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HOOFDSTUK A

Inleiding op het onderzoek

1.1  Aanleiding

In de afgelopen jaren heeft de provincie Flevoland veel aandacht besteed aan het versterken van de
informatievoorziening rondom begroting en verantwoording (P&C produkten). In ‘Kaderstellen met de begroting
2008 - Een analyse van de programmabegroting 2008 van de provincie Flevoland’ heeft de Rekenkamer indertijd
een aantal suggesties gedaan voor verbetering van de begroting 2008. Het verbetertraject heeft sindsdien verder
vorm gekregen. Tijdens het introductieprogramma van de nieuwe Statenleden is de inzichtelijkheid van de P&C-
documenten ten behoeve van de kaderstellende en controlerende rol van PS ook aan de orde geweest.

De Rekenkamer doet daarom onderzoek naar de conceptbegroting 2012.

1.2 Definiéring van het object van onderzoek

De doelstellingen uit de conceptbegroting 2012 zijn object van onderzoek. Voorafgaand is het van belang om
duidelijkheid te hebben over wat onder de doelstellingen van de begroting wordt verstaan. De doelstellingen
staan weergegeven in het onderdeel programmaplan van de begroting. Het programmaplan is opgedeeld in
thema’s die zijn ontleend aan het Coalitieakkoord 2011-2015. Per thema is aangegeven welke doelstellingen uit
het Coalitieakkoord betrekking hebben op het betreffende thema, waarna per themaonderdeel wordt aangegeven
‘Wat willen we bereiken’, ‘Wat gaan we daarvoor doen’, ‘Welke middelen zijn hiermee gemoeid’, ‘Wat zijn de

risico’s’, ‘Wat is onze rol’ en ‘Met wie werken we samen’. De doelstellingen van de begroting zijn opgenomen

onder ‘Wat willen we bereiken’.’
1.3 Probleemstelling en onderzoeksvragen

De probleemstelling voor het onderzoek bestaat uit een doel- en een vraagstelling:

Doelstelling: Beoordelen van de formulering van de doelstellingen uit de conceptbegroting 2012 en het op
hoofdlijnen beoordelen van de begroting als sturingsinstrument.

Vraagstelling: In hoeverre is de formulering van de begrotingsdoelstellingen SMART en in hoeverre is de
begroting bruikbaar als sturingsinstrument?

De vraagstelling wordt beantwoord aan de hand van de volgende onderzoeksvragen (zie tabel 1).

Tabel 1 Onderzoeksvragen

Nr. Onderzoeksvragen

1. | Zijn de suggesties uit ‘Kaderstellen met de begroting 2008 - Een analyse van de programmabegroting 2008 van de
provincie Flevoland’ van de Randstedelijke Rekenkamer opgevolgd door GS?

2. | Voldoen de formuleringen van de doelstellingen aan de beoordelingscriteria?

3. Is de conceptbegroting 2012 bruikbaar als instrument voor sturen op hoofdlijnen?

! Deze indeling is gebaseerd op de indeling van de begroting 2011.




HOOFDSTUK 2

Onderzoeksaanpak
2.1 Onderzoeksaanpak
De aanpak van het onderzoek zal verlopen in drie fasen.
1. In kaart brengen van het proces van totstandkoming van de begroting bij de provincie
2. Onderzoek naar (de doelstellingen in) de begroting
3. Rapportage en wederhoor

2.1.1 Fase | - In kaart brengen proces totstandkoming van de begroting bij de provincie

Voor een goed begrip van de begroting en de daarin opgenomen doelstellingen is het van belang om inzicht te
verkrijgen in het proces van totstandkoming van de begroting en de doelstellingen. In fase | van het onderzoek zal
door middel van een interview de totstandkoming van het begrotingsproces worden besproken. Nadrukkelijk zal
hierbij worden ingegaan op de opvolging van de suggesties van de Rekenkamer in ‘Kaderstellen met de
begroting 2008 - Een analyse van de programmabegroting 2008 van de provincie Flevoland’. Ook wordt
besproken hoe de provincie de individuele doelstellingen binnen de begroting onderkent.

