ministerie van Financiën aandacht
aan verbetering van effect- en prestatie-indicatoren en de bijbehorende
streefwaarden. Deze verbetervoornemens betreffen iets meer dan de helft
van de beleidsartikelen. Voor de resterende beleidsartikelen zijn geen
verbetervoornemens opgenomen voor de ontbrekende effect- en
prestatie-indicatoren met streefwaarden.
Een kwart van de verbetervoornemens uit de groeiparagraaf 2003 sluit
aan op deze gesignaleerde tekortkomingen. Dat maakt de aansluiting
tussen geconstateerde tekortkomingen en verbetervoornemens in de
groeiparagraaf 2003 te gering.

Figuur 13.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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14 MINISTERIE VAN DEFENSIE

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Defensie.
De begroting voldoet over het algemeen aan de Rijksbegrotings-
voorschriften.1 De begroting van het Ministerie van Defensie is echter een
«inputbegroting». Om de omslag naar een echte VBTB-begroting te
maken zullen vooral inspanningen nodig zijn om effectindicatoren te
benoemen met streefwaarden bij de drie centrale defensie doelstellingen.
Het groeipad hiernaartoe, zoals beschreven in de groeiparagraaf 2003, is
onvoldoende op de resterende tekortkomingen toegespitst.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 46 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden er
vijftien betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn voor 73%
gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is 37% gerealiseerd of
herhaald in de groeiparagraaf 2003. Deze gedeeltelijke realisatie van de
verbetervoornemens leidt tot vertraging op het groeitraject naar een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van Defensie voldoet aan de
eisen van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur en een afkortingenlijst. Verder is de begroting
zelfstandig leesbaar en wordt zonodig verwezen naar onderliggende
nota’s.
Om de leesbaarheid voor de lezer verder te vergroten kan de inhouds-
opgave worden uitgebreid. Nu is het de lezer niet meteen duidelijk dat er
bijlagen in de begroting opgenomen zijn en welke informatie deze
bijlagen bevatten. Deze informatie staat nu alleen in de leeswijzer.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van Defensie voldoet over het algemeen
aan de Rijksbegrotingsvoorschriften. De verplichte elementen zijn
grotendeels aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen
«tabel budgettaire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatie-
planning» en «aard verantwoordelijkheid» is in figuur 14.1 aangegeven in
welke mate deze elementen aan de gestelde eisen voldoen.
De tabel «budgetflexibiliteit» ontbreekt bij drie beleidsartikelen. Verder
wordt de aard van de verantwoordelijkheid van de minister bij de
beleidsartikelen niet expliciet genoemd.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 14.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=7)
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De drie w-vragen
Door de keuze van de Tweede Kamer voor beleidsartikelen per
krijgsmachtonderdeel is de begroting voor 2003 van het Ministerie van
Defensie nog inputgericht. De beleidsartikelen uit de begroting geven
mede hierdoor geen inzicht in de vraag «wat willen we bereiken». Dit
komt vooral door het ontbreken van effectindicatoren met streefwaarden.
Verder geeft het merendeel van de beleidsartikelen een goed inzicht in de
vraag «wat gaan we daarvoor doen». Het inzicht in de vraag «wat mag het
kosten» is voldoende tot goed.
Het beeld voor het Ministerie van Defensie is weergegeven in figuur 14.2.

Figuur 14.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=7)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de tekortkomingen, die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
De groeiparagraaf 2003 van het Ministerie van Defensie gaat niet of
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nauwelijks expliciet in op het opnemen van effectindicatoren met
bijbehorende streefwaarden bij de drie maatschappelijke doelstellingen
van het miniserie. Relatief veel aandacht gaat uit naar de kwaliteit van
prestatiegegevens.
De helft van de verbetervoornemens sluit aan op deze gesignaleerde
tekortkomingen. Door de onvolkomen aansluiting tussen geconstateerde
tekortkomingen en verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003, zet de
Algemene Rekenkamer vraagtekens bij een tijdige realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Figuur 14.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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Reactie minister
De reactie van de minister van Defensie op de bevindingen en aanbeve-
lingen van de Algemene Rekenkamer maakt deel uit van de bijlage bij de
brief waarin de minister van Financiën het kabinetsstandpunt over het
rapport Groeiparagraaf 2002–2003 heeft verwoord. Deze brief is
opgenomen op de website van de Algemene Rekenkamer (www.-
rekenkamer.nl).
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15 MINISTERIE VAN VOLKSHUISVESTING, RUIMTELIJKE
ORDENING EN MILIEU

