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Nr. 32 BRIEF VAN DE VASTE COMMISSIE VOOR BINNENLANDSE ZAKEN
EN KONINKRIJKSRELATIES

Aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal

Den Haag, 1 oktober 2008

Op 25 september jl. is de ambtelijke notitie van het Bureau Onderzoek en
Rijksuitgaven (BOR) van de Tweede Kamer over de 74 doelstellingen uit
het beleidsprogramma van het huidige kabinet in de rijksbegroting 2009
verspreid onder de Kamerleden. De vaste commissie voor Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (vc BZK) heeft in de procedurevergadering op
30 september 2008 besloten dat de notitie een openbaar discussiestuk
wordt. Het discussiestuk is als bijlage bijgevoegd. De vc BZK is van
oordeel dat het aan de afzonderlijke commissies is of het discussiestuk
betrokken kan worden bij de behandeling van de verschillende begrotings-
hoofdstukken.
De vc BZK heeft verder besloten dat het discussiestuk niet voor een
reactie aan het kabinet wordt voorgelegd.

De voorzitter van de vaste commissie voor Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties,
Leerdam
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Notitie

De 74 doelstellingen uit het beleidsprogramma in de begroting
2009

0. Conclusies

– 28 van de 74 doelstellingen uit het beleidsprogramma (37%) zijn goed
afrekenbaar en door de Kamer te controleren, doordat er in de departemen-
tale begrotingen duidelijke informatie is opgenomen over doelstellingen,
prestaties én kosten voor 2009. Voor 6 doelstellingen (8%) is helemaal geen
informatie over doelstelling, prestaties of kosten terug te vinden. Voor de
overige 40 doelstellingen is in ieder geval informatie over de prestaties opge-
nomen, soms aangevuld met informatie over de beoogde effecten of kosten.
Over het algemeen ligt de focus in de begrotingen erg op de te leveren presta-
ties, minder op de beoogde effecten en de kosten.

– Er bestaan nog grote verschillen tussen de departementale begrotingen en de
kwaliteit van de informatie is in een aantal begrotingen teleurstellend te
noemen. Uitschieters naar beneden vormen de begroting van Economische
Zaken en Defensie. Positieve voorbeelden zijn LNV, Buitenlandse Zaken en
Jeugd en Gezin.

– De zogenaamde experimentele begrotingen bieden zoals beoogd meer en
betere informatie over de beoogde effecten, te leveren prestaties en
verwachte kosten dan de overige begrotingen.

– In 5 begrotingen is geen informatie opgenomen over de status van de doel-
stellingen uit het beleidsprogramma. In 9 van de 14 begrotingen is in de
beleidsagenda een tabel opgenomen met informatie over de status van de
doelstellingen. De kwaliteit en meerwaarde van deze statusinformatie voor de
Kamer zijn zeer minimaal, omdat de statusbeschrijving te globaal en vaag is.

1. Aanleiding

Omdat er door het kabinet in de Miljoenennota 2009 geen totaaloverzicht
wordt gegeven van de stand van zaken van het beleidsprogramma, heeft
het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven van de Tweede Kamer (BOR) de
kwaliteit van de informatie over het beleidsprogramma (74 doelstellingen)
in de Begroting 2009 onderzocht. Het resultaat is voorliggende notitie, die
kan worden gebruikt ter voorbereiding op de Algemene Financiële
Beschouwingen. De notitie kan eveneens worden gebruikt ter voorberei-
ding op de behandeling van de begrotingshoofdstukken in de verschil-
lende vakcommissies.

Jaarverslag 2007 en het Verantwoordingsdebat
In het Algemene Verantwoordingsdebat over het Jaarverslag 2007 is het
kabinet gevraagd om op systematische wijze de voortgang van het beleids-
programma 2007–2011 (Samen werken, samen leven) inzichtelijk te ma-
ken. De minister-president verwees daarvoor in zijn Verantwoordingsbrief
naar de departementale Jaarverslagen.