2.1.2 Fase Il - Onderzoek naar (de doelstellingen in) de begroting

Fase Il bestaat uit de volgende onderdelen:

a. Beoordeling van de formulering van de doelstellingen uit de conceptbegroting aan de hand van de
beoordelingscriteria en opvolging van suggesties rekenkameronderzoek.

b. Quick scan op de begroting als sturingsinstrument voor PS

a. Beoordeling formulering van de doelstellingen

De doelstellingen in de conceptbegroting worden beoordeeld aan de hand van opgestelde beoordelingscriteria
volgens het principe van SMART (Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch, Tijdgebonden). In paragraaf 5
van deze onderzoeksopzet worden de beoordelingscriteria nader toegelicht. Daarnaast wordt nagegaan in
hoeverre de suggesties rond de formulering van doelstellingen uit het rekenkameronderzoek ‘Kaderstellen met de
begroting 2008’ zijn gevolgd.

b. Quick scan op de begroting

Naast de beoordeling van de doelstellingen in de begroting wordt een quick scan op de begroting uitgevoerd om
te bezien of de begroting op zichzelf bruikbaar is als sturingsinstrument voor Provinciale Staten. Aanleiding voor
deze quick scan is de discussie rond de begroting als sturingsinstrument tijdens het introductieprogramma voor
Statenleden in april jl. Daarbij is de balans tussen sturen op hoofdlijnen en diepgang van prestatie-indicatoren aan
de orde geweest. Aandachtspunten in de quick scan zijn de bondigheid van de formuleringen, de hoeveelheid
contextinformatie en de balans tussen een sturingsinstrument op hoofdlijnen versus diepgang in prestatie-
indicatoren. Hierbij wordt eveneens aandacht besteed aan de relatie tussen de begroting en de productenraming.
Op basis van de uitkomsten van deze quick scan zullen, waar mogelijk, aanbevelingen worden gedaan om de
bruikbaarheid van de begroting voor sturing op hoofdlijnen door Provinciale Staten verder te verbeteren.




In fase Il wordt tevens een interview gehouden met de heer Van Wieren, voorzitter van de Statenwerkgroep
Planning & Control. Deze werkgroep houdt zich bezig met de inrichting van de begroting(sstukken) en de
bruikbaarheid van de P&C produkten (voor- en najaarsnota, begroting, jaarrekening, kaderbrief). Dit
rekenkameronderzoek kan dienen ter ondersteuning van de Statenwerkgroep in de uitvoering van haar taak. Om
die reden is het interview onderdeel van dit onderzoek. Het interview richt zich met name op de visie van de
werkgroep over de (inrichting van de) begroting en welke eisen zij stellen aan de begroting.

Deze fase wordt afgesloten met gesprekken met de directeuren van de provincie Flevoland, waarbij de feitelijke
bevindingen over de doelstellingen in relatie met de beoordelingscriteria en de ambities uit het coalitieakkoord
worden besproken.

2.1.3 Fase lll - Rapportage en wederhoor

De bevindingen worden vastgelegd in een rapportage. Gezien de korte doorlooptijd van het onderzoek kan het
reguliere tijdspad voor feitelijke en bestuurlijke wederhoor niet worden gehanteerd. Voor belangrijke bevindingen
wordt in diverse fasen van het onderzoek dan ook tussentijds feitelijke wederhoor toegepast met de ambtelijke
organisatie van de provincie. Als de doorlooptijd van het onderzoek het toelaat, zal de eindrapportage, inclusief
conclusies en aanbevelingen, gelijktijdig in feitelijke en bestuurlijke wederhoor worden gegeven met een
doorlooptijd van vijf werkdagen (zie ook de paragraaf 3.2 Planning). Dit is voornamelijk afhankelijk van het
vroegtijdig beschikbaar zijn van een conceptversie van de conceptbegroting voor de Rekenkamer. Mogelijk wordt
een bestuurlijk interview met de verantwoordelijk gedeputeerde gehouden ten bate van een vlotte afwikkeling van
de bestuurlijke wederhoor.