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer wijst op enkele risico’s voor tijdige realisatie
van een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Volkshuis-
vesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM). Het departement van
VROM is goed op weg om in 2006 een volwaardige VBTB-begroting te
presenteren. De begroting voor 2003 voldoet reeds in grote mate. Om de
begroting verder te verbeteren zal echter meer aandacht moeten worden
besteed aan de ontwikkeling van effectindicatoren. De groeiparagraaf
2003 voldoet voor dit doel slechts beperkt.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 61 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 hadden er 29
betrekking op de begroting voor 2003. Deze zijn voor 31% gerealiseerd.
Van het totaal aantal voornemens is 62% gerealiseerd of herhaald in de
groeiparagraaf 2003.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van VROM voldoet aan de
eisen van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave, een afkortingenlijst en duidelijke
verwijzingen in de begroting.
De leesbaarheid in het licht van de drie w-vragen wordt bemoeilijkt door
het ontbreken van een helder onderscheid tussen «outcomes» en
«outputs» in de toelichtende teksten (in de tabellen wordt dit onderscheid
wel gemaakt). Verder wordt in de toelichtende teksten te weinig aandacht
gegeven aan de instrumenten die worden ingezet om de prestaties te
realiseren.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van VROM voldoet deels aan de
Rijksbegrotingsvoorschriften.1 Voor de verplichte elementen «tabel
budgettaire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatie-
planning» en «aard verantwoordelijkheid» is in figuur 15.1 aangegeven in
welke mate deze aan de gestelde eisen voldoen. In de begroting ontbreekt
de «veronderstellingen in effectbereiking» en «toelichting apparaats-
uitgaven». Bij enkele artikelen ontbreekt tevens de «evaluatieplanning».
Ten slotte zijn er geen expliciete passages opgenomen over de aard van
de ministeriële verantwoordelijkheid.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 15.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=14)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van
VROM geeft veelal beperkt inzicht in de vraag «wat willen we bereiken?».
Dat komt met name doordat effect- en prestatie-indicatoren met streef-
waarden regelmatig ontbreken. Dat maakt het lastig om een helder beeld
te vormen over het na te streven doel.
De beoogde prestaties zijn veelal voldoende tot goed beschreven. Het
inzicht in de vraag «wat mag het kosten» is overwegend voldoende.
Het beeld voor het Ministerie van VROM is weergegeven in figuur 15.2.

Figuur 15.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen)(n=14)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de verbeterpunten die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staat op te heffen.
Op grond van de analyse van de VBTB-kwaliteit van de begroting voor
2003 van het Ministerie van VROM heeft de Algemene Rekenkamer 43
verbeterpunten geïdentificeerd. Slechts 25% van de verbetervoornemens
uit de groeiparagraaf sluit aan op deze gesignaleerde verbeterpunten.
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Figuur 15.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003

