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Management samenvatting

Dit onderzoek naar sturing en toezicht is uitgevoerd door Conclusion Consulting Sociale Zekerheid
en Zorg. Het onderzoek maakt deel uit van een bredere SUWI-evaluatie die in opdracht van het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid is uitgevoerd door meerdere onderzoeksbureaus.
De kernvraag voor dit onderzoek luidt: is de opzet en werking van sturing en toezicht adequaat?

Hoofdconclusie

De opzet en de werking van de sturing en toezicht in het SUWI-domein is op hoofdlijnen adequaat.
Op een aantal onderdelen zijn verbeteringen mogelijk. De planning-& controlcyclus blijkt in de
praktijk een werkbaar sturingsinstrument. Respondenten beschouwen de interveniérende
bevoegdheden van de Minister niet als onevenredig zwaar.

Het onderzoek

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode maart tot en met juni 2006. De scope omvatte de opzet
en werking van sturing en toezicht, met het Ministerie van SZW als sturende actor, IWI als toe-
zichthouder en CWI, SVB, UWV, BKWI, het Inlichtingenbureau en gemeenten als uitvoerende
organisaties.

Het onderzoek is uitgevoerd aan de hand van een uitgebreide literatuurstudie en interviews met
ruim 70 respondenten. De op deze manier verkregen bevindingen hebben we daarna aan de hand
van een in overleg met het Ministerie van SZW opgesteld analysekader geanalyseerd. Dit kader
bestaat uit de volgende elementen: de principaal-agent theorie, een op basis van literatuur
vastgesteld normenkader ten aanzien van sturing, verantwoording en toezicht. Voor het uitvoeren
van de analyses hebben we onze bevindingen aan de hand van zogenoemde consultatiegesprekken
bij de SUWI-organisaties getoetst.

In het onderzoek is gekeken hoe het zogenaamde 4R-model terugkomt in de praktijk. De
sturingsvisie van het Ministerie is op dit model gebaseerd. Het model geeft aan dat er wordt
gestreefd naar balans tussen het geven van (beleids-)richting door de Minister en het aan de
uitvoeringsorganisaties geven van ruimte om dit beleid uit te voeren. Het tweede aspect in dit
model is dat er eveneens evenwicht moet zijn tussen het vragen van resultaat aan de uitvoering en
het door hen hierover afleggen van rekenschap.

Bevindingen en analyse

De hoofdlijn van dit onderdeel van de analyse is dat sturing en toezicht in voldoende mate
adequaat zijn opgezet in het SUWI-domein. De werking ervan laat op een aantal van de benoemde
normen ruimte voor verbetering.

Ten aanzien van sturing vallen de volgende zaken op:
e De beleidsdoelstellingen van de wet worden gedeeltelijk vertaald in doelstellingen die de

daadwerkelijke outcome van het beleid weergeven. Voorbeelden hiervan zijn preventie en
uitstroom en klanttevredenheid. De prestatie-indicatoren vormen ook nog vaak een
weergave van productiecijfers (output), geldend bij een bepaalde (budgettaire) input.

e De sturingsrelatie wordt als directief ervaren. Daarnaast bestaat de indruk dat méér
informatie wordt uitgevraagd dan vanuit het oogpunt van sturing strikt noodzakelijk is.
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Voor een deel kan dit verklaard worden uit het feit dat de informatievraag ook volgt uit de
politiek en de ministeriéle verantwoordelijkheid.

De onderlinge verhouding tussen de SUWI-doelstellingen draagt een spanningsveld in zich
door naast werk boven uitkering en klantgerichtheid ook efficiency als doel te benoemen.
Op uitvoeringsniveau bestaat spanning tussen uitvoeringsdoelen, zoals doelmatigheid in
relatie tot sluitende aanpak, preventie in relatie tot klanttevredenheid en preventie in
relatie tot tijdigheid.

Sturing komt vooral tot uiting in de wettelijke doelstellingen en de planning- en
controlcyclus. Er is nog beperkt invulling gegeven aan een midden-lange
termijnperspectief. Een midden-lange termijnperspectief kan de prioritering in de
sturingsrelatie, het (door)ontwikkelen van prestatie-indicatoren en het benoemen van
streefwaarden vergemakkelijken. Prioritering komt nu gedeeltelijk terug in de
normeringen van de prestatie-indicatoren.

De uitvoeringsorganisaties krijgen in principe veel ruimte om zelf invulling te geven aan
het beleid, met name waar het gaat om ketensamenwerking. Tegelijkertijd vindt sterke
budgettaire sturing plaats, waardoor de ruimte in de praktijk beperkt is.

Ten aanzien van verantwoording vallen de volgende zaken op:

Het departement maakt gebruik van een uitgebreide set verantwoordingsinformatie,
waarbij in de sturingsrelatie het onderscheid tussen beleidsinformatie en
verantwoordingsinformatie niet overal scherp gemaakt wordt. De
verantwoordingsinformatie bestaat deels ook uit bedrijfsvoeringinformatie. Voor een deel
kan dit, zoals hierboven reeds genoemd, verklaard worden uit het feit dat de
informatievraag ook volgt uit de politiek-maatschappelijke gevoeligheid van het SUWI-
domein en de ministeriéle verantwoordelijkheid.

Er is nog beperkte samenhang op het terrein van verantwoording over de
ketensamenwerking. Het AKO is pas recentelijk begonnen met verslaglegging die aan dit
type eisen moet voldoen.

De termijnen die worden gehanteerd voor de Planning & Control-cyclus zijn duidelijk.
Informatie die geleverd wordt is actueel, waarmee aan de norm ‘tijdigheid van
verantwoording’ wordt voldaan.

De betrouwbaarheid van de financiéle informatie staat niet ter discussie. Voor niet-
financiéle informatie is in een eerder stadium erkend dat de aantoonbare betrouwbaarheid
een aandachtspunt vormt. Hieraan wordt door alle partijen prioriteit gegeven.

De Planning- en Controlcyclus brengt een relatief grote informatiedruk met zich mee naar
het oordeel van een aantal SUWI-organisaties. Voor CWI speelt dit geen rol.

Gemeenten ervaren minder administratieve druk vanuit het departement het CWI, UWV, de
SVB en het inlichtingenbureau. Dit onderscheid vloeit voort uit het politiek-bestuurlijke
onderscheid tussen ZBO’s en gemeenten en de context op basis van de formele wetgeving.

Ten aanzien van toezicht vallen de volgende zaken op:

Toezicht houden is primair gericht op “het vaststellen of de bij het stuurproces
geformuleerde beleidsdoelstellingen ook daadwerkelijk door de beheersfunctie worden
gerealiseerd”. Het toezicht voldoet in de opzet aan de zes principes van goed toezicht uit
de rijksbrede visie op toezicht, te weten: externe transparantie/onafhankelijkheid, interne
transparantie, selectief, slagvaardig, samenwerkend en professioneel.