Op het moment van het opstellen van deze onderzoeksopzet is nog niet duidelijk hoe de conceptbegroting er uit
ziet en of de uitkomsten van het onderzoek aanleiding geven voor dit bestuurlijk interview. De reactie op de
feitelijke en bestuurlijke wederhoor en bevindingen uit het eventuele bestuurlijk interview worden meegenomen in
de opstelling van de rapportage.

2.2 Beoordelingskader

Voor fase Il is, op basis van de begroting 2011, een beoordelingskader uitgewerkt voor beoordeling van de
formulering van de doelstellingen van de conceptbegroting 2012. Het beoordelingskader is onder voorbehoud van
de conceptbegroting 2012, welke op het moment van opstellen van deze onderzoeksopzet (medio augustus), nog
niet beschikbaar is. Het beoordelingskader voor de doelstellingen is uitgewerkt in tabel 2.

Tabel 2 Beoordelingskader doelstellingen uit conceptbegroting
Norm Criterium

De doelstelling (‘Wat willen we bereiken’) | ® De doelstelling past binnen één van de doelstellingen uit het Coalitieakkoord.

heeft een directe relatie met één van de e De genoemde doelstellingen uit het Coalitieakkoord worden gedekt door de
doelstellingen uit het Coalitieakkoord. doelstellingen onder ‘Wat willen we bereiken’.

De doelstelling voldoet aan de SMART- e Zie separate uitwerking van SMART criteria in tabel 3.

criteria

De activiteiten hebben een directe relatie e De doelstelling is vertaald in één of meer activiteiten.
met de doelstelling (‘Wat gaan we ervoor e Deze activiteiten sluiten aan bij de doelstelling en dekken de doelstelling

doen’). volledig of grotendeels af
Aan de activiteiten worden financiéle e Inde paragraaf ‘wat mag dat kosten?’ is een bedrag aan de doelstelling(en)
middelen toegekend. toegekend.




De SMART-criteria zijn uitgewerkt in tabel 3.

Tabel 3 Beoordelingskader SMART-criteria

Norm
Is de doelstelling
specifiek?

Criterium

e Voor alle betrokkenen is op elk onderdeel van de

doelstelling duidelijk wat bereikt moet worden.

De onderdelen van de doelstelling zijn niet voor
meerdere uitleg vatbaar.

Wanneer het niet mogelijk is de doelstelling kort te
formuleren, wordt de doelstelling voorzien van een uitleg
of verder uitgewerkt in een indicator. De uitleg of
indicator mag de doelstelling niet afzwakken.

Voorbeeld
o Betere bereikbaarheid: is het voldoende
duidelijk wanneer de bereikbaarheid beter

is?

Wat wordt onder OV-gebruik verstaan?
Tram, bus, trein en/of metro.

Is de doelstelling

meetbaar?

De doelstelling is meetbaar (kwantitatief of kwalitatief)
gemaakt zodat objectief is vast te stellen of sprake is van
realisatie van het doelstelling.

Intensivering van het OV-gebruik is pas
meetbaar als het bijvoorbeeld wordt
uitgedrukt in het aantal reizigerskilometers

openbaar vervoer.

Is de doelstelling
afgesproken?

De doelstelling is direct afgeleid van de doelstellingen uit
de genoemde doelstellingen van het Coalitieakkoord.

Is de doelstelling
realistisch?

De doelstelling moet direct of indirect door de provincie
beinvloedbaar zijn.

e Voor sanering van verspreid liggend glas
heeft de provincie een financierende rol.
Dit dient expliciet uit de doelstelling te
blijken door aan te geven voor hoeveel
hectare afspraken met de gemeenten
gemaakt zijn in plaats van te benoemen

hoeveel hectare gesaneerd is.

Is de doelstelling
tildsgebonden?