Begroting 2009 en de Miljoenennota
In de Miljoenennota 2009 wordt opnieuw geen systematisch overzicht
gegeven van de 74 doelstellingen uit het beleidsprogramma. In de Miljoe-
nennota worden 20 doelstellingen en de 10 projecten uitgelicht en wordt
voor de voortgang van alle 74 doelstellingen wederom verwezen naar de
departementale begrotingen.
In deze notitie is een overzicht gegeven van de kwaliteit van de informatie
over het beleidsprogramma in zijn geheel en op departementaal niveau.
Bovendien heeft het BOR gekeken naar de manier waarop de voortgang
van de doelstellingen is weergegeven. Omdat de 10 projecten van het
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beleidsprogramma wel in de Miljoenennota aan de orde komen, heeft het
BOR zich in deze notitie beperkt tot de 74 doelstellingen uit het beleids-
programma.
In bijlage 1 is een toelichting op de gevolgde werkwijze te vinden.
In bijlage 2 is een uitgebreide tabel terug te vinden waarin voor elke doel-
stelling duidelijk wordt welke informatie in de begrotingen is terug te
vinden.

2. Kwaliteit van de informatie over het beleidsprogramma

In dit hoofdstuk wordt een beeld gegeven van de kwaliteit van de infor-
matie voor het beleidsprogramma als geheel (zie paragraaf 2.1) en per
ministerie (zie paragraaf 2.2). Daarnaast worden in paragraaf 2.3 de begro-
tingen van de departementen die meedoen aan het experiment voor de
verbetering van begroting en verantwoording vergeleken met de andere
begrotingen.

2.1 Beeld van de kwaliteit van de informatie over het beleidsprogramma
als geheel

In onderstaande figuur is voor de effecten, prestaties en kosten afzonder-
lijk af te lezen in hoeverre deze wel of niet zijn terug te vinden in de begro-
tingen.

Figuur: Informatie over effecten, prestaties en kosten voor alle doelstellingen

Zoals blijkt uit de figuur, wordt in de begrotingen verreweg het meeste
aandacht besteed aan de prestaties voor 2009 (wat gaan we doen?). De
formulering van effecten (wat willen we bereiken?) en kosten (wat gaat
dat kosten?) blijft daarbij achter.

Wanneer we kijken naar de compleetheid van de aanwezige informatie,
blijkt dat voor 28 van de 74 doelstellingen (37%) duidelijke informatie is
opgenomen over zowel doelstellingen, prestaties als kosten voor 2009.
Voor deze doelstellingen zijn alle drie de W-vragen beantwoord, waardoor
deze doelstellingen afrekenbaar zijn voor de Verantwoording 2009.
Daar staat tegenover dat voor 6 doelstellingen1 (8%) informatie over
effecten, prestaties of kosten totaal ontbreekt. Voor deze doelstellingen is
geen enkele W-vraag beantwoord. Voor deze doelstelling kan uit de begro-1 Doelstelling: 4, 13, 19, 26, 28, 54.
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ting dus niet worden opgemaakt wat er in 2009 moet worden bereikt,
welke prestaties daarvoor worden geleverd of wat dat gaat kosten. Daar-
door zijn deze doelstellingen ook niet afrekenbaar bij de Verantwoording
2009.
Voor de overige 40 doelstellingen zijn sowieso de te leveren beleids-
prestaties voor 2009 (2e W-vraag) weergegeven en een enkele keer daar-
naast ook de beoogde effecten van de beleidsprestaties (1e W-vraag) of
de geraamde kosten (3e W-vraag).

2.2 Oordeel per ministerie

In het onderstaande kader is een oordeel per ministerie opgenomen. Elk
ministerie heeft een score gekregen op een schaal van 1 tot 5. Daarnaast
wordt een korte toelichting op de beoordeling gegeven. De ministeries
zijn gerangschikt, de hoogste scores staan bovenaan, de laagste scores
staan onderaan. De scores van 1 tot 5 staan voor:

1 = slecht 2 = matig 3 = voldoende 4 = goed 5 = uitstekend

Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit: uitstekend (5)
De LNV-begroting biedt een uitermate helder en schematisch overzicht van doelstellingen,

prestaties en kosten in de beleidsagenda. De begroting blinkt vooral uit in de heldere

weergave. Op een aantal doelstellingen kunnen de effecten voor 2009 nog duidelijker

worden geformuleerd.

