
 1

 
 
 
 
 
 

Ontwikkeling van de  
bestuurlijke planning & control 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Provinciale Staten 
18 maart 2009



 2

 
 

Inleiding 
De ontwikkeling van planning & control (p&c) staat sinds de invoering van het bedrijfsmatig 
werken in de jaren ’90 en de invoering van het duale bestuur in het begin van ’00 regelmatig 
op de agenda van het lokale bestuur. In die tijd zijn vaak omvangrijke en organisatiebrede 
p&c processen en instrumenten ingevoerd, met als belangrijkste doel het verbeteren van de 
informatievoorziening aan het bestuur. Dit is in veel organisaties gerealiseerd.  
In de jaren daarna heeft deze vorm van p&c zich geleidelijk ontwikkeld, maar kwamen ook 
diverse knelpunten naar voren. Twee knelpunten werden daarbij vaak gehoord; p&c sluit nog 
onvoldoende aan bij de gewenste bestuurlijke besluitvorming- en verantwoordingsprocessen, 
en de organisatie van p&c vraagt veel tijd en doorlooptijd. Met andere woorden, in de 
afgelopen jaren werd de effectiviteit en efficiëntie van p&c regelmatig ter discussie gesteld. 
 
P&c heeft in onze provinciale organisatie in grote lijnen dezelfde ontwikkelingen gevolgd. Zo 
is in het begin van de jaren ’00 een omvangrijk en sluitend p&c-systeem geïmplementeerd. 
Dit heeft geleid tot een verbeterde en meer systematische informatievoorziening aan het 
bestuur en het management. Tegelijkertijd werd ook onderkend dat het p&c-systeem een 
sterk instrumenteel karakter had gekregen. In de afgelopen jaren is dan ook een reeks van 
initiatieven genomen om verbeteringen door te voeren. Zo hebben de Begroting, Kaderbrief 
en Jaarstukken zich geleidelijk aangepast om de ambities van de opeenvolgende besturen te 
verwoorden. Tegelijkertijd is binnen de organisatie nadrukkelijk aandacht geweest voor het 
verbeteren van de bedrijfsvoering en stimuleren van samenhang en flexibele verbindingen in 
de beleidsvorming en -uitvoering.  
 
Maar in de laatste jaren werd ook binnen onze provincie de effectiviteit en efficiëntie van het 
p&c-systeem regelmatig ter discussie gesteld, dit zowel vanuit de Provinciale Staten als de 
organisatie.  
Statenleden vroegen vooral aandacht voor de effectiviteit. Zo gaven zij aan dat de huidige 
Kaderbrief nog onvoldoende informatie bevat voor de belangrijke politieke discussies en 
bestuurlijke keuzes, en onvoldoende inzicht gaf in de verwachte gevolgen ervan in de 
komende jaren. Ook werd opgemerkt dat de huidige Begroting voor hen nog beperkt 
transparant was, en niet het gewenste inzicht en overzicht gaf in de uitvoering van het 
reguliere en eerder vastgestelde beleid. 
In de organisatie werd vooral de efficiëntie van p&c ter discussie gesteld. Het management 
vroeg daarbij aandacht voor de arbeidsintensieve wijze waarop wij de Jaarstukken, 
Kaderbrief, Begroting, en bestuursrapportages (Berap) met elkaar opstellen en vastleggen. 
De noodzaak tot stroomlijnen en versnellen van p&c-processen werd daarmee op de 
managementagenda geplaatst.  
 
Recentelijk is een aantal verkennende stappen gezet om p&c verder te ontwikkelen. Deze 
notitie gaat hier verder op in. In deze notitie wordt vooral ingegaan op de bestuurlijke 
planning & control, en daarmee op het verbeteren van het gebruik ervan door bestuurders. 
Alleen waar nodig zal ook ingegaan worden op initiatieven die in de organisatie moeten 
genomen worden om p&c in de toekomst ook efficiënter uit te voeren.  
 