Het is duidelijk is gedurende welk tijdvak of op welk
tijdstip de doelstelling gerealiseerd dient te zijn.

leder SMART criterium wordt beoordeeld op een schaal van 1 tot en met 5, waarbij 1 inhoudt dat er niet aan het

criterium wordt voldaan en 5 inhoudt dat volledig aan het criterium wordt voldaan. Maximaal kan een doelstelling

25 punten scoren. Als een doelstelling meer dan 20 punten scoort wordt verondersteld het doel SMART is

geformuleerd. Ter illustratie is een voorbeeld voor het criterium meetbaar opgenomen in tabel 4.

Tabel 4 Voorbeeld voor score op beoordelingscriterium meetbaar

Voorbeeld van beschrijving van een doelstelling / activiteit Score op
meetbaar

Het OV-gebruik wordt de komende periode verder geintensiveerd 1

Het OV-gebruik wordt de komende periode met 10% geintensiveerd 2

Het OV-gebruik neemt in de komende 4 jaar met 10% toe ten opzichte van het huidige OV gebruik (nulmeting 3

onbekend)

Het OV-gebruik neemt toe doordat het aantal reizigerskilometers in de komende 4 jaar met 10% toeneemt ten 4

opzichte van het huidige OV gebruik van x.

Het OV-gebruik wordt verder geintensiveerd doordat het aantal reizigerskilometers in 2012 zal toenemen met 5

x (of x % t.0.v. de nulmeting), in 2013 met x km etc.




2.3 Afbakening

Het onderzoek richt zich op de doelstellingen uit de conceptbegroting 2012. De afbakening van het begrip
‘doelstelling’ is opgenomen in paragraaf 1.2. Als onderdeel van de beoordeling wordt nagegaan of financiéle
middelen toegekend zijn ter realisatie van de speerpunten. De inhoudelijke beoordeling van de plausibiliteit van
de begrote financiéle middelen ter realisatie van de doelstellingen valt echter buiten de scope van dit onderzoek.

In het beoordeling worden de doelstellingen uit de programma’s betrokken. De paragrafen vallen buiten het
onderzoek.




HOOFDSTUK 3

Organisatie en planning

3.1 Organisatie

Het onderzoek wordt uitgevoerd door het onderzoeksbureau Zaker onder verantwoordelijkheid van het MT van de
Rekenkamer. De onderzoekers van Zaker zijn:

. drs. Henriétte Boerma RA;

. drs. Filip den Eerzamen RO;
. drs. Eline Vree RA;

. drs. Peter Bakhuizen RA.

3.2 Planning

In tabel 4 is de planning opgenomen. De Bestuurlijke Nota, de reactie van GS en het nawoord van de
Rekenkamer vormen samen het eindrapport. De doorlooptijd van het onderzoek is kort. Op 4 oktober wordt de
conceptbegroting beschikbaar gesteld aan PS. Op 12 oktober hebben PS de gelegenheid om technische vragen
hierover te stellen. Om alle onderzoeksvragen te kunnen uitvoeren is een tijdige beschikbaarheid, voor 4 oktober,
van de conceptbegroting 2012 van GS voor de Rekenkamer van evident belang. Fase | wordt uitgevoerd in
augustus, voorafgaand aan de ontvangst van de conceptbegroting. Fase Il volgt na ontvangst van de
conceptbegroting, bij voorkeur half september. De detailplanning voor fase I, Il en lll is weergegeven in tabel 4.

Tabel 4 Detailplanning fase |, ll en lll

Sept Okt
Week [36| 37| 38| 39| 40| #1

Fase |
Presentatie onderzoeksopzet (7-9)

In kaart brengen proces totstandkoming begroting
Fase Il

Ontvangst (deel) conceptbegroting (onder embargo)
Quick scan begroting

Beoordelen doelstellingen

Interview voorzitter Statenwerkgroep

Afstemming onderzoekers

Bespreken directeuren

Fase lll

Rapportage tbv wederhoor

Wederhoor (feitelijk en bestuurlijk)

Definitieve rapportage naar provincie (04-10)
Agendering in Panoramaronde (12-10)
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