Buitenlandse Zaken: uitstekend (5)
In de BZ-begroting worden op consistente wijze effectindicatoren, prestaties en kosten

benoemd. De formulering kan nog duidelijker en concreter, maar de benodigde informatie

is aanwezig in de beleidsagenda.

Jeugd en Gezin: Uitstekend (5)
De begroting van Jeugd en Gezin biedt eveneens een heldere beantwoording van de 3

W-vragen (wat willen we bereiken, wat gaan we daar voor doen en wat mag dat kosten?).

Enige manco in deze begroting is het ontbreken van een tweetal doelstellingen (hulp en

opvang tienermoeders en aanpak alcoholgebruik onder jongeren). In respectievelijk de

VWS- en BZK-begroting wordt bij deze doelstellingen gewezen op de samenwerking met

Jeugd en Gezin, maar in de begroting van Jeugd en Gezin komen de doelstellingen

vervolgens niet terug.

Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer: Voldoende (4)
In de VROM-begroting is in ieder geval informatie opgenomen over de prestaties. Vaak

worden ook kosten genoemd. De effecten zijn voor nog niet alle doelstellingen voldoende

uitgewerkt, daar is nog ruimte voor verbetering.

Volksgezondheid, Welzijn en Sport: Voldoende (4)
In de VWS-begroting staat in ieder geval informatie over de prestaties en vaak ook over de

kosten. De effecten zijn voor nog niet alle doelstellingen voldoende uitgewerkt, daar is

nog ruimte voor verbetering.

Wonen, Wijken en Integratie: Voldoende (4)
In de WWI-begroting staat uitgebreide informatie over de prestaties en over de kosten. De

effecten zijn voor nog niet alle doelstellingen voldoende uitgewerkt, daar is nog ruimte

voor verbetering.

Onderwijs, Cultuur en Wetenschap: Gemiddeld (3)
De prestaties voor 2009 worden in de OCW-begroting goed weergegeven. Er is verbete-

ring mogelijk bij de formulering van effecten. Vaak wordt wel een indicator genoemd,

maar geen duidelijke streefwaarde voor 2009. Ook bij de vermelding van kosten in de
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beleidsagenda is verbetering mogelijk. Bij sommige prestaties worden wel de kosten

genoemd, maar een totaalbeeld van de kosten per doelstelling ontbreekt.

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties: Gemiddeld (3)
De effecten worden matig beschreven, daardoor wordt de 1e W-vraag (wat willen we

bereiken?) onvoldoende beantwoord. De prestaties (wat gaan we daarvoor doen?) worden

wel goed beschreven. De informatie over de kosten is juist weer onder de maat.

Financiën: Gemiddeld (3)
Hoewel het ministerie van Financiën maar twee doelstellingen op de begroting heeft

staan, zijn er maar ten dele duidelijke beleidseffecten voor 2009 geformuleerd (en met

name in de beleidsartikelen). Er worden wel concrete prestaties vermeld. De kosten

worden daartegen weer niet in de beleidsagenda vermeld.

Justitie: Matig (2)
In de Justitie-begroting is wel informatie over de te leveren prestaties in 2009 opge-

nomen, maar nauwelijks tot geen informatie over de effecten (1e W-vraag) en de kosten

(3e W-vraag).

Sociale Zaken en Werkgelegenheid: Matig (2)
In de SZW-begroting is wel informatie over de te leveren prestaties in 2009 opgenomen,

maar nauwelijks tot geen informatie over de effecten (1e W-vraag) en de kosten (3e

W-vraag).

