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Managementsamenvatting

Sinds de jaren 1990 is er algemeen een internationaal trend waar te nemen naar
meer prestatiegerichtheid. Er werd sindsdien meer gefocust op resultaten en
outputs. Ook de invoering van prestatiebegrotingen kan binnen dit kader
geschetst worden. Een prestatiebegroting tracht de overheid smiddelen te
koppelen aan de resultaten, zodat de efficiéntie, effect iviteit en zuinigheid van
het beleid optimaal zijn.

Hoewel verwacht kan worden dat deze internationale ten dens naar meer
prestatiegerichtheid algemeen leidt tot meer convergentie tussen de
verschillende landen, bleek uit eerder onderzoek dat e r toch verschillen waar te
nemen waren tussen landen wat de inhoud en de snelheid van de veranderingen
betreft. Daarnaast kunnen er ook verschillen bestaan met be trekking tot de
interactie tussen de drie pijlers van de financiéle cyclus ( begroting, boekhouding
en audit), de gekozen veranderingsstrategie en de impact op de beleids- en

beheerscyclus.

Vlaanderen, en ook Belgié, hinken nog sterk achterop met het gebruik van

prestatie-informatie in het begrotingsproces. Een survey van de OESO wees op
een ondermaatse score (17,69 % voor Vlaanderen, 9 % vo or Belgié) in
vergeliiking met de andere OESO-landen. Finland en Australié  hebben

bijvoorbeeld een score hoger dan 60 %.

Om Vlaanderen te ondersteunen bij de invoering van ee n prestatiegerichte
begroting, worden vijf koplopers op het gebied van prestati ebegrotingen
bestudeerd. De begrotingshervorming en het gebruik van d e prestatiebegroting
worden onderzocht in Australié , Canada , Nederland , het Verenigd
Koninkrijk en de Verenigde Staten . Op basis van deze ervaringen kunnen

vervolgens lessen getrokken worden, waarmee Vlaanderen best rekening dient

te houden bij de invoering van een prestatiebegroting.

Sinds de invoering van een prestatiebegroting is de kwali teit van de
prestatiegegevens steeds toegenomen. Daarnaast is ook de dekkin gsgraad van
de indicatoren geleidelik aan gestegen. Bij de invoer ing van de
prestatiebegroting werd voornamelijk gebruik gemaakt va n outputindicatoren.
Na enkele jaren werd het aandeel outcome-indicatoren g roter.

Een begrotingshervorming vereist investeringen , bijvoorbeeld de ontwikkeling
van een framework, de nodige expertise en know-how e n ICT-systemen. Een
prestatiebegroting kent echter een groot aantal baten. Ten eerste leidt een
prestatiebegroting tot grotere transparantie . Ten tweede zorgt dit voor een
leerproces  van de organisatie en kan het beleid beter beoordeel d worden. Ten
derde kunnen hieraan  beloningen of sancties worden gekoppeld.

Er dient wel rekening gehouden te worden met perverse effecten van
pretatiemetingen. Er kan bijvoorbeeld sprake zijn van str ategisch gedrag zoals
gaming en cherry picking . Een prestatiebegroting kan er ook toe leiden dat de
actuele prestatie wordt verhuld. Een ander potentieel per vers effect betreft de
bestraffing van productiviteit.



Om te zorgen dat de baten groter zijn dan de kosten, is he t interessant om

lessen te trekken uit de ervaringen van de andere OES O-landen wuit dit
onderzoek. Op basis van de landenstudie kunnen een aant al aandachtspunten
voor Vlaanderen worden geformuleerd.

Zorg dat er een  resultaatsgerichte cultuur aanwezig is

Maak van de invoering van de prestatiebegroting een politiek project

over de verschillende legislaturen heen

Werk samen  met de lijndepartementen en zorg voor  ondersteuning

van de centrale actoren

Bouw een geintegreerd  prestatiemanagementinformatiesysteem uit

Zorg voor een  samenhang tussen de drie cycli

Garandeer expertise en know-how

Bouw een helpdesk uit en zorg voor  handboeken, training , etc.
Zorg voor een  resultaatsresponsabilisering van de lijn

Zorg voor een  goede afstemming tussen ministeries en

agentschappen

Evalueer en stuur bij op periodieke basis

Bewaak de kwaliteit van de prestatiegegevens en organiseer audits
Blijf aandacht besteden aan kasopvolging

Hou rekening met de  kostprijs  van het systeem

Zorg ervoor dat de  perverse effecten zo klein mogelijk zijn en zoek
een snelle en goede oplossing

De implementatie van een prestatiebegroting is ook in V laanderen mogelijk. De
andere landen uit dit onderzoek hebben dergelijke begr otingshervorming met
succes doorlopen, door rekening te houden met de ervari ngen tijdens de
uitvoering. De uitvoering van het Rekendecreet staat in Vlaanderen het sturen
opvolgen en evalueren van prestaties niet in de weg. Ho e de koppeling van
financiéle en niet-financiéle prestatie-informatie concr eet kan gebeuren in
Vlaanderen vereist een verdere uitdieping van dit rapp ort.
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INLEIDING

Sinds de jaren 1990 zijn er twee grote evoluties in de begrotingssystemen van

verschillende OESO-landen. Er zijn bewegingen, of pogi ngen daartoe, naar
prestatiebegrotingen, en, zij het in veel mindere mate, naar accrual begrotingen.
In dit rapport ligt de focus op de beweging naar de outpu t-basis van

begrotingen.

‘Begroten’ en “begroting” zijn complex e concepten. Het betreft in de meest enge
definitie de autorisatie van middelen door een wetge vend orgaan waaraan een
tekst is gekoppeld die door het parlement is goedgekeurd . In de meest brede zin
van het woord is het een proces dat een hele cyclus beslaa t. In die meest brede
zin is er een ambtelijke en politieke lezing. De amb telijke lezing vertaalt zich ook
binnen de administraties en dikwijls ook binnen de werk ing van de publieke
sector.

De verschuiving van ‘input’ naar ‘output’ is ook een m etaforische beschrijving.
Zuivere inputbegrotingen zeggen enkel iets over de toe te wijzen middelen.
Meestal zijn er elementen van projecten (investeringen), of programma’ s

gekoppeld aan de begrotingen.

Zuivere outputbegrotingen hebben ook een zekere vari abiliteit. Soms zijn er
elementen van activiteiten. Dikwijls is er een verwijzi ng naar effecten. Soms zijn
het effectbegrotingen met elementen van outputs. In ie der geval is de keuze en
de dekking van indicatoren en outputs zeer variabel. Ten slotte is er een grote
variabiliteit in het begrotingsdocument, waarbij de outpu tinformatie volledig
geintegreerd is, of in bijlage is opgenomen. Prestatiebegr otingen zijn dan ook de
meer generieke term voor alle types begroting die niet (enkel) inputs begroten.
Vlaanderen wil haar begroting ook meer prestatiegericht maken. Hoewel het
Comptabiliteitsdecreet nooit in werking is getreden, werden de belangrijkste
elementen met betrekking tot de invoering van een pre statiebegroting
overgenomen in het Rekendecreet. Om de Vlaamse overhei d te ondersteunen bij
de invoering van een prestatiegerichte begroting en de eve ntuele bijsturingen
achteraf, zal dit onderzoek nagaan welke soorten presta tiebegrotingen mogelijk
zijn, hoe de invoeringen ervan verlopen zijn, welke perverse effecten er kunnen

optreden, etc.

Dit rapport onderzoekt en beschrijfft de begroting van v ijf OESO-landen:
Australié, Canada, Nederland, het Verenigd Koninkrij k en de Verenigde Staten.
In het eerste deel van dit onderzoek wordt er telkens g ekeken naar het
hervormingsproces van de begroting. Daarnaast worden de ver schillende
begrotingsdocumenten opgelijst, waarna fragmenten hiervan worden getoond.
Op deze manier krijgen we een zicht op hoe deze docume nten er in de praktijk
uitzien.

In het tweede deel worden de prestatiemanagementinform atiesystemen
bestudeerd. Hierbij wordt gekeken hoe prestatie-informa tie wordt ingezet binnen
het begrotingsproces. In dit deel wordt ook kort ingegaan op de verschillende

wetgevingen en relatiepatronen.
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De verschillende prestatiebegrotingen worden in het derde deel van dit

onderzoek naast elkaar geplaatst en geinterpreteerd. We bekijken de problemen
die zijn opgetreden bij het hervormingsproces van de b egroting en zoeken
hiervoor verklaringen. Er wordt onder meer gekeken n aar de tijdshorizon van de
begrotingen en de kwaliteit van de prestatie-informatie . Daarnaast wordt ook
onderzocht hoe de landen omgaan met schokken. Het derde d eel wordt
afgesloten met de kosten en de baten van prestatiebegrotingen . Er wordt daarbij
gekeken naar de perverse effecten die kunnen optreden bi j het gebruik ervan.

In het vierde deel wordt de begroting van Vlaanderen o nder de loep genomen:
de hervorming, het proces, de structuur van de documenten , etc. Vervolgens
bekilken we wat de verschillende OESO-landen hebben ge leerd uit de

begrotingshervormingen.

Op basis van de empirische ervaring in vijf OESO-landen zal een lijst gemaakt
worden van de kritische succes- en faalfactoren bij de invoering en de werking
van een prestatiebegroting. Op deze manier wordt een ond ersteuning geboden
bij de implementatie en de werking van een meer pre statiegerichte begroting.
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DEEL 1: STAND VAN ZAKEN

1. Logica van de cycli in de overheid

Binnen het beleid van de overheid kunnen we drie cen trale vragen
onderscheiden:

Wat doen we volgend jaar (volgende jaren)?
Wat is er aan het gebeuren?
Wat is er gebeurd en hoe hebben we gepresteerd?

Met het zoeken naar een optimaal antwoord op deze vrag en, is het
prestatiedenken in de overheid binnengeslopen. Om de werk ing van de
prestatiebegroting en de daaraan gekoppelde documenten te begrijpen is het
belangrijk om de koppeling tussen de verschillende cycli in de verschillende
landen te vergelijken. Daarna willen we tot een mapping komen van de
verschillende documenten van de landen binnen de verschi llende cycli.

Er zijn drie cycli die van belang zijn bij de beheer sing van prestaties in een
overheidscontext, namelijk de beleids- en beheerscyclus, de financiéle cyclus en
de contractcyclus (Van Dooren et al.,, 2010). De beleids- en beheerscyclus
bepalen de doelstellingen, die worden opgenomen in de begroting (financiéle
cylcus). Vervolgens rijst de vraag welk agentschap welke ta ak zal uitvoeren. Dit
leidt tot een contractonderhandeling (contractcyclus). In p raktijk is de
hiérarchische relatie tussen de cycli wat complexer. Documente n die worden
gekoppeld aan een bepaalde cyclus bevatten vaak ook inho udelijke informatie
die eerder zou behoren tot een andere cyclus. In sommige landen behoren de
contracten volledig tot de financiéle cyclus, waardoor de begroting en het
contract eenzelfde document vormen (Pollitt & Bouckaert, 2 004).
Prestatie-informatie dient opgenomen te worden in de bel eids- en beheerscyclus.
In de eerste fase van de beleids- en beheerscyclus, de pl anning, worden de
doelstellingen met betrekking tot middelen, activiteiten, r esultaten en effecten
geformuleerd. Daarna worden deze plannen uitgevoerd, opgevolgd en
bijgestuurd  (monitoringfase). Monitoring gebeurt aan de ha nd van
managementinstrumenten zoals Balanced Scorecard (BSC) en Common
Assessment Framework (CAF). De volgende fase in de bele ids- en beheerscyclus
is de evaluatie, waarbij prestatie-informatie wordt ge bruikt om prestaties uit het
verleden te beoordelen. Deze informatie kan vervolgen s ook gebruikt worden
voor de opmaak van de volgende planning (Van Dooren et al., 2010).
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Figuur 1: De beleids- en beheerscyclus

Beleids- en beheerscyclus

Feedback |[€—
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Bron: Van Dooren et al., 2010 + eigen bewerking
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Deze beleids- en beheerscyclus wordt omringd door de fin anciéle cyclus. De
documenten met betrekking tot de begroting, de eerste f ase van deze cyclus,
zouden dezelfde informatie moeten bevatten als in de p lanningsfase van de
beleids- en beheerscyclus. De informatie wordt hier gebru ikt om de ontvangsten
en uitgaven van het volgende jaar (of jaren) en de bevoegdheden hieromtrent
toe te kennen. Bij prestatiebegrotingen wordt er meer geb ruik gemaakt van
prestatie-informatie dan bij een meer traditionele inp utbegroting. De
monitoringfase in de beleids- en beheerscyclus wordt gekopp eld aan de
boekhoudingfase van de financiéle cyclus. Er bestaan ver schillende
boekhoudingsystemen:  kasboekhouding, accrual boekhouding of een
tussenvorm. Bij een traditionele kasboekhouding wordt er m inder gebruik
gemaakt van prestatie-informatie dan bij een accrual boekhouding. De derde
fase van de financiéle cyclus is de auditfase. Prestatie-a udits leiden tot
discussies over het beleid en beinvloeden ook de opmaak v an de volgende

begroting (Van Dooren et al., 2010).