Aantal
verbeterpunten:
43

Verbetervoornemen in
groeiparagraaf: 14

Geen
verbetervoornemen in
groeiparagraaf: 29

Niet concreet
geformuleerd: 3

Geen zicht op
verbetering voor
begroting 2006: 32

Concreet
geformuleerd: 11

Zicht op verbetering voor
begroting 2006: 11

Tweede Kamer, vergaderjaar 2002–2003, 28 861, nrs. 1–2 66



16 MINISTERIE VAN VERKEER EN WATERSTAAT

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer wijst op enkele risico’s voor tijdige realisatie
van een volwaardige VBTB-begroting. De begroting van het Ministerie van
Verkeer en Waterstaat (V&W) voldoet al grotendeels aan de
verslaggevingseisen.1 Om voor 2006 een volwaardige VBTB-begroting te
realiseren is vooral verdere afdekking van de doelstellingen met effectin-
dicatoren met streefwaarden nodig. Het groeipad hiernaartoe, zoals
beschreven in de groeiparagraaf 2003, is niet volledig op deze resterende
tekortkomingen toegespitst.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 85 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 van het
Ministerie van V&W hadden er 41 betrekking op de begroting voor 2003.
Deze zijn voor 60% gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is bijna
driekwart gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van V&W voldoet aan de eisen
van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave, een afkortingenlijst en duidelijke
verwijzingen in de begroting.
De toelichting in de leeswijzer over de opbouw van de beleidsartikelen in
de relatie met de drie w-vragen en de wijze waarop de samenhang met de
begroting van het Infrastructuurfonds is vormgegeven, maakt de
begroting duidelijker.
Om de leesbaarheid nog verder te vergroten kan een trefwoordenlijst
opgenomen worden; dit vergemakkelijkt het zoeken in de papieren versie
van de begroting.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van V&W voldoet over het algemeen aan
de Rijksbegrotingsvoorschriften. De verplichte elementen zijn grotendeels
aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen «tabel budget-
taire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en
«aard verantwoordelijkheid» is in figuur 16.1 aangegeven in hoeverre de
beleidsartikelen aan de gestelde eisen voldoen.
De tabel «budgettaire gevolgen van beleid» is bij alle beleidsartikelen
aanwezig, maar de verplichte toelichting van de apparaatsuitgaven met
volume- en prijsgegevens ontbreekt. Ook ontbreekt de toelichting van de
uitgaven met prestatiegegevens. Verder wordt in slechts eenderde van de
beleidsartikelen expliciet ingegaan op de aard van de verantwoorde-
lijkheid van de minister.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 16.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=15)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

aard verantwoordelijkheid

evaluatieplanning

tabel budgetflexibiliteit

tabel budgettaire gevolgen

verplichte elementen

aanwezig en voldoet aanwezig maar voldoet niet niet aanwezig

De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van
V&W geven veelal voldoende tot goed inzicht in de vragen «wat willen we
bereiken» en «wat gaan we daarvoor doen». In de gevallen waar de
artikelen beperkt inzicht bieden in de eerste w-vraag ontbreken effectindi-
catoren met streefwaarden of dekken de effectindicatoren de operationele
doelstellingen niet volledig af.
In de vraag «wat mag het kosten» geeft de begroting voldoende inzicht.
De relatie tussen uitgaven en prestaties worden bij de artikelen niet altijd
toegelicht. Door zo’n toelichting wél op te nemen, kan er meer
samenhang ontstaan tussen de te leveren prestaties (wat gaan we daar
voor doen) en de in te zetten middelen (wat mag het kosten).
Het beeld voor het Ministerie van V&W is weergegeven in figuur 16.2.

Figuur 16.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=15)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze dienen de bestaande tekortkomingen, die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
Het Ministerie van V&W heeft in de begroting voor 2003 soms aange-
geven bewust bepaalde elementen niet te hebben opgenomen. De
Algemene Rekenkamer is in deze gevallen er toch van uitgegaan dat een
element ontbrak.
De meeste verbetervoornemens uit de groeiparagraaf 2003 hebben
betrekking op het verbeteren van effect- en prestatie-indicatoren met
streefwaarden. Deze verbetervoornemens betreffen ruim de helft van de
beleidsartikelen. Voor de resterende artikelen zijn geen verbeter-
voornemens opgenomen, hoewel er wel indicatoren en streefwaarden
ontbreken.
Eenderde van de verbetervoornemens sluit aan op deze gesignaleerde
tekortkomingen. Door de geringe aansluiting tussen geconstateerde
tekortkomingen en verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003, zet de
Algemene Rekenkamer vraagtekens bij een tijdige realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Figuur 16.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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Reactie minister
De reactie van de minister van V&W op de bevindingen en aanbevelingen
van de Algemene Rekenkamer maakt deel uit van de bijlage bij de brief
waarin de minister van Financiën het kabinetsstandpunt over het rapport
Groeiparagraaf 2002–2003 heeft verwoord. Deze brief is opgenomen op de
website van de Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl).
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17 MINISTERIE VAN ECONOMISCHE ZAKEN

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer wijst op enkele risico’s voor tijdige realisatie
van een volwaardige VBTB-begroting bij Economische Zaken (EZ). De
begroting van EZ voldoet al grotendeels aan de verslaggevingseisen.1 Om
voor 2006 een volwaardige VBTB-begroting te realiseren, is met name
verdere afdekking van doelstellingen met effect- en prestatie-
indicatorenindicatoren met streefwaarden nodig. Het groeipad hier
naartoe, zoals beschreven in de groeiparagraaf 2003, is niet volledig op
deze resterende tekortkomingen toegespitst.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de twintig verbetervoornemens uit de begroting 2002 van het
Ministerie van EZ hadden er twee betrekking op de begroting voor 2003.
Deze zijn niet gerealiseerd. Voor één verbetervoornemen geeft het
ministerie aan dat dit het gevolg is van grote complexiteit, waardoor
realisatie niet mogelijk is. Van het totaal aantal voornemens is 80%
gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003.