Verkeer en Waterstaat: Matig (2)
De VenW-begroting scoort matig. Er is wel informatie over de prestaties te vinden, al zijn

de prestaties lang niet altijd concreet en afrekenbaar geformuleerd en ontbreekt vaak de

link met de doelstellingen uit het beleidsprogramma. Er is nauwelijks tot geen informatie

over effecten (1e W-vraag) en kosten (3e W-vraag) te vinden.

Defensie: Slecht (1)
In de hele Defensie-begroting wordt maar 1 doelstelling uit het beleidsprogramma

genoemd. Dat is opvallend, omdat Defensie zich in het Jaarverslag 2007 nog commit-

teerde aan 5 doelstellingen. Er zijn dus 4 doelstellingen «vergeten» door het ministerie

van Defensie. Dat maakt het bijzonder moeilijk om de minister van Defensie in de

toekomst verantwoording te laten afleggen over de realisatie van «zijn» doelstellingen uit

het beleidsprogramma.

Over de enige doelstelling die wel wordt vermeld is geen of slechte informatie opge-

nomen. Alle 3 de W-vragen worden onvoldoende beantwoord.

Economische Zaken: Slecht (1)
In de EZ-begroting is weinig tot geen informatie over de effecten opgenomen. Dat is overi-

gens niet voor het eerst, de EZ-begroting kenmerkt zich door de jaren heen door een

gebrek aan heldere doelstellingen en effectindicatoren. Er worden wel prestatie-indicato-

ren beschreven, maar alleen op het niveau van de operationele doelstellingen. Daardoor

zijn deze prestatie-indicatoren niet meer koppelen aan de doelstellingen uit het kabinets-

programma.

Er worden wel prestaties genoemd, maar grotendeels in de beleidsartikelen en niet in de

beleidsagenda. Daardoor ontbreekt het overkoepelende beeld dat de beleidsagenda zou

moeten bieden. Verder is er matige informatie over de kosten opgenomen. Bij sommige

prestaties worden wel de kosten genoemd, maar een totaalbeeld van de kosten per doel-

stelling ontbreekt.

2.3 De «experimentele» begrotingen uitgelicht: VWS, J&G, BuZa, LNV,
VROM, WWI

In een brief aan de commissie voor de Rijksuitgaven (20 december 2007,
31 031, nr. 19) stelde de minister van Financiën een experiment voor om
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onder andere meer politieke focus in de begroting en het jaarverslag aan
te brengen. Kern van het experiment is om in de beleidsagenda van de
begroting juist de prioriteiten van het kabinetsbeleid (de 74 doelen uit het
beleidsprogramma) centraal te stellen (31 031 nr. 19, p. 2). Over dit voor-
stel is op 6 februari 2008 een Algemeen Overleg gevoerd tussen de
minister van Financiën en de commissie voor de Rijksuitgaven. Uiteinde-
lijk maken nu zes begrotingen (VWS, J&G, BuZa, LNV, VROM en WWI)
deel uit van dit experiment.

In deze paragraaf wordt beschreven in hoeverre deze begrotingen zich
van de andere (niet-experimentele) begrotingen onderscheiden.

De 6 begrotingen die meedoen aan het experiment behandelen bij elkaar
38 van de 74 doelstellingen. Uit onderstaande tabel blijkt dat de prestaties
en kosten voor 2009 bij vrijwel al deze doelstellingen zijn weergegeven.
De effecten van beleid zijn voor ruim 70% van de doelstellingen opge-
nomen.

Tabel: Overzicht experimentbegrotingen

Aantal
doelstellingen

Effecten
genoemd?

Prestaties
genoemd?

Kosten
genoemd?

BuZa 10 10 10 10
LNV 9 6 9 9
VWS 5 3 5 5
J&G 4 3 4 4
VROM 9 4 9 7
WWI 1 1 1 1

Totaal 38 27 38 36

Zoals tevens blijkt uit het overzicht per ministerie in paragraaf 2.2 bieden
de experimentele begrotingen een helderder en completer overzicht van
de beoogde effecten, prestaties en kosten dan de andere begrotingen.
Deze begrotingen zijn daardoor meer afrekenbaar en door de Kamer beter
te controleren. Dit is dus in lijn met de verwachtingen van het experiment.
Het is opvallend dat zelfs in de experimentele begrotingen, de doelen uit
het beleidsprogramma nog niet volledig (dat wil zeggen inclusief effecten
en gemoeide kosten) worden beschreven.

