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Naar een beleidsgerichte begroting en verantwoording
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persoonlijke titel geschreven.

Met ingang van 2002 zal de opzet van de begrotingen en jaarverslagen van
de departementen meer beleidsgericht zijn. Het draait in de begrotingsstuk-
ken nieuwe stijl om drie eenvoudige vragen: wat willen we bereiken, wat
gaan we daarvoor doen en wat mag dat kosten? Op de derde woensdag van
mei, de ‘verantwoordingsdag’, worden deze vragen voortaan beantwoord. Het
artikel gaat in op de achtergronden en belangrijkste elementen van de nieu-
we begrotingsopzet, waaronder de centrale rol voor prestatiegegevens en
beleidsevaluatie. Voor een goed perspectief wordt tevens stilgestaan bij de
productbegroting uit de jaren zeventig en bij wat wel de prestatieparadox

wordt genoemd.

Beleidsgerichter begroten

Onder de vlag Van beleidsbegroting tot
beleidsverantwoording (VBTB) is het
afgelopen jaar binnen de rijksoverheid
hard gewerkt aan een nieuwe opzet van
de begroting en financiéle verantwoor-
ding. Het doel was om de begrotings-
stukken meer beleidsgericht te maken.
Op 17 mei 2000 zijn de eerste voor-
beeldbegrotingen nieuwe stijl aan de
Tweede Kamer aangeboden. Duidelijk is
dat de manier waarop beleid en geld aan
elkaar worden gekoppeld, drastisch ver-
andert. Het draait in de begroting nieu-
we stijl om drie vragen: wat willen we
bereiken, wat gaan we daarvoor doen en
wat mag dat kosten? In de financiéle
verantwoording — om te dopen tot jaar-
verslag - zullen deze vragen vervolgens
worden beantwoord:

B Hebben we bereikt wat we wilden?

B Hebben we daarvoor gedaan wat we
zouden doen?
B Heeft dat gekost wat we dachten dat
het zou kosten?

Volgens de plannen zal de nieuwe
begroting en jaarverslaglegging met
ingang van het begrotingsjaar 2002 een
feit zijn. , _

Dit artikel gaat in op de achtergronden
en perspectieven van de begroting en
verantwoording nieuwe stijl. Aangege-
ven wordt dat de aandacht voor het
resultaatgerichte sturingsmodel de afge-
lopen jaren binnen de rijksoverheid
sterk is toegenomen. Vervolgensof
wordt de essentie van VBTB uiteengezet.
Daaruit wordt onder meer duidelijk, dat
prestatiegegevens — waaronder nadruk-
kelijk ook de uitkomsten van evaluatie-
onderzoek worden begrepen - in de
nieuwe begroting een centrale rol spe-
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len. Interessant is natuurlijk de vraag of
het hernieuwde geloof in verbetering
door meetbaarheid en bedrijfsmatig
werken wel terecht is. Om die vraag te
beantwoorden wordt stilgestaan bij de
productbegroting uit de jaren zeventig
en bij wat wel de ‘prestatieparadox’
wordt genoemd: het verschijnsel dat het
meten van en sturen op gekwantificeer-
de gegevens juist ten koste kan gaan
van de kwaliteit van beleid en beheer.
Een tussenbalans op basis van de voor-
beeldbegrotingen laat ten slotte zien,
dat het de rijksoverheid menens is als
het gaat om resultaatgerichte verant-
woordelijkheid.

Resultaatgerichte sturing

Binnen de rijksoverheid is de aandacht
voor het resultaatgerichte sturingsmodel
de afgelopen jaren sterk gegroeid. Twee
factoren spelen daarbij een rol. Ten eer-
ste is het financieel beheer binnen de
rijksdienst en daarmee de rechtmatig-
heid van uitgaven sinds de operatie
Comptabel Bestel sterk verbeterd. De
financiéle informatievoorziening wint
hierdoor aan volledigheid, tijdigheid en
betrouwbaarheid. -

Hoewel alertheid op dit punt geboden
blijft, wordt met dit ‘op orde brengen’ van
de rechtmatigheid - en het succesvolle
trendmatig begrotingsbeleid - ten tweede
de weg vrijgemaakt om de doelmatigheid
en doeltreffendheid van uitgaven te ver-
groten. Het inzicht groeit dat het voor een
doelmatiger bedrijfsvoering wenselijk is,
beleid en beheer meer te integreren en te
gaan (aan)sturen op resultaat. Experi-
menten met zelfbeheer vormen de
opmaat voor de introductie van het
agentschapmodel en het systematisch
doorlichten van uitvoeringsorganisaties.
Inmiddels is binnen de rijksoverheid op
ruime schaal ervaring opgedaan met
resultaatgericht sturen en verantwoorden

_ (e.g. Van der Knaap en Van Oosteroom,

1999; Van der Knaap, 1999).