Figuur 2: De beleids- en beheerscyclus en de financ iEle cyclus

Financiéle cyclus

)

Feedback j<

Beleids- en
beheerscyclus

Feedback |«——
4 i

[ Begrotingj Strategisch pla Evaluatie [ Audit ]

—»{ Monitoring J

>[ Boekhouding]

—

Bron: Van Dooren et al., 2010 + eigen bewerking

De derde cyclus, de contractcyclus, omgordt de financiéle cyclus. De eerste fase
van de contractcyclus is de opmaak van het contract. Een contra ct is een
document dat een overeenkomst tussen actoren of organisatie s binnen een
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beleidsveld registreert en prestatie-informatie bevat (Va n Dooren et al., 2010).

In het contract wordt vastgelegd wat er verwacht wordt op he t gebied van de
activiteiten, resultaten en effecten, in ruil voor een kredietenveloppe. In de
tweede fase van de contractcyclus is het belangrijk de uitvo ering van het
contract op te volgen aan de hand van rapporteringen en monitoringsystemen
die prestatie-informatie bevatten, zoals Key Performance Indicators (KPI's) . In
fase drie van de contractcyclus, de evaluatie van het contra ct, zal de mate
waarin de doelstellingen zijn behaald worden bestudeer d en dit zal een invioed
hebben op de opmaak van het volgende contract. In versch illende landen ging
de hervorming van de financiéle cyclus gepaard met een h ervorming van de

contractcyclus (Conings, 2007).

Figuur 3: De beleids- en beheerscyclus, de financié le cyclus en de
contractcyclus
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Bron: Van Dooren et al., 2010 + eigen bewerking

Er is dus sprake van drie cycli met telkens drie pijlers waa rbij er documenten
worden aangemaakt. Bijgevolg zijn er in principe neg en (sets van) documenten
(Vvan Dooren et al., 2010). De uitdaging bestaat erin de ze documenten aan
elkaar te koppelen of, nog beter, ze te laten samensmelten met voor elke cyclus
een andere functie. Dit zou leiden tot een betere control e en zou discrepanties
tussen prestatie-informatie in de verschillende documenten m oeten vermijden
(Vvan Dooren et al., 2010). Traditioneel wordt deze cy clus sequentieel
voorgesteld met drie procedures: ‘ex ante’, ‘ex nunc’ en ‘ex post’ (Bouckaert et
al., 2002). In werkelijkheid verloopt deze cyclus eerd er simultaan dan
sequentieel. De cycli hebben namelijk een voortschrijdend karakter. Dit wil
zeggen dat de organisaties in praktijk meerdere cycli teg elijkertijd doorlopen
(Weets, 2010). We leggen dit kort uit aan de hand van een voorbeeld. In 2011
evalueren en auditen we het feitelijke verloop van 2 010 dat werd gepland,
begroot en gecontractualiseerd in 2009. In 2011 vindt da arnaast ook de
monitoring en de boekhouding plaats van de planning, de begroting en de
contracten die opgemaakt werden in 2010. Ten slotte worden in 2011 de
planning, de begroting en de contracten voor 2012 opgem aakt.
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Figuur 4: Het simultane verloop van de drie cycli
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Bron: Weets, 2010

In dit onderzoek wordt voornamelijk gefocust op de ex an te fasen uit de drie
cycli:  het strategisch plan, de begroting en de opmaak van de
beheersovereenkomsten.
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2. Begrotingshervormingen

De eerste aanzet om een prestatiegerichte begroting in te voeren dateert al van

het interbellum (van Nispen & Posseth, 2006). Enkele ja ren na de Tweede
Wereldoorlog bracht de Hoover Commission in de Verenigd e Staten volgend
advies uit:

“... the whole budget should be refashioned by the adoptio n of a budget based
upon functions, activities and projects: this we desighate a ‘performance

budget’ ” (Hoover, 1950, p.8).

Sinds de jaren 1990 hebben alle OESO-landen een aanz et gegeven om de
kwaliteit van de overheidsbestedingen te verbeteren door m eer te focussen op
resultaten en outputs bij het begrotingssysteem en het algem ene management
(OECD, 2002). Deze internationaal waarneembare tend ens naar meer
prestatiegerichtheid en meer kosteninformatie, leidt tot ee n grotere
convergentie van de verschillende landen (Premchand, 199 8; Shand, 1998). Uit
onderzoek blijkt echter dat er ook verschillen waar te nemen zijn wat de inhoud
en de snelheid van de veranderingen betreft (Bouckaert et al., 2002). Daarnaast
kunnen ook de interactie tussen de drie pijlers (begroting, boekhouding en
audit), de gekozen veranderingsstrategie en de impact er van op de beleids- en

beheerscyclus zelf verschillen.

Hoewel de concrete aanleidingen om de begroting te herv ormen verschillen
tussen de OESO- landen, zijn er enkele grote lijnen in deze “triggers” waar te
nemen: een financiéle crisis, het snoeien in de overhe idsuitgaven, en een
hervorming van de politieke administratie. Bij de her vorming van de begroting
speelt dus de sociale, politieke en organisationele context een cruciale rol.
Lader (1992) wees op het belang van deze factoren bij de her vorming van de
overheidsboekhouding. Aan de hand van zijn Contingency Model of Public Sector
Accounting Innovation geeft hij een verklaring voor het verloop van het
hervormingsproces. De aanhangers van de contingency theory  menen dat de
meest optimale organisatievorm afhankelijk is van de omg eving waarin de
organisatie zich bevindt. Het model van Luder maakt bij gevolg een link tussen
de institutionele karakteristicken van het land en de kenmerken van het
boekhoudsysteem. Daarnaast stelt het model dat alle landen tra chten te
evolueren van een traditionele boekhouding naar een meer informatieve
boekhouding. Deze vernieuwing leidt tot duidelijkere e n betrouwbaardere
informatie over de overheidsfinancién en legt de basis voor een betere financiéle
controle van de activiteiten van de overheid.

In tegenstelling tot eerdere modellen met betrekking to t de contingency theory
wordt dit model uitgebreid met gedragsvariabelen (Luder , 1992). Na een
bijkomende vergelijkende analyse over de hervorminge n van boekhoudsystemen
bij drie andere landen, paste Luder zijn Contingency Model wat aan (Luder,
1994). Het aangepaste Contingency Model van Lider is opgebouwd uit drie
categorieén van omgevingsvariabelen . stimuli, (maatschappelijke, politieke

en administratieve) structurele variabelen en belemmerin gen bij de
implementatie (Lider, 1994). Daarnaast bevat het model ook drie categorieén
van gedragsmatige variabelen . verwachtingen van het brede publiek, het
veranderingsgedrag van de politici en het verandering sgedrag van de
administratieve actoren. Ten slotte beschikt het model ook o ver een
afhankelijke variabele , hamelijk het resultaat van de hervorming.
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In onderstaande figuur wordt dit aangepast model weergegev en.

Figuur 5: Het aangepaste Contingency Model van Lider
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Terwijl Lider het  Contingency Model creéerde om de hervormingsprocessen van
boekhoudsystemen te verklaren, ontwierpen Pollitt & Bouckaert (2000, 2004)
een algemeen verklarend model om veranderingsprocessen te begrijpen: a
model of public management reform. Pollitt & Bouckaert (2004) stellen dat de
meeste veranderingsprocessen voornamelijk top down zijn verlopen. De
beslissingen werden genomen door de “elite”, meer bepaal d uitvoerende politici
en hooggeplaatste ambtenaren. De elite wordt echter wel beinvlioed door visies
en druk van buitenaf. Bij het beslissingsproces van de el ite wordt een
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onderscheid gemaakt tussen wat de elite als wenselijke ( desirable )

hervormingen beschouwt en wat ze als realiseerbare ( feasible ) hervormingen
ervaart (Pollitt & Bouckaert, 2004).

De besluitvorming van de elite wordt omringd door dri e clusters. De eerste

cluster bevat economische en sociodemografische factoren. In d e tweede cluster
zitten de politieke en intellectuele factoren. De derde cluster verzamelt de

administratieve factoren. Door de wisselwerking van deze drie clusters worden

de veranderingen vorm gegeven. Er kan zowel sprake zij n van druk om te

veranderen als van weerstand ten aanzien van veranderin g.

Dit model is opgebouwd op basis van studies over hervormingspro cessen in vele
landen. Het model houdt rekening met de verschillen tussen landen. De landen
vertrekken van een verschillende startpositie, doordat de kenmerken van het

politieke en het administratieve systeem dat wordt bestude erd, worden
opgenomen. Verder beschikt het model over verschillende te rugkoppelingen of

“feedback loops ” (Pollitt & Bouckaert, 2004).

Figuur 6: A Model of Public Management Reform
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Bron: Pollitt & Bouckaert, 2004

Een derde model dat van belang is binnen dit onderzoek, is het Van
Reethmodel  (Van Reeth, 2002). Dit model, dat grotendeels gebaseerd is op het
model van Luder, verklaart de begrotingshervormingen v anuit een aantal
factoren in de sociale, politieke en administratieve con text, en hun interacties.

De verschillende interacties en contexten vormen de basis Vv an de
hervormingsstrategie. Deze hervormingsstrategie bepaalt ver volgens het
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begrotingssysteem, meer bepaald de functies, de procedures en de structuur
van de begroting.

De hervorming van de begroting beinvlioedt dus ten eerst e de functies en de
doelstellingen van de begroting . Deze zijn immers afhankelijk van de
omstandigheden en de periode waarin men zich bevindt (Va n Reeth, 2002).
Oudere functies blijven (in mindere mate) bestaan, maar w orden aangevuld met
nieuwe functies. Begroten is dus steeds meer en meer multif unctioneel
geworden. De twee belangrijkste functies zijn de macro-eco nomische functie en
de beheersfunctie (Bouckaert, 2002). Andere mogelijke b egrotingsfuncties zijn
de autorisatiefunctie, de verantwoordingsfunctie, de all ocatiefunctie, de
beleidsfunctie en de financiéle controlefunctie (Van Ree th, 2002).