De notitie gaat eerst in op de gewenste richting waarin de p&c zich zal gaan ontwikkelen 
(paragraaf 1 t/m 3), mede aan de hand van een voorbeeld Begroting 2010 die hiervoor is 
ontwikkeld. Daarna wordt ingegaan op gewenste resultaten die wij in 2009 willen gaan 
bereiken (paragraaf 4). Als laatste wordt ingegaan op het proces waarmee wij met 
Statenleden de Kaderbrief en Begroting willen ontwikkelen. 
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1. Ontwikkelingsrichting van de bestuurlijke p&c 
In de afgelopen maanden is met menig Statenlid oriënterend gesproken over p&c, dit om een 
beter inzicht te krijgen in hun meningen. Zo zijn de in dit kader recent door Statenleden 
gemaakte opmerkingen geanalyseerd (zoals o.a. gemaakt tijdens commissievergaderingen 
en tijdens de informele behandeling/presentatie van de Begroting 2009) en is in het Breed 
Audit Overleg van 20 augustus en 8 okotber jl. een oriënterende discussie gevoerd over 
mogelijke verbeterpunten.  
 
Uit deze gesprekken komt een redelijk eenduidig beeld naar voren. Statenleden vragen 
daarbij vooral aandacht voor de volgende zaken: 

• De huidige Kaderbrief en Begroting gaan vooral in op het nieuw beleid en het 
hiervoor beschikbaar te stellen geld. De te verwachte ontwikkelingen van het al 
eerder vastgestelde beleid raakt hierdoor naar de achtergrond. Het is wenselijk om 
de Staten ook inzicht te geven in de verwachte ontwikkelingen van het bestaand 
beleid, zij het op hoofdlijnen. 

• De huidige Kaderbrief gaat nu alleen uit van vaststaande dekkingsmiddelen. Hierdoor 
worden veel beleidsbeslissingen in de zgn. “doorkijk” geplaatst en worden deze 
zaken nog niet in de financiële meerjarenraming opgenomen. Het is wenselijk om ook 
inzicht te geven in prognoses waarmee een meer onzeker maar meer compleet beeld 
van de nabije toekomst gegeven kan worden. 

• De huidige Kaderbrief laat nog onvoldoende ruimte voor politieke beschouwingen. 

• De huidige Kaderbrief en Begroting hebben een sterke focus op een bepaald jaar. 
Het is echter voor veel Statenleden niet goed duidelijk hoever de beleidsuitvoering 
gevorderd is aan het begin van dit bepaalde jaar. Het is wenselijk om de Staten te 
informeren over de verwachte voortgang van de beleidsuitvoering, voordat er 
beslissingen gevraagd worden in de Kaderbrief en de Begroting. 

• Bij de behandeling van de Begroting worden soms nog discussies gevoerd die beter 
in het meerjarenperspectief van de Kaderbrief afgewogen kunnen worden. Het is 
wenselijk om de Kaderbrief zodanig te behandelen, dat de Begroting hiervan als een 
concrete uitwerking gezien kan worden. De Kaderbrief zou dan ook vastgesteld 
moeten worden. Tot dusverre werd het debat over de Kaderbrief als leidraad gebruikt 
bij het verder opstellen van de begroting. In de geschetste situatie kan de Begroting 
zo snel mogelijk na de vaststelling van de Kaderbrief door de Staten als een 
“hamerstuk” behandeld worden.  

• Het is wenselijk om de Begroting zo actueel mogelijk op te stellen, dit betekent dat de 
Begroting binnen een kort tijdsbestek op te stellen moet zijn en aan het einde van 
ieder jaar door Provinciale Staten wordt vastgesteld. 

• De huidige Begroting bevat volgens Statenleden veel financiële “ techniek”, zoals de 
regels voor tijdelijke budgetten en het kasritme, het inzicht in het verloop van de 
begrotingsruimte en aanwendbare reserves, de invloed van rentelasten door de 
programma’s. Het is wenselijk om het financieel beleid meer transparant te maken, 
zodat het financieel inzicht bij Statenleden wordt vergroot. 

 
De hiervoor samengevatte toelichtingen en wensen hebben betrekking op zowel de planning 
& controlcyclus (als samenhangend geheel van documenten die gedurende bepaalde 
momenten in het jaar worden opgesteld en vastgesteld) als op de documenten zelf. Beiden 
worden hierna toegelicht. 
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2. De planning & controlcyclus 
Uit de in de vorige paragraaf vermelde wensen kunnen twee uitgangspunten voor de 
planning en controlcyclus worden herkend.  
 