Rijksbegroting en

verantwoording

Zoals bekend spelen de departementale

begrotingen en financiéle verantwoor-

dingen een centrale rol in het afwegen
van beleidsprioriteiten en bestedings-
mogelijkheden binnen de rijksoverheid.

De beslissingen die bij dit alles worden

genomen, vinden plaats in het kader

van de begrotingscyclus. Daarbij wor-
den alle uitgaven periodiek en - in theo-
rie — integraal tegen elkaar afgewogen.

Een heldere begroting geldt tevens als

een belangrijke voorwaarde voor een

kwalitatief hoogwaardige beleidsuitvoe-
ring en stelt - door middel van de finan-
ciéle verantwoording — de Staten-Gene-
raal in staat hun controlerende taak
effectief inhoud te geven. Kortom: de
begroting en verantwoording maken
zowel op centraal als decentraal niveau
allocatie, aansturing, beheersing en ver-
antwoording mogelijk (vergelijk Beste-

breur en Kraak, 1997).

De laatste jaren worden de signalen

evenwel steeds duidelijker dat de begro-

tingsstukken deze functies niet meer
optimaal vervullen. Tijdens de behande-
ling van de begroting en verantwoor-
ding door de Kamer blijkt dat zowel de
toegankelijkheid als de relevantie van de
opgenomen informatie te wensen over-
liet. Desgevraagd gaven Kamerleden aan
dat het met name schort aan beleids-
matige informatie en samenhang binnen
de begroting (Berkhout en Sanders,

1999). Ook uit initiatieven van de depar-

tementen wordt duidelijk dat er behoefte

bestond aan begrotingen en verantwoor-
dingen met een grotere toegankelijkheid.

Samenvattend kan de aanleiding om de

opzet van begroting en verantwoording

te herzien, op vijf punten worden terug-
gevoerd:

B de huidige departementale begrotin-
gen voldoen niet (langer) aan de eis
van gemakkelijk toegankelijke infor-
matie;



B de hoofdlijnen van het beleid zijn
vaak moeilijk te herkennen;

B er wordt vaak geen directe verbin-
ding gelegd tussen beleid, prestaties
en middelen;

B de samenhang tussen en binnen
begrotings- en verantwoordings-
stukken is onvoldoende; en

B de begrotingsstukken zijn ‘dichtge-
groeid’ met allerlei gegevens over
adviesorganen, archiefbeleid, garan-
ties, leningen, subsidies en de wijze
waarop met aanbevelingen van de
Ombudsman wordt omgegaan.
Historisch bezien zijn deze manco’s
goed te verklaren. De opzet van de
huidige begroting en verantwoor-
ding dateert nog uit de tijd dat recht-
matigheid en  beheersbaarheid
bovenaan de agenda stonden. Daar-
door heeft de begroting een sterk op
middelen (input) gericht karakter.
Het streven om meer prestaties (out-
put) en effecten van beleid (outcome)
te sturen, brengt andere informatie-
behoeften met zich.

Essentie van VBTB

De aanzet tot de begroting en verant-
woording nieuwe stijl wordt weergege-
ven door de Tweede Kamer met het pro-
ject ‘Versnelling en Kwaliteitsverbetering
van de financiéle verantwoording’. Het
doel van dit project was tweeledig:
enerzijds het creéren van een prominen-
tere plaats voor de financiéle verant-
woording in de totale begrotingscyclus,
anderzijds het verhogen van de kwaliteit
van de financiéle verantwoordingen.
Het initiatief van de Tweede Kamer was
voor het ministerie van Financién aan-
leiding om - in interdepartementaal
verband - de begrotingsstukken tegen
het licht te houden. De centrale vraag
was daarbij: hoe kan de inhoud en pre-
sentatie van de begroting worden ver-
anderd opdat de begroting beter aansluit
op de wensen en behoeften van de

Tweede Kamer en andere gebruikers?
Uiteindelijk zijn de resultaten van alle
bovengenoemde werkzaamheden sa-
mengebracht in één rapport: Van be-
leidsbegroting tot beleidsverantwoording
(in de wandelgangen al snel verbasterd
tot de tongbreker VBTB).

Met de begroting nieuwe stijl wordt
beoogd voor alle beleidsterreinen van de
rijksoverheid antwoord te geven op de
volgende vraag: ‘Wat willen we berei-
ken, wat gaan we daarvoor doen en wat
mag dat kosten’ Als tegenhanger zou de
verantwoording logischerwijs antwoord
moeten bieden op de vraag: ‘Hebben we
bereikt wat we hebben beoogd, hebben
we gedaan wat we daarvoor zouden
doen en heeft het gekost wat we dach-
ten dat het zou kosten?’ Om dat te berei-
ken is het zaak een koppeling te leggen
tussen (1) de doelstellingen van beleid,
(2) de daartoe te leveren prestaties en (3)
de daarvoor in te zetten middelen.