Ten tweede worden ook de procedures beinvioed door de
begrotingshervorming (Bouckaert et al., 2002). Om na te gaan in welke mate er
een wijziging van het begrotingsproces is waar te nemen w at de rolverdeling van
de betrokken actoren betreft, kunnen volgende vier va riabelen gehanteerd
worden:

Dominante actor: uitvoerende of wetgevende macht
Flexilibiteit: discretionair of wettelijk verankerd
Openheid van de procedure

Frequentie van het begrotingsproces: jaarlijks of meerjar ig

Ten derde kan ook de formattering van de begroting beinvioed worden door
een begrotingshervorming (Bouckaert et al., 2002). De verandering van de
procedures en de formattering komen vaak samen voor. E r zijn verschillende
soorten veranderingen van de formattering. Een eerste va riabele om dit te
onderzoeken is de structuur van de formattering: organi satiestructuur,
programmastructuur of een combinatie. Een tweede variabel e betreft de inhoud
van de formattering: middelen, activiteiten, prestaties of effecten. Een derde
variabele is de budgettaire focus van de formattering: incrementeel versus zero-
base. Een vierde variabele betreft de tijdshorizon va n de begroting: eenjarig
versus meerjarig. Een vijfde variabele is de boekhoud kundige methode van
begrotingsregistratie: kasstelsel, kas- en verplichtingenstel sel, modified accrual

of accrual begroting met kasstroomoverzichten.
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Figuur 7: MAPE-schema
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Bron: Bouckaert & Van Nuffel, 2000 + eigen bewerking

Het is belangrijk om de verschillen tussen landen inzichtel
maken. Hiervoor hebben Pollitt en Bouckaert (2000) ee
verschillende gradaties in de transitie van een inputb
prestatiebegroting. Er kunnen drie stadia in de richting van prestatiegerichte
begrotingen onderscheiden worden (Bouckaert, 2002). In een eerste stadium
(prestatiegegevens in de begroting ) kunnen aan sommige elementen uit de
begroting prestatie-indicatoren worden gekoppeld om bij voorbeeld activiteiten
en resultaten te verduidelijken. De prestatie-informatie wordt dus eerder
gebruikt als achtergrondinformatie. In een tweede stadiu m ( wijziging van de
begrotingsstructuur ) worden niet alleen prestatie-indicatoren toegevoegd, maa

wordt ook de structuur van het begrotingsdocument gewijzigd . In een derde
stadium ( wijziging van de procedures ) wordt de procedure en de timing
veranderd om het debat en de besluitvorming over de a llocaties tussen de
minister en de agentschappen, en tussen regering en parlem ent, te beinvloeden.
Eventueel is er ook nog een vierde stadium mogelijk in de hervorming van de
begroting, namelijk de aanpassing van de boekhoudkundi ge methode van
begrotingsregistratie op accrual basis . In onderstaande tabel worden deze stadia
overzichtelijk weergegeven.

ijk en meetbaar te
n indeling gemaakt met
egroting naar een

Tabel 1: Begrotingstrajecten

r

Begrotingsstatus

Traject

Input/line item begroting

1: Duitsland/Belgié

A: bevat prestatie-informatie

2: Frankrijk / EU [/ Italié

A+B: verandering structuur en inhoud
en bijkomende documenten

3: Verenigde Staten

A+B+C: wijziging procedures en timing

4: Nederland / Canada / Zweden /
Finland

A+B+C+D: wijziging
methoden ( accrual basis)

registratie-

5: Verenigd Koninkrijk / Australié /
Nieuw-Zeeland

Bron: Pollitt & Bouckaert, 2004 + eigen bewerking
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Er zijn dus verschillende varianten van prestatiebegroting
gevallen blijft de praktijk beperkt tot het opnemen va
begroting (Posseth, 2010).

Bij het invoeren van een prestatiebegroting in praktijk
keuzes gemaakt te worden. Ten eerste kan er gekozen wor
down of een bottom-up benadering. Bij een top-down be
ministeries en agentschappen van de centrale overheid d
ontwikkelen, invoeren en opvolgen van de hervorming.
benadering is deze rol weggelegd voor de individuele
kunnen bijgevolg kiezen of ze deelnemen aan de herv
vrijneid om hun eigen methoden te ontwikkelen. Beide
voor- en nadelen. Indien de centrale actoren beperkt betr
wellicht te weinig druk om te veranderen. Een te grote
centrale actoren kan ervoor zorgen dat de uitvoerders en
met de regels, zonder inzet om de huidige prestaties te
2008).

Ten tweede dient de keuze gemaakt te worden of de herv
is of eerder gedeeltelijk.

Ten derde kan gekozen worden voor een incrementele v

“big bang” -benadering. Ofwel verloopt de hervorming geleideli

ofwel is er dus sprake van een drastische verandering (OEC
opteren doorgaans voor een “big bang”
snelle verandering, zoals een financiéle crisis (OECD,

Sommige
middelen gebeurt op basis van outputs, andere landen auto

outcomes. Het probleem bij prestatiemeetsystemen is dat de eff

activiteit van een overheidsorganisatie vaak moeilijk te

alleen de overheid heeft invioed op de outputs en outco
periode tussen de eigenlijke interventie en de uiteinde

Dit maakt het erg moeilijk om het volledige effect (de
interventie te meten. De directe effecten van een activite
echter wel makkelijker te meten.

Sommige auteurs hanteren een bredere definitie van he
waaronder dan ook het begrip ‘outcome’ valt, andere g
definitie van ‘output’ waarbij enkel de directe
Bruijn, 2006). In dit onderzoek hanteren we volgende

Outcomes

Outputs

(Bouckaert & Halligan, 2008).

landen hebben een prestatiebegroting waar de au

zZijn resultaten, effecten of gevolgen van handelingen
publieke sector op de maatschappij (Bouckaert & Halligan, 2

zijn goederen en diensten die de overheidsorganisatie
aan externe organisaties, individuen of andere overhe

en. In de meeste

n prestatiegegevens in de

dienen er een drietal
den voor een top-
nadering spelen de

e hoofdrol bij het
Bij een bottom-up
agentschappen. Deze
orming, en hebben de
benaderingen kennen
okken worden, is er
betrokkenheid van de
kel in lijn willen zijn
verbeteren (OECD,

orming allesomvattend

erandering of eerder een

jk, stap voor stap,
D, 2008). Overheden

-benadering, wanneer er stimuli zijn voor
2008).

torisatie van
riseren op basis van
ecten van een

meten zijn, omdat deze
prestaties complex zijn en bereikt worden via een coproductief

proces (niet
mes). Verder is de

like effecten vaak lang.
outcome) van dergelijke

it (de output) zijn

t concept ‘output’

ebruiken eerder een enge
effecten worden bedoeld (De
definities:

van de
008).

s leveren
idsorganisaties

Prestatiemeten kan gezien worden als een sturing op basis va
Sturingen op basis van inputs en activiteiten worden eerd

n outputs.
er als inefficiént
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beschouwd voor prestatiemanagement. Sturingen die geba seerd zijn op inputs

belonen voornamelijk de ambities, maar kijken minder naar de resultaten ervan.
Het sturen op basis van activiteiten of processen is af te rade n in complexere
organisaties, omdat het in deze organisaties moeilijk i s om stellen dat een
activiteit zal leiden tot een gewenst resultaat. Het sturen op basis van outputs is
aan te raden, omdat dit systeem de prestaties beloont. Noch een goede intentie,
noch een ijverige inspanning, maar het resultaat wordt be loond.

Toch dienen er enkele randbemerkingen gemaakt te worde n bij het meten van
prestaties binnen publieke organisaties. Zo is het belangr ijk dat er rekening
gehouden wordt met de specifieke verplichtingen en wa arden die de overheid
dient na te leven en dat sommige publieke taken zich ni et of nauwelijks lenen tot
het meten van de prestaties. Er dient ook gewezen te wor den op de dynamische
context waarin de overheid opereert. Indien een coproducent of een derde partij
haar gedrag wijzigt, wordt het moeilijker om een goed e prestatiemeting uit te
voeren.
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3. Begrotingshervormingen in verschillende landen

In dit derde hoofdstuk zullen de begrotingshervormingen per land worden
besproken. Eerst worden de hervormingen in de Verenig de Staten voorgesteld.
Het zijn immers de hervormingen in de VS die een sterke invloed hebben gehad
op de hervormingen in de andere landen uit ons onderz oek. Vervolgens worden
de andere OESO-landen uit dit onderzoek besproken: Au stralié, Canada,

Nederland en het Verenigd Koninkrijk.

3.1. Verenigde Staten

In de tweede helft van de 20 s eeuw lanceerde de federale overheid in Amerika

een reeks initiatieven om het management van het bel eid en de besluitvorming
over de middelen te optimaliseren. De structuur voor het prestatiegericht
management en daarbij ook de huidige prestatiebegroting in de VS is gebaseerd
op deze initiatieven, namelijk Planning Programming & Budgeting System
(PPBS), Management by Objectives (MBO), Zero Based Budgeting (ZBB) en de
Government Performance and Result Act (GPRA). Om de huidige Amerikaanse
begroting beter te begrijpen, lijsten we kort de voorna amste initiatieven met

betrekking tot begrotingshervorming op.

De Hoover Commission (1949) adviseerde de invoering van een
prestatiebegroting in de federale overheidssector om de focu s te verschuiven
van de middelen van de overheid naar de functies, activ iteiten, kosten en
verwezenlijkingen van de overheid (Bouckaert & Van Nu ffel, 2000). Zowel de
uitvoerende als de wetgevende macht trachtten de prestatie begroting te
implementeren. De tweede Hoover Commission  (1953) maakte echter een
aantal bemerkingen bij deze implementatie: vele pro gramma’s vermeldden de
vereiste kosteninformatie niet, de afstemming van de organ isatiepatronen en de
begrotingsactiviteiten diende nog te worden doorgevoerd, en de
begrotingsclassificaties, organisatiestructuren en boekhoudst ructuren dienden
nog te worden gesynchroniseerd. De invoering van deze prestatiebegroting
leidde wel tot een consistente presentatie van de begrotin gsrekeningen (United

States General Accounting Office, 1997).

Planning Programming & Budgeting System (PPBS) is een techniek waarbij
de begroting wordt opgesteld in termen van programma’s. Deze techniek heeft
een lange termijnhorizon (Bouckaert & Van Nuffel, 200 0). Een programma kan
worden omschreven als “ een geheel van gevoerde acties om in een bepaald
tijdsbestek een objectief te bereiken. ledere actie is een e lement van het
programma dat een concreet resultaat, een output levert ; zij maakt het
aanwenden noodzakelijk van productiefactoren, van goeder en en diensten, die
de inputs van het element vormen " (Moesen, 1998).

Een variant van PPBS werd in 1961 succesvol ingevoerd bij het Department of
Defense , later volgde een overheidsbreed initiatief. Het Department of Defense
gebruikt tot op heden nog steeds procedures die gebaseerd zij nop PPBS, terwijl
het overheidsbrede initiatief formeel werd stopgezet in 1971. Het falen van de
overheidsbrede implementatie kan onder andere verklaar d worden door de korte
implementatieperiode, het gebrek aan de nodige competenti es, de nood aan een
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adequaat informatiesysteem en een gebrek aan politieke ste un. (United States
General Accounting Office, 1997).

Ondanks het falen van het overheidsbrede initiatief, zi jn vele verbeteringen aan
het federale programmamanagement te danken aan PPBS (Bouckaert & Van
Nuffel, 2000). PPBS bood de agentschappen de mogelijkheid om hun missies en
functies te herwaarderen, betere informatie over de inpu ts, outputs en hun
relatie met de doelstellingen op te bouwen en de inter esse van het
topmanagement voor planning, budgettering en prestaties op te wekken.
Daarnaast nam onder meer ook het gebruik van systeemanalyse toe bij het
nemen van beslissingen (United States General Accounting Off ice, 1997).

In 1973 stelde president Nixon een nieuw overheidsbreed i nitiatief voor:
Management by Objectives . MBO trachtte een grotere administratieve
controle op de grootste departementen en agentschappen in d e hand te werken.
Door MBO werd de beslissing over de doelstellingen gecentralisee rd, terwijl deze
managementtechniek ervoor zorgt dat de managers zelf besc hikkingsrecht
krijgen over de wijze waarop deze doelstellingen worde n behaald (United States
General Accounting Office, 1997). Vanaf de invoering h ad MBO problemen om de
doelstellingen te identificeren en te meten. Daarnaast war en er moeilijkheden
om MBO te linken aan het begrotingsproces. Deze problemen werden
voornamelijk veroorzaakt door de vaag geformuleerde en niet kwantificeerbare
doelstellingen. Daarnaast stelde zich het probleem dat een gr oot aantal
doelstellingen een lange tijdshorizon hadden (Bouckaert & Van Nuffel, 2000).
Ondanks deze beperkingen heeft MBO ook een aantal positieve resultaten
geboekt. Onder andere het bepalen van doelstellingen en het belang van
verantwoording ten opzichte van ondergeschikten komen i n de praktijk in zekere
mate nog steeds voor (United States General Accounting Offi ce, 1997).