In de beginperiode waren de onderzoeksresultaten soms laat en daarmee voor ZBO’s
moeilijk inpasbaar in de inmiddels gewijzigde situatie.
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e Aan de eis van onafhankelijkheid wordt in formele zin voldaan. IWI stelt zelf het eigen
jaarplan vast, rapportages worden ongewijzigd aan het parlement aangeboden en IWI stelt
zelf haar persberichten op.

e Het departement maakt goed gebruik van de onderzoeken en oordelen van IWI. In
voorkomende gevallen wordt IWI verzocht onderzoek uit te voeren.

e Het jaarplan van IWI is gebaseerd op een risico-analyse. Hierbij wordt rekening gehouden
met de mate waarin de uitvoeringsorganisatie in control is.

¢ Inrelatie met de SUWI-organisaties en het departement is IWI gericht op samenwerking.
Afstemming met onderzoeken van andere instellingen kan nog verbeterd worden.

Deelconclusies op hoofdlijnen

Sturing

Wat betreft de opzet van sturing valt op dat met de Planning- & Controlcyclus een werkbaar
systeem is opgezet om het 4R-model tot zijn recht te laten komen. Tegelijkertijd kunnen
verbeteringen bereikt worden door nader invulling te geven aan een midden-lange
termijnperspectief op het SUWI-domein, in aanvulling op de hoofddoelen uit de wet en de in de
meibrieven opgenomen opdrachten. Hierdoor wordt het tevens eenvoudiger om de gewenste
prioritering aan te geven bij de drie hoofddoelstellingen van SUWI.

Verder zijn in het sturingssysteem van SUWI in opzet drie punten van aandacht geidentificeerd,
namelijk: (1) De SUWI-doelstellingen werken niet voor alle SUWI-organisaties hetzelfde uit, in casu
werk boven uitkering geldt niet voor de SVB, (2) de Minister heeft beperkte sturingsbevoegdheden
op het terrein van de uitvoering van de bijstand en (3) er is geen overkoepelende ketenorganisatie
die aangesproken kan worden op het functioneren van de keten. Deze feiten zijn niet nieuw, maar
zij zijn wel van belang voor het effect dat met sturing en toezicht gerealiseerd kan worden.

De genoemde aandachtspunten blijken van invloed op de werking van sturing in de praktijk.
Doordat beleidsdoelstellingen op de (midden-) lange termijn beperkt zijn uitgewerkt, krijgen
uitvoeringsorganisaties veel beleidsruimte en wordt het (door)ontwikkelen van een heldere set van
relevante prestatie-indicatoren om resultaat op te laten zien, lastiger.

Daarbij komt dat de informatievraag vanuit het Ministerie en Toezichthouder als (zeer) groot wordt
ervaren. Dit hangt evenwel samen met de scheiding tussen beleid en uitvoering en de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Met het oog op de systeemverantwoordelijkheid van de Minister voor UWV,
SVB en het CWI (inherent aan de relatie tussen de Rijksoverheid en Zelfstandig bestuursorganen en
vervolgens geéxpliciteerd in de Memorie van Toelichting op de Wet SUWI) valt in de praktijk op dat
relatief veel bedrijfsvoeringsinformatie wordt gevraagd.

De SVB loopt in de praktijk, zeker in de beginjaren, op tegen het knelpunt dat door de nadruk op
de doelstelling ‘werk boven uitkering’ er voor ambities op het inkomensterrein weinig ruimte wordt
gegeven.

Naast verticale sturing en verantwoording, vindt op verschillende manieren horizontale

verantwoording en benchmarking plaats. De SUWI-organisaties hechten hier veel waarde aan en
zien het als belangrijke instrumenten om de dienstverlening te optimaliseren. Er vinden interne
benchmarks plaats, maar ook tussen organisaties worden prestaties vergeleken. Door middel van
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verschillende vormen van onderzoek, wordt ook afstemming gezocht met cliénten(organisaties).
CWI en SVB hebben zich aangesloten bij de Handvestgroep Publieke Verantwoording.

Toezicht

Ook toezicht blijkt adequaat van opzet te zijn. In de Wet SUWI is bewust gekozen voor signalerend
toezicht, gepositioneerd als onderdeel van het departement en ressorterend onder de Minister. De
onafhankelijkheid van het toezicht wordt in opzet voldoende gewaarborgd door de formele wet en
de lagere regelgeving. Daarmee heeft de Inspectie in opzet voldoende ruimte, namelijk de
mogelijkheid tot het bewaren van afstand tot de beleidsontwikkeling én de uitvoering, voor de
invulling van haar (zelfstandige) taken.

Gelijktijdig met de accentverschuiving naar doeltreffendheidonderzoek heeft IWI de aansluiting
tussen de onderzoeksactiviteiten en de competenties binnen IWI, die van oudsher meer op het
terrein van rechtmatigheidonderzoek lagen, ter hand genomen. De werking van de adequaat
opgezette overige toezichtsnormen laat enige mogelijkheden voor verbetering. Zo kan de
selectiviteit van de onderzoeken verbeteren en gelijktijdig een grotere efficiency van de
informatievraag bereikt worden.

Oplossingsrichtingen

De uitkomsten van de analyse brengen ons tot een aantal oplossingsrichtingen. De belangrijkste
betreft het opstellen van een meer gezamenlijke en gedragen (midden-)lange termijn perspectief
op de doelstellingen van SUWI als basis voor efficiénte en effectieve sturing. Deze toekomstvisie
zou dan concreet in kunnen gaan op de operationele beleidsdoelstellingen. Bovendien kan in deze
visie helder afgebakend worden hoe ver de ministeriéle systeemverantwoordelijkheid in de praktijk
reikt.

De overige oplossingsrichtingen ten aanzien van sturing volgen min of meer uit voornoemde eerste
oplossingsrichting en hebben betrekking op het scherper formuleren van een aantal zaken zoals: de
sturingsrelatie met de ZBO’s, de prestatie-indicatoren voor de afzonderlijke ZBO’s en voor de
keten als geheel en een efficiénte en relevante informatie-uitvraag.

Daarnaast is het mogelijk om de onderzoeksprogrammering van IWI beter aan te laten sluiten bij de
onderzoeksbehoefte in het veld. Ook zou er volgens ons met betrekking tot het toezicht houden op
bedrijfsvoering een discussie moeten plaatsvinden over intern toezicht in relatie tot de rol van de
Raden van Advies.
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1. Inleiding en vraagstelling

1.1 Inleiding

Voor u ligt het deelonderzoek over sturing en toezicht in de SUWI-keten. Dit onderzoek maakt deel
uit van de SUWI-evaluatie. De andere deelonderzoeken gaan over:

e Werk boven uitkering en klantgerichtheid

e Doelmatigheid

e Raad voor Werk en Inkomen
Bij het afronden van dit deelonderzoek waren de uitkomsten van de andere deelonderzoeken nog
niet bekend, waardoor met de uitkomsten daarvan geen rekening is gehouden cq. gebruik is
gemaakt.

Bij de invoering van de Wet Structuur Uitvoering Werk en Inkomen (Wet SUWI) per 1 januari 2002
stonden drie doelen centraal: werk boven uitkering, de verbetering van de klantgerichtheid en de
verbetering van de doelmatigheid. De gedachte was dat deze doelen bereikt konden worden door
meer én beter samen te werken. De manier van werken van uitvoeringsorganisaties moest
veranderen. Dit was een belangrijk onderdeel van de opdracht voor de nieuwe organisaties, zoals
de Centrale organisatie Werk en Inkomen (CWI) en het Uitvoeringsinstituut
Werknemersverzekeringen (UWV).