3. Beschikbaarheid en kwaliteit van informatie over de voortgang
van het beleidsprogramma

In 9 van de 14 begrotingen is in de beleidsagenda een tabel opgenomen
met informatie over de status van de doelstellingen uit het beleidspro-
gramma die in die begroting aan de orde komen.
In 5 begrotingen is dit niet het geval. De begrotingen van Buitenlandse
Zaken, Defensie, Economische Zaken, OCW en VWS bieden geen
overzichtstabel met de status van de doelstellingen.1

De 9 begrotingen die wel een overzichtstabel met vermelding van de
status bieden, gebruiken grotendeels dezelfde, zeer globale, aanduidingen
voor de status. Er zijn grofweg 3 variaties van de status: «in voorberei-
ding», «in uitvoering» en «afgerond». Daarnaast is er nog een aantal
doelstellingen «deels in voorbereiding, deels in uitvoering» of «deels in
uitvoering, deels afgerond».

De kwaliteit en meerwaarde van deze statusinformatie voor de Kamer zijn
zeer minimaal. Aan de hand van een zeer globale beschrijving als «in
uitvoering» is op geen enkele manier vast te stellen hoe de realisatie van

1 BZ en OCW hebben wel een overzichtstabel
waarin de doelstellingen worden gekoppeld
aan de beleidsartikelen, maar hierin is geen
kolom met de status van de doelstellingen
opgenomen.
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een doelstelling vordert. Het is dan ook zeer de vraag wat met de vermel-
ding van zo’n vage statusbeschrijving door het kabinet wordt beoogd.
Dit benadrukt eens te meer het belang van een duidelijke en heldere defi-
nitie van de beoogde effecten van een doelstelling. Wanneer de beoogde
effecten niet helder zijn gedefinieerd, is het welhaast onmogelijk om de
status van een doelstelling te laten zien.

De positieve uitzondering op de regel is in dit geval de begroting van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid. In die begroting wordt geprobeerd
een uitgebreider beeld te schetsen van de status van de doelstellingen. Dit
gebeurt onder meer door de gerealiseerde resultaten in 2007 en 2008
weer te geven. Hoewel de statusinformatie in de SZW-begroting nog meer
toegespitst zou kunnen worden op effecten (en minder op prestaties) is
het een stap in de goede richting.

4. Doorvertaling beleidsprogramma in begroting 2009

De doorvertaling van het beleidsprogramma in de Begroting 2009 is
vergeleken met de situatie bij het Jaarverslag 2007. Dat levert de volgende
resultaten op:

– Er is in de Begroting 2009 7 keer een doelstelling vergeten ten opzichte
van de vermelding in de departementale Jaarverslagen 2007. Het
Ministerie van Defensie is het meest vergeetachtig. Van de 5 doelstel-
lingen die het ministerie blijkens het Jaarverslag 2007 probeerde te
realiseren, zijn er 4 niet meer terug te vinden in de Begroting 2009. Bij
de ministeries van Justitie (2) en Economische Zaken (1) zijn ook doel-
stellingen vergeten.

– Hier staat tegenover dat het 10 keer voorkomt dat een doelstelling nu
wel wordt opgenomen in de Begroting 2009, terwijl dat in de departe-
mentale Jaarverslagen 2007 nog niet het geval was. Deze doelstel-
lingen zijn meer evenredig verdeeld over de verschillende begrotin-
gen. Economische Zaken en Justitie komen ook hier weer voor, deze
ministeries hebben dus één of meer doelstellingen ingeleverd maar er
ook weer andere voor terug gekregen. Het ministerie van Defensie
heeft geen nieuwe doelstellingen opgenomen.