Ten eerste willen de Provinciale Staten een samenhangend en voldoende gedetailleerd 
inzicht hebben in de beleidsrealisatie, voordat er besluiten worden genomen over de 
komende jaren. De Jaarstukken geven inzicht in de beleidsrealisatie over het vorige jaar. 
Inzicht in de verwachte beleidsrealisatie over het huidige jaar kan op twee manieren 
verkregen worden: op hoofdlijnen uit de Begroting en meer gedetailleerd uit een 
voortgangsrapportage. De Provinciale Staten streven dus naar het zo vroeg mogelijk in het 
jaar behandelen van de Jaarstukken en naar een Bestuursrapportage die actuele informatie 
geeft over de verwachte beleidsrealisatie. Daarbij wensen de Provinciale Staten zo vroeg 
mogelijk in het jaar inzicht te hebben de Jaarstukken, om hiermee haar taak als controlerend 
orgaan van het College goed te kunnen uitvoeren. In deze periode is de focus dus op de 
beleidsrealisatie.  
 
Ten tweede willen de Provinciale Staten een debat op hoofdlijnen kunnen voeren over de 
relevante politieke beleidskeuzes en –kaders voor de komende jaren. Een samenhangend 
en compact inzicht in de gewenste doelen, maatregelen, en financiële mogelijkheden in de 
komende jaren is hiervoor essentieel. Daarbij streeft men om de Begroting zoveel mogelijk 
binnen de vastgestelde kaders vast te stellen. In deze fase is de focus van Provinciale 
Staten op de meerjarenplanning en –raming en op de uitwerking hiervan in de taakstellende 
Begroting.  
 
Bovenstaande geeft het volgende streefbeeld van de planning & controlcyclus: 

• de Jaarstukken zo vroeg mogelijk in het jaar aan te bieden en te behandelen 

• de eerste Bestuursrapportage direct daarna behandelen 

• de Kaderbrief later in het jaar vaststellen, mits het begrotingsproces efficiënter kan 
worden uitgevoerd.  

• de Begroting aan het einde van het jaar behandelen. 
 

 
 

Voortgang 
uitvoering 

 
Jaarstukken 

Berap I 
 

jan-apr 

Meerjaren kaders 
 

Kaderbrief 
 

mei -aug 

 

Taakstelling 
 

Begroting 
Berap II 

 
nov 

 

Planning & control cyclus, streefbeeld 
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3. De planning & controldocumenten nader uitgewerkt 
De opmerkingen van Statenleden bevatten ook diverse verbeterpunten voor de planning & 
controldocumenten. 
 
Kaderbrief 
De Kaderbrief dient inzicht te geven in de beleidsplanning voor de komende jaren, zowel 
voor ontwikkelingen in bestaand en in uitvoering zijnd beleid als het nieuwe nog op te starten 
beleid. Deze beleidsvoornemens worden afgezet tegen de geprognosticeerde ontwikkeling 
van de financiële lasten en baten. Deze twee aspecten worden in de Kaderbrief in een 
meerjarenperspectief gezet, opdat een helder beeld ontstaat van de consequenties op de 
lange termijn, zowel op financieel gebied als op het gebied van te bereiken doelen en 
resultaten. Op deze manier worden in de Kaderbrief de kaders voor bestuurlijke afwegingen 
en aansturing vastgelegd. 
 
Begroting 
In de Begroting zijn de taakstellende afspraken die Provinciale Staten met Gedeputeerde 
Staten maakt, vastgelegd. Deze taakstellende afspraken zijn de concrete uitwerking van de 
kaders die Provinciale Staten tijdens het vaststellen van de Kaderbrief hebben bepaald, voor 
het komende begrotingsjaar, en geven aanvullend en op hoofdlijnen inzicht in de te 
realiseren doelen en prestaties van het vaststaand beleid. 
 
In deze nieuwe opzet van de Begroting zitten nog verschillende aanvullende uitdagingen en 
dilemma’s die nog in de komende tijd verder uitgewerkt moeten worden. Hiervoor hebben wij 
een voorbeeld van een onderdeel van de Begroting 2010 opgesteld (het programma 
Cultuur), zie bijlage 1. 
 
De uitgangspunten voor de begroting zijn: 
 

- Structuur 
Er kunnen verschillende invalshoeken worden gekozen voor het indelen van de begroting. 
Te denken valt aan een functionele indeling, dit is zoals onze huidige begroting is ingedeeld. 
Een andere invalshoek is de indeling, thema’s, van het Coalitieakkoord (Minsken, Wurk en 
Omjouwing)  
Ook merken wij op dat op dit moment in de organisatie programmamanagement als 
uitvoeringsmethode wordt geïntroduceerd. Programmamanagement wordt toegepast om de 
belangrijkste doelen uit het Coalitieakkoord in samenhang beheersbaar te realiseren. In de 
Begroting ‘nieuwe stijl’ zullen deze ontwikkelingen ook een zichtbare plaats gaan krijgen. 
 
 

- 3 W-vragen 
We zijn van plan de Begroting vanaf 2010 in te vullen aan de hand van de 3 w-vragen. Deze 
vragen zijn:  

 
� Wat willen we bereiken? 

Per programma worden een of meerdere doelen geformuleerd. 
Deze doelen zijn gebaseerd op de doelen in het Coalitieakkoord. Omdat de doelen in de 
onderliggende beleidsnota toegelicht worden, worden zij hier kort en bondig 
geformuleerd. De focus van deze eerste w-vraag is breed en meerjarig. Zo mogelijk 
zouden bij dit onderdeel de nulmetingen en prestatie-indicatoren aangegeven moeten 
worden. 
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� Wat gaan we daarvoor doen?  
In deze tweede w wordt aangegeven wat er in het begrotingsjaar gedaan wordt (focus op 
huidige begrotingsjaar). Hierbij wordt ingegaan op de uitvoering van het bestaande beleid 
en voorbereiding van het nieuwe beleid. Het bestaande beleid wordt kort aangestipt 
waarbij de politieke belangrijke actualiteiten/relevanties uiteraard uitgelicht worden. 
Daarnaast wordt het nieuwe beleid beschreven en geplaatst in de historische en 
toekomstige beleidsmatige en financiële context. Onder nieuw beleid verstaan wij ook 
nieuwe budgetten ter continuering van het bestaande beleid. 
 

� Wat mag het kosten? 
Hier wordt het bedrag opgenomen dat nodig is om de voorgenomen beleidsuitvoering/-
voorbereiding uit te voeren. Daarbij wordt inzicht gegeven in de structurele en tijdelijke 
budgetten. ‘Nieuwe’ budgetten worden apart getoond. 
Bij de 3e w worden de verschillen in de bedragen uit de vorige en voorliggende Begroting 
toegelicht, zoals dat ook in de Jaarstukken gebeurt. 
 

De uitwerking van de Begroting naar deze 3-w-vragen sluit aan bij de drap-systematiek 
waarmee de organisatie nu werkt. Wij willen deze verdere uitwerking in samenspraak met 
Statenleden per begrotingsprogramma oppakken (zie ook paragraaf 4).  
 

- mate van gedetailleerdheid 
Daarnaast is de omvang en de mate van gedetailleerdheid van de Begroting een punt van 
afweging (vooral m.b.t. de zgn. Beleidsbegroting). Onze inzet is om de Begroting op te 
stellen als een compact en goed leesbaar document, opgesteld om de belangrijkste 
bestuurlijke taakstellingen te documenteren. Omdat de beleidsdoelstellingen vaak in detail 
zijn uitgewerkt in beleidsnota’s, kan de Begroting hierna verwijzen. De nadruk komt dan te 
liggen op de belangrijkste te behalen resultaten. De Begroting kan dan nadrukkelijk ingaan 
op politiek gevoelige onderdelen, en hierover meer achtergrondinformatie bevatten. Door de 
Provinciale Staten op bestuurlijke hoofdlijnen te informeren tijdens de Kaderbrief en 
Begroting, en in meer detail te rapporteren over de (verwachte) uitvoering van de Begroting, 
wordt de informatievoorziening beter afgestemd op het gebruik ervan door Statenleden. 
 
Bestuursrapportages 
In de Bestuursrapportages wordt verslag gedaan van de uitvoering van de Begroting.  
 
Zoals eerder toegelicht ontwikkelt de eerste bestuursrapportage zich tot een meer 
inhoudelijke rapportage. Zowel in beleidsmatig als in financieel opzicht wordt ingegaan op de 
ontwikkelingen die zich sinds het op- en vaststellen van de Begroting hebben voor gedaan. 
Provinciale Staten krijgen hiermee een actueel en meer gedetailleerd inzicht in de realisatie 
van de Begroting. Het zwaartepunt ligt op de verwachte beleidsrealisatie aan het einde van 
het jaar. Zoals bij de planning & controlcyclus is toegelicht is het ons streven om deze eerste 
Bestuursrapportage voor de Kaderbrief in de Provinciale Staten te behandelen.  
  
De tweede bestuursrapportage anticipeert op de Jaarstukken. Aan de hand van deze 
Bestuursrapportage is het mogelijk om te reageren op ontwikkelingen die zich in de tweede 
helft van het jaar voordoen.  
 
Indien wij dat nodig achten worden in de Bestuursrapportages voorstellen tot bijstelling van 
de Begroting gedaan. 
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Jaarstukken 
Door middel van de Jaarstukken leggen wij verantwoording af over de afspraken die in de 
Begroting vastgesteld zijn. Deze verantwoording wordt op basis van de drie w-vragen 
opgesteld. Op zowel wordt beleidsmatig als op financieel gebied worden eventuele 
afwijkingen toegelicht. Een aandachtspunt bij de ontwikkeling van de Jaarstukken is dat deze 
meer gebruikt worden voor integrale verantwoording van het beleid, opdat aparte jaarlijkse 
rapportages zo veel mogelijk overbodig worden. 
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4. Voorstel voor de aanpak in 2009 
Het aanpassen van de zowel de planning & controlcyclus als de bijbehorende documenten is 
een ambitieus voornemen, en moet beheerst opgepakt worden. De veranderingen zijn vaak 
complex in samenhang en inhoud, leiden niet altijd tot scherp en gedetailleerd vooraf te 
definiëren resultaten, en vraagt de betrokkenheid van velen (van Statenleden tot aan 
beleidsmedewerkers). Wij stellen daarom een stapsgewijze aanpak voor. Onze nadruk ligt 
op een gezamenlijke procesmatige aanpak met de Provinciale Staten. Wij zijn ons terdege 
bewust dat de voorgestelde ontwikkelingen niet alleen gaan over technische zaken, maar 
ook over de wijze waarop wij onze politieke doelen willen bereiken en hierover 
verantwoording willen afleggen. Als voorbeeld, de ontwikkeling naar een meer brede en 
actuele Bestuursrapportage vraagt gewenning en vertrouwen van zowel de politiek, het 
bestuur als de organisatie. De open en constructieve manier waarop u als Provinciale Staten 
ons tot deze ontwikkelingen heeft gestimuleerd is hiervan een goed voorbeeld. 
 
Het jaar 2009 zien wij als een opstartjaar van dit proces. In 2009 gaan wij de nadruk leggen 
op de ontwikkeling van de inhoud van de bestuurlijke producten. Wij stellen het volgende 
voor: 

• De Jaarstukken (inclusief accountantsverklaring) worden op 8 april 2009 openbaar 
gemaakt in mei 2009 door Provinciale Staten behandeld. Tegelijkertijd met het opstellen 
van de Jaarstukken 2008 wordt er in de organisatie een aanpak uitgewerkt om de 
Jaarstukken 2009 efficiënter en sneller op te gaan stellen. Wij zullen u hierover in mei 
verder informeren. 

• De Kaderbrief wordt  in mei 2009, na de jaarstukken 2009, door Provinciale Staten 
behandeld. Een latere behandeling in het jaar van de kaderbrief, bijvoorbeeld in juni, 
wordt pas overwogen als het proces van opstellen va e begroting dit ondersteund. 

• De 1e Berap 2009 wordt nog in juni 2009 door Provinciale Staten behandeld, maar wordt 
wel voor de behandeling van de Kaderbrief 2010 toegestuurd. Wij streven erna om in 
2010 deze 1e Berap in de zelfde maand als de Jaarstukken te behandelen. 

• De Begroting 2010 wordt, gelijk aan dit jaar, in november behandeld. Deze Begroting zal 
inhoudelijk verder ontwikkeld worden, waarbij u actief wordt betrokken. In de komende 
maanden zullen wij dit proces per begrotingsprogramma verder uitwerken. In de eerste 
helft van 2009 wordt er in de organisatie gewerkt aan het efficiënter maken van het 
begrotingsproces. Het resultaat van dit proces, in doorlooptijd en kwaliteitsverbetering, 
zal naar verwachting vanaf de Begroting 2011 volledig toegepast worden.  

 
Wij willen graag met u in gesprek blijven over de ontwikkeling van de p&c. Dit zal enerzijds 
via het Breed Audit Overleg gebeuren en anderzijds stellen wij het op prijs dat u bij de 
verdere ontwikkeling van de cyclus direct betrokken wordt. Wij stellen voor dat u een 
klankbordgroep instelt, waarin een aantal Statenleden plaatsneemt ons kunnen adviseren en 
met ons kunnen meedenken in dit ontwikkelproces. 