Leesbaarheid
De begroting 2003 van het Ministerie van EZ voldoet aan de eisen van
leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een inhouds-
opgave, een afkortingenlijst, een trefwoordenregister en duidelijke
uitgebreide verwijzingen in de begroting.
Mogelijk kan de leesbaarheid vergroot worden door de uitgebreide
verwijzingen in te korten. Verder zijn de artikelen systematisch
opgebouwd, maar kan deze systematische opbouw typografisch beter
ondersteund worden.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van EZ voldoet over het algemeen aan de
Rijksbegrotingsvoorschriften. De verplichte elementen zijn grotendeels
aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen «tabel budget-
taire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en
«aard verantwoordelijkheid» is in figuur 17.1 aangegeven in welke mate
de beleidsartikelen aan de gestelde eisen voldoen.
Bij twee beleidsartikelen ontbreekt de evaluatieplanning. Verder wordt de
aard van de verantwoordelijkheid van de minister bij twee beleidsartikelen
niet expliciet genoemd, bij de overige beleidsartikelen wel.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 17.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=10)
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De drie w-vragen
Van de beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van
EZ geeft ruim de helft beperkt inzicht op de vraag «wat willen we
bereiken». De afdekking met effectindicatoren met streefwaarden is nog
niet volledig. Deels zijn effectindicatoren nog in ontwikkeling. Hierdoor is
het inzicht in de eerste w-vraag nog niet optimaal.

De begroting 2003 van het Ministerie van EZ geeft voldoende tot goed
inzicht in de vragen «wat gaan we daarvoor doen» en «wat mag het
kosten».
De relatie tussen uitgaven en prestaties in de artikelen kan beter toegelicht
worden. Zo kan er meer samenhang ontstaan tussen de te leveren
prestaties (wat gaan we daar voor doen) en de in te zetten middelen (wat
mag het kosten).

Het beeld voor het Ministerie van EZ is weergegeven in figuur 17.2.

Figuur 17.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=10)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze dienen de bestaande tekortkomingen, die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
Veel verbetervoornemens uit de groeiparagraaf 2003 betreffen het
verbeteren van effectindicatoren met streefwaarden en het aanvullen van
de prestatie-indicatoren met streefwaarden.
Eenderde van de verbetervoornemens sluit aan op de gesignaleerde
tekortkomingen. Door de geringe aansluiting tussen geconstateerde
tekortkomingen en verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003, zet de
Algemene Rekenkamer vraagtekens bij een tijdige realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting voor 2006.

Figuur 17.3 Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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18 MINISTERIE VAN LANDBOUW, NATUURBEHEER EN VISSERIJ

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer wijst op enkele risico’s voor tijdige realisatie
van een volwaardige VBTB-begroting bij Landbouw, Natuurbeheer en
Visserij (LNV). Hoewel het Ministerie van LNV goed op weg is om in 2006
een volwaardige VBTB-begroting te presenteren – de begroting 2003
voldoet al in grote mate – baart het enige zorg dat de groeiparagrafen
2003 onvoldoende toegespitst zijn op de resterende verbeterpunten.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 34 verbetervoornemens uit de begroting 2002 van het Ministerie
van LNV hadden er negentien betrekking op de begroting voor 2003. Deze
zijn voor een groot deel (79%) gerealiseerd. Van het totaal aantal
voornemens is 68% gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003.

Leesbaarheid
De begroting 2003 van LNV voldoet aan de eisen van leesbaarheid voor
zover het gaat om de aanwezigheid van een duidelijke structuur, een
inhoudsopgave, een afkortingenlijst, een trefwoordenlijst en duidelijke
verwijzingen in de begroting. Om de leesbaarheid verder te vergroten zou
in de leeswijzer kunnen worden verduidelijkt op welke wijze effect- en
prestatie-indicatoren in de tekst worden aangegeven. Dit mede om uit te
leggen dat soms prestatie-indicatoren als effectindicator worden gebruikt.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van LNV voldoet over het algemeen aan
de Rijksbegrotingsvoorschriften.1 De verplichte elementen zijn groten-
deels aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen «tabel
budgettaire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatie-
planning» en «aard verantwoordelijkheid» is in figuur 18.1 aangegeven in
welke mate deze elementen aan de gestelde eisen voldoen.
De tabel budgetflexibiliteit is aanwezig in ieder beleidsartikel, maar
voldoet niet aan de eis om de juridische verplichtingen-kas ook in
percentages weer te geven.