De opzet van de departementale begro-
ting en het departementale jaarverslag
ziet er als volgt uit (schema 1):
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Beleidsparagraaf

De beleidsparagraaf wordt het hart van
de begrotingen en jaarverslagen nieuwe
stijl. Alle begrotingen bevatten in de
toekomst een departementale beleids-
agenda, waarin de zogenoemde beleids-
prioriteiten staan aangegeven. Hierbij
wordt beschreven wat het komende jaar
gedaan gaat worden om de beleidsvoor-
nemens uit het regeerakkoord te realise-
ren. In de verantwoording wordt op
deze beleidsprioriteiten teruggeblikt:
hebben we gedaan wat we zouden doen
en hebben we daarmee onze ambities
ook waargemaakt?

De Staten-Generaal kunnen tijdens de
begrotingsbehandeling wijzigingen aan-
brengen op de beleidsprioriteiten.
Beleidsdoelstellingen vormen de basis
van de indeling. Het doel is tot
begrotingsstukken te komen, waarin de
doelstellingen van beleid duidelijk her-
kenbaar zijn, en tot begrotingsartikelen,
waaruit een verband blijkt tussen
beoogde effecten, te leveren prestaties
en benodigde middelen. Op deze ‘be-
leidsartikelen’ worden de integrale uit-
gaven en ontvangsten die met een doel-
stelling gepaard gaan begroot (respec-
tievelijk verantwoord). Dit betekent dat
de programmagelden (zoals subsidies en
uitkeringen) en de apparaatsuitgaven in
samenhang met elkaar worden gepre-
senteerd. Op deze manier ontstaat een
beter zicht op de totale uitgaven die
voor een bepaalde beleidsdoelstelling
worden gedaan.

Voor de toelichting op de beleidsartike-
len geldt dat zij een vast, herkenbaar
patroon volgt. Per beleidsartikel worden
in elk geval opgenomen:

1. de algemene beleidsdoelstelling;

2. de nader geoperationaliseerde be-
leidsdoelstellingen (toegelicht met
prestatiegegevens);

de budgettaire gevolgen van beleid;
4. informatie over budgetflexibiliteit;

w

5. de veronderstellingen in effectberei-
king, doelmatigheid en raming.

Centrale rol voor
prestatiegegevens

In de nieuwe begroting worden beleids-
doelstellingen zoveel als mogelijk ge-
operationaliseerd in streefwaarden (in
termen van nagestreefde effecten). Ook
worden zij gekoppeld aan doelgroepen
en wordt een tijdshorizon aangegeven
(wanneer moeten de effecten zijn
bereikt). Verder zal er informatie worden
opgenomen over de kosten en kwaliteit
van de door de overheid geleverde pres-
taties: producten en/of diensten. Uitga-
ven worden zoveel als mogelijk onder-
bouwd (en dus ook toegelicht) met
ramingen van volumes (bijvoorbeeld het
verwachte aantal begunstigden van een
subsidieregeling maal het gemiddelde
bedrag per subsidie en de uitvoerings-
kosten).

Met deze korte schets zijn de belangrijk-
ste prestatiegegevens al benoemd: pres-
tatiegegevens bieden inzicht in (1) de
nagestreefde en bereikte effecten, (2) de
kosten en kwaliteit van de te leveren en
geleverde prestaties en (3) de ramingen
die ten grondslag liggen aan de uitga-
ven. Met behulp van prestatiegegevens
kan gestuurd worden op respectievelijk
doeltreffendheid van beleid, de doelma-
tigheid van beheer en - in het verleng-
de daarvan - de beheersing van de
overheidsuitgaven in het algemeen.

Gewenst is inzicht in beleidsdoelstellin-
gen en doeltreffendheid van beleid:
streefwaarden in termen van effecten,
intermediaire effecten en effect-indica-
toren, aan te vullen met periodiek eva-
luatieonderzoek.

Toelichting:

Een algemene beleidsdoelstelling bevat
idealiter de uiteindelijk beoogde maat-
schappelijke effecten (ook wel de finale



effecten genoemd). Daarbij wordt aange-
geven op welke doelgroep het beleid
betrekking heeft, wat de beoogde streef-
waarden zijn en wanneer die waarden
bereikt moeten zijn.