Een belangrijke pijler van de SUWI-wet was de kanteling van uitkering naar werk. Niet het hebben
van een uitkering stond centraal, maar het vinden van werk, al of niet door middel van een
reintegratietraject. Gemeenten en het UWV kwamen in een opdrachtgeverrol ten opzichte van
aanbieders van de reintegratiediensten. Daarbij moest marktwerking leiden tot meer
transparantie, rendement en een betere prijs/kwaliteitsverhouding.

Door deze nieuwe werkwijze kreeg de werkzoekende meer verantwoordelijkheid om aan het werk
te komen en te blijven. Sinds de invoering van de Wet SUWI is het de taak van de
uitvoeringsorganisaties om op een toegankelijke wijze de werkzoekende ondersteuning te bieden,
te stimuleren en te begeleiden naar een baan. Werk staat voorop, alleen wie dat echt nodig heeft
krijgt een uitkering.

Reeds bij het ontwerpen van de nieuwe structuur was duidelijk dat het ging om een ingrijpende
reorganisatie. Voor de implementatie van de Wet SUWI is daarom vier jaar uitgetrokken. Dat
betekent dat begin 2006 de SUWI-organisaties zodanig zijn ingericht dat zij zo goed mogelijk
bijdragen aan de hiervoor beschreven doelstelling werk boven uitkering. Tevens moet er nu sprake
zijn van een klantgerichte en doelmatige uitvoering van de materiewetten.

Het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (hierna: het Ministerie) heeft laten toetsen of
de beoogde doelstellingen per 1 januari 2006 daadwerkelijk zijn bereikt en op welke wijze de
SUWI-organisaties daaraan hebben bijgedragen. De evaluatie heeft plaatsgevonden aan de hand
van een aantal al uitgevoerde evaluaties en vier nieuwe deelonderzoeken. Eén van de
deelonderzoeken betreft een onderzoek naar de opzet en werking van sturing en het toezicht
onder het regime van de Wet SUWI.

Het deelonderzoek naar sturing en toezicht is uitgevoerd door Conclusion Consulting Sociale
Zekerheid en Zorg. In dit rapport doen wij verslag van onze bevindingen.
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In dit hoofdstuk zullen we achtereenvolgens de context schetsen van de Wet SUWI, de vraagstelling
en de scope van het onderzoek introduceren en de onderzoeksopzet nader uitwerken. Het
hoofdstuk wordt afgesloten met een leeswijzer voor het rapport.

1.2 Context Wet SUWI

De context waarin het SUWI-stelsel is ingevoerd heeft gevolgen voor de manier waarop partijen
aangestuurd kunnen worden en op het resultaat dat van partijen gevraagd kan worden. Voordat we
ingaan op het eigenlijke thema van dit onderzoek, sturing en toezicht, geven wij kort de relevante
ontwikkelingen weer die een impact kunnen hebben op de werking van sturing- en toezicht van de
Wet SUWI.

Andere overheid

De visie op sturing en toezicht op de uitvoering van overheidstaken is geen constante. Zo werkt het
tweede Kabinet Balkenende aan een andere overheid, een overheid die de samenleving centraal
stelt en slagvaardig is." Het programma omvat de thema’s: betere dienstverlening, minder
bureaucratie en een slagvaardige organisatie. Centraal staat de ‘beweging van binnen naar buiten’.
Het werken aan een andere overheid heeft ook gevolgen voor het denken over de manier waarop
de overheid de uitvoering van overheidstaken moet aansturen en de manier waarop de uitvoering
zelf rekenschap aflegt. We noemen in dit verband een aantal voorbeelden waarin deze manier van
denken is terug te vinden.

Het WRR-rapport ‘Bewijzen van goede dienstverlening’ (WRR, 2004) bevat aanbevelingen hoe in
het kader van sturing en toezicht actieve en betrokken tegenspelers georganiseerd kunnen worden,
hoe er gezorgd moet worden voor gepaste openbare verantwoording en hoe toezicht
samenhangend, sober en selectief gemaakt moet worden. Tevens wordt het investeren in
innovatieve praktijken als belangrijk aspect van maatschappelijke dienstverlening benoemd. Dit
nieuwe denken heeft mogelijk ook al zijn invloed op de manier waarop de Minister van SZW (de
Minister) zijn taken op het gebied van sturing en toezicht in de sociale zekerheid vormgeeft.

Door het Sociaal en Cultureel Planbureau is ten tijde van het tweede kabinet-Kok het 4R-model
uitgewerkt (Ministerie van Algemene Zaken, 2001). Dit model geeft, evenals de denkwijze die door
de WRR wordt voorgestaan voor sturingsrelaties, structuur aan het bepalen van de balans tussen
aan de ene kant het formuleren van de richting van het beleid en aan de andere kant de ruimte
waarover de uitvoeringsorganisaties kunnen beschikken. Het tweede aspect in dit model is dat er
evenwicht moet zijn tussen het enerzijds vragen van resultaat aan de uitvoering en het afleggen
van rekenschap hierover. Uit hoofdstuk 4 zal blijken dat het 4R-model in de aansturing van de
ZB0O’s een belangrijke rol is gaan spelen. De Minister heeft dit model namelijk als sturingsvisie
geadopteerd.

' Kabinetsvisie ‘Andere Overheid’, Ministerie van BZK, december 2003
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4 R-model
Formuleren van de richting Ruimte voor
van het beleid uitvoeringsorganisaties

A A
1 1
v v

evenwicht

Formuleren van beoogde Afleggen van rekenschap
resultaten

A A
1 1
v v

evenwicht

Een toenemend aantal ZBO’s, waaronder SVB en CWI, heeft zich aangesloten bij het Handvest
Publieke Verantwoording, wat mede tot gevolg heeft dat zij zich in toenemende mate ook
horizontaal verantwoorden aan cliénten en andere stakeholders. Zo ontstaan er voor ZBO’s steeds
meer prikkels om de uitvoering in control te brengen en te houden. Er wordt met andere woorden
steeds meer gewerkt aan een evenwichtig stelsel van checks and balances voor de Raden van
Bestuur van de ZBO’s.

De Expertcommissie informatievoorziening en Elektronische dienstverlening SUWI heeft zich in het

rapport ‘De burger bediend’ (2004) kritisch uitgelaten over de kwaliteit van de dienstverlening aan
de burger in relatie tot de sturing van de Rijksoverheid. Naar verwachting zal dit rapport leiden tot
een wetsvoorstel, op grond waarvan dezelfde gegevens van een cliént voortaan nog maar één keer,
dus door één instantie in het overheidsdomein, mogen worden uitgevraagd. Op deze manier wordt

gestuurd door nieuwe wet- en regelgeving uit te vaardigen.