Figuur 18.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=9)
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1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting 2003 van het Ministerie van LNV
geven veelal voldoende inzicht in de vraag «wat willen we bereiken». Bij
het deel van de beleidsartikelen dat geen of beperkt inzicht bieden in de
eerste w-vraag ontbreken met name effectindicatoren met streefwaarden.
In de vragen «wat gaan we daarvoor doen» en «wat mag het kosten geeft
de begroting goed inzicht.
Het budget is in de beleidsartikelen verdeeld naar operationele doelstel-
lingen en financiële instrumenten. De apparaatsuitgaven worden over het
algemeen toegelicht met prijs- en volumegegevens. De uitgaven worden
veelal toegelicht met prestaties. Door deze toelichting ontstaat er meer
samenhang tussen de te leveren prestaties (wat gaan we daar voor doen)
en de in te zetten middelen (wat mag het kosten).
Het beeld voor het Ministerie van LNV is weergegeven in figuur 18.2.

Figuur 18.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=9)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze dienen de bestaande tekortkomingen, die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
De meeste verbetervoornemens uit de groeiparagraaf 2003 van het
Ministerie van LNV hebben betrekking op het verbeteren of aanvullen van
effectindicatoren en prestaties. Deze verbetervoornemens betreffen de
helft van de beleidsartikelen. Voor de resterende beleidsartikelen zijn geen
verbetervoornemens opgenomen, hoewel effectindicatoren ontbreken.
Bijna tweevijfde van de verbetervoornemens sluit aan op de gesigna-
leerde tekortkomingen. Door de geringe aansluiting tussen geconsta-
teerde tekortkomingen en verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003,
zet de Algemene Rekenkamer vraagtekens bij tijdige realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.
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Figuur 18.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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Reactie minister
De reactie van de minister van LNV op de bevindingen en aanbevelingen
van de Algemene Rekenkamer maakt deel uit van de bijlage bij de brief
waarin de minister van Financiën het kabinetsstandpunt over het rapport
Groeiparagraaf 2002–2003 heeft verwoord. Deze brief is opgenomen op de
website van de Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl).
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19 MINISTERIE VAN SOCIALE ZAKEN EN WERKGELEGENHEID

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (SZW) als deze de verbeterinspanningen niet vergroot.
De begroting voldoet over het algemeen wel aan de Rijksbegrotings-
voorschriften.1 Om de begroting verder te verbeteren dienen echter de
effect- en prestatie-indicatoren met streefwaarden aangevuld en verbeterd
te worden. Het groeipad hiernaartoe, zoals beschreven in de groei-
paragraaf 2003, is onvoldoende op de resterende tekortkomingen
toegespitst en is onvoldoende concreet.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 35 verbetervoornemens uit de begroting 2002 van het Ministerie
van SZW hadden er 23 betrekking op de begroting 2003. Deze zijn voor
een gering deel (17%) gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is
26% gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003. Dit betekent dat
74% niet is gerealiseerd of om onduidelijke redenen niet is herhaald in de
groeiparagraaf 2003. Gedeeltelijke realisatie staat het groeitraject tot een
volwaardige VBTB-begroting 2006 in de weg.