In 1977 lanceerde president Carter de plannings- en b udgetteringsmethode
Zero-base Budgeting . Bij ZBB moet de totale budgetaanvraag bij elke nieuwe
cyclus volledig wo rden gerechtvaardigd. Men start in principe dus met een * wit
blad’. Daarbij dienen alle effecten van de voorgestelde uitgave te worden
toegelicht. In praktijk werd ZBB op een meer pragmatische wijze toegepast (Van
Reeth, 2002). De implementatie van ZBB kende een aantal problemen. Vooral
de bijkomende administratieve taken zorgden voor moei likheden bij de
agentschappen. Daarnaast werd de voorziene tijd om ZBB te implementeren als
te kort gepercipieerd. Verder werd ook het gebrek aan n oodzakelijke prestatie-
informatie aangegeven als oorzaak van het falen (Unit ed States General
Accounting Office, 1997). In 1981 werd ZBB niet langer verplicht voor
agentschappen (Bouckaert & Van Nuffel, 2000).

In 1993 stelde de Amerikaanse regering de Government Performance Result

Act (GPRA) voor, waarmee ze trachtte een groter vertrouwen in de overheid te
bewerkstellingen door middel van meer verantwoording over de effecten van de
programma’s (United States General Accounting Office, 1997) . GPRA was zeer
verschillend in vergelijking met de eerdere pogingen v an de federale overheid
van de VS om een prestatiegerichte begroting in te voeren (Van Reeth, 2002).
De hervorming verliep meer incrementeel en eerder ad hoc. De agentschappen
kregen bijvoorbeeld grotendeels de ruimte om de methodolo gie en de
implementatiestrategie in te vullen. GPRA bood een brede basis voor

prestatiemanagement in de overheid (Shea, 2008).
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Volgens GPRA zijn de agentschappen verplicht om een driejaarlijks str ategisch

plan op te stellen en daarnaast een jaarlijks prestatieplan (Performance Plan ) en
een prestatierapport ( Performance Report ). Daarbij werden getracht het
prestatieplan te laten evolueren in een prestatiebegroting. Vanaf het fiscale jaar
2005 werd overgegaan van een prestatieplan naar een pr estatiebegroting. Deze
prestatiebegroting dient de strategische doelstellingen, prestatie doelstellingen
op lange termijn gekoppeld aan outcomes en middelen, en de jaarlijkse
prestatiedoelstellingen gekoppeld aan outputs en middelen (Bouckaert &
Halligan, 2008).

Het strategisch plan moet een beschrijving bevatten van de k oppeling tussen de
jaarlijkse prestatiedoelen in de prestatiebegroting en de | ange termijndoelen in
het strategisch plan. Het jaarlijkse prestatierapport levert informatie met
betrekking tot de departementen en agentschappen aan ove r de prestaties en
vooruitgang in het bereiken van de doelstellingen. H et jaarrapport bevat een
vergelijking tussen de actuele prestatie en de vooropgesteld e prestaties uit de
prestatiebegroting, verklaringen voor de onbereikte doel stellingen en een
evaluatie van de prestatiebegroting van het huidige ja ar.

Per programma-activiteit uit de begroting van het agentsch ap worden
doelstellingen, indicatoren en normen ontwikkeld. Deze worden gekoppeld aan
de processen en middelen die nodig zijn voor een goed e implementatie. Een
prestatierapport voorziet terugkoppeling van de mate waar in de doelstellingen
zijn verwezenlijkt en de effecten die de volgende jare n verwacht worden
(Bouckaert & Halligan, 2008).

De informatie die gegenereerd wordt in de planning- e n rapporteringcyclus van
GPRA mag niet enkel een oefening op papier zijn, maar het is echter de
bedoeling deze informatie ook te gebruiken in het be grotingsproces (Scheers &

Sterck, 2002).

De VS is een zeer geschikt voorbeeld voor de manier waa rop prestatiemetingen
gebruikt worden in het begrotingsproces. In 2001 werd de President’s
Management Agenda (PMA) gelanceerd. Dit had als doel het
overheidsmanagement te verbeteren en de prestaties van de federale
programma’s te verbeteren door grotere verantwoording. PMA bestaat uit vijf
overheidsbrede initiatieven, onder meer het Budget & Performance Integration
initiatief. Hierbij zouden beslissingen met betrekking to t de begroting bepaald
worden door de prestatiegegevens. Deze koppeling tussen de begroting en
prestaties werd verder uitgewerkt door de Program Assessment Rating Tool
(PART) . PART wil de algemene effectiviteit van een programma nagaan en de
prestaties ervan verbeteren. Dit ad hoc instrument van OMB heeft als doel de
prestatiegegevens in de begroting te integreren. Dit instr ument zou met de tijd
overbodig moeten worden wanneer het evalueren van pro gramma’s tot een
routine is geworden binnen het begrotingsproces (Scheers & Sterck, 2002).

In 2010 werd de GPRA Modernization Act (GPRAMA) door president Obama
ondertekend. Deze update van de Government Performance and Results Act
(GPRA) is gebaseerd op ervaringen van meer dan 15 jaar. Sind s de invoering
van GPRA in 1993 heeft er zowel een evolutie van de praktij ken van de
agentschappen plaatsgevonden als een stijging van de toegan g tot informatie en
samenwerking via het Internet. GPRAMA zorgt voor een duidelijker
prestatieframework door de overheidsstructuren te definié ren en de plannen,
program ma’s en prestatiegegevens beter aan elkaar te koppelen. De nieuwe wet
vereist wel meer en frequentere rapportering en review (per kwartaal i.p.v.
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jaarlijks) zodat het gebruik van prestatie-informatie  bi nnen  het

besluitvormingsproces zou moeten toenemen. Voor een goede w erking van deze
nieuwe wet is het echter belangrijk dat het Congress betrokken is bij het
formuleren van domeinoverschrijdende doelstellingen en doelstellingen op het
niveau van de agentschappen. Verder zou het Congress ook een rol moeten
spelen bij de opmaak van de strategische plannen van de ag entschappen. Indien
aan al deze voorwaarden wordt voldaan, zal GPRAMA leiden tot een
besluitvormingsraamwerk gebaseerd op feiteljke gegevens e n meer
resultaatsgericht zijn (United States Government Accountabil ity Office, 2011).

In onderstaande tabel worden alle belangrijkste begroti ngshervormingen in de

Verenigde Staten opgelijst per legislatuur.

Tabel 2: Hervormingen in de Verenigde Staten per leg islatuur
President Legislatuur Hervorming
Johnson (Democraat) 1963-1969 PPBS (1965-1969)
Nixon (Republikein) 1969-1974 MBO (1973)
Ford (Republikein) 1974-1977
Carter (Democraat) 1977-1981 ZBB (1977)
Reagan (Republikein) 1981-1989 Einde verplichting ZBB (1981)
Bush (Republikein) 1989-1993
Clinton (Democraat) 1993-2001 GPRA (1993)
Bush Jr.(Republikein) 2001-2009 President's Management Agenda
(2001)
PART (2002)
Obama (Democraat) 2009- ... GPRA Modernisation Act (2010)
3.2. Australié
In de Commonwealth of Australia worden al sinds de jaren 1980
begrotingshervormingen doorgevoerd door de administrati e. In 1983 werd het
Financial Management and Improvement Programme (FMIP) opgestart, dat de
invoering van een programmabegroting als doel had. De d oelstellingen van de
Australische overheid werden bepaald in het Witboek van 1984: Budget Reform
Tegelijkertijd werden er initiatieven genomen met b etrekking tot planning en
rapportering van prestaties (Scheers & Sterck, 2002). Dez e initiatieven werden
in de helft van de jaren 1990 gevolgd door de invoer ing van Accrual Based
Outcomes & Outputs Framework , Waarbinnen prestaties afgestemd worden
op maatschappelijke effecten (Hawke, 2007). Het werd wette lijk verankerd door
de “ Financial Management and Accountability Act ". Enerzijds wenste men met dit
framework het interne beheer van de agentschappen te verbeteren door het
aanreiken van een algemeen kader waarmee de agentsch appen hun eigen
corporate governance , beheers- en rapporteringsystemen kunnen ontwikkelen.
Het verhoogt bijgevolg de consistentie tussen de agentschapp en, waardoor
benchmarking tussen beleidsdomeinen mogelijk wordt (Scheers & Sterck, 20 02).
Anderzijds moest dit  framework de externe rapportering en de verantwoording
van de agentschappen aan de regering, het parlement en de burgers verbeteren.
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In april 1997 besloot de regering om voor de begroting 1999-2000 een  accrual -
gebaseerde begroting in te voeren binnen het framework (Hawke, 2007). Met
het accrual begroting wenst men te verzekeren dat de middel en naar de
prioriteiten van de regering gaan en dat de kost voor de geleverde outputs en
outcomes gerechtvaardigd is.

De hervormingen van de jaren 1990 brachten meer vera ntwoordelijkheid en
verantwoording voor financiéle en niet-financiéle pr estaties met zich mee. De
managers van de agentschappen kregen vanaf dat moment me er vrijheid om
het beleid uit te stippelen, maar werd er een systeem on twikkeld dat meer
nauwkeurige en meetbare prestatie-informatie moest ople veren met het oog op
meer verantwoording.

Het is belangrijk dat er een duidelijke koppeling is tusse n programma’s, outputs
en outcomes en dat dit op een effectieve wijze wordt gemeten, om dat de
besluitvorming met betrekking tot de begroting op deze inf ormatie is gebaseerd
(Hawke, 2007). Daarnaast is het van belang dat de vera ntwoordelijken de
capaciteiten, de middelen en het gezag hebben om deze nieuwe initiatieven uit
te voeren. Verder is het ook belangrijk dat de meerwaa rde van het nieuwe
systeem steeds wordt verzekerd en dat de middelen van de a gentschappen op
een efficiénte manier worden beheerd.

De ervaringen met ‘accrual’ begroten waren eerder teleur stellend. De opmaak
van de begroting en de behandelingen in het parlemen t gebeuren doorgaans nog
op kasbasis. De disconnectie tussen deze situatie en de begroting die
voornamelijk op ‘accrual’ basis wordt opgesteld, is groot (Bl ondal et al., 2008).

Kort nadat Kevin Rudd in 2007 minister-president werd va n Australié werd een
nieuwe begrotingshervorming gelanceerd, namelijk Operation Sunlight . Hiermee
wilde de regering de openheid en de transparantie van de overheidsbegroting en
het financieel management verbeteren en good governance praktijken
promoten. Deze hervorming kwam tot stand na uitgebreide raadpleging van
onder meer academici en professionele analysten (Department of Finance and

Deregulation, 2008).
Operation Sunlight  bevat zes grote doelstellingen:

Verfijning van het  outcomes and outputs framework

Aanpassing van de Budget Papers om de leesbaarheid en het nut ervan te
vergroten

Verbetering van de transparantie van de prognoses

Uitbreiding van de reikwijdte van de begrotingsrapporter ing

Verbetering van de langetermijnrapportage

Verbetering van het financiéle raamwerk

Het grootste deel van de hervormingen werden ingevoerd in de begroting van
2009-2010.

In tegenstelling tot de autorisatie op basis van outcomes en outputs in de
Commonwealth of Australia , is West-Australié in 1996 gestart met het Output
Based Management (OMB), een geintegreerd planning, begr oting en

monitoringsysteem dat gebaseerd is op outputs (Conings, 2007).
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In tabel 3 worden de begrotingshervormingen opgelijst per legislatuur.
Tabel 3: Hervormingen in Australié per legislatuur

Minister-president Legislatuur Hervorming
Hawke (Sociaal-democraat) 1983-1991 Financial Management and
Improvement Programme (1983)
Keating (Sociaal-democraat) 1991-1996
Howard (Liberale Partij) 1996-2007 Outcomes & Outputs Framework
(1999)

Rudd (Sociaal-democraat) 2007-2010 Operation Sunlight (2007)
Gillard (Sociaal-democraat) 2010- ...
3.3. Nederland
Niet alleen in de Verenigde Staten en Australié werd er gestreefd naar een
prestatiebegroting, ook Nederland heeft grote stappen in d eze richting gezet.
Nederland kent een lange traditie wat het gebruik van prestatie-informatie bij
het beleid betreft. Een eerste aanzet tot een outputbe groting dateert van de
jaren 1970 met de Comptabiliteitswet , waarin de ministers verplicht werden
om prestatie-informatie te voorzien indien dit releva nt en nuttig is (van Nispen &
Posseth, 2006). Deze eerder vrijblijvende verplichting werd door de betrokken
ambtenaren echter misbruikt. De begrotingsformattering wi jzigde ook niet. De
middelenbegroting bleef verder bestaan. Het gebruik va n prestatie-informatie bij
het begrotingsproces nam vanaf dan wel langzaamaan toe e n de focus verschoof
van inputs, processen, outputs, en outcomes naar het meten van efficiéntie en
effectiviteit (Bouckaert & Halligan, 2008). Dit leidde tot de belangrijkste
begrotingshervorming in Nederland: Van Beleidshegroting tot
Beleidsverantwoording (VBTB)
VBTB zocht een antwoord op drie centrale vragen binnen het o verheidsbeleid in
Nederland:

Wat willen we bereiken?