In nauwe relatie met de thema’s van de andere overheid heeft het Kabinet Balkenende een
werkgroep ‘Verzelfstandigde Organisaties op Rijksniveau’ ingesteld met als opdracht het
beantwoorden van de volgende hoofdvragen: Is het nodig de Ministeriéle verantwoordelijkheid voor
het uitvoeren van overheidstaken te beperken om effectiever, doelmatiger en ‘burgergerichter’ te
kunnen werken en welke rol heeft verzelfstandiging daarbij? En ten tweede: Hoe kan de overheid
zich intern beter organiseren en aansturen, met inbegrip van ‘verzelfstandigde organisaties’, - en
hoe komt de overheid beter te weten wat er in de samenleving speelt? Kort samengevat pleit de
werkgroep in het rapport voor het verhogen van de transparantie van het stelsel door
terughoudend te zijn in het instellen van nieuwe ZBO’s en bestaande ZBO’s opnieuw door te
lichten. Het rapport leidde tot een hernieuwde aandacht voor de reikwijdte van het begrip
ministeriéle verantwoordelijkheid en de onderlinge verhoudingen binnen ons staatsbestel. De
regering nam de conclusies van de werkgroep over en stelde een fundamentele herbezinning voor
op de rol van de overheid en de voor en nadelen van het verzelfstandigen van overheidstaken. Met
als mogelijke consequentie dat veel bestaande ZBO’s op korte termijn opgeheven zouden kunnen
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worden. Om de grip op de huidige organisaties te verstevigen werd gepleit voor een spoedige
afhandeling van het debat over het wetsvoorstel ‘Kaderwet Zelfstandige bestuursorganen’?

De Kamer wilde echter niet zover gaan.® Een ruime meerderheid schaarde zich achter de
doelstellingen van de doorlichting (transparantie en consistentie) maar wilde langdurige
onzekerheid bij de ZBO’s voorkomen en onnodige bureaucratie vermijden. Het Kabinet kon zich
deze zorg voorstellen en besloot af te zien van een systematische doorlichting van alle ZBO’s. Voor
het overige liet zij de beleidslijn uit de Kabinetsreactie intact. De achterliggende ambitie van de
doorlichting om te komen tot een meer consistent en transparant staatsbestel bleef daarmee
overeind.

Beinvloeding door wijzigingen materiewetten

De implementatie van de Wet SUWI in 2002 vindt gelijktijdig plaats met de voorbereiding en
implementatie van ingrijpende wijzigingen in materiewetten zoals de Wet Verbetering
Poortwachter, de WIA, de WWB en ‘Walvis’. De doelstellingen van deze wetten sluiten nauw aan
bij de SUWI-hoofddoelstellingen. Het Kabinet beoogt hierdoor een onderlinge positieve
beinvloeding te realiseren. Zo zijn de gewenste prikkels tussen wetgever en uitvoerders, bijvoor-
beeld in de systeemwijzing die de WWB op het terrein van de bijstand betekent, nadrukkelijk
ingebouwd en nader uitgewerkt.

Gelijktijdig met de veronderstelde positieve wederzijdse beinvloeding, leveren de wijzigingen in
de materiewetten op uitvoeringsniveau spanning op met de invoering van een nieuwe
uitvoeringsstructuur. Een voorbeeld hiervan is de grootschalige herbeoordelingsoperatie die door
UWV in het kader van de arbeidsongeschiktheidswetgeving wordt uitgevoerd. Dit legt een groot
beslag op de uitvoeringsorganisatie en is daarmee een aspect dat in de beoordeling van de
implementatie van het SUWI-stelsel betrokken moet worden. De beinvloeding van de
uitvoeringsstructuur van UWV door de overheveling van de premie-inning per 1 januari 2006 naar
de Belastingdienst (Walvis) en van gemeenten door een nieuwe financieringssystematiek en grotere
beleidsvrijheid (WWB) zijn ook van belang bij de evaluatie van de Wet SUWI, onder andere omdat
dit de sturingsrelatie tussen de Minister en de uitvoeringsorganisaties beinvloedt.

De met de invoering van de WWB gepaard gaande grotere beleidsvrijheid van gemeenten,
impliceert dat gemeenten minder dan voorheen door de Minister aangestuurd kunnen worden. Deze
afgenomen sturingsmogelijkheid heeft ook gevolgen voor het sturen op het bereik van de SUWI-
doelen en het bewerkstelligen van ketensamenwerking.

Door de invoering van de WWB in 2004 is ten slotte ook de toezichthoudende rol van de Minister en
daarmee van de Inspectie Werk en Inkomen (IWI) ingeperkt. De WWB wordt in medebewind
uitgevoerd. Hoewel aan gemeenten zeer veel ruimte wordt gelaten om eigen beleid te voeren zijn
zij verplicht mee te werken aan de uitvoering van de wet. In deze constructie bestaat voor de
uitvoering van de wet een wederzijdse afhankelijkheid tussen Rijk en gemeenten. De
verantwoordelijkheid van het Rijk betreft met name de rechtszekerheid voor de burger, de
algemene bijstandsniveaus, het stelsel van werk en bijstand, de financiering daarvan, de
wetshandhaving en, als medewetgever, de kwaliteit van de centrale regelgeving. Gemeenten zijn
verantwoordelijk voor de reintegratie van bijstandsgerechtigden, niet uitkeringsgerechtigden en
personen met een Anw-uitkering alsmede voor de verfijning van de inkomenswaarborg door het

2 (Kamerstukkenll, 2001-2002, 27 426, nr 1-2)
% Zie ook de motie Fierens: (Kamerstukken 2005-2006, 25 268, nr 29)
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verstrekken van bijstand en door anderszins de bijstand af te stemmen op de individuele
omstandigheden. Verder zijn gemeenten verantwoordelijk voor een doeltreffende en doelmatige
wetsuitvoering.

Transformatieprocessen bij UWV, CWI en IWI

De invoering van Wet SUWI betekende voor de nieuwe organisaties UWV, CWI en IWI de start van
een complex transformatieproces. UWV moest opgebouwd worden uit de samenvoeging van Lisv en
vijf uitvoeringsorganisaties. CWI moest een afgeslankte vorm zijn van de voormalige
Arbeidsvoorziening en IWI is ontstaan uit de Directie Toezicht en het Ctsv. In de praktijk hebben
deze processen een zware wissel getrokken op de organisaties, waardoor de Minister de eerste
jaren minder resultaat op de SUWI-doelstellingen van ze heeft kunnen vragen. Medewerkers van
IWI moesten zich niet alleen aanpassen aan een nieuwe organisatievorm, maar ook aan een nieuwe
wijze van toezicht houden: meer op afstand, meer op hoofdlijnen en zonder
interventiemogelijkheden.

UWV bevindt zich overigens nog steeds midden in een complex veranderproces. Het speelveld
waarin UWV opereert, is sterk in beweging. Zoals hiervoor al aangegeven heeft UWV te maken met
ingrijpende veranderingen in relevante wet- en regelgeving (Walvis, WIA, WW). Deze
veranderingen leiden er in de organisatie onder meer toe dat taken worden afgestoten en de
organisatie voortdurend in beweging is. Vanwege de wijzigingen in materiewetgeving heeft UWV
van de Minister een jaar extra tijd gekregen om de implementatie van de nieuwe organisatie af te
ronden. Zowel de wijzigingen in de WW als de WIA doen vermoeden dat het aantal klanten van
UWV zal afnemen.

Ook bij CWI is de organisatie volop ‘in beweging’, maar dat is niet direct toe te schrijven aan
reorganisatieprocessen als gevolg van de Wet SUWI. Te denken valt aan de invoering van een nieuw
primair systeem, de vorming van Bedrijfsverzamelgebouwen (BVG’s), competentietestcentra, e-
intake en het digitaal klantdossier.