Algemene leesbaarheid
De begroting 2003 van het Ministerie van SZW voldoet aan de eisen van
leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een duidelijke
structuur, een volledige afkortingenlijst en een trefwoordenregister. Verder
maken de opgenomen tabellen en de cursief gedrukte tekstblokjes bij de
operationele doelstellingen de tekst overzichtelijk.
Om de algemene leesbaarheid te vergroten kan een duidelijkere lay-out
de overgangen tussen de operationele doelstelling inzichtelijk maken en
kan een inhoudsopgave met een opsomming van de beleidsartikelen het
zoeken in de begroting vergemakkelijken.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting voor 2003 van het Ministerie van SZW voldoet op hoofd-
lijnen aan de Rijksbegrotingsvoorschriften, maar het valt op dat bijna alle
verplichte elementen in meer of mindere mate een afwijking kennen. De
afwijkingen zijn toegelicht in de leeswijzer. Uit de leeswijzer blijkt echter
niet dat voor deze afwijkingen van de Rijksbegrotingsvoorschriften de
toestemming van Financiën is verkregen.
De verplichte elementen zijn grotendeels aanwezig in de begroting. Voor
de verplichte elementen «tabel budgettaire gevolgen van beleid»,
«budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en «aard verantwoordelijkheid»
is in figuur 19.1 aangegeven in welke mate deze elementen aan de
gestelde eisen voldoen.
De tabel budgetflexibiliteit ontbreekt bij de helft van de beleidsartikelen.
De aard van de verantwoordelijkheid wordt alleen genoemd in de
leeswijzer. In de beleidsartikelen wordt geen onderscheid gemaakt tussen
resultaat- en/of systeemverantwoordelijkheid van de minister.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 19.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=17)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting 2003 van het Ministerie van SZW
geven veelal beperkt inzicht in de vragen «wat willen we bereiken» en
«wat gaan we daarvoor doen». De antwoorden op deze twee vragen is
niet altijd op een toegankelijke manier uit de begroting af te lezen, omdat
niet altijd (direct) duidelijk is voor welke w-vraag tekstdelen bedoeld zijn.
Dat voor zowel effectindicatoren als voor prestatie-indicatoren de term
«prestatie-indicatoren» wordt gebruikt, draagt bij aan de onhelderheid.
Verder vallen de formuleringen «bevorderen van», «stimuleren van» en
«vergroten van» in de doelstellingen op, waarmee de aandacht teveel
gericht wordt op de eigen SZW-organisatie en niet op een beoogd
maatschappelijk effect.
In de vraag «wat mag het kosten» geeft de begroting voor 2003 voldoende
inzicht. Indien in de tabel «budgettaire gevolgen van beleid» de uitgaven
uitgesplitst zouden worden naar operationele doelstelling, ontstaat er
meer samenhang tussen de te leveren prestaties (wat gaan we daar voor
doen) en de in te zetten middelen (wat mag het kosten).
Het beeld voor het Ministerie van SZW is weergegeven in figuur 19.2.

Figuur 19.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=17)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze behoren de verbeterpunten die een volwaardige
VBTB-begroting in de weg staat op te heffen.
In de groeiparagraaf 2003 van het Ministerie van SZW is aandacht voor
verbetering van de indicatoren. Onduidelijk is echter of effect- en/of
prestatie-indicatoren worden bedoeld.
Slechts 20% van de verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003 sluit
aan op de gesignaleerde verbeterpunten. De geringe aansluiting baart de
Algemene Rekenkamer zorgen, omdat daarmee realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting in 2006 onzeker wordt.

Figuur 19.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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Reactie minister

De reactie van de minister van SZW op de bevindingen en aanbevelingen
van de Algemene Rekenkamer maakt deel uit van de bijlage bij de brief
waarin de minister van Financiën het kabinetsstandpunt over het rapport
Groeiparagraaf 2002–2003 heeft verwoord. Deze brief is opgenomen op de
website van de Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl).
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20 MINISTERIE VAN VOLKSGEZONDHEID, WELZIJN EN SPORT

Hoofdconclusie
De Algemene Rekenkamer maakt zich zorgen over tijdige realisatie van
een volwaardige VBTB-begroting bij het Ministerie van VWS. De
begroting voldoet al wel grotendeels aan de verslaggevingseisen.1 Om de
begroting verder te verbeteren dienen echter met name de effect- en
prestatie-indicatoren met streefwaarden verbeterd te worden. Het
groeipad hiernaartoe, zoals beschreven in de groeiparagraaf 2003, is
onvoldoende op de resterende tekortkomingen toegespitst en onvol-
doende concreet.

Verbetervoornemens begroting 2002
Van de 38 verbetervoornemens uit de begroting voor 2002 van het
Ministerie van VWS hadden er tien betrekking op de begroting voor 2003.
Deze zijn voor 30% gerealiseerd. Van het totaal aantal voornemens is 58%
gerealiseerd of herhaald in de groeiparagraaf 2003. Gedeeltelijke realisatie
staat het groeitraject tot een volwaardige VBTB-begroting 2006 in de weg.

Leesbaarheid
De begroting voor 2003 van het Ministerie van VWS voldoet aan de eisen
van leesbaarheid voor zover het gaat om de aanwezigheid van een
duidelijke structuur, een inhoudsopgave, een afkortingenlijst en duidelijke
verwijzingen in de begroting. Om de leesbaarheid te vergroten zijn
kleinere hoeveelheden tekst met minder gebruik van vaktermen nodig.
Verder wordt de leesbaarheid vergroot door indicatoren met streef-
waarden inzichtelijk te presenteren.

Verslaggevingsvoorschriften
De begroting van het Ministerie van VWS voldoet grotendeels aan de
Rijksbegrotingsvoorschriften. De verplichte elementen zijn grotendeels
aanwezig in de begroting. Voor de verplichte elementen «tabel budget-
taire gevolgen van beleid», «budgetflexibiliteit», «evaluatieplanning» en
«aard verantwoordelijkheid» is in figuur 20.1 aangegeven in welke mate
deze elementen aan de gestelde eisen voldoen. De tabel budgettaire
gevolgen van beleid is bij alle beleidsartikelen aanwezig, maar de
verplichte toelichting van de apparaatsuitgaven ontbreekt. Deze
toelichting zou het verband tussen de uitgaven en prestaties inzichtelijk
kunnen maken.

1 Er wordt in dit onderzoek niet getoetst op de
aanwezigheid van doelmatigheidsgegevens.
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Figuur 20.1 Conformiteit aan verslaggevingsvoorschriften (% van de beleidsartikelen)
(n=14)
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De drie w-vragen
De beleidsartikelen uit de begroting voor 2003 van het Ministerie van VWS
geven veelal beperkt inzicht in de vragen «wat willen we bereiken» en
«wat gaan we daarvoor doen». Dat komt vooral doordat effect- en
prestatieindicatoren met streefwaarden regelmatig ontbreken. Dit maakt
het lastig om een helder beeld te vormen over het na te streven doel en
de daarvoor te leveren prestaties. Verder zijn indicatoren (met streef-
waarden) lastig te herkennen in de tekst, waardoor de interpretatie van de
antwoorden op de drie w-vragen bemoeilijkt wordt.
In de vraag «wat mag het kosten» geeft de begroting voor 2003 voldoende
inzicht. Indien in de tabel «budgettaire gevolgen van beleid» de uitgaven
en ingezette instrumenten uitgesplitst zouden worden, en indien de
uitgaven zouden worden toegelicht met prestaties, ontstaat er meer
samenhang tussen de te leveren prestaties (wat gaan we daar voor doen)
en de in te zetten middelen (wat mag het kosten).
Het beeld voor het Ministerie van VWS is weergegeven in figuur 20.2.

Figuur 20.2 Mate van zicht op de drie w-vragen (% van de beleidsartikelen) (n=14)
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Verbetervoornemens begroting 2003
In de groeiparagraaf worden de verbetervoornemens van het ministerie
weergegeven. Deze dienen de bestaande tekortkomingen, die een
volwaardige VBTB-begroting in de weg staan, op te heffen.
De meeste verbetervoornemens uit de groeiparagraaf 2003 van het
Ministerie van VWS geven informatie over het opzetten en uitbouwen van
informatiesystemen (= bedrijfsvoering). De groeiparagraaf 2003 gaat
echter niet of nauwelijks expliciet in op verbeteren van effect- en/of
prestatie-indicatoren met bijbehorende streefwaarden. Slechts een kleine
10% van de verbetervoornemens sluit aan op de gesignaleerde tekortko-
mingen. Door de geringe aansluiting tussen geconstateerde tekortko-
mingen en verbetervoornemens in de groeiparagraaf 2003, zet de
Algemene Rekenkamer vraagtekens bij een tijdige realisatie van een
volwaardige VBTB-begroting in 2006.

Figuur 20.3. Verbetervoornemens uit groeiparagraaf 2003
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Reactie minister
De reactie van de minister van VWS op de bevindingen en aanbevelingen
van de Algemene Rekenkamer maakt deel uit van de bijlage bij de brief
waarin de minister van Financiën het kabinetsstandpunt over het rapport
Groeiparagraaf 2002–2003 heeft verwoord. Deze brief is opgenomen op de
website van de Algemene Rekenkamer (www.rekenkamer.nl).
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