Wat gaan we daarvoor doen?

Wat mag dat kosten?
VBTB zorgde naast een nieuwe begrotingsformattering, ook voor een jaarverslag

met een spiegelbeeldige indeling:

Hebben we bereikt wat we hebben beoogd?
Hebben we gedaan wat we daarvoor zouden doen?
Heeft het gekost wat we dachten dat het zou kosten?

Op deze manier zou het makkelijker moeten zijn voor de Tweede Kamer om de
begroting en het jaarverslag met elkaar te vergelijken en om het beleid van de
regering te beoordelen (IOFEZ, 2004).

VBTB had officieel een outcome-gerichte begrotingsstructuur en ging van start in
1999. VBTB kwam niet opeens uit het niets, maar werd beinvioed do or eerdere
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hervormingsprocessen, zoals het Amerikaanse PPBS, en het gelijkt op eerdere

hervormingen binnen en buiten Nederland (Noordegraaf & Abma, 2003). De
reikwijdte van het gehele VBTB werd verankerd in de regelgeving. De structuur
van het document voor beleidsverantwoording werd geln iformeerd met de

structuur van het begrotingsdocument.

Het Ministerie van Financién is de hoofdrolspeler bij het uitzetten van het beleid
met betrekking tot prestatiemanagement, zo ook bij de i nvoering van VBTB
(Bouckaert & Halligan, 2008). Dit ministerie ontwikkel de een set van
kwaliteitsindicatoren voor prestatie-informatie in de Regeling Prestatiegegevens
en Evaluatieonderzoek Rijksoverheid (RPE) . RPE verwijst zowel naar
prestatiemeetsystemen als naar beleidsevaluaties. Prestatieme etsystemen
dienen te voldoen aan een reeks kwaliteitsstandaarden zo als de validiteit en
betrouwbaarheid van het systeem (Ministerie van Financié n, 2002a).

De invoering van  VBTB heeft voornamelijk gevolgen gehad voor de formatteri ng
van de begroting en verantwoording, maar het wijzigd e ook de procedures in de
financiéle cyclus. Om de politieke verantwoording over het gevoerde beleid te
vergroten, is de indiening van het jaarverslag vervro egd van de derde dinsdag in
september naar de derde woensdag van mei. Daarnaast is he t ook belangrijk dat
de leden van de Tweede Kamer beleidsartikelen kunnen m achtigen met VBTB.
Een van de doelstellingen van VBTB was dat het discours va n het
begrotingsproces meer beleidsgericht en minder inputgericht Zou worden.

Met Eigentijds begroten in 2001 werd een begroting ingevoerd die meer
gebaseerd is op kosten (een baten-lastenstelsel). Binnen d it stelsel komen
kapitaaluitgaven ten laste van de begroting in de jaren waarin de investering tot
gebruik leidt. De beleidskosten worden op deze manier inzichtelijker in de
begroting. De invoering van dit stelsel diende om de ve rbetering van de
doelmatigheid en doeltreffendheid van de overheid te bewerkstelligen (Sterck,
2002).

Door beleid, de begroting en prestaties aan elkaar te kopp elen, worden politici in
staat gesteld om betere ex ante beslissingen te nemen bij de allocatie van
middelen en om de ex post verantwoording te verbeteren (van Nispen &
Posseth, 2006). Deze nieuwe begroting is uiteindelijk ee n combinatie van een
middelen- en een programmabegroting geworden (Debets, 2007).

Aangezien deze nieuwe begroting de overheid in staat stel t te focussen op de
beleidsdoelstellingen in plaats van op de beleidsinstrument en, bracht deze
hervorming ook een efficiéntiewinst met zich mee (Debe ts, 2007). In 2001 werd
deze begrotingshervorming goedgekeurd (Bouckaert & Hall igan, 2008). Bij het
implementeren van deze hervorming ontstond de nood aa n een duidelijke set
van standaarden om de kwaliteit van niet-financiéle in formatie in de begroting
en rapporten te verzekeren. Dit leidde tot een politie k debat. Ook intern
ontwikkelden de departementen informatiesystemen om nie t-financiéle
informatie te kunnen opnemen in de begroting en de ra pporten (Bouckaert &
Halligan, 2008). Na deze intensieve inloopperiode, maa kten alle ministeries de
overstap naar de nieuwe begrotingsstructuur bij de begrotin gsopmaak van 2002

(Debets, 2007).
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In 2007 werd via het Programma Vernieuwing Rijksdienst e en aanzet gegeven

tot een grotere doelmatigheid van de begrotings- en ve rantwoordingscyclus,
bijvoorbeeld de elektronische uitwisseling van documenten. Ten slotte wees het
kabinet Rutte bij haar aanstelling in 2010 op de nood aan herstelmaatregelen

voor de overheidsfinanciering en hervormingen.

In onderstaande tabel wordt een overzicht geboden van d e Nederlandse
begrotingshervormingen van de recentste legislaturen.

Tabel 4: Hervormingen in Nederland per legislatuur

Minister-president Legislatuur Hervorming
Kok (PvdA) 1994-2002 VBTB (1999)
Eigentijds Begroten (2001)
RPE 2001
Balkenende (CDA) 2002-2010 Evaluatie VBTB (2004)
RPE 2006
Programma Vernieuwing Rijksdienst
(2007)
Rutte (VVD) 2010- ...
3.4. Canada
In het begin van de jaren 1980 heeft de federale reg ering van Canada een reeks
maatregelen gelanceerd om de begroting te hervormen, onde r meer a Policy and

Expenditure Management System (PEMS) ).

PEMS leidde tot een begroting op basis van een reeks uitgavene nveloppen die
alle uitgaven in een bepaald beleidsdomein omvatten met uitgavenplafonds.
Aanvankelijk waren er tien dergelijke enveloppen. H et hoofddoel hiervan was de
herallocatie van middelen. Alle uitgaven vallen immer S in hetzelfde
beleidsdomein en een vermindering van de middelen in het ene programma leidt

tot een vermeerdering van middelen in een ander progr amma (Scheers &
Sterck, 2002). In de praktijk slaagde PEMS er niet in om ministers te overtuigen

om hun uitgavendoelstellingen te bereiken. De ministers hadden geen prikkels
om besparingen te verwezenlijken, omdat de middelen d ie gespaard worden bij
een bepaald programma niet automatisch zullen worden aan gewend voor een
ander programma van diezelfde minister. Bijgevolg wer d dit systeem aangepast.
De enveloppen werden vanaf dan aangevuld met centrale beleidsreserves. Ook
deze werkwijze leidde niet tot grotere efficiéntie. De ministers trachtten de
bijkomende middelen te verkrijgen en waren daarnaast niet bezig met de
herallocatie van middelen tussen de verschillende programma’s (Scheers &
Sterck, 2002). Aangezien PEMS niet leidde tot de noodzakelijke financiéle
discipline werd het in 1995 vervangen door een nieuw systeem EMS,
Expenditure Management System . Met EMS slaagde men erin om voor het eerst

in tien jaar een begroting in evenwicht af te leveren , maar de koppeling tussen
prestaties en de allocatie van middelen stond nog niet voll edig op punt.

Canada hanteert een traditionele programmabegroting, m aar sinds 1995
rapporteren departementen en agentschappen ook over h un plannen en
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doelstellingen om het parlement in te lichten over de outputs en de outcomes

die ze wensen te realiseren met de toegewezen kredieten (Bouckaert & Halligan,
2008). Er dient wel opgemerkt te worden dat het opnemen van outputs en
outcomes in de begroting niet noodzakelijk betekent dat de ze informatie ook
daadwerkelijk gebruikt wordt in het begrotingsproces.

In Canada dienen de allocatie van middelen en de pre statie-indicatoren duidelijk
gedefinieerd te worden voor elk strategisch programma of outcome. Echter, het
rapporteren op basis van outcomes is niet makkelijk geble ken. Een onderzoek
naar de prestatierapporten van de departementen in 200 1 toonde aan dat er
slechts in 37% van de onderzochte rapporten gefocust werd o p outcomes. Bij
een identiek onderzoek in 2002 werd vastgesteld dat er sterker gefocust werd op
outcomes, hoewel de meeste rapporten nog steeds gebaseerd zi jn op
activiteiten, outputs en onmiddelijke of middellange t ermijnoutcomes (Treasury
Board of Canada Secretariat, 2003).

Canada heeft geen eng gedefinieerde prestatiebegroting, maar gebruikt eerder
prestatie-informatie in de verschillende fasen van de jaa rlijkse  Resource
Management Cycle . Deze cyclus start met brede consultaties en fiscale planning,
waarna de middelen worden toegekend, prestaties van prog ramma’s worden
geévalueerd. Ten slotte worden de resultaten gepresenteer d aan het parlement
(McCormack, 2007). In onderstaande figuur wordt de Resource Management

Cycle weergegeven.

Figuur 8: Resource Management Cycle

FALL (Sept./Oct/Nov.) WINTER (Dec./Jan./Feb.)

@ Pre-budget
consultation begins
@ Economic and fiscal update
@ First regular
supplementary estimates

@ Full supply for first reqular
supplementary estimates

@ Fall performance package
& Canada’s
performance report
© Departmental
performance reports
@ Public accounts

© Annual financial
report for the government

@ Budget

@ The government expense plan
(Estimates — Part I)

@ Main estimates
(Estimates — Part I1)

@ Final supplementary
estimates

SPRING (Mar./Apr./May)

@ Full supply for final
supplementary estimates

@ Interim supply for main

C

of Canada estimates (Part Il)
@ Departmental reports
on plans and priorities
SUMMER (June/July/Aug.) (Estimates — Part 111)
@ Committees
@ Full supply for main estimates (Part I1) © Report on estimates
O Make recommendations
on supply
Bron: McCormack, 2007
Sinds 2005 gebruikt Canada het Expenditure Management Information System
(EMIS) voor digitale, interdepartementale informatie-uitwisse ling. Deze tool
wordt gebruikt bij de opmaak van de Main Estimates en de Reports on Plans &

Priorities .
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In 2007 werd een nieuwe versie van EMS ingevoerd met het oog op efficiéntie

en effectiviteit (Treasury Board of Canada Secretariat, 2 011). De uitgaven van
alle programma’s worden geévalueerd aan de hand van strategic reviews . Met
deze strategic reviews zal de efficiéntie en de effectiviteit van de federal e
organisaties toenemen, er zal meer gefocust worden op de kerntaken en meer
worden voldaan aan de prioriteiten van de Canadese bu rgers. Op basis van de
resultaten van deze strategic reviews kunnen federale organ isatie herallocaties
doorvoeren van programma’s die niet voldoen aan de b ovenstaande crite ria

(Treasury Board of Canada Secretariat, 2011).

Voor de Canadese overheid van start gaat met de opmaak van de begroting (het
Budget ), worden hoorzittingen georganiseerd om de behoefte n en noden van de
bevolking te ontdekken (McCormack, 2007). Het Commons Committee on
Finance verstuurd op basis van de resultaten van de hoorzittingen haar
aanbevelingen door naar het parlement. Naast de publi eke hoorzittingen
organiseert de minister van financién consultaties met stakeh olders.