Positie SVB

De SVB neemt binnen het SUWI-domein een uitzonderingspositie in. De hoofddoelstelling, Werk
boven uitkering, is namelijk niet van toepassing op deze organisatie, terwijl SUWI daarop wel is
gestoeld. De kern is dat de SVB geen klanten heeft waarop werk boven uitkering van toepassing is.
De klanten van de SVB, ouders/verzorgenden, gepensioneerden en nabestaanden zijn niet de werk-
zoekenden en werkgevers waar de andere SUWI-partijen mee te maken hebben. Het bedienen van
een andere doelgroep maakt dat de dienstverlening van SVB ook anders van aard dan die van de
andere SUWI-organisaties. Daarnaast komt de uitzonderingspositie van de SVB terug in het feit dat
de organisatie in grotere mate participeert in andere ketens dan de samenwerkingsketens die in
SUWI genoemd worden. De SVB participeert bijvoorbeeld in ketens met de Belastingdienst, IBG en
pensioenfondsen.
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1.3 Vraagstelling

Voor het deelonderzoek ‘Sturing en Toezicht’ is in de onderzoeksopdracht een kernvraag
geformuleerd, waaruit een aantal onderzoeksvragen is afgeleid. De kernvraag luidt:

Is de opzet en werking van sturing en toezicht adequaat?

Het sturingsinstrumentarium en het toezicht zijn uitgewerkt in een structuur van bevoegdheden,
taken en verantwoordelijkheden. Doel van deze evaluatie is vast te stellen of deze structuur in
opzet en werking adequaat is.

De mate waarin sturing adequaat is geweest, hangt nauw samen met de vraag naar de effectiviteit
en de efficiéntie van de SUWI-keten als geheel. Deze vragen zijn in andere deelonderzoeken
beantwoord en dienen dus in onderlinge samenhang bezien te worden.

De onderstaande deelvragen zijn afgeleid van de kernvraag van dit onderzoek.

Opzet van sturing en toezicht:
1 Is er, alles overziend, een voldoende en evenwichtige opzet voor sturing en toezicht?

Werking van sturing en toezicht:

2-a Hoe kan de werking van het stelsel van sturing, gericht op het realiseren van de SUWI-
doelen, (inclusief de sturing organisatie-intern) worden beoordeeld?

2-b Werkt het toezicht adequaat?

2-c Hoe functioneert de interne organisatie van de uitvoeringsorganisatie en welke rol speelt
benchmarking en horizontale verantwoording hierbij?

De beantwoording van de bovenstaande vraagstelling aan de hand van het analysekader en de
onderzoeksbevindingen vindt plaats in dit rapport. De beantwoording van de subvragen, zoals
opgenomen in de onderzoeksopdracht, is weergegeven in bijlage 1.

Oorspronkelijk maakte een kosten-/batenanalyse ook onderdeel uit van het onderzoek. Bij de
uiteindelijke opdrachtverstrekking is dit onderdeel komen te vervallen.

1.4 Scope van het onderzoek

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode maart tot en met juni. De scope omvat de opzet en
werking van sturing en toezicht met het Ministerie als sturende actor, de Inspectie Werk en
Inkomen (IWI) als toezichthouder, en CWI, SVB, UWV, BKWI en het Inlichtingenbureau en
gemeenten als uitvoerende organisaties. Voor de uitvoering van de WWB is in een aparte evaluatie
voorzien. Om deze reden wordt in dit rapport de WWB alleen op hoofdlijnen aan de orde gesteld.

Wij merken hierbij op dat de potenti€éle omvang van het onderzoek uitzonderlijk groot was,
enerzijds door de verschillende jaren die bij dit onderzoek zijn betrokken, anderzijds door de
veelheid aan betrokken organisaties. De door het Ministerie geformuleerde onderzoeksvragen
waren leidend bij het toespitsen van de onderzoeksactiviteiten. De beschikbare doorlooptijd van
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circa 3 maanden was gegeven de vele onderzoeksactiviteiten krap en is medebepalend geweest bij
de inrichting.

Gekozen is voor een (onderzoeks-)vorm waarbij de hoofdlijnen van sturing en toezicht centraal
hebben gestaan. Deze aanpak paste goed bij het omvangrijke veld dat onderwerp van studie was.
Een meer gedetailleerde bestudering en beschrijving zou alleen op onderdelen zinnig zijn, maar
zou onvoldoende hebben bijgedragen aan een SUWI-breed beeld. Deze aanpak is met de
opdrachtgever en de SUWI-organisaties bij de start van het onderzoek afgestemd.

1.5 Onderzoeksverantwoording

Verdeling onderzoek in fasen

Om tot beantwoording van de onderzoeksvragen te komen, is een documentanalyse uitgevoerd en
zijn in totaal met ruim 70 direct betrokkenen en overige deskundigen interviews gehouden bij
organisaties binnen en buiten het SUWI-domein. In bijlage 2 treft u een overzicht aan van onze
respondenten en in bijlage 3 is een overzicht van de bestudeerde documenten opgenomen.
Afgezien van de openbare informatie, waren wij afhankelijk van de betrokken organisaties voor het
ontvangen van alle relevante beschikbaar gestelde informatie. Betrokkenen zijn hier cooperatief in
geweest, maar of de beschikbare informatie volledig is geweest is voor ons niet te beoordelen.

De uitvoering van het onderzoek is inhoudelijk onder te verdelen in drie fasen. Om praktische
redenen zijn de fases grotendeels gelijktijdig uitgevoerd.

In fase 1 hebben wij de bestaande sturing- en toezichtinstrumenten uit de Wet SUWI vooral
bekeken vanuit de beoogde werking. In de tweede fase staat centraal hoe sturing en toezicht in de
praktijk in de periode 2002 tot 2006 hebben plaatsgevonden. Een belangrijk aspect hierbij was om
vast te stellen tot welke interventies de toepassingen hebben geleid.

In de derde en laatste fase zijn de interventies én hun werking gerelateerd aan de SUWI-
doelstelling en wordt de vraag beantwoord: “Op welke wijze draagt het gebruik van de sturing- en
toezichtinstrumenten bij aan het behalen van de SUWI-doelen?”

Fase 1 Inventarisatie
Deze fase bevat een documentanalyse en interviews.

Documentanalyse

Door middel van deskresearch is de inventarisatie van instrumenten uitgevoerd. Dit resulteerde in
een lijst van de bestaande sturing- en toezichtinstrumenten in het SUWI-stelsel. De meest
belangrijke documenten daarbij zijn de jaarplannen en kwartaalrapportages van de
uitvoeringsorganisaties, de planning- en controlcyclus en de IWI-rapporten.

Interviews

De vraag naar de beoogde werking van diverse instrumenten stond centraal in de interviews. Deze
interviews zijn gehouden met sleutelfiguren uit alle uitvoeringsorganisaties, zoals leden van de
Raad van Bestuur, financieel directeuren en controllers. Daarnaast zijn vertegenwoordigers van
betrokken Ministeries, vakspecialisten en (juridische) experts bevraagd. Bij de laatste groep gaat
het onder andere om het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, het Ministerie van
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Financién, het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, de Inspectie Werk en

Inkomen en de Algemene Rekenkamer.