– Ongeacht deze verschuivingen, blijkt dat in de Begroting 2009 alle
doelstellingen in ieder geval 1 keer aan de orde komen. Bij het Jaarver-
slag 2007 werd er nog 1 doelstelling door geen enkel departement
benoemd. Deze doelstelling (nr. 66, het voor 2011 introduceren van
een wettelijk kader voor de maatschappelijke onderneming) wordt nu
vermeld in de Justitie-begroting.
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Bijlage Toelichting op de werkwijze

Aanpak

De uitwerking van de 74 doelstellingen van het beleidsprogramma 2007–
2011 is verdeeld over 14 departementale begrotingen. Per begroting heeft
het BOR beoordeeld in hoeverre de 3 W-vragen (zie hieronder) per
doelstelling/project worden beantwoord in de beleidsagenda, dan wel in
de beleidsartikelen. Op deze manier wordt inzichtelijk gemaakt hoe
concreet, meetbaar, afrekenbaar en transparant het beleidsprogramma in
zijn geheel is vertaald in de begrotingen. Ook wordt per departementale
begroting duidelijk wat de kwaliteit van de informatie is en wat de
verschillen tussen de departementen zijn. Ook zijn de begrotingen van de
departementen die meedoen aan het experiment voor de verbetering van
begroting en verantwoording vergeleken met de overige begrotingen.

Om de kwaliteit van de informatie over het beleidsprogramma te bepalen
is per doelstelling gekeken naar de beantwoording van de 3 W-vragen die
ten grondslag aan de VBTB-operatie (Van Beleidsbegroting tot Beleids-
verantwoording) liggen. Deze vragen luiden:

1. Wat willen we bereiken?
2. Wat gaan we daarvoor doen?
3. Wat mag het kosten?

Het uitgangspunt van de VBTB-operatie is dat deze vragen in de begroting
voldoende moeten beantwoord om achteraf verantwoording te kunnen
afleggen over de bereikte effecten, geleverde prestaties en gemaakte
kosten.

Daarnaast is gekeken naar de informatie over de voortgang van het
beleidsprogramma. Hierbij is vooral nagegaan of een overzichtstabel met
de status van de doelstellingen is opgenomen in de beleidsagenda.

Beperkingen van deze werkwijze

De analyse is uitgevoerd door medewerkers van het BOR op basis van
openbare stukken. Er is geen onderliggende informatie beschikbaar of
bekeken. Het uitpluizen van de departementale begrotingen is een
arbeidsintensief proces. De vergelijking van de informatie uit de verschil-
lende begrotingen is ingewikkeld, omdat de begrotingen qua opzet en
indeling nog steeds grote verschillen vertonen.
Dat maakt het moeilijk om de informatie uit de verschillende begrotingen
goed te objectiveren. Het BOR heeft geprobeerd een subjectief oordeel
zoveel mogelijk te vermijden, door zoveel mogelijk standaardisatie toe te
passen in de beoordeling van de begrotingen. Verder is gewerkt met een
verzwaarde kwaliteitscontrole. Meerdere medewerkers hebben de infor-
matie beoordeeld en zijn gezamenlijk tot een gelijkluidend oordeel
gekomen.

Verder dient te worden benadrukt dat deze notitie uitsluitend gaat over het
beleidsprogramma en de bijbehorende 74 doelstellingen. Bij de beoorde-
ling van de departementale begrotingen is daarom gefocust op de infor-
matie over de doelstellingen uit het beleidsprogramma, niet op de overige
informatie in de begroting. Het is daarom nadrukkelijk geen beoordeling
van de totale begroting, maar een oordeel over de informatie met betrek-
king tot het beleidsprogramma in de verschillende departementale begro-
tingen. Het BOR zal in overleg met de verschillende Kamercommissies per
departementale begroting een notitie schrijven waarin de gehele departe-
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mentale begroting wordt behandeld. Deze notities kunnen worden
gebruikt voor de behandeling van de begrotingen in de Kamercommis-
sies.
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