Kort na de opmaak van het Budget worden de Main Estimates gepresenteerd
voor het volgende fiscale jaar. De Main Estimates bevatten de autorisatie van de
uitgaven en de bedragen die in de appropriation bills  zullen verschijnen ter
goedkeuring van het parlement (McCormack, 2007). Enke | de directe
programma-uitgaven (vb. operationele kosten van de depar tementen) worden
ter stemming voorgelegd in het parlement door middel v an appropriation bills

Ter informatie bieden de Main Estimates geactualiseerde voorspellingen aan het
parlement over de programma’s.

Elk departement heeft ~ Reports on Plans & Priorities (RPPs) . Deze bevatten de
strategische outcomes, geplande activiteiten en geplande res ultaten van elk
department. Daarnaast wordt in deze rapporten informa tie aangeboden om over

de vereiste middelen binnen de komende drie jaar (McCo rmack, 2007). De  RPPs
worden voorgelegd in het parlement. De verantwoordel ijkheid met betrekking

tot de kwaliteit, de integriteit en volledigheid van deze informatie ligt bij het
individuele departement, maar het Treasury Board legt wel de vorm en de

structuur van de  RPPs vast en biedt verder ook ondersteuning bij de opmaak
(McCormack, 2007).

Volgens de OESO en World Bank Survey on Budget Practices, wordt prestatie-
informatie bij minder dan 25% van de programma’s ge hanteerd om de middelen
toe te kennen aan de mi  nisteries en de programma’s (OECD & World Bank,
2003). Prestatiedoelstellingen worden voornamelijk inte rn gehanteerd om
budgetten t oe te kennen aan de verschillende programma’s of processe n binnen
het departement (Bouckaert & Halligan, 2008). De survey van OESO & de World
Bank toonde daarnaast dat de prestatie-informatie slechts z elden gebruikt wordt
bij de politieke Dbesluitvorming. Dit werd eveneens beve stigd door de
prestatierapporten van de departementen (Office of the Aud itor General of

Canada, 2003).

In onderstaande tabel worden de begrotingshervormingen van de verschillende
legislaturen opgelijst.

33



Tabel 5: Hervormingen in Canada per legislatuur

Minister-president Legislatuur Hervorming
Trudeau (Liberaal) 1980-1984 PEMS (1981)
Turner (Liberaal) 1984
Mulroney (Progressief — | 1984-1993
conservatief)
Campbell (Progressief — | 1993
conservatief)
Chrétien (Liberaal) 1993-2003 EMS (1995)
Martin (Liberaal) 2003-2006 MAF (2003)
MRRS (2005)
Harper (Conservatief) 2006- ... Federal Accountability Act (2006)
Update EMS (2007)

3.5. Verenigd Koninkrijk

Het Verenigd Koninkrijk heeft de laatste decennia ook ee n aantal initiatieven
genomen in de richting van een prestatiegerichte begroting. De hervormingen in
het Verenigd Koninkrijk kunnen worden opgedeeld in twe e periodes: de periode
onder conservatief bewind (1979-1997) en de Labour-p eriode (1997-2010).
Tussen 1979 en 1997 vonden er een aantal hervormingsi nitiatieven plaats
binnen de publieke sector. Deze initiatieven betroffe n in de eerste plaats het
verhogen van de efficiéntie van de overheid. Op het d omein van het financieel
management is het  Financial Management Initiative (FMI) van belang (Bouckaert
et al., 2000). Dit is gebaseerd op een drietal principe s. Ten eerste dienen de
overheidsmanagers hun doelstellingen te formuleren en te verduidelijken op
welke manier dit gemeten kan worden. Ten tweede dien en de
overheidsmanagers op de hoogte te zijn van waar de vera ntwoordelijkheid ligt
voor het optimale gebruik van de middelen. En ten der de dienen deze managers
te beschikken over relevante informatie (vb. over koste n), opleiding en toegang

tot advies van experts.

Bij het aantreden van de Labour-regering in 1997 we rd de Comprehensive
Spending Review (CSR) gelanceerd. De nieuwe regering wilde via deze weg h aar
eigen doelstellingen naar voren schuiven. De departementa le budgetten werden
herzien met de nieuwe doelstelling in gedachten (Boucka ert et al., 2000). CSR
leverde drie initiatieven met betrekking tot prestatiemet ing op: Public Service
Agreements  (PSA), Output and Performance Analyses (OPA) en Resource

Accounting and Budgeting  (RAB).

Public Service Agreements (PSA) zorgen voor het vastleggen van de nieuwe
doelstellingen in overeenkomsten tussen de verschillende de partementen en  HM
Treasury . Hierbij worden prestatienormen opgelegd aan de departe menten. PSA
maakt duidelijk aan de bevolking wat de nieuwe priori teiten zijn en welke
resultaten de regering wenst na te streven. Daarnaast wordt PSA ook gebruikt
om de publieke sector te hervormen en te moderniseren.

Output & Performance Analyses (OPA) verwijzen naar de verzameling van
prestatie-informatie binnen de Britse departementen. Intu ssen worden de  OPA'’s
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doorgaans gebruikt om de doelstellingen en prestatienormen van de PSA’s te
monitoren en om verantwoording af te leggen aan het pa rlement en de
bevolking (Bouckaert et al., 2000).

Resource Accounting & Budgeting (RAB), ten slotte, heeft zowel betrekking
op de begroting als op de boekhouding. RAB pleitte ervoor elementen uit de
boekhouding uit de private sector te introduceren in een overheidscontext. Vanaf
2001 trad de begroting op basis van de nieuwe boekhoudin g in werking. Dit
leidde tot een accrual begroting. De allocatie van middelen voor de
departementen blijft echter wel verlopen via de traditio nele kasboekhouding.
Verder zorgde RAB ervoor dat de inputs gekoppeld worden aan de outputs.

In 2010 kwam er in het Verenigd Koninkrijk een coali tie tussen de
Conservatieven en de  Liberal Democrats aan de macht. In de Spending Review
van 2010 presenteerde deze coalitieregering de noodzake lijke besparingen.
Binnen dit besparingsproces werd gefocust op de doelstelling en van het beleid.
Daarnaast werd er een aanzet gegeven tot een radicale he rvorming van de
publieke dienstverlening. Er werd gezocht naar de wij ze waarop het
belastingsgeld best kan worden aangewend met het oog op value for money ”
De macht werd daarbij verschoven van de centrale overh eid naar het lokale
niveau. De lokale autoriteiten krijgen een grotere vr ijheid bij het beheren van de
budgetten. Binnen het kader van de besparingen dienen z e echter wel moeilijke

keuzes te maken bij de allocatie van middelen.

In  onderstaande tabel kan men een oplijsting van de bel angrijkste

begrotingshervormingen per legislatuur in het Verenigd Koninkrijk terugvinden.

Tabel 6: Hervormingen in het Verenigd Koninkrijk per legislatuur

Premier Legislatuur Hervorming

Tatcher (Conservatives) 1979-1990 Financial Management Initiative
(FMI) (1982)

Major (Conservatives 1990-1997 White paper: Resource Accounting
& Budgeting in Government (1995)

Blair (Labour) 1997-2007 Comprehensive Spending Review
+ Public Service Agreements
(1998)

Resource  Accounting Budgeting
(RAB) (2000)

Brown (Labour) 2007-2010 Comprehensive Spending Review
2007

Cameron (Conservatives) 2010- ... Comprehensive Spending Review

in coalitie met de Liberal 2010

Democrats
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4. Prestatiebegroting

4.1. OESO-ranglijst

Zoals de vorige paragrafen aangeven, is er in de OESO -landen al geruime tijd
een trend waar te nemen met betrekking tot de ontwikkel ing van prestatie-
informatie. De meeste OESO-landen (77,7%) maken al m eer dan vijf jaar
gebruik van outputmetingen (OECD, 2007). Meer dan 4 0% van de lidstaten doet
dit al meer dan tien jaar. Het gebruik van prestatie-inf ormatie is dus een zeer
wijdverspreide trend, ook binnen het begrotingsproces. Ma ar liefst drie vierde
van de OESO-lidstaten neemt niet-financiéle informati e op in hun
begrotingsdocumenten (OECD, 2007). Toch blijkt uit de vra genlijst van de OESO
(Budget Practices and Procedures Survey) dat er nog grote v erschillen zijn
tussen de landen wat het gebruik van prestatie-informatie in  het
begrotingsproces betreft. In onderstaande grafiek worden de scores van de
verschillende landen weergegeven (0 = geen prestatiebegroti ng, 1 = hoogste
niveau van prestatiebegroting). Finland en Australié sco ren het best in deze
vragenlijst. Ook de andere vier landen die we in dit onderzoek meermaals zullen
bespreken, maken al veel gebruik van prestatie-informa tie. Belgié hangt
achterop (9 %), net zoals Vlaanderen (17.69 %). Deze score kan deels verklaard
worden door de  MAPE-figuur waar Belgié nog in het vak 1A gesitueerd kan
worden. De begrotingen zijn gefocust op inputs en veran deren op een
incrementele wijze. Het is bijgevolg interessant om naa r de beter scorende

landen te kijken en proberen van hen te leren.
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Figuur 9: Het gebruik van een prestatiebegrotingssy

centrale overheidsniveau in 2007
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Figuur 10: Het gebruik van een prestatiebegrotingssy

centrale overheidsniveau in 2007
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4.2. Wat is een prestatiebegroting?

Vooraleer we enkele praktische voorbeelden van prestatie begrotingen aanreiken,
zullen we eerst het begrip kort omschrijven. Om het begrip prestatiebegroting
duidelijk te kunnen definiéren, lichten we eerst het begr ip begroting toe. Een
begroting moet onderscheiden worden van begroten. Begroten verwijst naar het
besluitvormingsproces, dus de verschillende stappen bij het b eslissen over de
allocatie van de middelen. De begroting, echter, is het d ocument waarin de
allocatie wordt vastgelegd. Traditioneel wordt een begro ting omschreven als
“een wetgevend document waarin de verwachte en toegela ten ontvangsten en
uitgaven van een overheid zijn opgenomen voor een be paalde periode, meestal
een jaar " (Weets, 2010). De begroting is trad itioneel ook de wet waarbij de
wetgevende macht de uitvoerende macht de toelating geef t om een bepaald
bedrag van inkomsten te innen en een bepaald bedrag aan uitgaven te besteden
en dit voor een beperkte periode (Bouckaert & Van Nuffel , 2000). De begroting
is het centrale document en vormt de eerste pijler van de financiéle cyclus. De
verschillende pijlers van de financiéle cyclus en ook de beleids- en beheerscyclus
en de contractcyclus zullen verder in dit rapport uitgebrei d worden besproken.
Een prestatiegerichte begroting tracht de overheidsmiddelen te koppelen aan de
resultaten, zodat de efficiéntie, effectiviteit en zuinigh eid van het beleid optimaal
Zijn (Robinson, 2007). Om dit te bewerkstelligen wordt o p systematische wijze
gebruik gemaakt van informatie over de prestaties in h et begrotingsproces.
Robinson (2007) wijst wel op het verschil tussen prestatiebegrot ing en
“managing -for- results”. Managing -for-results maakt ook gebruik van prestatie-
informatie, maar voor het overheidsmanagement in het algemeen, dus niet
enkel voor het opmaken van de begroting. De prestatiebegr oting vormt hier een

cruciaal onderdeel van.