Tevens is in de interviews aan de orde gesteld:

e De ‘theoretische balans’ tussen de Ministeriéle bevoegdheden en de verantwoordelijkheid van
uitvoeringsorganisatie;

¢ Mogelijkheden voor vereenvoudiging en deregulering met het oog op prikkelwerking,
uitvoerbaarheid of anderszins;

e Aangrijpingspunten voor verbetering en vernieuwing.

Fase 2 Toepassing

Ook de tweede fase bestond uit documentanalyse en interviews. Hier stond centraal of:

e de diverse sturings- en toezichtinstrumenten volgens het door ons opgestelde normenkader
(zie hoofdstuk 2) georganiseerd zijn;

e de informatieverzameling en de oordeelsvorming volgens deze normen verloopt;

e er uiteindelijk interventies zijn gepleegd naar aanleiding van de oordeelsvorming.

Documentanalyse

De bronnen voor dit deel zijn dezelfde als in de voorgaande fase met als aanvulling:

e Interne rapportages over de feitelijke sturing en controle alsmede de stukken opgesteld door
externen, waaronder in ieder geval de controlerende accountants, de ARK en IWI;

e Stukken van het Algemeen Ketenoverleg (beleidsstukken, verslagen van overleggen, plannen
en voortgangsverslagen in gezamenlijke projecten);

e  Stukken die tussen het Ministerie van SZW en UWV, SVB, CWI, BKWI en Inlichtingenbureau
worden uitgewisseld, onder meer in het kader van de planning- en controlcyclus (onder andere
jaarstukken, kwartaalrapportages, de meibrieven);

e Interne beleidsstukken van CWI, UWV, SVB, BKWI en Inlichtingenbureau (voor zover
beschikbaar gesteld, zoals managementletters van accountants, interne controlerapportages,
verbeterplannen etc.);

e Overige bronnen en documenten die uit interviews en nadere bestudering naar voren zijn
gekomen.

Interviews

Deze gesprekken zijn op centraal niveau bij alle betrokken organisaties gehouden en daar waar
nodig ook op decentraal niveau. Ook de Inspectie Werk en Inkomen, de audit dienst van het
Ministerie van Sociale Zaken en de leden van de Raden van Advies waren belangrijke
gesprekspartners in deze fase. De interviews geven inzicht in de opvattingen en meningen van de
betrokkenen ten aanzien van de (uit-)werking van sturing en toezicht. Ook bieden interviews de
mogelijkheid om zo dicht mogelijk op de actualiteit te zitten.

Fase 3 Effect van interventies

In deze fase zijn de waargenomen interventies gerelateerd aan de algemene SUWI-doelen.
Beschreven is in hoeverre interventies hebben geleid tot aanpassingen in de doelstellingen, het
beleid, de uitvoering, de aansturing of anderszins.

Bij deze analyse staat het evenwicht tussen de verantwoordelijkheid van de uitvoeringsorganisaties
en de bevoegdheid van de Minister centraal. Dit maakt dat niet alleen naar de SUWI-doelstellingen
is gekeken, maar ook naar de effecten op bijvoorbeeld de uitvoering.
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Documentanalyse

De bronnen voor dit deel zijn dezelfde als in de hiervoor genoemde onderzoeksfasen. Hier ligt de
nadruk op het in beeld brengen van de feitelijke effecten van eventuele interventies. Maar ook de
doelstellingen en de uitvoeringsgevolgen zijn in de diverse eerder genoemde bronnen beschreven.

Interviews

Naast de bestudering van documenten, is in interviews inzicht verkregen in de feitelijke
doelstellingen en effecten van interventies. Deze gesprekken zijn op centraal niveau bij alle
betrokken organisaties gehouden en daar waar nodig ook op decentraal niveau. Ook in- en externe
toezichthouders waren belangrijke gesprekspartners in deze fase.

Afronding

Na voltooiing van de drie fasen heeft een consultatieronde plaatsgevonden bij de SUWI-
organisaties. Hierin zijn de belangrijkste voorlopige bevindingen voorgelegd en is de
gesprekspartners gevraagd de uitkomsten nader te duiden.

Na afloop van de consultatieronde heeft de definitieve analyse en rapportage plaatsgevonden.

Schematisch ziet de onderzoeksaanpak er als volgt uit:

Fase 1:
Inventarisatie —

Tussentijdse

analyse
+ Documentanalyse Fase 2: Consultatie
« Interviews (deels Toepassing Gebruik g e
telefonisch) sturing-
« Groepsgesprekken en toezichts
instrumenten

Fase 3 Effect van en doelbereik
. - —>
interventies
op SUWI-doelen

Finale analyse

en rapportage

1.6 Leeswijzer

In het vervolg van dit rapport treft u in hoofdstuk 2 het analysekader, waarin de principaal-
agenttheorie en het normenkader beschreven wordt. In hoofdstuk 3 beschrijven wij de opzet van
sturing en toezicht in het SUWI-domein. De werking van sturing staat in hoofdstuk 4 centraal. In
hoofdstuk 5 wordt de werking van toezicht en horizontale verantwoording beschreven. Na deze
beschrijvende hoofdstukken komen wij in hoofdstukken 6 en 7 respectievelijk tot analyse van de
onderzoeksbevindingen en de daaruit volgende conclusies en oplossingsrichtingen.
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2. Analysekader
2.1 Inleiding

In de hoofdstukken 3 tot en met 5 beschrijven we hoe sturing en toezicht in de Wet SUWI is
opgezet en in de praktijk werkt. De vraag of deze opzet en werking van sturing en toezicht
adequaat is, vraagt om een beoordeling van hetgeen we hebben waargenomen en in die
hoofdstukken hebben beschreven. Om deze beoordeling te kunnen uitvoeren, is het nodig dat we
over een analysekader beschikken waarop we ons oordeel kunnen baseren. In dit hoofdstuk
beschrijven we het kader, waaraan we in hoofdstuk 6 onze bevindingen toetsen.

Het analysekader is opgebouwd uit een aantal onderdelen. In de eerste plaats geeft de
theoretische achtergrond vorm aan de analyse. Deze achtergrond bestaat uit de principaal-agent
theorie (of principal-agent theory). In de tweede plaats geldt een aantal normen waaraan de
bevindingen in de praktijk ten aanzien van sturing, verantwoording en toezicht getoetst worden.

Het analysekader is ten behoeve van het onderzoek opgesteld. De toetsing aan de normen dient in
het licht van de SUWI-evaluatie geplaatst te worden als onderbouwing van de onderzoeksvragen,
niet als strikte ‘audit’ ten opzichte van een in de opdrachtgever/opdrachtnemerrelatie
geformuleerd normenkader. Het analysekader is in de consultatierondes van dit onderzoek
afgestemd met de betrokken organisaties.

2.2 De principaal-agent theorie

De principaal-agent theorie is het theoretisch kader dat het economische gedrag van actoren
beschrijft, waarbij sprake is van een opdrachtgever (principaal)- opdrachtnemer (agent)- relatie.
De theorie gaat er bij deze relatie van uit dat principaal en agent hun eigen belangen nastreven.
Een tweede veronderstelling is dat de principaal een informatieachterstand heeft ten opzichte van
de agent, omdat deze laatste dichter op de materie zit. De vraag die de theorie probeert te
beantwoorden, is dan ook: hoe kan de principaal er ondanks zijn informatieachterstand voor
zorgen dat de agent de doelen van de principaal nastreeft? Het antwoord op deze vraag is: door de
agent op de juiste manier te prikkelen dan wel te sturen.