Het is niet altijld mogelijk om finale
effecten te kwantificeren. De doel-
stelling om tot een maatschappelijke
‘integratie van minderheden’ te komen,
is daarvan een goed voorbeeld. Daar-
naast geldt dat wanneer een centrale
beleidsdoelstelling wel in streefwaarden
uit te drukken valt, een beleidsvoerder
daarmee nog niet altijd over een
geschikt aanknopingspunt voor sturing
beschikt. Intermediaire effecten en
effect-indicatoren - of een combinatie
van beide - zijn dan goede terugval-
posities. Intermediaire effecten bieden
informatie over de wél meet- en stuur-
bare uitkomsten van beleid. Uitkomsten
waarvan verwacht mag worden dat zij
een bijdrage leveren aan de beoogde
realisatie van de finale effecten. In het
voorbeeld van ‘de integratie van min-
derheden’ kan het daarbij bijvoorbeeld
gaan om het percentage nieuwkomers
dat met succes heeft deelgenomen aan
een inburgeringscursus. Effect-indica-
toren bieden een indicatie of aanwijzing
van de mate waarin de finale effecten
worden bereikt (e.g. het percentage
mensen van allochtone afkomst met een
betaalde baan).

Aanvullend op deze informatie is het
zaak de doeltreffendheid - of ‘netto-
effectiviteit’ - van beleid met behulp
van evaluatieonderzoek vast te stellen.
Daarbij gaat het in essentie om de
vraag: in hoeverre heeft datgene wat we
gedaan hebben, ertoe geleid dat bereikt
is wat we oorspronkelijk beoogden? Met
nadruk wordt beleidsevaluatie een aan-
vullende rol toebedacht. Mede gelet op
de kosten van evaluatieonderzoek, is het
van belang om goed aan te sluiten op de
reeds beschikbare reguliere prestatie-
gegevens: intermediaire effecten, effect-

indicatoren en output-informatie. VBTB
brengt deze integrale benadering van
prestatiegegevens en beleidsevaluatie
goed tot uitdrukking. In de departemen-
tale begrotings- en verantwoor-
dingsstukken nieuwe stijl maken de uit-
komsten van evaluatieonderzoek deel
uit van de artikelgewijze toelichting.

Inzicht in de doelmatigheid van ‘het
apparaat’: de kostprijs en kwaliteit van
de geleverde producten en/of diensten

Toelichting:

Waar effecten, intermediaire effecten en
effect-indicatoren het mogelijk maken
om te kunnen sturen op de doeltreffend-
heid van beleid, maakt de kostprijs van
door de overheid geleverde producten
en diensten, aangevuld met indicatoren
die inzicht bieden in de kwaliteit van die
prestaties, het mogelijk om te kunnen
sturen op doelmatigheid. Dat is vooral
van belang bij een scheiding van beleid
en uitvoering (bijvoorbeeld als het gaat
om de aansturing van een uitvoerende
dienst of agentschap).

Inzicht in de - beheersbaarheid van de -
ontwikkeling van overheidsuitgaven:
volumegegevens en prijseenheden

Toelichting:

Ook in de voorstellen van VBTB geldt
het kunnen beheersen van overheidsuit-
gaven als een belangrijk doel van de
begroting. Volumegegevens en prijseen-
heden spelen daarbij een belangrijke rol:
door informatie over aantallen te koppe-
len aan programma-uitgaven of kost-
prijzen per volume-eenheid, kan een ra-
ming worden opgesteld van de beno-
digde middelen. Uit deze omschrijving
komt overigens al naar voren, dat kost-
prijzen van door de overheid of andere
partijen geleverde producten en/of dien-
sten niet los kunnen worden gezien van
de ambitie om goed te kunnen ramen en
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beheersen. Het oogmerk is steeds om in
termen van volume- en prijseenheden
aan te geven welk bedrag nodig is om
een bepaald beleid tot uitvoering te
brengen. Hoewel deze volumegegevens
idealiter betrekking hebben op de kost-
prijs van te leveren prestaties en
daarmee gepaard gaande programma-
uitgaven, kunnen zij ook betrekking
hebben op inputfactoren (zoals aan-

tallen fte's). Vermenigvuldiging van
‘prijs’ en ‘hoeveelheid’ - de bekende
‘p X q’ rekensom - levert dan het begro-
tingsbedrag op.

Schema 2 schetst het onderlinge ver-
band tussen de in begroting en verant-
woording (en de onderliggende beleids-
en bedrijfsvoeringsprocessen) toe te
passen prestatiegegevens en verschil-
lende ambitieniveaus van sturing:

‘beheersbare
‘uitgaven =

Kanttekeningen en lessen

Verschil met de prestatiebegroting
anno 1971

Het voorgaande klinkt allemaal simpel
en logisch. Toch zien sommigen VBTB
en alles wat daarmee samenhangt met
lede ogen aan. Zij menen dat het alle-
maal al eens is geprobeerd, en tever-
geefs. Toch zijn er wezenlijke verschillen

~ met de ‘prestatiebegroting’ uit de jaren

zeventig.

Het belangrijkste onderscheid is dat
VBTB niet wordt gezien als een geiso-
leerde operatie van Financién: de depar-
tementen zien het (0ook) als ‘hun project’
(Hemels c.s., 2000). Daarnaast geldt dat
anno 2000 niemand meer beticht kan

worden van een al te absoluut geloof in
de maakbare samenleving. De Drorsi-
aanse causaliteitsgedachte die de VBTB-
voorstellen (inderdaad) kenmerkt, wordt
vooral pragmatisch toegepast. Het ver-
talen van doelstellingen in streefwaar-
den en het werken met kostprijzen en
kwaliteitsindicatoren wordt ten slotte
niet langer gezien als het becijferen van
‘de ware en enig denkbare werkelijk-
heid’ of het najagen van een nieuw
‘meet- en maakbaarheidssyndroom’,
maar als onderdeel van een streven naar
verantwoorde(lijke) besluitvorming over
de inzet van publiek geld. Een andere
belangrijk verschil tussen VBTB en de
prestatiebegroting en beleidsanalyse uit
de jaren zeventig is dat VBTB veel



belang toekent aan de gebruikswaarde
van begrotingsinformatie tijdens de uit-
voering van beleid en het achteraf
afleggen van verantwoording (Boorsma
c.s., 1999).

Lessen van de prestatieparadox

Naast door ervaringen met de product-
begroting gevoede scepsis, bestaat er
ook twijfel aan de uitwerking of zelfs
goede bedoelingen van VBTB. Veel van
de twijfel wordt gevoed door wat wel ‘de
prestatieparadox’ wordt genoemd (Van
Twist, 1999). Kort en krachtig komt het
geloof in deze paradox neer op het vol-
gende: organisaties die hun prestaties
meten, presteren niet goed. Dit op zich-
zelf genomen nogal boude axioma
bevat verschillende lessen, terwijl er ook
wat kanttekeningen op hun plaats zijn.

Les 1: Meten om slecht presteren te
maskeren

Het hanteren van prestatiegegevens kan
worden gebruikt om ‘slecht presteren’ te
maskeren. Een terecht aandachtspunt bij
VBTB is dat organisaties zullen leren om
steeds ‘handiger’ gebruik te maken van
prestatiegegevens. De agency-literatuur
staat bol van de waarschuwingen tegen
de ‘nadelige’ of eenzijdig selectie van
stuurinformatie (Hazeu, 2000). De tac-
tiek om door het meten van prestaties
slecht presteren te maskeren kan echter
alleen werken, als het de agent in kwes-
tie wordt toegestaan prestatiegegevens
te benoemen, die inderdaad een selectief
inzicht verschaffen in - de kosten en
kwaliteit van - zijn presteren. Als de
(departementale) opdrachtgever of (par-
lementaire) buitenwacht wél een goed
beeld heeft van de prestaties of effecten
waar het feitelijk om gaat, is dit risico
goed te ondervangen (vergelik Van
Leerdam, 1999). Het met behulp van
evaluatieonderzoek in kaart brengen
van het verband tussen beleidsprestaties
aan de ene kant en beleidseffecten aan

de andere, vormt daarbij een belangrijk
hulpmiddel.

Les 2: Meten maakt tekortkomingen
zichtbaar

Een logische uitkomst van het meetbaar
maken en daadwerkelijk gaan meten
van prestaties, is dat eventuele tekortko-
mingen beter zichtbaar worden. Inhe-
rent aan het streven naar meer transpa-
rantie is immers het gegeven dat de
beschikbaarheid van prestatiegegevens
vooraf, het achteraf mogelijk maken om
eventuele feilen of ‘fouten’ haarscherp
waar te nemen. Ook op dit punt biedt de
bestuurlijke werkelijkheid voldoende
voorbeelden van ‘derden’ (zoals een
accountant, een evaluator, een rekenka-
mer of een parlement) die gretig — soms
al te gretig - van die mogelijkheid
gebruikmaken (Van der Knaap, 1997).
Belangrijkste les is dat niet zozeer op de
onvolkomenheden moet worden afgere-
kend die uit prestatiegegevens blijken,
maar veeleer op de eventuele afwezig-
heid van die gegevens).!

Les 3: Introductie van resultaatgericht
management gaat ten koste van ‘ver-
trouwen’

Het is mogelijk dat het resultaatgerichte
sturingsmodel te rigide wordt toegepast.
Het maken van zakelijke afspraken over
te leveren prestaties en het vervolgens
overgaan tot ‘afrekenen’ wanneer doel-
stellingen niet worden gehaald (les 2),
kunnen leiden tot een erosie van de ver-
trouwensbasis tussen departement en
uitvoerende dienst (of zelfs tussen lei-
ding en medewerkers). Het is dus zaak
om verstandig om te gaan met ‘transpa-
rantie door meetbaarheid. Alleen dan
kan mijns inziens vertrouwen over en
weer worden waargemaakt. Het gaat
immers niet aan om - als departement -
allerlei wensen en prioriteiten zonder
meer ‘over de schutting’ te gooien. Een
uitvoerende organisatie moet er bijvoor-
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beeld op kunnen vertrouwen dat er
rekening wordt gehouden met beschik-
bare capaciteit en eerder gemaakte
afspraken.

Les 4: Het voeren van resultaatgericht
management vergt een eenmalige inves-
tering

Sommigen stellen dat het meten van
prestaties veel geld kost. Deze kosten
moeten vervolgens ten laste worden
gebracht van de primaire processen en
zouden om die reden een negatieve
invloed hebben op de doelmatigheid
waarmee de organisatie kan werken.
Door de behoefte aan informatie van
met name buitenstaanders kan de ‘meet-
activiteit’ als zodanig zoveel energie
kosten, dat dit ook letterlijk ten koste
gaat van het primaire proces.
Natuurlijk: aan het genereren van pres-
tatiegegevens zijn kosten verbonden. Dit
hangt onder meer samen met te stellen
kwaliteitseisen als betrouwbaarheid,
volledigheid, tijdigheid en controleer-
baarheid. Bij een volwaardig resultaat-
gericht sturingsmodel zijn de reguliere,
op jaarbasis te leveren prestatiegege-
vens evenwel niet meer dan een ‘bijpro-
duct’ van de reguliere, jaarlijkse cycli
van planning en control. De kosten van
het inrichten van een bedrijfsvoerings-
systeem zijn in principe eenmalig. Een
dergelijk systeem levert vervolgens
bijna ‘automatisch’ de informatie die
nodig is bij het opstellen van jaarplan-
nen en rapportages. Informatie die tege-
lijkertijd — al dan niet na een bewer-
kingsslag - als ‘extern presenteerbare’
prestatiegegevens kan dienen.

Les 5: Nadruk op meetbaarheid leidt tot
tunnelvisie, rigiditeit en angst voor ver-
nieuwing

Wanneer er te veel nadruk op meetbaar-
heid wordt gelegd, kan dit leiden tot
tunnelvisie, rigiditeit en angst voor ver-
nieuwing. ‘Tunnelvisie’ maar ook bij-

ziendheid (myopie) vloeit voort uit
selectieve aandacht van bestuurders en
managers, wat weer het gevolg kan zijn
van het hanteren van prestatiegegevens.
Een reéel risico van resultaatgericht
management is dat alles wat niet in
meetbare prestatiegegevens valt uit te
drukken, zich aan de waarneming van
de besluitvormers zal gaan onttrekken.
Vooral wanneer de te leveren prestaties
nauwkeurig beschreven worden, bestaat
het risico dat de uitvoering van een
bepaalde taak tot een rigide, inflexibel
uitvoeren van bepalingen verwordt.
Zowel tunnelvisie als rigiditeit kunnen
vernieuwing in de weg staan. De sug-
gestie die evenwel van noties als tun-
nelvisie en dergelijke uitgaat, is dat dit
per definitie negatief zou zijn. Het
tegendeel is waar: voor veel organisaties
kan het helemaal geen kwaad om het
eigen functioneren met wat meer ‘focus’
in ogenschouw te nemen. Door zorgvul-
dig in kaart te brengen waar het (in
bedrijfsvoering of beleidsprocessen)
eigenlijk om gaat en dat zo goed als het
kan in prestatiegegevens te vertalen,
ontstaat vaak voor het eerst een gerich-
te benadering van het streven naar ver-
betering.

Tot zover de prestatieparadox. Het is in
theorie mogelijk dat een organisatie die

‘niets aan prestatiemeting doet, goed

presteert en omgekeerd een dienst die
‘van alles en nog wat meet ondertussen
wel slecht presteert’ (Van Twist, 1999).
Het fundamentele probleem van deze
laatste stelling - en dat is meteen de
zwakte van deze interpretatie van de
prestatieparadox - zit natuurlijk in het
woord ‘mogelijk’. Zonder de prestaties
daadwerkelijk te gaan meten, blijft het
immers altijd ‘mogelijk’ dat men beter
presteert: het kan alleen nooit worden
aangetoond. Een stelling als ‘een hardlo-
per waarvan je de tijd meet, loopt min-
der hard dan een atleet waarvan je de



tijd niet meet’, heeft evenveel infor-
matiewaarde.

Stand van zaken: het woord is
aan de Tweede Kamer.

In mei 2000 zijn van alle departementen
voorbeeldbegrotingen nieuwe stijl aan-
geboden aan de Tweede Kamer. De
Kamer, bijgestaan door de Algemene
Rekenkamer, zal zich vervolgens uit-
spreken over de vraag of de toeganke-
liikheid, samenhang en relevantie van
de opgenomen informatie inderdaad
zijn verbeterd. Op basis daarvan zullen
de eerste echte begrotingen nieuwe stijl
worden opgesteld (voor begrotingsjaar
2002).

Bij wijze van tussenstand kan alvast wel
worden geconcludeerd dat VBTB binnen
de rijksoverheid veel in gang heeft
gezet. Op alle departementen is hard en
fundamenteel nagedacht over het ‘waar-
toe’ en ‘waarmee’ van beleid en beheer.
Dit gaf niet zelden aanleiding tot lastige
en soms zeer confronterende vragen.
Het gevolg van deze discussies is wel
dat de begroting en verantwoording
beter aansluiten op waar het in het
beleid van een departement werkelijk
om gaat. Nagenoeg alle departementen
zijn erin geslaagd om in de begroting
expliciet de relatie te leggen tussen
beleidsdoelstellingen, de daartoe te ver-
richten prestaties en de daarvoor beno-
digde middelen. En, niet minder belang-
rijk, om duidelijk aan te geven op welke
resultaten een departement (lees: een
minister of staatssecretaris) mag worden
aangesproken.

Systeem- en
resultaatverantwoordelijkheid

Zo zal waar het gaat om beleidsdoelstel-
lingen door de ministeries van BZK en
OCenW het onderscheid tussen ‘sys-
teem-' en ‘resultaatverantwoordelijk-
heid’ worden gehanteerd. In essentie
geeft de begroting aan waar het depar-

tement jegens bijvoorbeeld de politiere-
gio’s of onderwijsinstellingen voor ver-
antwoordelijk is (zoals bijvoorbeeld een
adequaat financieringsstelsel) én welke
uiteindelijke maatschappelijke resulta-
ten daarmee als doelstelling worden
beoogd (in termen van bijvoorbeeld vei-
ligheid of het eindniveau van leerlin-
gen). Deze ‘getrapte verantwoordelijk-
heid’ heeft als voordeel dat recht kan
worden gedaan aan de autonomie van
uitvoeringspartners, zonder dat daarmee
onhelder wordt waar de verantwoorde-
lijkheid van het departement ophoudt.

Koppeling en afbakening

Een ander voorbeeld van hoe de begro-
ting en verantwoording nieuwe stijl
kunnen leiden tot meer duidelijkheid in
verantwoordelijkheid, is de door Verkeer
en Waterstaat aangebrachte koppeling
tussen velden als personenvervoer, goe-
derenvervoer en luchtvaart enerzijds en
horizontale facetten als veiligheid, eco-
nomisch belang en milieu anderzijds.
Ook andere departementen zijn er door
het maken van dit soort keuzen in ge-
slaagd om bij het opstellen van beleids-
artikelen relatief homogene, herkenbare
beleidsterreinen af te bakenen. Wel
moeten er op tal van plaatsen nog pres-
tatiegegevens worden benoemd of ont-
wikkeld waarmee de uitgaven kunnen
worden toegelicht. Elke voorbeeldbegro-
ting gaat daarom gepaard met een ‘plan
van aanpak’ voor het ontwikkelen van
prestatiegegevens en beleidsevaluatie.

Debat

VBTB heeft aanleiding gegeven tot een
reeks van debatten die de aard van
beleid en bestuur in hun kern raken. Hoe
kan het budgetrecht van de Tweede
Kamer het best worden gewaarborgd?
Op welke resultaten mag een bewinds-
persoon worden aangesproken? Hoe ver
moet je gaan met het toerekenen van
apparaatsuitgaven? Kun je volstaan met
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‘versleuteling’ van stafafdelingen vol-
gens bepaalde normen, of moet je voor
een goed inzicht in de integrale kosten
van beleid eigenlijk overstappen op een
systeem van tijd-werkregistratie? Wat te
doen met de uitgaven die gemoeid zijn
met controle en inspectie: toerekenen
aan doelstellingen of apart verantwoor-
den? Als het gaat om het in kaart bren-
gen van de integrale kosten van beleid,
laat het merendeel van de voorbeeldbe-
grotingen zien dat het heel goed moge-
lijk is om apparaatsuitgaven toe te reke-
nen aan doelstellingen van beleid. Het
onderscheid tussen ‘programma’ en
‘apparaat’ blijft daarbij overigens zicht-
baar: zij biedt immers zicht op de doel-
matigheid van beleids(uit)voering.

De uiteindelijke lijn die op dit punt
gevolgd gaat worden, is voor een deel
nog in ontwikkeling: zij vergt interde-
partementaal overleg en (vervolgens)
nadere uitwerking in de comptabele
wet- en regelgeving. Vast staat wel dat
resultaatgericht begroten en verant-
woorden op langere termijn alleen zin-
vol is, als het een goede afspiegeling
vormt van de manier waarop een depar-
tement stuurt. In dat opzicht sluit VBTB
goed aan op ontwikkelingen bij departe-
menten als VROM, LNV of Verkeer en
Waterstaat, waar het resultaatgerichte
sturingsmodel al enige tijd gemeengoed
is. Bij andere departementen zal van
VBTB eerder een impuls tot resultaatge-
richte verantwoordelijkheid uitgaan.

Resultaatgerichte
verantwoordelijkheid

Zelfrelativering voorbij?

De betekenis van het resultaatgerichte
sturingsmodel - want daar draait het bij
VBTB in essentie allemaal om - reikt
verder dan de financiéle functie. Resul-
taatgerichte sturing dwingt een overheid
ertoe om kleur te bekennen: waar staan
we als rijksoverheid voor, wat willen we

bereiken en hoe gaan we dat aanpakken.
En dat schept op zijn beurt naar buiten
toe weer helderheid over de vraag: wat
mogen we van die overheid verwach-
ten? Positief effect is ook dat binnen
overheidsorganisaties een verbeterd
werkklimaat ontstaat. Door resultaatge-
richt te sturen ontstaat er - zowel bij
medewerkers als bij het management -
meer inzicht tussen het presteren op de
werkvloer en het functioneren van de
organisatie als geheel (vergelijk Bueno
de Mesquita en Smit, 1999). Uit de rijks-
brede IBO-onderzoeken komt nu al naar
voren, dat prioriteiten beter zichtbaar
worden als de interne bedrijfsvoerings-
strategie ten dienste wordt gesteld van
de uiteindelijk beoogde maatschappelij-
ke effecten. Een meer resultaatgerichte
en meer zelfbewuste (rijks)overheid
vormt in mijn ogen een welkome aan-
vulling op het door interactie en com-
promis gekenmerkte, in netwerken uit-
eenvallende poldermodel. Te vaak is het
nog mogelijk om bestuurlijke verant-
woordelijkheid te ontlopen onder ver-
wijzing naar dooddoeners als ‘de doel-
stellingen van beleid zullen nader
bepaald worden in overleg met betrok-
ken partijen’. Natuurlijk vergen com-
plexe maatschappelijke vraagstukken en
het formuleren van uitvoerbaar en (dus)
breed geaccepteerd beleid dat soms
geinvesteerd moet worden in interactie
met belanghebbenden (vergelijk Noor-
degraaf, 1999). Het laten ontaarden van
deze processen in ‘duurzame arrange-
menten’ waarbinnen vooral ‘doelzoe-
kend gestuurd’ kan worden, is volgens
mij op termijn funest voor de geloof-
waardigheid van een zichzelf serieus
nemende overheid.

Zoals publicist Paul Scheffer al schreef
in zijn geruchtmakende betoog over ‘het
multiculturele drama’ keren velen zich
af van een overheid die zichzelf voort-
durend relativeert (NRC, 29 jan. 2000).
Een openbaar bestuur dat zijn mogelijk-



heden om te sturen systematisch baga-
telliseert, is vatbaar voor wat in de
medische wetenschap progressieve
paralyse wordt genoemd: voortschrij-
dende verlamming. Zo een overheid
verliest haar maatschappelijke functie.
Een democratie die zo'n overheid tole-
reert, holt zichzelf steeds verder uit. Met
de operatie-VBTB kiest de rijksoverheid
daarentegen bewust voor een meer doel-
gerichte positionering van overheid en
beleid. Ik meen dat dat een goede zaak
is.

Noot

1" G. van Maanen, secretaris-generaal van het
ministerie van Financi€n, wees hier al op tij-
dens het symposium ‘Verantwoord beleid'
van het Instituut voor Onderzoek naar
Overheidsuitgaven (Den Haag, 13 oktober
1999): 'Er moet geen (cultuur van) angst
voor afrekening ontstaan. Een ingebouwde
foutenmarge ten aanzien van de te bereiken
doelstellingen zou soelaas kunnen bieden’
Ook A. Peper, voormalig minister van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,
pleitte in zijn essay Op zoek naar samen-
hang en richting voor een foutenmarge bij
de uitvoering van beleid: 'Het politieke
debat zou niet zozeer over de verantwoor-
delijkheid voor incidentele fouten moeten
gaan, maar over de marge die als acceptabel
wordt ervaren.
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