4.3. Mapping van documenten

In dit deel willen we een goed overzicht geven van d e verschillende documenten
uit de plannings- en begrotingsfase in de verschillende landen. De verschillende
begrotingsdocumenten worden eerst schematisch weergegeven, waa rna er
gekeken wordt naar de consistentie en integratie van deze documenten. In het
volgende deel (zie 4.4) worden praktijkvoorbeelden van de verschillende
documenten gepresenteerd.
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Australié

Figuur 11: Mapping van de begrotingsdocumenten in Au stralié

Planning Begroting Contract

N
Budget Papers,
Appropriation Bills

Portfolio Budget Statements ]

A\
De begrotingsdocumenten in Australié zijn erg consistent. De Budget Papers en
de Appropriation Bills  bieden een eerder overzicht van de verschillende outcom es
van de departementen. Deze worden dan vervolgens in d e Portfolio Budget
Statements  verder uitgediept tot op het niveau van outputs en prestat ie-
indicatoren.
Canada
Figuur 12: Mapping van de begrotingsdocumenten in Ca nada

Planning Begroting Contract
4 N
Budget,
Main Estimates | & II/

Main Estimates Ill: Reports on Plans & Prioritie]s

Het Budget in Canada geeft een vrij algemene omschrijving van de

doelstellingen die men wenst te bereiken. Het eerste deel van de Main Estimates

dient als koppeling tussen het Budget en deel twee van de Main Estimates . Dit
tweede deel zorgt voor een uitdieping van de strategische ou tcomes en
programma-activiteiten die gepresenteerd werden in het ee rste deel van de  Main
Estimates . De Reports on Plans & Priorities , deel drie van de  Main Estimates ,
worden opgemaakt door de agentschappen en departementen, maar zijn erg

consistent met de andere begrotingsdocumenten. Ze bouwen voor t op de

strategische outcomes uit deel | en Il.
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Nederland

Figuur 13: Mapping van de begrotingsdocumenten in Ne
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In de Begrotingsstaat worden de verschillende beleidsartikel
Memorie van Toelichting worden deze beleidsartikelen v
beleidsartikelen worden dan onder meer doelstellingen,
verantwoordelijkheden gekoppeld. De begrotingsdocumente
dus consistent met elkaar.

Verenigd Koninkrijk

Figuur 14: Mapping van de begrotingsdocumenten in he
Koninkrijk
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[ Public Service Agreements

l Delivery Agreements

[ Business Plans

In het Verenigd Koninkrijk gebeurt de autorisatie van

de Request for Resources Daarnaast geven de
(PSA’s) de doelstellingen van het beleid aan. Deze worden
de Delivery Agreements
doelstellingen komen grotendeels overeen tussen de versch
al worden ze wel anders geformuleerd. De integratie e
verschillende begrotingsdocumenten in het Verenigd Konink
beperkt.

derland

en opgelijst. In de

erder uitgediept. Aan de

indicatoren en
n in Nederland zijn

t Verenigd

de middelen op basis van
Public Service Agreements
verder uitgewerkt in

door de uitvoerders van de overeenkomst. De
illende documenten,
n consistentie tussen de

rijk is dus nog
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Verenigde Staten

Figuur 15: Mapping van de begrotingsdocumenten in de Verenigde
Staten
Planning Begroting Contra

{ Strategic Plan ] Budget, Appendix ]

Perfomance Plan/Budget ]

The Budget in de Verenigde Staten geeft de algemene en operationele
doelstellingen weer, evenals de verschillende begrotingsposte n. In de Appendix
worden deze programma’s verder uitgediept. De individ uele departementen en
agentschappen maken een prestatiebegroting, de vervanger van het
prestatieplan, op. Deze bevat strategische doelstellingen, presta tiedoelstellingen,
strategieén, prestatie-indicatoren en targets. De achterli ggende ideeén en
doelstellingen  komen grotendeels overeen tussen de  verschil lende
begrotingsdocumenten, toch verschilt de formulering en de str uctuur ervan. De
integratie en de consistentie tussen de documenten is daardo or nog beperkt.

4.4. Hoe ziet een prestatiebegroting eruit?

Om een goed zicht te bieden over hoe een prestatiebegroti ng er nu in de praktijk
uitziet, zullen de begrotingsdocumenten van de landen u it dit onderzoek
gedetailleerd opgelijst worden. Aan de hand van frag menten uit de reéle

begroting, krijgen we concrete voorbeelden.

4.4.1. Australié

De federale begroting van Australié bestaat uit verschille nde documenten. Ten
eerste is er de  Budget Speech , de samenvatting van de gehele begroting die
door de Treasurer op Budget Night wordt gepresenteerd.

Ten tweede zijn er vier Budget Papers . De eerste Budget Paper bevat de
begrotingsstrategie en de vooruitzichten voor het begroti ngsjaar. De tweede
Budget Paper behandelt de begrotingsmaatregelen en voorziet informati e over
alle inkomsten, uitgaven en investeringsactiviteiten. De derde Budget Paper
bevat de informatie over de financiéle relaties tussen de verschillende
overheden. De vierde  Budget Paper voorziet informatie over de kredieten voor

de verschillende entiteiten voor het begrotingsjaar.

Ten derde zijn er ook de wetgevende teksten die de aut orisatie geven over de
overheidsgelden ( Appropriation Bills ) en de Explanatory Memorandum . In de
Outcome Statements van de Appropriation Bills  worden per beleidsdomein
enveloppen toegekend aan outcomes, die in de Portfolio Budget Statements
verder worden toegelicht. Hieronder wordt een fragmen t voor het portfolio

41



Education, Employment and Workplace Relations weergegeven
Appropriation Bill  voor het fiscale jaar 2010-2011.

Figuur 16: Fragment uit de Appropriation Bill van 20 10-2011

uit

de

PORTFOLIO

Appropriation (plain figures)—2010-2011
Actual Available Appropriation (italic figures)—2009-2010

EDUCATION, EMPLOYMENT AND WORKPLACE RELATIONS

Departmental  Administered

Total

$'000 $'000
DEPARTMENT OF EDUCATION,
EMPLOYMENT AND WORKPLACE
RELATIONS
Outcome 1 -
Improved access to quality services that 82,279 405 557
support early childhood learning and care for 86,753 421,162
children through a national quality framewaork,
agreed national standards, investment in
infrastructure, and support for parents, carers,
services and the workforce

QOutcome 2 -
Improved learning, and literacy, numeracy and 174,139 456,982
educational attainment for school students, 171,158 411,290
through funding for quality teaching and
learning environments, workplace learning and
career advice

Outcome 3 -
A growth in skills, gqualifications and productivity 166,423 1,976,076
through funding to improve teaching quality, 185,270 2,100 375
learning, and tertiary sector infrastructure,
international promotion of Australia’'s education
and training sectors, and partnerships with
industry

Outcome 4 -
Enhanced employability and acquisition of 360,692 2.975621
labour market skills and knowledge and 367,073 2 544 425
participation in society through direct financial
support and funding of employment and training
services

Outcome 5 -
Safer, fairer and more productive workplaces 34 561 192 585
for employers and employees by promoting and 39178 176,048
supporting the adoption of fair and flexible
waorkplace arrangements and safer working
arrangements

$'000

487 836
507,915

631,121
582,448

2,142 499
2,285,645

3,336,313
2911,498

227,146
215,226

Total: Department of Education, Employment 818,094 6,006,821
and Workplace Relations 849 432 5,653,300

6,824,915
6,502,732
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Ten vierde bevat de begroting van Australia een documen t met de stand van

zaken over de economische toestand van het land in het ko mende
begrotingsjaar ( Economic Statement ).

Ten vijfde is de Mid-Year Economic and Fiscal Outlook , een tussentijds
begrotingsverslag met de meest actuele stand van zaken die tu ssentijdse

begrotingsaanpassingen mogelijk maakt.

Ten zesde is er ook de Final Budget Outcome . Dit document presenteert de
definitieve begrotingsresultaten na het einde van het fiscale jaar.

Ten zevende, en erg belangrijk binnen het begrotingspro ces in Australié, zijn er
de Portfolio Budget Statements , die elk departement of agentschap opstelt als
aanvulling bij de begroting. In deze begrotingsplannen worden de geplande
outputs of subsidies beschreven zodat de maatschappelijke effecten d uidelijk
worden gemaakt (Bouckaert & Halligan, 2008). Onder he t Accrual Based
Outcomes & Outputs Framework worden de toewijzingen gestructureerd rond de
outcomes, terwijl de Portfolio Budget Statements de prijs, de kwaliteit en de
kwantiteit van de outputs van de agentschappen specificeren sa men met de
criteria die zullen worden gebruikt om de bijdrage van de outputs en de
administered items  aan de outcomes aan te tonen (Chan et al., 2002).

Figuur 17: Fragmenten van outcome 4 uit het Portfol io Budget
Statement voor het Department of Education, Employm ent & Workplace
Relations

Outcome 4: Enhanced employability and acquisition of labour market
skills and knowledge and participation in society through direct financial
support and funding of employment and training services.
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Outcome 4 strategy

Skills development and employment participation are key to Australia’'s future
productivity and economic prosperity. Investment in ongoing skills development,
particularly in the resources sector, will ensure that Australians have the skills needed
to obtain and sustain meaningful employment and this will be good for Australia as
higher skills mean higher productivity and a higher Gross Domestic Product.

The longer term challenges of an ageing population, combined with the more
immediate risk of skills shortages and other capacity constraints, mean that it is
increasingly important that the entire working age population is encouraged and
assisted to participate in the labour market and to upgrade and expand their skills to
enable them to take advantage of opportunities in new industries and markets.

The national employment services system, Job Services Australia, is the gateway for
job seekers to access training, skills development and work experience, as well as
tailored case management and other assistance, to help them to find and maintain
employment. Targeted employment assistance, such as Disability Employment
Services and the Indigenous Employment Program, offers individually tailored and
comprehensive services o assist job seekers with particular needs or barriers to
employment to achieve sustainable employment outcomes.

The department will progress the Government'’s policies in respect of work-life balance
including promoting flexible working options and assisting in implementing the
Government’'s decision to introduce a comprehensive national paid parental leave
scheme from 1 January 2011. The scheme, which builds on elements of the National
Employment Standards, will encourage greater workforce participation by parents and
promote gender equity and work-life balance in the community.

The department will support the Government’s role in the pay equity case for the social
and community services sector before Fair Work Australia. Significantly, this is the first
such case to be heard under the Fair Work Act 2009.

Other important work includes safe rates in the road transport industry, the workplaces
of the future project, and progress towards ratification of a number of International
Labour Organization (ILO) Conventions addressing maritime, OHS and part-time work
standards.

On 4 May 2010, the Parliamentary Secretary to the Prime Minister agreed on behalf of
the Government to the transfer of the function for Australian Government policies for
agreement-making, classification structures, Australian Public Service (APS) pay and
employment conditions, work level standards and workplace relations advice from the
Department of Education, Employment and Workplace Relations (DEEWR) to the
APSC with the date of operational effect and associated funding to be agreed by
officials.
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Table 2.4A Budgeted expenses and resources for Outcome 4

2009-10 2010-11
Outcome 4: Enhanced employability and acquisition of labour market Estimated Estimated
skills and knowledge and participation in society through direct financial actual expenses
support and funding of employment training services. expenses
$'000 $'000
Program 4.1: Employment Services
Administered expenses
Ordinary annual services (Appropriation Bill No. 1) 1,631,215 2,068,993
Total for Program 4.1 1,631,215 2,068,993
Program 4.2: Indigenous Employment
Administered expenses
Ordinary annual services (Appropriation Bill No. 1) 139,460 153,647
Total for Program 4.2 139 460 153,647
Program 4.3: Disability Employment Service
Administered expenses
Ordinary annual services (Appropriation Bill No. 1) 711,673 752,783
Total for Program 4.3 711,673 752,783
Program 4.4: Working Age Payments
Administered expenses
Ordinary annual services (Appropriation Bill No. 1) 334 198
Special appropriations 13,422 517 13,384 456
Total for Program 4.4 13,422 851 13,384 654
Program 4.5: Compensation Payments
Administerad expenses
Special appropriations 71,391 67,617
Total for Program 4.5 71,391 67,617
Outcome 4 Totals by appropriation type
Administerad Expenses
Ordinary annual services (Appropriation Bill No_ 1) 2,482 682 2.975621
Special appropriations 13,493 908 13,452,073
Special Accounts - -
Departmental expenses
Ordinary annual services (Appropriation Bill No. 1) 391,319 320,472
Revenues from independent sources (531) - -
Special Accounts - =
Expenses not requiring appropriation in the Budget year 293 293
Depreciation expensed not funded by appropriation - 34,400
Total expenses for Outcome 4 16,368,202 16,782,859
2009-10 2010-11
Average Staffing Level (number) 2374 2,087

Note: Departmental Appropriation splits and totals are indicative estimates and may change in the course of

the budget year as government priorities change.

45




Contributions to Outcome 4

Program 4.1 Employment Services

Program objective

Workforce participation remains a key component of the Government's productivity
agenda as a driver of long-term economic growth. In support for the recovery from the
impacts of the global recession, ongoing support of working age Australians continues
through employment services.