Binnen SUWI bestaan verschillende principaal-agent relaties. Zo kan bijvoorbeeld de relatie tussen
enerzijds het Rijk en anderzijds de uitvoeringsorganisaties gezien worden als principaal-agent
relatie. Door afspraken te maken over doelstellingen en budgetten probeert het Rijk ervoor te
zorgen dat de uitvoeringsorganisaties dezelfde doelen nastreven als het Rijk. Zo worden er tussen
de Minister en de SUWI-ZBO’s afspraken gemaakt over gewenste resultaten op een aantal prestatie-
indicatoren. De resultaten samen moeten leiden tot het behalen van de Rijksdoelen. Met behulp
van deze afspraken krijgen de uitvoeringsorganisaties zelf belang bij het realiseren van de door de
opdrachtgever gestelde doelen. Maar ook binnen de uitvoeringsorganisaties kunnen principalen en
agenten onderscheiden worden. Elke hiérarchische relatie is in principe een principaal-agent-
relatie. Dat betekent dat op ieder niveau binnen de organisatie sprake is van belangen en andere
factoren die bedoeld of onbedoeld het gedrag van actoren beinvloeden. Het gedrag van een
arbeidsdeskundige wordt bijvoorbeeld beinvloed door het loon dat hij krijgt. En het loon wordt
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bepaald door zijn directe baas die hem beoordeelt. Ofwel: ten aanzien van elke relatie gelden de
volgende vragen:

e  Wat is het doel van de principaal?

o Met welke prikkels aan de agent probeert de principaal dit doel te bereiken?

e Hoe reageert de agent op deze prikkels/sturing?

e  Wordt de agent voldoende geprikkeld door de principaal?

e Welke risico’s zijn verbonden aan het gebruik van prestatie-indicatoren en prikkels

(mogelijke negatieve bijwerking van prikkels)?

Prikkels

Inherent aan een ZBO is de uitvoering op afstand van de Minister en de daarmee samenhangende
zelfstandigheid van het bestuursorgaan. Ministerie en ZBO vervullen allebei een eigen rol en dragen
een andere verantwoordelijkheid. Deze afstand moet leiden tot een grotere doelmatigheid en
efficiéntie van de uitvoering en een zekere bescherming tegen politieke bemoeienis bij de
uitvoering van de taken die in het geding zijn. De consequentie van de specifieke relatie tussen de
Minister en het bestuursorgaan is, zoals hierboven reeds aangegeven dat per definitie sprake zal
zijn van informatie-asymmetrie. Enerzijds heeft het ZBO een voorsprong op de Minister omdat zij
over directe informatie beschikt in relatie tot de uitvoering en de daarmee gepaard gaande kosten
en materiéle overwegingen in individuele gevallen. Het Ministerie anderzijds, heeft een voorsprong
waar het de finesses en accenten van het beleid betreft en de politiek bestuurlijke context.

Het risico dat belangen uit elkaar gaan lopen is daarom groot. In het algemeen is de Minister sterk
gebaat bij een goede relatie met de Tweede Kamer om politieke problemen te voorkomen. Het
zelfstandig bestuursorgaan heeft daarentegen behoefte aan ‘rust’ om zoveel mogelijk de uitvoering
te kunnen beheersen.

Om de effectiviteit en efficiency van de uitvoering in positieve zin te beinvloeden bestaan er
binnen het SUWI domein verschillende incentives. In de eerste plaats betreft dit de
sturingsinstrumenten van de Minister in de richting van de uitvoeringsorganisaties, maar aanvullend
daarop ook instrumenten die gehanteerd (kunnen) worden tussen (uitvoerings)organisaties
onderling (horizontaal) en van de cliént naar de (uitvoerings-) organisaties. De principaal-agent
theorie heeft bij het onderzoek op de achtergrond een rol gespeeld en is meegenomen bij het
opstellen van het onderstaande toetsingskader. Daarbij is gekeken hoe de SUWI-
hoofddoelstellingen en de boven omschreven prikkels om die doelen te bereiken, terugkomen in de
sturings-, verantwoordings- en toezichtsrelatie tussen de Minister en de uitvoeringsorganisaties en
in de horizontale relaties met de ketenpartners en cliénten.

2.3 Toetsingsnormen

Om tot beantwoording van de onderzoeksvragen te komen, is het nodig om de
onderzoeksbevindingen te analyseren. De analyse (zie hoofdstuk 6) vindt plaats aan de hand van
een aantal normen: het normenkader. In het vervolg van deze paragraaf geven we aan hoe wij tot
deze toetsingsnormen zijn gekomen en welke normen dit zijn.

2.3.1 Government Governance

Sturing en toezicht zijn nodig in die overheidssectoren, waar sprake is van een gelaagde
uitvoeringsstructuur. Zo wordt bijvoorbeeld bij de sociale verzekeringen of de gezondheidszorg de

* TK, 2001-2002, 26 448, nr 44.
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uitvoering van publieke taken overgelaten aan intermediaire instellingen. Met de invoering van
SUWI is nadrukkelijk beoogd om beleid en uitvoering van elkaar te scheiden. Dit kreeg vorm door
de uitvoering bij de SUWI-ZBO’s en gemeenten onder te brengen. In deze gelaagde structuur kan
de verhouding tussen de overheid en de uitvoeringsorganisatie worden getypeerd als een
opdrachtgever-opdrachtnemer (principaal-agent) relatie.

In de opdrachtgever-opdrachtnemer relatie heeft de uitvoeringsorganisatie geen passieve rol. Bij
de uitvoeringsorganisatie is de kennis en de ervaring aanwezig over de uitvoering van het beleid.
Dit impliceert tevens een informatievoorsprong. De uitvoeringsorganisaties hebben als gevolg van
de informatie-asymetrie een zekere ruimte om hun taken vorm te geven en het beleid concreet in
te vullen. Anderzijds hebben zij de verantwoordelijkheid terug te koppelen naar de overheid als
hun opdrachtgever als de resultaten uitwijzen dat de uitvoering anders of beter zou kunnen. Hierin
zien we het in hoofdstuk 1 beschreven 4R-model terug: de opdrachtgever geeft richting en biedt
ruimte aan de uitvoering. De uitvoering legt vervolgens rekenschap af over de resultaten.

De vormgeving van de sturingsrelatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer kan verder worden
ingevuld met behulp van het Government Governance-model. Dit model is samen te vatten als 'het
geheel van maatregelen waarmee ten behoeve van alle belanghebbenden wordt verzekerd dat de
uitvoeringsorganisaties van de overheid over een breed terrein en op een open wijze
communiceren en betrouwbaar verantwoording afleggen over sturen, beheersen en toezicht
houden, gericht op een efficiénte en effectieve realisatie van beleidsdoelstellingen'.

Om de relaties in het SUWI-domein tussen de sturende Minister, de beheersende
uitvoeringsorganisaties en de toezichthouder helder te schetsen, hanteren wij in het vervolg van
dit rapport in plaats van ‘beheersen’ de term ‘uitvoeren’.

Het kenmerkende van Government Governance is dat de elementen ‘sturen’, ‘uitvoeren’ en
‘toezicht houden’ niet los van elkaar worden gezien, maar in samenhang:

e  Sturing is daarbij te zien als het proces waarbij de leiding van een organisatie
beleidsdoelstellingen formuleert en richting geeft aan het realiseren ervan.

e Uitvoeren richt zich op het opzetten en tijdig aanpassen van organisaties en systemen
voor het realiseren van bij het stuurproces geformuleerde beleidsdoelstellingen.

e Toezicht houden is primair gericht op het vaststellen of de bij het stuurproces
geformuleerde beleidsdoelstellingen ook daadwerkelijk door de uitvoeringsfunctie
worden gerealiseerd.

Een goed sturingsproces geeft richting aan de invulling van de uitvoeringsorganisatie en de opzet
van de toezichtfunctie, terwijl over de taakuitvoering van de drie functies verantwoording wordt
afgelegd:
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sturen

/::| verantwoorden |}

toezichthouden uitvoeren

De gedachte van Government Governance is binnen een organisatie toepasbaar. Zo kan er sprake
zijn van intern toezicht door een Raad van Toezicht. Toepassing is eveneens mogelijk in de situatie
waarin de overheid zelfstandige organisaties belast met de uitvoering van bepaalde taken. Het
belang van de toezichthoudende functie is dan evident. Zonder adequaat toezicht is er naar alle
waarschijnlijkheid te weinig informatie om bij te sturen als de beleidsdoelstellingen in
onvoldoende mate worden gerealiseerd.

In het vervolg van deze paragraaf beschrijven wij welke normen er gelden bij deze drie elementen
van het Government Governance model. Deze normen hanteren wij als normenkader bij de analyse
van de bevindingen in het onderzoek naar sturing en toezicht in het SUWI-domein.

Dit normenkader is in eerste instantie opgesteld op basis van bestudering van een aantal relevante
rapporten over de manier waarop aangestuurd en toezicht gehouden kan worden. Dit zijn onder
andere: Kaderstellende visie op toezicht 2005 (Ministerie van BZK, 2005), Bewijzen van goede
dienstverlening (WRR, 2004), Kaderwet zelfstandige bestuursorganen en Handreiking toezicht op
rechtspersonen met een wettelijke taak (Algemene Rekenkamer, diverse jaren). Dit leverde een
conceptversie van het normenkader op, die vervolgens besproken is door het bij dit deelonderzoek
betrokken adviescollege. Hieropvolgend zijn de bevindingen uitgeschreven in een separate notitie.
De kern hiervan is weergegeven in subparagrafen 2.4.2 tot en met 2.4.4. Tevens is een
samenvatting van het normenkader bij de consultatierondes besproken.

2.3.2 Normen voor doeltreffende sturing

Om doeltreffend te kunnen sturen, dient de Minister als opdrachtgever van de
uitvoeringsorganisaties aan de hand van de volgende aspecten een helder kader te scheppen voor
de uitvoering.

Beleidsdoelstellingen

De Minister formuleert operationele beleidsdoelstellingen, die door de uitvoeringsorganisaties
kunnen worden vertaald in activiteiten, gericht op het bereiken van de geformuleerde
doelstellingen. Deze beleidsdoelstellingen zijn bij voorkeur gebaseerd op een uitgewerkte visie op
de langere en midden-lange termijn. Een uitgewerkte politiek-beleidsmatige visie op de midden-
lange en de langere termijn biedt een basis voor een efficiénte en effectieve uitvraag van beleids-
en verantwoordingsinformatie en een scherpe set prestatie indicatoren.
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Besturingsvisie

De Minister formuleert op basis van de beleidsdoelstellingen een heldere besturingsvisie. Hierbij
wordt rekening gehouden met de bestuurlijk-maatschappelijke context en het takenpakket dat
door de uitvoeringsorganisaties wordt uitgevoerd.

In de besturingsvisie verwoordt het Ministerie de mate van zelfstandigheid van de instellingen, de
taak- en verantwoordelijkheidsverdeling tussen overheid en instellingen, de mate van
centralisatie/decentralisatie en de wijze van communiceren, evenals de mate waarin de overheid
behoefte heeft aan informatie van, en toezicht op de instellingen. Ook het gebruik van incentives
en interventies in de relatie met de instellingen maakt onderdeel uit van de besturingsvisie.

Bekostigingswijze in lijn met visie

De Minister hanteert een bekostigingswijze waarbij de bestedingsvrijheid, die uit de
bekostigingswijze voortvloeit, in lijn is met de besturingsvisie. Als de besturingsvisie een grote
mate van bestedingsvrijheid impliceert voor de uitvoeringsorganisatie, dan dient dit tot uiting te
komen in de bekostigingswijze en vormgeving van de door de instellingen af te leggen
verantwoording.

Gewenste zekerheid

De Minister geeft aan welke bestuurlijke risico’s op het gebied van doelmatigheid,

doeltreffendheid en rechtmatigheid aanvaardbaar zijn en de mate waarin risico’s afgedekt dienen
te worden door maatregelen om deze risico’s te beperken. De bekostigingswijze impliceert voor
uitvoeringsorganisaties een bepaalde mate van bestedingsvrijheid. Bij de vormgeving van de
bekostiging (en daarmee de mate van bestedingsvrijheid) zal tevens vastgelegd moeten worden hoe
de verantwoordelijkheidsverdeling ten aanzien van de financiéle risico’s ligt. Naar mate de
bestedingsvrijheid groter is zal de verantwoordelijkheid voor de financiéle risico’s meer bij de
ontvanger van de publieke middelen komen te liggen.

Continuiteit van de uitvoering

De Minister stuurt op continuiteit van de uitvoering, niet als doel op zich, maar vooral als middel
om risico’s in de uitvoering te verminderen. Te denken valt aan het veiligstellen van kennis en
capaciteit en eisen aan informatiesystemen.

2.3.3 Normen voor verantwoording over de uitvoering

De Minister heeft als opdrachtgever en stelselverantwoordelijke behoefte aan
verantwoordingsinformatie van de uitvoeringsinstellingen om goed invulling te kunnen geven aan
de sturende en toetsende taken. De verantwoordingsinformatie heeft betrekking op verschillende
aspecten zoals algemene achtergrondinformatie op de taken en activiteiten van een organisatie,
de strategie en het beleid van de organisatie, maar ook om verantwoordingsinformatie over
prestaties (output), effecten (outcome) en financién.

De Minister en de Tweede Kamer spreken af hoever de verantwoordingsinformatie dient te reiken.
Wordt bijvoorbeeld volstaan met informatie over beleidsdoelen of wordt ook informatie over
bedrijfsvoering gevraagd?

Ten aanzien van de gevraagde verantwoordingsinformatie gelden de volgende normen:

e Relevantie: de geboden informatie moet aansluiten bij het gebruik dat de ontvanger
ervan wil maken (ook validiteit van bijvoorbeeld prestatie-indicatoren).
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e Samenhang: prestaties, ermee gemoeide middelen en bedrijfsvoering behoren met
elkaar in verband te worden gebracht.

e Evenwichtigheid: de informatie moet een compleet beeld geven dat evenwichtig is
opgebouwd.

e Tijdigheid van verantwoording