The employment services objectives include:
« investing in the skills unemployed Australians need for the future to help them find
and keep a job

« ensuring that Government assistance supports workforce participation and
economic and social inclusion.

Administered items

L]

Job Services Australia—assists unemployed individuals to obtain the skills they
need to secure sustainable employment. Employment services providers help all
eligible job seekers build linkages with employers, connect job seekers to
appropriate skills development opportunities and build linkages with other key
stakeholders.

The Innovation Fund is a component of Jobs Services Australia and a grants
program designed to address the needs of the most disadvantaged job seekers
through funding projects that will foster innovative solutions to overcome barriers to
employment which these job seekers face. The fund seeks to develop solutions for
disadvantaged job seekers that will ultimately lead to obtaining and sustaining
employment. The Government has provided $41 million over three years to fund
projects.

The Employer Brokers are a component of Jobs Services Australia. The Australian
Government has provided $6 million over three years to fund Employer Broker
activities which include engaging with employers in a skill or labour shortage
industry, or a specific location, to broker solutions that meet employers’ needs and
to coordinate and target the efforts of employment services providers to matching
the needs of job seekers with the l[abour requirements of employers.

Job Capacity Assessment—work capacity assessment for people with disability and
other barriers to work. Job Capacity Assessors assess and refer people to
appropriate  employment services and provide reports that inform Centrelink
decisions, for example on Disability Support Pension entitlements. On 30 June
2011, the contracted Job Capacity Assessment service will cease to operate.
Future assessmenis will be completed by Centrelink with assistance from the
Australian Government service provider, Commonwealth Rehabilitation Service.
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Table 2.4.1 Administered expenses and key performance indicators for

Total program expenses

Program 4.1
200910 2010-11 201112 201213 2013-14
Revised Budget Forward Forward Forward
('000) budget year 1 year 2 year 3
Annual administered expenses:
Job Services Australia 1,310,294 1,761,670 1,664,540 1,664,229 1665776
Job Capacity Assessment 185,748 157,811 17,436 25,000 25,000
Jobs Fund 108,800 103,129 - - -
National Green Jobs Corps 18,860 37,500 18,750 - -
Productive Ageing Package 13 6,383 7,728 7,081 5,671
Insulation Workers Support 7,500 2,500 - - -

1,631,215 2,068,993 1,708,454

1,696,310 1,696,447

2009-10 | 2010-11 201112 | 201213 | 2013-14
Revised Budget
budget

Quantity for key deliverables
Job Services Australia
Total job placements achieved 450,000 | 450,000 | 450,000 | 450,000 | 450,000
Program effectiveness indicators
Job Services Australia
Cost per employment cutcome for
Employment Services delivered by
Job Services Australia:
= Stream 1-3 $4,000 $4,000 $4,000 $4,000 $4,000
=  Stream 4 $17,300 | $17,300 | $17,300 | $17,300 | $17,300
Proportion of job seekers in
employment three months following
participation in Employment Services
= Stream 1 55% 55% 55% 55% 55%
=  Stream 2 38% 38% 38% 38% 38%
=  Stream 3 25% 25% 25% 25% 25%
=  Stream 4 13% 13% 13% 13% 13%
Proportion of job seekers in
education/training three months
following participation in Employment
Services:
=  Stream 1 10% 10% 10% 10% 10%
= Stream 2 10% 10% 10% 10% 10%
=  Stream 3 12% 12% 12% 12% 12%
= Stream 4 12% 12% 12% 12% 12%

In de Portfolio Budget Statements

het voorgaande jaar gebruikt als vergelijkingspunt met d

wordt opgemaakt. Daarnaast worden er ook prognoses gemaa
begrotingsjaren die volgen op de begroting die op dat mo
opgemaakt. Er is dus sprake van een vijfjarige cyclus.

van Australié wordt de herziene begroting van
e huidige begroting die
kt voor de drie

ment wordt
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ces, heel wat
van de laatste

De formattering heeft, in tegenstelling tot het begrotingspro
veranderingen ondergaan door de begrotingshervormingen
decennia (Webb, 2002), onder andere:

De verandering in de rapporteringfocus van programmabe groting naar

geplande outcomes
De presentatie van informatie om een schatting van de
agentschappen mogelijk te maken

De overgang van een kasbegroting naar een

prestaties van

accrual gebaseerde begroting

Is volgt worden
Education,

Samengevat kan de structuur van de begrotingsdocumenten a
voorgesteld (op basis van outcome 4 van het Department of
Employment & Workplace Relations):

Tabel 7: Structuur van de begrotingsdocumenten in Au stralié

Agency outcome Program Output groups

4) Enhanced employability and Employement Departmental outputs

acquisation of labour market services (vb. Investing in skills)

skills and knowledge and

participation in society through Administered items

direct financial support and (vb. Job Service Australia)

funding of employment and Indigenous Departmental outputs

training services Employment Administered items
Disability Departmental outputs
Employment Administered items
Service
Working Age | Departmental outputs
Payment Administered items
Compensation Departmental outputs
Payments Administered items

Deze begrotingsformattering was afkomstig van de

Daarnaast bekijken we in dit onderzoek ook de begroting

Deze begroting wordt geautoriseerd op basis van outputs
outcomes zoalsinde  Commonwealth het geval is.
De begroting van West-Australié
regeringsprioriteiten, de gewenste effecten, de te leveren
benodigde middelen. In dit voorbeeld over *
zien we duidelijk de bredere overheidsdoelstelling (
onderliggende gewenste outcomes (

legt een expliciete

(services ) die de overheid daarvoor zal organiseren.

training & workforce development

Commonwealth of Australia

van West-Australié
, in plaats van

relat ie tussen de
prestaties en de

government goal ), de

desired outcomes ) en de activiteiten
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Figuur 18: Fragment uit de begroting van West-Austr alié

RESOURCE AGREEMENT

The following performance mnformation (financial and non-financial) is the subject of a Resource Agreement signed by the
Whnister, Accountable Authority and Treasurer under Part 3. Division 5 of the Financial Management Act 2006

OUTCOMES, SERVICES AND KEY PERFORMANCE INFORMATION

Relationship to Government Goals

Broad government goals are supported at agency level by specific outcomes. Agencies deliver services to aclueve these
outcomes. The following table illustrates the relationship between the agency's services and desired outcome, and the
government goal it contributes to. The key effectiveness indicators measure the extent of impact of the delivery of
services on the achievement of desired outcomes. The key efficiency indicators monitor the relationship between the
service delivered and the resources used to produce the service.

Government Goal Desired Outcome Services

Results-Based Service Delivery: | A skilled workforce that meets | 1. Institutional Based Training (IBT)
the needs of Western Australia.
Greater foens en achieving el ot esEm AT 1y Employment Based Traiming (EBT)
results m key service delivery
areas for the benefit of all
Western Austrahans.

Service Summary

2008-09 2009-10 2009-10 201011 01112 201213 2013-14
Expens Acmal Budget Estimated Budget Forward Forward Forward

pense Aemal Estimate Esztimate Estimate Estimate

$000 $000 $000 $1000 $1000 $000 000
1. Tnstirutional Based Traming (BT) 386392 397,852 483174 480 893 489,100 437,506 451111
2. Employment Based Training (EBT)............__ 156,106 160.737 171,391 73,741 173.423 154,931 159,782
Total Cost of SErVICes.ommmmmmmmmmrmmrrrrrrrsrenss 542,498 538,389 654,563 663,634 662,523 592,437 610,893

In de onderstaande tabel wordt vervolgens weergegeven h oe men de outcomes

zal meten aan de hand van * Key Effectiveness Indicators’

Figuur 19: Fragment uit de begroting van West-Austr alie (2)

Outcomes and Key Effectiveness Indicators @

" 2008-10 2010-11
]PUS{;J]Q J]':E)E:Eal? Estimated Budget Mate
A nage Actual Target
Outcome: A skilled workforce that meets the needs of Western
Australia:
Emplover satisfaction with the skills of their enployees ..., - - 87.2% -
Apprenticeship and trainesship fraiming Tate ... 3.0% 3% 31% Yo
Apprenticeship and trameeship completion rate. ... 56.4% 3% 38.8% 3T% 2
Graduate emplovInent TEE ... et ememesm s 81.8% 2% T8.9% % 3
In onderstaande tabel wordt de eerste service uitgelicht met een weergave van
de kosten, de inzet van personeel en de efficiéntie-ind icatoren.

49




Figuur 20: Fragment uit de begroting van West-Austr alie (3)

De meeste tabellen in de begroting van West-Australié he bben een driejarige
tijdsreeks: het afgelopen jaar, het huidige begrotingsj aar en het jaar waarvoor
de begroting wordt opgemaakt. Sommige tabellen in de be groting hebben een
grotere tijdsdimensie. De meerjarigheid van de tabellen in de begroting betreft
dan een zesjarige cyclus: de twee voorgaande jaren, he t jaar waarvoor de

begroting wordt opgemaakt en drie daaropvolgende jaren.

4.4.2. Canada

Een eerste belangrijk begrotingsdocument, het Budget, is het document dat door

de minister van financién wordt ingeleverd bij het Lag erhuis en dat de
ontvangsten en uitgaven van de regering weergeeft. He t Budget bevat
geaggregeerde voorspellingen met betrekking tot het ui tgavenplan van de
overheid voor de komende drie fiscale jaren (McCormack, 2007). Het Budget is

opgebouwd uit vier belangrijke componenten:

De assumpties van de overheid over de toekomstige perform antie van de
economie
Het niveau van de verwachte inkomsten onder de vooropg estelde

belastingsstructuur

De verwachte uitgaven

Het jaarlijkse overschot of tekort van de begroting en he t niveau van de
overheidsschuld

Een van de hoofddoelstellingen in het Budget is het ondersteunen van families
en gemeenschappen. Hieronder valt ook het vrijwaren v an de natuur en het
milieu. Hieronder wordt een fragment uit het Budget van 2011 weergegeven,
meer bepaald de eerste doelstelling ‘Renewing the clear air agenda’.
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Vervolgens wordt de programma-activiteit besproken, waarbi j onder andere de

baten ervan ten aanzien van de Canadese bevolking word en toegelicht.
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Beleidsdoelstelingen

Operationele doelstelingen

Programma’s/instrumenten

Prestatie-indicatoren

Uitvoering / Bijsturing
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DEEL 2:
PRESTATIEMANAGEMENTINFORMATIESYSTEEM

5. Modellen van architectuur





















Doelmatigheid van belei
Doelmatigheid van bedrifsvoering

Zuinigheid

INPUT THROUGHPUT OUTPUT OUTCOME

Effecten

Middelen, personeel, Productieproces Prestaties, producten,
materieel, geld diensten, activiteiten

Doeltreffendheid van bele




























6. Wetgeving






7. Relatiepatroon






DEEL 3: INTERPRETATIES, VERKLARINGEN EN
PROBLEMATIEKEN

8. Tijd






9. Kwaliteitscontrole






Begroting Begroting

1997 2004

Zijn de doelstellingen kwalitatief op 5-10% 66 %
orde?

Zijn de beleidsartikelen kwalitatief op 5 - 10% 61 %
orde?

Is er informatie over prestaties of 10 - 15% 51 %
resultaten van beleid?

Komt er zicht op effectiviteit? n.v.t. 50 %

Bron: Interdepartementaal Overlegorgaan Financieel Econo mische Zaken, 2004















10. Schokken
























11. Kosten en baten


















DEEL 4: LESSEN VOOR VLAANDEREN















Middelenbegroting,
uitgavenbegroting,



























ALGEMENE SAMENVATTING









Referentielijst


















www.budget.gov.au

Department of Education, Employment and Workplace Rel
www.deewr.gov.au

Canada

Budget Canada 2011:  www.budget.gc.ca

Environment Canada: WWwWw.ec.gc.ca

Treasury Board of Canada Secretariat: www.tbs-sct.gc.ca

Nederland

Rijksbegroting Nederland: www.rijksbegroting.nl/2011

Verenigd Koninkrijk

HM Treasury: www.hm-treasury.gov.uk

Public Service Agreements:
http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http://www.h m-
treasury.gov.uk/pbr csr07 psaindex.htm

Verenigde Staten

Budget Verenigde Staten: WWW.gpoaccess.gov/usbudget

ations:









