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1.1

Twynstra Gudde

Inleiding

Aanleiding

Het Kadaster is een zelfstandig bestuursorgaan dat in 1994 als rijks-
dienst extern is verzelfstandigd. De kerntaken van het Kadaster
betreffen de rechtszekerheid in het rechtsverkeer rondom register-
goederen en een belangrijke rol in de informatie infrastructuur van de
Nederlandse overheid en samenleving. De minister van VROM is
politiek verantwoordelijk voor het Kadaster. Deze verantwoordelijk-
heid is beperkt tot de kwaliteit van de taakvervulling door het Kadas-
ter en de continuiteit van die taak en de kadasterorganisatie. In het
verlengde van deze verantwoordelijkheid heeft de minister bevoegd-
heden op de volgende terreinen: de wijze van vervulling van de
wettelijke taken, de kadastrale tarieven, de algemene bedrijfsvoering
met het oog op de continuiteit en de uitvoering van marktactivitei-
ten door het Kadaster.

De maatschappelijke functie van het Kadaster wordt weerspiegeld in
de wettelijke doelen van het Kadaster.

De Dienst heeft, onverminderd het bepaalde in andere wettelijke
voorschriften, als doeleinden (art. 2 Kadasterwet):

- de bevordering van de rechtszekerheid ten aanzien van registergoe-
deren:
in het rechtsverkeer
in het economisch verkeer
- de bevordering van een doelmatige geo-informatie-infrastructuur in
het bestuurlijk verkeer tussen burgers en bestuursorganen
- een doelmatige informatievoorziening van de overheid ten behoeve
van de goede vervulling van publiekrechtelijke taken en de nako-
ming van wettelijke verplichtingen door bestuursorganen
- ondersteuning en bevordering van de economische activiteiten.

De recente wijziging van de Kadaster- en organisatiewet Kadaster
voorziet in een periodieke (vijfjaarlijkse) evaluatie van de doeltref-
fendheid en doelmatigheid van het Kadaster. Deze evaluatie vindt
plaats in opdracht van de minister van VROM. In 1998 is het Kadas-
ter extern geévalueerd. Medio 1998 is de eerste evaluatie verzelfstan-
diging Kadaster afgerond en is het onderzoeksrapport inclusief kabi-
netsstandpunt aangeboden aan de Tweede Kamer (TK, 1997-1998, 25
600XI, nr 59).
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Twynstra Gudde

In dit evaluatieonderzoek is door de onderzoekers geconcludeerd dat
de verzelfstandiging van het Kadaster geslaagd is. De eigen verant-
woordelijkheid voor de interne bedrijfsvoering is gebruikt om de
doelmatigheid te verbeteren, de klantgerichtheid te vergroten en voor
het streven, de maatschappij tegen zo laag mogelijke kosten van
dienst te zijn. De ministeriéle verantwoordelijkheid kan adequaat
worden ingevuld.

Wel zijn in het eerste evaluaticonderzoek aanbevelingen gedaan ter

verdere verbetering van:

- de doelmatigheid in de bedrijfsvoering

- de kwaliteit van de dienstverlening

- de sturingsrelatie ministerie van VROM (hierna kortweg VROM te
noemen)- ZBO Kadaster.

Na de eerste evaluatie is een agenda opgesteld op basis waarvan
VROM en het Kadaster systematisch aan verbeteringen hebben
gewerkt op de betreffende gebieden.

Een deel van die verbeteringen zijn in de afgelopen jaren al onderwerp
van evaluatie en zelfevaluatie door het Kadaster geweest. Daarnaast
is door de rijksbrede aandacht voor verantwoording van en toezicht
op ZBO'’s, het Kadaster onderdeel geweest van verschillende onder-
zoeken en rapportages. Reeds uitgevoerde onderzoeken en rapporta-
ges zullen voor de nu gevraagde evaluatie als bronmateriaal dienen.

De tweede evaluatie is minder breed van opzet dan de opzet van de
eerste evaluatie en richt zich met name op de aanbevelingen van de
eerste evaluatie en het functioneren van het ZBO Kadaster.

De tweede evaluatie van het Kadaster is uitgevoerd door het advies-
bureau Twynstra Gudde. De uitvoering van de tweede evaluatie is
begeleid door een commissie. Deze begeleidingscommissie bestaat
uit:

- B. van Rietschote, plv SG/ICT ministerie van VROM, voorzitter
- drs. P. Frankort (plv. projectsecretaris)

- ir. M. Hendrikse, projectsecretaris

- drs C. van Gent, hoofd TopZO, ministerie van VROM

- drs. E.H. T.M. Nijpels, Voorzitter Raad van Toezicht Kadaster

- mr. ].W.]. Besemer, Voorzitter Raad van Bestuur Kadaster

- mr. J.T. Anema, Voorzitter gebruikersraad Kadaster
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Twynstra Gudde

Met de uitvoering van de evaluatie is gestart medio december 2003
en eind maart 2004 is het eindrapport opgeleverd.

Voor de uitvoering van het onderzoek zijn een aantal randvoorwaar-
den en uitgangspunten geformuleerd, te weten:

- het onderzoek wordt uitgevoerd vanuit een onafhankelijke posi-
tie waarbij alle relevante bronnen en partijen worden geraad-
pleegd en waarbij de onderzoekers komen met een eigenstandig
en professioneel oordeel

- in het eindrapport wordt aan alle onderzoeksvragen aandacht
geschonken en worden aanbevelingen geformuleerd en goed bear-
gumenteerde oplossingen gegeven voor geconstateerde problemen

- voor de gegevensverzameling dient op een doelmatige en verstan-
dige wijze te worden omgegaan met het reeds beschikbare onder-
zoeksmateriaal

- het doel is zoveel mogelijk in te zoomen op de geformuleerde
kernvragen en onderzoeksvragen

- het eindrapport voldoet aan de kwaliteitseisen van onafhanke-
lijkheid, volledigheid, juistheid en tijdigheid.

Vraagstelling tweede evaluatie Kadaster

Het tweede evaluatieonderzoek dient antwoord te geven op een

specifiek aantal kernvragen, te weten:

- zijn de aanbevelingen uit de eerste evaluatie opgevolgd

- hoe heeft het functioneren van het ZBO zich ontwikkeld

- alle elementen overziend, hoe wordt de ontwikkeling van het ZBO
Kadaster sinds de vorige evaluatie beoordeeld

- welke aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de verdere
ontwikkeling in de toekomst

De verschillende kernvragen zijn door de begeleidingscommissie
geoperationaliseerd in een aantal aandachtsgebieden waarbij per
aandachtsgebied verschillende onderzoeksvragen zijn benoemd.

Doelstelling van deze systematiek is dat de onderzoekers van Twyn-
stra Gudde, door het beantwoorden van de verschillende onderzoeks-
vragen, zich een beeld en oordeel vormen over de ontwikkeling van
de verschillende aandachtsgebieden gedurende de evaluatieperiode.
Op basis waarvan de onderzoekers van Twynstra Gudde de verschil-
lende kernvragen hebben beantwoord.
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Twynstra Gudde

De aandachtsgebieden waren:
- ministeriéle verantwoordelijkheid en sturingsrelaties
- Dbedrijfsvoering
- dienstverlening.

Voor de drie aandachtsgebieden zijn 28 onderzoeksvragen gedefini-
eerd. Voor de beantwoording van de verschillende onderzoeksvragen
is gebruik gemaakt van documentatie en interviews. Door de begelei-
dingscommissie is vooraf aan de uitvoering van het onderzoek aange-
geven met behulp van welke documentatie en of interviews de
onderzoekers een onderzoeksvraag dienden te beantwoorden.

Het evaluatieproces

Voor de uitvoering van de tweede evaluatie Kadaster is door de

onderzoekers van Twynstra Gudde gekozen voor een proces met een

gefaseerde aanpak, deze fasen waren:

- het opstellen van het evaluatiekader
Bij aanvang van de uitvoering van de evaluatie is met de begelei-
dingsgroep het evaluatiekader opgesteld. Doel van het evaluatieka-
der was om vooraf aan de daadwerkelijke uitvoering van de evalua-
tie duidelijkheid te scheppen over de onderwerpen die worden geé-
valueerd, de maatstaven en de indicatoren op basis waarvan de
evaluatie plaats vindt. Dit om te voorkomen dat tijdens of na het
uitvoeren van de evaluatie er nog discussies plaatsvinden over de
evaluatiewijze, de gehanteerde normen en de methodieken

- beoordeling feitelijke situatie
Door de onderzoekers zijn de verschillende onderzoeksvragen be-
antwoord. Hiervoor is de documentatie bestudeerd, zijn interviews
gehouden en heeft een werkbezoek plaatsgevonden bij het Kadas-
ter. De beantwoorde onderzoeksvragen zijn opgenomen in bijlage 1
van dit eindrapport

- wederhoor
De beantwoorde onderzoeksvragen zijn door de onderzoekers aan-
geboden aan de begeleidingsgroep en de opdrachtgever ter weder-
hoor. De opdrachtgever en de begeleidingscommissie hadden de
gelegenheid om de resultaten te beoordelen of deze feitelijk juist
en volledig zijn. Op- en aanmerkingen zijn door de onderzoekers
beoordeeld en eventueel overgenomen, waarna dit is verwerkt in
de antwoorden op de onderzoeksvragen. De op- en aanmerkingen
zijn vastgelegd in een rapportage, waarbij per op- en aanmerking
wordt aangeven, wat er mee te doen (overnemen, niet overnemen)|
en voorzien van een argumentatie. De wederhoorrapportage is op-
genomen in de Bijlage 3 van dit eindrapport
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Twynstra Gudde

- conclusie en aanbevelingen
Door de onderzoekers zijn de verschillende kernvragen beantwoord
en zijn aanbevelingen geformuleerd voor de toekomst. De conclu-
sies en aanbevelingen zijn in concept gepresenteerd aan de begelei-
dingscommissie, op basis daarvan hebben nog aanvullende ge-
sprekken plaatsgevonden

- eindrapport
Tenslotte is het eindrapport opgesteld. Basis voor het eindrapport
zijn de verschillende documenten die uit de verschillende fasen
zijn voorgekomen.

Leeswijzer

Het eindrapport is op een dusdanige wijze opgebouwd dat de hoofd-
lijnen als eerste worden gepresenteerd in hoofdstuk 2: conclusies en
aanbevelingen. Dit hoofdstuk laat zich tevens lezen als de manage-
mentsamenvatting van de evaluatie.

Vervolgens geven we de gedetailleerde onderbouwing. De uitgebreide
beantwoording van kernvraag 1 vindt plaats in hoofdstuk 2, kern-
vraag 2 is beantwoord in hoofdstuk 3 en in hoofdstuk 4 is de beant-
woording van kernvraag 3 en 4 opgenomen. Bijlage 1 bevat de litera-
tuurlijst en de interviewlijst is opgenomen in bijlage 2. De beant-
woorde onderzoeksvragen en de wederhoorrapportage zijn opgenomen
in een zelfstandige bijlage.
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2.1

2.1.1

Twynstra Gudde

Conclusies en aanbevelingen

Alle elementen overziend, hoe wordt de ontwikkeling van het ZBO
Kadaster sinds de vorige evaluatie beoordeeld (evaluatievraag 3)?

Bij evaluatieonderzoek komt de nadruk nogal eens te liggen op zaken
die beter hadden kunnen lopen. Dat is wijsheid achteraf die niet
moet overschaduwen wat er wel goed is gegaan. Op basis van ons
onderzoek, en alle elementen overziend beoordelen wij de ontwikke-
ling van het Kadaster als positief. Op de verschillende aandachtsge-
bieden en bijbehorende onderwerpen die we hebben onderscheiden in
het onderzoek, is het Kadaster geprofessionaliseerd.

Beantwoording van de kernvragen

Het tweede evaluatieonderzoek dient antwoord te geven op vier

kernvragen, te weten:

1. zijn de aanbevelingen uit de eerste evaluatie opgevolgd

2. hoe heeft het functioneren van het ZBO zich ontwikkeld

3. alle elementen overziend, hoe wordt de ontwikkeling van het
ZBO Kadaster sinds de vorige evaluatie beoordeeld

4. welke aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de verdere
ontwikkeling in de toekomst

In dit hoofdstuk zullen we bevindingen rond deze kernvragen be-
knopt weergeven.

Zijn de aanbevelingen uit de eerste evaluatie opgevolgd?

De aanbevelingen vanuit de eerste evaluatie zijn grotendeels opge-

volgd.

- de Raad van Toezicht (hierna kortweg RvT te noemen): het kabi-
netsstandpunt naar aanleiding van de eerste evaluatie omtrent de
positionering van RvT is vrijwel volledig opgevolgd: de kern daar-
van was dat de RvT wordt gezien als een intern toezichtorgaan met
eigen bevoegdheden van het Kadaster. Hierbij wordt opgemerkt dat
het Kabinetsstandpunt afweek van de aanbeveling uit het evalua-
tierapport

- de aanbevelingen omtrent Markt & Overheid en Toegankelijkheid
Geoinformatie zijn opgevolgd. De Kadata-taken zijn ondergebracht
in een afdeling binnen het Kadaster, de tarieven zijn opgenomen in
het Besluit Kadastrale Tarieven (BKT) en de producten zijn inzich-
telijker geworden. Kadata werkzaamheden zijn onder de wettelijke
taken van het Kadaster komen te vallen
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Twynstra Gudde

- de aanbevelingen op het gebied van de ‘beleidsrijkheid’ zijn gedeel-
telijk overgenomen. Wij zijn van mening dat VROM nog meer ge-
bruik kan maken van de expertise van het Kadaster

De aanbevelingen m.b.t het Informatie Controle Profiel zijn overge-

nomen. Wij constateren dat tussen het Kadaster en VROM overeen-

stemming is over de onderwerpen die opgenomen zijn in het I&C-

profiel, maar dat over de mate van diepgang van de door het kadaster

verstrekte informatie nog discussie bestaat. Dit heeft met name
betrekking op de bedrijfsvoeringinformatie. Daarbij merken we op dat
dit ook inherent is aan de natuurlijke spanning tussen toezichthou-
der en ZBO.

Hoe heeft het functioneren van het ZBO zich ontwikkeld?

De afgelopen jaren hebben de kwaliteit en gelaagdheid van het ZBO
en de daarbij passende instrumenten en werkwijzen zich positief
ontwikkeld. Ook heeft zich een positieve ontwikkeling voorgedaan
op het gebied van de sturingsrelatie tussen VROM (de minister) en
het Kadaster.

Wij concluderen dat het Kadaster:

- zich heeft ontwikkeld tot een volwassen uitvoeringsorganisatie
die zijn wettelijke taken op een juiste en adequate wijze uitvoert
en op het gebied van de Vastgoed- en Geoinformatie een belang-
rijk maatschappelijke actor is

- het toezichtarrangement is verbeterd, onder andere door het
afleggen van maatschappelijke verantwoordelijkheid (horizontale
verantwoordingsinstrumenten). Door deel te nemen aan visitaties
en benchmarking en door intern audits uit te voeren, heeft het
Kadaster actief prikkels gezocht die de organisatie als monopolist
helpen kwaliteit te verbeteren en kosten te beheersen

- veel aandacht is besteed aan kwaliteitsverbetering van producten
en dienstverlening en stroomlijning van processen

- de dienstverlening naar de afnemers en de gebruikers op een
adequate en servicegerichte wijze heeft vormgegeven.
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Twynstra Gudde

Als aandachtspunten in de ontwikkeling van het functioneren van
het ZBO zien wij:

de organisatie van wetgevingstrajecten: door de organisatie van de
interactie tussen VROM en het Kadaster zijn deze niet op een effi-
ciénte en effectieve wijze verlopen

kostenflexibiliteit: de kostenflexibiliteit van het Kadaster is in de
afgelopen jaren afgenomen. Dit is mede te verklaren uit enerzijds
het verder in huis halen van ICT-deskundigheid (formatieve uit-
breiding met vaste contracten) en anderzijds door de toepassing
van ICT-systemen (de vaste kosten nemen hierdoor toe).

Wij verwachten dat in de komende jaren de kostenflexibiliteit verder
afneemt doordat er nieuwe systemen voor het primaire proces wor-
den ontwikkeld en gefaseerd in gebruik wordt genomen terwijl het
oude systeem de komende 10 jaar “in de lucht blijft”. Dit betekent
dat de vaste kosten met betrekking tot ICT zullen stijgen

het instrumentarium om conjuncturele schommelingen op te
vangen: grote conjuncturele schommelingen kunnen de continui-
teit van het Kadaster bedreigen. Om dat te voorkomen beschikt het
Kadaster over een aantal instrumenten i.c. kostenflexibiliteit, ta-
rieven en een conjunctureel deel van het eigen vermogen. De wer-
king van dit instrumentarium achten wij, gegeven de resultaten
van het afgelopen jaar, niet effectief. De ontwikkeling van het ei-
gen vermogen is door een forse tariefverlaging, gedurende de evalu-
atieperiode, teruggebracht naar circa 68 miljoen euro (peildatum
februari 2004).

kostenbeheersing: in de evaluatieperiode zijn overall de kosten
door het Kadaster beheerst. Op basis van de scope en diepte van de
evaluatie en het beschikbare materiaal hebben wij ons geen oordeel
kunnen vellen over de kostenbeheersing op onderdelen van de be-
drijfsvoering. Gegeven de stijgingen van de kosten van een aantal
producten, vraagt de kostenbeheersing op onderdelen aandacht.
Inzicht in de kostenbeheersing is gegeven de bedrijfsvoeringinfra-
structuur wel mogelijk.
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Twynstra Gudde

Alle elementen overziend, hoe wordt de ontwikkeling van het ZBO
Kadaster sinds de vorige evaluatie beoordeeld?

Bij evaluatieonderzoek komt de nadruk nogal eens te liggen op zaken
die beter hadden kunnen lopen. Dat is wijsheid achteraf die niet
moet overschaduwen wat er wel goed is gegaan.

Op basis van ons onderzoek, en alle elementen overziend beoordelen
wij de ontwikkeling van het Kadaster als positief. Op de verschillen-
de aandachtsgebieden en bijbehorende onderwerpen die we hebben
onderscheiden in het onderzoek, is het Kadaster geprofessionaliseerd.

Welke aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de verdere
ontwikkeling in de toekomst!?

Een belangrijk doel van deze evaluatie is voor het Kadaster en
VROM, om te leren van het verleden en te komen tot verbeteringen
voor de toekomst. Aandachts- en verbeterpunten voor de ontwikke-
ling van het Kadaster in de toekomst zijn:
- verder aandacht te besteden aan de kostenbeheersing en het ver-
der vergroten van het inzicht in de ontwikkeling van de kosten
- vergroten van het inzicht in de doelmatigheid van de bedrijfsvoe-
ring
- versterken van de rol van het Kadaster als kennisorganisatie
(intern en extern)
- verbeteren van de samenwerking met VROM rond wetgeving
- gegeven de ontgroening en vergrijzing van de kadasterorganisatie
en de veranderingen in de bedrijfsprocessen: aanpassen van de
werkgemeenschap ( personeelsopbouw en organisatie)
- ontwikkelen van beter instrumentarium om de ontwikkeling van
de tarieven en het eigen vermogen te beheersen
- verfijnen van het toezichtarrangement.
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Deze aanbevelingen werken we hierna verder uit.

Aanbeveling 1

Wij adviseren het Kadaster:

- aandacht te besteden aan de verdere kostenbeheersing en het
vergroten van inzicht in de kostenontwikkeling en doelmatigheid
van de bedrijfsvoering.

Wij adviseren VROM:

- vanuit de verantwoordelijkheid voor de tarieven samen met het
Kadaster na te denken over (efficiency|prikkels die in het tarieven-
beleid kunnen worden ingebouwd.

Aanbeveling 2

Wij adviseren het Kadaster:

- herkenbaar beleid te formuleren en uit te voeren gericht op het
interne kennismanagement en de externe kennisrol die het Kadas-
ter kan en wenst te vervullen. Bij het interne kennismanagement
gaat het om de vaststelling van de kennis waarover het Kadaster
voor zijn taakuitoefening en de ontwikkeling van die taken dient
te beschikken, het opsporen van lacunes en het ontwikkelen en
borgen en distribueren van die kennis in de eigen organisatie her-
kenbaar beleid te formuleren en uit te voeren gericht op de externe
kennisrol. Met het oog op de externe kennisrol gaat het om het
expliciteren van de ambities van het Kadaster en wat door andere
organisaties van het Kadaster kan en mag worden verwacht op di-
verse kennisgebieden. In het bijzonder het versterken van de ad-
viesrelatie van het Kadaster richting VROM is daarbij een punt van
overleg

Wij adviseren VROM:

- herkenbaar beleid te formuleren ten aanzien van de kennisrol van
het Kadaster, met name op het terrein van de vastgoed- en geoin-
formatie.
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Aanbeveling 3

Wij adviseren het Kadaster om:

- expliciet aandacht te besteden aan de risico’s die voortvloeien uit
veranderende inrichting van de bedrijfsprocessen en de opbouw van
het personeelsbestand voor de komende vijf jaar. Onzekerheden
over de conjunctuurontwikkeling en toenemende inzet van ICT,
leiden er toe dat scenario’s moeten worden ontwikkeld waarbij de
totale personeelsomvang substantieel krimpt. Vervolgens kan wor-
den bepaald hoe de HRM instrumenten kunnen worden ingezet om
het te ontwikkelen beleid te ondersteunen

- deze analyse zou moeten leiden tot een strategie en beleid gericht
op de veranderingen voor de werkgemeenschap (personeel, organi-
satie en bedrijfsprocessen en huisvesting).

Aanbeveling 4

Wij adviseren dat het Kadaster en VROM gezamenlijk zorgdragen

voor:

- jaarlijkse afspraken over te realiseren wetgeving en daarvoor
benodigde werkzaamheden

- heldere afspraken over taak en rolverdeling bij wetaanpassingen.
Wederzijdse verantwoordelijkheden beter onderscheiden. Opnieuw
kijken naar het samenwerkingsprotocol, kan de voortgang van
wetgeving wellicht bespoedigen

- frequente communicatie over inhoud en voortgang

- een projectmatige aanpak van grote wetaanpassingen.

Aanbeveling 5

Ten aanzien van het stelsel van het eigen vermogen en de tarieven

adviseren wij aan VROM en het Kadaster de haalbaarheid van een

nieuwe systematiek (te onderzoeken. De voornaamste kenmerken
hiervan zijn:

- conjuncturele schommelingen worden in de eerste plaats via de
werking van het conjunctureel deel van het eigen vermogen opge-
vangen

- op basis van een meerjaren raming uit het ramingsmodel wordt een
tarief bepaald dat voor meerjaren vast staat zodat volatiliteit van
tarieven wordt voorkomen, de tarieven worden slechts inflatoir
bijgesteld

- als financiéle prikkel voor het Kadaster kan aan een jaarlijkse
inflatoire tariefstijging een efficiencyfactor worden gekoppeld.

Deze efficiencyverbetering kan optreden door de invoering van
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nieuwe technologieén (bijvoorbeeld ICT) in de bedrijfsvoering van
het Kadaster

het huidige plafondbedrag wordt bijgesteld naar boven zodat het
Kadaster een grotere buffer heeft om met meerjarige tarieven te
werken

onderzoek de vraag wat te doen indien het eigen vermogen boven
het plafondbedrag uitkomt. Hierbij zou het tarief niet als instru-
ment worden gebruikt om het eigen vermogen te verlagen. De
vraag is dan wel waar het meerdere boven het plafondbedrag naar
toe kan vloeien. Bij dit onderzoek zullen de consequenties van het
schatkistbankieren moeten worden meegenomen.

Tevens adviseren wij:

een nader onderzoek naar de omvang van het eigen vermogen met
de overwegingen zoals door ons opgenomen.

Aanbeveling 6
Wij adviseren VROM en het Kadaster om:

deafsprakentussen VROM en Kadaster over de mate van diepgang
waarop verantwoording wordt afgelegd over de continuiteit van de
bedrijfsvoering nog eens nader te bezien. Uitgaande van de werk-
wijze van TopZO zou die verantwoording robuust en transparant
van aard moeten zijn en voldoende inzicht moeten bieden in de
hoofdlijnen van de bedrijfsvoering. Gezien de breedte van het toe-
zichtarrangement menen wij dat het niet voor de hand ligt dat
VROM zich diepgaand in de organisatie verdiept.

Voor de meeste van deze aanbevelingen is samenwerking tussen
VROM en Kadaster nodig. Deze samenwerking is in de evaluatieperi-
ode over het algemeen goed verlopen, waarbij het uitgangspunt was
het scheiden van eigen rollen en verantwoordelijkheden. Dat past
ook in de toezicht- en ZBO-discussie van de afgelopen jaren. Maar
scheiden van rollen is geen doel op zich.

Aanbeveling 7
Wij adviseren aan VROM en het Kadaster:

wij zijn van mening dat het feit dat het Kadaster een ZBO is van de
minister van VROM, ook met zich meebrengt dat beide partijen
zich richten op wat hen met elkaar verbindt en op het gebruik ma-
ken van elkaars kennis en inzicht, weliswaar vanuit gescheiden
rollen. Wij adviseren om vanuit die invalshoek overleg tussen de
leiding van VROM en Kadaster te starten en de punten te benoe-
men waar Kadaster en VROM elkaar kunnen versterken.
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Ministeriéle verantwoordelijkheid en sturingsrelatie

Het kabinetsstandpunt naar aanleiding van de eerste evaluatie op het
gebied van de ministeriéle verantwoordelijkheid en de sturingsrela-
ties is grotendeels opgevolgd. Hierbij merken we op dat het Kabinets-
standpunt afweek van de aanbeveling uit het evaluatierapport. De
minister van VROM was van mening dat een grotere afstand tussen
het Kadaster c.q. de Raad van Bestuur (hierna kortweg RvB te noe-
men) en de minister door een positie van de RvT als orgaan “tussen”
VROM en RvB niet wenselijk is.

De positie van de RvT is verduidelijkt; zij werkt conform de organi-
satiewet Kadaster als vooral een intern kadasterorgaan. Dit in tegen-
stelling tot de aanbevelingen van de onderzoekers uit de eerste
evaluatie van het Kadaster, die een versterking van de toezichthou-
dende taak van de RvT namens de minister van VROM beoogden.
Afgezien van het ontslag en de benoeming van de leden van de RvT
en goedkeuring van de besluiten van de RvT omtrent de jaarrekening
en het meerjarenbeleidplan, heeft de minister van VROM geen
formele relatie met de RvT. De bevoegdheid van de minister om het
bestuur te benoemen en te ontslaan is niet overgedragen aan de RvT.
De RvT heeft haar bevoegdheden om de jaarrekening en het meerja-
renbeleidplan vast te stellen niet overgedragen aan de RvB. De
organisatiewet Kadaster is op dit punt niet aangepast. De RvT functi-
oneert voor zowel het Kadaster als VROM naar tevredenheid.
Overigens hebben we daarbij wel geconstateerd dat meningen over
het functioneren van de drichoek VROM- RvT Kadaster en RvB
Kadaster in de evaluatieperiode ook sterk afhankelijk zijn geweest
van de perceptie van de verschillende verantwoordelijke bewindslie-
den.

Wel blijft er enig verschil in opvatting over de rol van de RvT, waar-
bij het Kadaster sterker de nadruk legt op de rol van de RvT als een
toezichtinstrument voor de minister van VROM. VROM zou in de
toekomst graag gebruik willen maken van de inzichten van de RvT
als intern toezichthouder op het Kadaster.
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De aanbevelingen omtrent Markt & Overheid en Toegankelijkheid
Geoinformatie zijn opgevolgd. De Kadata-werkzaamheden zijn in een
afdeling binnen het Kadaster ondergebracht, de tarieven zijn opgeno-
men in het Besluit Kadastrale Tarieven en de producten zijn inzichte-
lijker geworden. Kadata-taken zijn onder de wettelijke publieke taken
van het Kadaster gekomen. Het punt van ‘level playing field’ voor
bedrijven kwam daarmee te vervallen. Toegankelijkheid van kadas-
terinformatie voor bedrijven is technisch gemakkelijker geworden, of
wordt nu steeds gemakkelijker gemaakt.

Ten aanzien van de vraag of de sturingsrelatie tussen het Kadaster en

het departement daadwerkelijk beleidsrijker is geworden, merken wij

het volgende op:

- door de instelling van TopZO is het toezicht verder geprofessiona-
liseerd. Dat toezicht vindt plaats op hoofdlijnen. Het Kadaster zou
graag meer aandacht hebben voor het functioneren van het Kadas-
ter in de breedte. VROM meent dat haar aandacht primair dient uit
te gaan naar de continuiteit van het Kadaster. Zo is de kwaliteit
van de kadasterproducten goed belegd bij de gebruikersraad en het
bilateraal overleg met gebruikersgroepen

- het informatie- en controle profiel is verbeterd conform het advies
uit de vorige evaluatie. Het nieuwe I&C profiel heeft dan ook een
andere insteek: niet meer informatie, maar kwalitatief betere
(meer inzichtelijke) informatie. Tevens zijn de doelen van het
meerjarenbeleidplan van het Kadaster meer expliciet geformuleerd

- in de relatie met VROM worden ook beleidsmatige aspecten
besproken, en de operationele regie van het Kadaster op het gebied
van o.a de geoinformatie wordt erkend, maar dit wordt nog smal
ingevuld. Ook met behoud van de verschillende verantwoordelijk-
heden menen wij dat het beter benutten van de kennis van het
Kadaster voor de beleidscyclus van VROM een uitdaging is

- in het verlengde daarvan merken we op dat bij alle betrokkenen
het beeld bestaat dat VROM nog te weinig gebruik maakt van de
expertise van het Kadaster, waar het gaat om:

het invulling geven aan de codrdinerende taken van het depar-
tement op het gebied van vastgoed en geoinformatie

de eigen taken van VROM, waarin ruimtegebruik en ruimtelijke
planning centraal staan. Het Kadaster heeft op dit punt mogelijk
relevante expertise die door VROM zou kunnen worden benut
bij de uitoefening van haar taken
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in dat kader constateren wij ook dat de sturingsrelatie de afgelopen
jaren zich vooral heeft gericht op het transparant krijgen van rollen
en verantwoordelijkheden en daarmee op wat VROM en het Kadas-
ter scheidt. Een ander, en mogelijk uitdagend perspectief zou zijn,
wat de verbindende elementen zijn in deze relatie en waar VROM
en het Kadaster elkaar kunnen versterken

er bestaat tussen Kadaster en VROM overeenstemming over het
algemene niveau van informeren tussen TopZO en het Kadaster.
Dit is vastgelegd in het Informatie en Controleprofiel dat in het
algemeen goed functioneert. Maar incidenteel zijn het Kadaster en
TopZO het oneens over de soort van kengetallen, aard en diepgang
van de informatie die het Kadaster aan VROM ter beschikking
stelt. Het Kadaster ervaart de vragen van TopZO op dit punt als
bemoeienis met de bedrijfsvoering van het Kadaster. De bedrijfs-
voering is de verantwoordelijkheid van de RvB. Met het oog daarop
verstrekt het Kadaster geen detailgegevens over de bedrijfsvoering
aan TopZO. TopZO vraagt in een aantal gevallen wel inzicht in
deze cijfers om zo meer inzicht en context te krijgen bij de cijfers
op hoofdlijnen. Wij merken hierbij op dat deze spanning inherent
is aan de relatie tussen TopZO als toezichthouder en het Kadaster
als onder toezicht gestelde.

Bedrijfsvoering

Met betrekking tot de bedrijfsvoering, zijn de aanbevelingen uit de

eerste evaluatie grotendeels opgevolgd:

het ramingsmodel is aangepast en is naar de mening van de meeste
actoren en diverse stukken steeds nauwkeuriger geworden. Dit
wordt door alle actoren beschouwd als een positieve ontwikkeling,
zowel in de communicatie met elkaar als vanuit een financieel
economisch oogpunt

de grondslag voor de marktreserve is herzien

er is invulling gegeven aan de voorwaarden van de treasury-functie.
Binnen het Kadaster zijn organisatorische, technische en procedu-
rele maatregelen genomen waarbij wordt voldaan aan de gestelde
voorwaarden in het beleggingsstatuut. In de toekomst zal worden
overgegaan op schatkistbankieren

het beleid voor kostenbeheersing is de afgelopen jaren voortgezet.
Het Kadaster beschikt daarbij over een adequate infrastructuur om
dit beleid te realiseren

de lonen van het Kadaster hebben zich in de evaluatieperiode
volgens afspraak tussen de overheidssector en de marktsector be-
wogen
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er is meer duidelijkheid gekomen met betrekking tot de loonont-
wikkeling omtrent de begrippen ‘overheidssector’ en ‘marktsector’.
Wel is er tussen het Kadaster en VROM discussie geweest over de
vraag welke aspecten van de arbeidsvoorwaarden wel of niet mee-
gerekend moeten worden ten behoeve van een goede beoordeling
van de totale loonontwikkeling van het Kadaster

er is in de afgelopen jaren een substantiéle verbetering gerealiseerd
ten aanzien van de verschillen in werkwijze van de regionale direc-
ties inzake het financieel beheer. Met betrekking tot de inrichting
en vormgeving van de financiéle administratie en alle primaire
processen zijn op concernniveau richtlijnen ontwikkeld en deze
zijn in de verschillende regio’s ingevoerd, waardoor deze op een
uniforme wijze opereren.

Dienstverlening

In de eerste evaluatie zijn conclusies geformuleerd over het oordeel
van partijen uit de omgeving van het Kadaster over zijn functioneren.
Deze conclusies luiden:

afnemers van producten en diensten zijn meer tevreden over de
kwaliteit dan in de periode voor de verzelfstandiging

de invloed van afnemers op de dienstverlening is met de instelling
van de gebruikersraad, en dus met de verzelfstandiging van het
Kadaster, geformaliseerd en toegenomen. De invloed ligt met name
op het gebied van tarieven en kwaliteit van de dienstverlening
(efficiency en effectiviteit).

Deze ontwikkeling van tevredenheid van klanten en de invloed van
gebruikers heeft zich in de periode van de tweede evaluatie voortge-
zet.
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Hoe heeft het functioneren van het
Kadaster zich ontwikkeld?

Ministeriéle verantwoordelijkheid en sturingsrelatie

Als we kijken naar het ontwikkelde stelsel van ‘checks and balances’
tussen VROM en het Kadaster, dan concluderen we dat de afgelopen
jaren de kwaliteit en gelaagdheid van de instrumenten en werkwijzen
zich positief heeft ontwikkeld. Het Kadaster is een voorloper geweest
in het ontwikkelen van horizontale toezichtinstrumenten (zoals de
gebruikersraad, het Handvest Publieke Verantwoording en kwaliteits-
instrumenten). Deze instrumenten worden ook gehanteerd om de
eigen organisatie ‘scherp’ te houden op kwaliteit.

Ook de sturingsrelatie tussen VROM (de minister) en het Kadaster en
het functioneren daarvan, heeft zich de afgelopen jaren positief
ontwikkeld. De visitatiecommissie —ingesteld bij het handvest
Publieke Verantwoording- heeft geconcludeerd dat VROM op hoofd-
lijnen en grote afstand stuurt. Juist op dit punt lijkt het erop dat de
inrichting van de sturingsrelatie en de range van instrumenten die
daarbij worden gehanteerd door VROM en het Kadaster, een voor-
beeldfunctie hebben in het publieke domein. Het Kadaster, en dan
vooral bij monde van de voorzitter van de RvB, speelt in het debat
over toezicht en sturing een actieve rol en dat wordt ook naar de
interne organisatie vertaald. Met de instelling van TopZO is er
vanuit VROM sprake van een gelijkwaardige evenknie. Het Kadaster
zoekt daarin ook een eigenstandige positie, zo is in het Bestuurlijk
Overleg van juni 2001 afgesproken dat voor het Kadaster een aantal
uitzonderingen op de Ontwerp Kaderwet ZBO’s zullen worden ge-
maakt. Overigens is op dit moment de afhandeling van de Kaderwet
ongewis.

Een punt van aandacht is de organisatie van de wetgevingstrajecten.

Dat is volgens velen de afgelopen jaren een knelpunt geweest. Een

aantal oorzaken worden daarvoor genoemd:

- het feit dat de afgelopen jaren een aantal wetswijzigingen is uitge-
steld

- structurele miscommunicatie tussen VROM en het Kadaster over
de verwachtingen bij de wijze van samenwerken en rollen tussen
personen waar het ging over wetgevingstrajecten

- de weinig programmatische/projectmatige wijze waarop wet- en
regelgeving tot stand komt.
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Inmiddels zijn op het personele vlak bij VROM wijzigingen doorge-
voerd, maar ook aan de meer structurerende kant zijn nog aanpassin-
gen nodig.

Bedrijfsvoering
Kostenbeheersing

In het kader van de bedrijfsvoering concluderen wij dat het Kadaster
in de afgelopen jaren een betrouwbare en volledige bedrijfsvoeringin-
frastructuur heeft gerealiseerd. Het management van het Kadaster
beschikt over meerdere instrumenten waarmee actuele en juiste
informatie tot op detailniveau kan worden gegenereerd, waarmee
sturing en beheersing kan worden gegeven aan de inzet van middelen
en de realisatie van de productie. Wij zijn van mening dat de kwali-
teit van de verschillende instrumenten en de informatievoorziening
goed is.

Door het Kadaster zijn in de afgelopen jaren verschillende maatrege-

len getroffen om het primaire proces te optimaliseren, door de

stroomlijning van de verschillende productieprocessen en de optima-

lisering hiervan door de inzet van ICT. Het resultaat hiervan is dat in

de afgelopen jaren:

- de verschillende normtijden van de producten zijn afgenomen

- minder personele capaciteit benodigd was voor het primaire proces

- de werkvoorraad ten aanzien van akteposten is afgenomen (buffer
van werkzaamheden)

- het foutenpercentage is gedaald.

Met betrekking tot de kostenbeheersing merken wij op dat de kosten

‘overall’ zijn beheerst, maar dat op onderdelen de kostenontwikke-

ling aandacht vraagt. Op het gebied van de kosten wordt door ons

vastgesteld dat in de afgelopen jaren:

- de integrale kosten per product voor de koopakten zijn gestegen

- de formatieve bezetting op de concernstaf de afgelopen jaren is
toegenomen (waarbij uit een intern onderzoek blijkt dat dit met
name gerelateerd is aan de directie Vastgoed Informatie en Geo-
desie). Dit deels door overheveling van productiewerkzaamheden
van de regio naar Apeldoorn

- de kostenflexibiliteit is afgenomen, mede door de conversie van
inhuur ICT naar eigen personeel en een daling van het werkaan-
bod.
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Opvallend is dat, ondanks de inspanningen om de kosten te beheer-
sen, deze kosten over de geévalueerde periode zijn gestegen. Een
aantal oorzaken is hiervoor aan te wijzen:

- in verschillende stukken is aangegeven dat ‘de rek uit de organisa-
tie’ is. Na een aantal jaren van hoge productie is bij het afnemende
werkaanbod sprake van een minder geforceerd werktempo

- voor een aantal producten is het werkaanbod in aantallen afgeno-
men, wat tot gevolg zou kunnen hebben dat kosten stijgen wegens
het wegvallen van schaalvoordelen

- vanuit het Kadaster is ook aangegeven dat sommige producten qua
werkbelasting verzwaard zijn. Dit betekent dat de verwerking van
een product langer duurt en derhalve hogere kosten met zich mee-
brengt

- de efficiéntiewinsten die door de ICT-investeringen zijn behaald in
de afgelopen jaren, zijn ingezet voor het wegwerken van achter-
standen, het uitvoeren van projecten en ter verbetering van de
kwaliteit en een toename van de werklast

- de personele kosten zijn in de afgelopen jaren toegenomen, zowel
door groei van het aantal medewerkers in vaste dienst alsmede de
stijging van de loonkosten. De aantallen zijn te verklaren uit de
ICT-medewerkers die in vaste dienst zijn genomen en de steeds
stijgende gemiddelde verblijfstijd van medewerkers die in dienst
zijn bij het Kadaster.

Wij zijn van mening dat de beheersing van kosten blijvend een
belangrijk aandachtspunt is. Met name de (forse) investeringen in
ICT zouden ons inziens een bepaalde mate van efficiencyvoordelen
moeten laten zien. Hoewel dit voornamelijk investeringen zijn
geweest aan de kant van de gebruikers en afnemers van producten,
zouden wij verwachten dat deze investeringen ook interne efficiéntie
winsten zouden hebben opgeleverd. Zo gebeurt het binnen halen van
bepaalde gegevens nu geautomatiseerd waar dit vroeger handmatig
plaatsvond. Het werken met SAP zou ook efficiencyvoordelen moe-
ten opleveren.

Ook het personeelsbestand is met het oog op kostenbeheersing naar
onze mening een aandachtspunt. Het personeelsbestand heeft zich in
de evaluatieperiode qua volume op hetzelfde niveau gehandhaafd. Op
basis van de ICT-investeringen zou moeten worden verondersteld dat
dit volume zou afnemen. Wij hebben geconcludeerd dat op dit mo-
ment de achterstanden zijn weggewerkt en de verschillende projecten
afgerond.
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Onze verwachting is dan ook dat het personeelsbestand in de komen-
de jaren zal afnemen.

Vanuit de kant van de gebruikers wordt aangegeven dat zij nog een
mogelijkheid tot aanscherping zien in de kwaliteit van producten en
diensten die het Kadaster levert. De gebruikersraad is van mening dat
een te schoksgewijze wijziging in tarieven niet wenselijk is. Daar-
naast vindt zij het van belang dat, ook in tijden van laagconjunctuur,
het Kadaster nog steeds zal moeten kunnen investeren in een verho-
ging van de kwaliteit. Het eigen vermogen van het Kadaster zou
hiertoe toereikend moeten zijn.

Continuiteit van het Kadaster

Het werkaanbod van het Kadaster is een onvoorspelbaar conjunctu-
reel gegeven gebleken dat niet beinvloedbaar is. Gegeven de aard van
de financiering van het ZBO Kadaster, is het absoluut noodzakelijk
dat het Kadaster kan beschikken over flexibiliteit in de organisatie
om mogelijke conjuncturele schommelingen te kunnen opvangen.
Conjuncturele schommelingen kunnen namelijk de continuiteit van
het Kadaster bedreigen. De flexibiliteit kan met verschillende in-
strumenten worden gerealiseerd. Het Kadaster beschikte, in de
afgelopen jaren, over een aantal instrumenten om conjuncturele
schommelingen op te vangen, namelijk:

- tarieven

- kostenflexibiliteit

- personeelsbeleid

- conjuncturele component van het eigen vermogen.

In de organisatiewet Kadaster is de werkwijze van tarieven en de
conjuncturele component van het eigen vermogen opgenomen. De
voornaamste doelen van dit stelsel zijn:

-inspelen op conjuncturele schommelingen

-waarborgen van de continuiteit van het Kadaster.

De afgelopen jaren heeft dit stelsel naar het oordeel van de onderzoe-
kers niet gefunctioneerd conform deze doelstellingen. Het eigen
vermogen heeft een groot aantal jaren een niveau boven het ‘norm-
vermogen’ gehad. Om dit niveau te verlagen zijn grote tariefwijzigin-
gen doorgevoerd. Het nadeel hiervan is, dat de tarieven grote wijzi-
gingen hebben ondergaan (een grote volatiliteit), waardoor tariefwij-
zigingen een zekere mate van onvoorspelbaarheid kennen. Dit is
vanuit het oogpunt van de gebruikers niet wenselijk. Daarnaast is de
kostenflexibiliteit van het Kadaster afgenomen.
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Hierdoor is het instrument van tarieven het enige instrument waar-
mee conjuncturele schommelingen worden opgevangen.

Ontwikkeling van het personeelsbeleid

Sinds de verzelfstandiging is er veel ontwikkeld op het gebied van
personeelsbeleid: een nieuw sociaal plan, meer aandacht voor kwali-
teit van de medewerker bij plaatsing op functies (i.p.v. anciénniteit)
en nieuwe personeelsinstrumenten.

Deze personeelsinstrumenten en de strategische personeelsplanning

zijn naar onze mening inmiddels voldoende ontwikkeld. Er ligt een

'visie sociaal beleid” welke is gebaseerd op een drietal basiselemen-

ten:

- een werkgever-werknemer relatie, waarbij de medewerker zelf
verantwoordelijk is voor prestaties, eigen ontwikkeling en loop-
baan

- de organisatie die kaders schept door kansen en bedreigingen
zichtbaar te maken, door ontwikkelingsfaciliteiten, loopbaanbege-
leiding, opleidingen en flexibele arbeidsvoorwaarden aan te bieden

- een verschuiving in de managementstijl van ‘control’ naar ‘sup-
port’ door het maken van contractafspraken op basis van gelijk-
waardigheid, door aan te spreken op het nakomen van afspraken,
door coaching, door het zorgen voor goede arbeidsomstandigheden,
door ontwikkelingsfaciliteiten te bieden en door een sociaal werk-
gever te zijn voor medewerkers die wel met de ontwikkelingen
mee willen gaan, maar dat niet kunnen waarmaken.

Het Kadaster beschikt over meerdere instrumenten om het perso-
neelsbeleid invulling te geven:

- strategische personeelsplanning

- personeelsmanagementcyclus

- opleidingen

- arbo- en ziekteverzuimbeleid

- medezeggenschap

- arbeidsvoorwaarden.

De concrete implementatie van het personeelsbeleid is een uitdaging
voor het Kadaster. De strategische personeelsplanning zou een
afgeleide moeten zijn van de doelstellingen uit het meerjarenbeleid-
plan. Dit is bij het Kadaster onvoldoende zichtbaar en uitgewerkt.
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De strategische doelen van het Kadaster zijn niet in een document
doorvertaald naar een strategisch personeelsbeleid waarin HRM-
instrumenten staan die de doelstellingen van het Kadaster onder-
steunen. Deze doelen zijn ook niet als zodanig gecommuniceerd. Het
HRM-beleid is deels impliciet geformuleerd en dat maakt de uitvoe-
ring en toetsing daarvan lastig.

Een ander punt van aandacht is kennisborging. Het Kadaster gaat er
vanuit dat de uitstroom van personeel ongeveer synchroon loopt aan
een verminderde inzet van personeel door inzet van ICT. Hierbij zal
een groter onderscheid komen tussen routinematige en specialisti-
sche werkzaamheden. Routinematige werkzaamheden zullen lang-
zamerhand door automatiseringsprocessen worden overgenomen
Voor specialistische werkzaamheden is nog altijd goed gekwalificeerd
personeel nodig, juist op regionale basis. Kennis van de routinepro-
cessen wordt geborgd door de ISO-systemen en kennisoverdracht. Het
is echter cruciaal dat de kennis in hoofden van ‘oudere’ medewerkers
over de “uitzonderingen” ook wordt gedeeld en beschikbaar gemaakt.

Inzet van ICT bij het Kadaster

De inzet van ICT is bij de ‘informatiefabriek’ Kadaster van cruciaal
belang. De primaire systemen van het kadaster lopen tegen het einde
van hun levensduur van 20-25 jaar. Deze systemen worden vervangen
in een periode van 7-10 jaar. Dit kan niet sneller om twee redenen.
De eerste reden is dat het Kadaster dagelijks rechtszekerheid moet
bieden en door moet draaien. Een geleidelijke overgang naar een
nieuw systeem is daarmee niet mogelijk. Er wordt een nieuw systeem
naast het draaiende oude systeem gebouwd, volgens een stapsgewijze
aanpak waarmee risico’s worden beperkt. De tweede reden is dat de
organisatie tijd nodig heeft om modulaire vernieuwingen daadwerke-
lijk op te nemen in de primaire processen. Dit vraagt aanpassing en
opleiding. De investeringen in ICT worden gespreid gedaan. Deze
aanpak is uitgebreid besproken met de interne organisatie, de RvT,
VROM en de gebruikersraad. Op de aanpak is tevens een second
opinion gevraagd.
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Het Kadaster heeft de afgelopen jaren onder meer vernieuwingen

gerealiseerd op het terrein van:

- Kadaster online (Informatieverstrekking aan professional en bur-
ger)

- scannen (digitaliseren) en flexibel verwerken van akten (Scan
ELAN) digitalisering van het openbaar register (de laatste vijf jaar)

- intranet

- kantoor automatisering

- ondersteunende systemen t.b.v. financién, P.O., marketing, mana-
gementinformatie en projectmanagement (ERP).

Voor besluitvorming over ICT vernieuwingen wordt een businessca-

seprocedure gebruikt.

De kosten ten behoeve van ICT zijn drastisch (structureel circa € 12
miljoen per jaar) naar beneden gebracht, onder meer door aanname
van eigen IT-personeel in plaats van inhuur van derden, vermindering
van complexiteit, uniformering en concentratie van werkzaamheden.

Op basis van deze feiten en procedures concluderen de onderzoekers
dat het Kadaster waarborgen heeft ingebouwd om de ICT ontwikke-
ling beheerst te laten verlopen. Wel blijft de lange ontwikkeltijd van
7-10 jaar een belangrijk aandachtspunt. Hierbij loopt men in het
algemeen het risico van gewijzigde gebruikerswensen en verouderde
technologie en concepten op het moment van oplevering van het
systeem. Met het oog daarop dient de ontwikkeling, daar waar moge-
lijk, modulair plaats te vinden.

De dienstverlening

De dienstverlening van het Kadaster wordt bekeken vanuit een
drietal invalshoeken:

- de ontwikkeling van de klanttevredenheid

- de ontwikkeling van het systeem van kwaliteitsborging

- het oordeel van partijen in de omgeving van het Kadaster.

Het Kadaster evalueert periodiek haar relaties met de verschillende
klanten door middel van verschillende onderzoeken. Sinds halverwe-
ge de jaren ‘90 laat het Kadaster gemiddeld eens in de vier jaar een
klanttevredenheidsonderzoek verrichten. In deze onderzoeken scoort
het Kadaster hoog op verschillende aspecten zoals kwaliteit, deskun-
digheid, betrouwbaarheid, waardering, etc. De verbeterpunten die in
deze onderzoeken worden aangegeven, worden door het Kadaster
geconcretiseerd in verbeteracties.
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Door het scheiden van back- en frontoffice is de klantgerichtheid
binnen het Kadaster de afgelopen periode gegroeid.

De verzelfstandiging is een grote impuls geweest in het kwaliteits-
verbeteringproces. Dit werd reeds in de vorige evaluatie geconsta-
teerd. In deze evaluatie kan gezegd worden dat het Kadaster haar
kwaliteitsborging verder heeft verankerd en heeft uitgebouwd.

De verschillende partijen rondom het Kadaster oordelen zeer positief
over het Kadaster. Redenen hiervoor zijn de kwaliteit van de dienst-
verlening, de wijze waarop het Kadaster de mening van de verschil-
lende partijen tracht te identificeren en de wijze waarop het Kadaster
communiceert met de omgeving. Dit is het gevolg van de inspannin-
gen die door het Kadaster zijn gedaan in de afgelopen jaren. Zo heeft
het Kadaster in de afgelopen jaren geinvesteerd in de versterking van
de relatie met de gebruikersraad en is met andere ZBO’s het ‘Hand-
vest publieke verantwoording’ opgesteld om naast het afleggen van
verantwoording aan de minister, ook verantwoording af te kunnen
leggen aan klanten en samenleving.

Wij concluderen dat de trend die bij de vorige evaluatie is geconsta-
teerd zich in de afgelopen evaluatieperiode heeft voorgezet en be-
stendigd. Enig aandachtspunt is het innovatief vermogen dat anders
wordt beleefd in de gebruikersraad dan wanneer de koepels van
individuele klantgroepen worden benaderd. In de gebruikersraad
wordt positiever gesproken over het innovatieve vermogen, dan in
onderzoeken bij individuele klantengroepen.

Kortom, we zijn van oordeel dat de klanttevredenheid hoog is en de
dienstverlening en servicegerichtheid bij het Kadaster zeer goed zijn.
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Oordeel over de ontwikkeling van het
Kadaster en aanbevelingen

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de bevindingen die door de

onderzoekers zijn gemaakt in het kader van kernvraag 3 en 4.

Deze vragen luiden:

- alle elementen overziend, hoe wordt de ontwikkeling van het ZBO
Kadaster sinds de vorige evaluatie beoordeeld

- welke aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de verdere
ontwikkeling in de toekomst?

Kostenbeheersing

In de missie van het Kadaster wordt het streven naar een taakuitoe-
fening tegen zo laag mogelijke maatschappelijke kosten verwoord. De
beheersing van kosten is dan ook een belangrijk aandachtspunt voor
het management van het Kadaster. Ten behoeve van het daadwerke-
lijk realiseren van kostenbeheersing is door het Kadaster een aantal
maatregelen doorgevoerd, teweten:

- het Kadaster investeert doorlopend in ICT toepassingen, mede
om daarmee de doelmatigheid te verhogen. In de evaluatieperiode
is dure inhuur van ICT bedrijven vervangen door het in dienst
nemen van eigen ICT personeel. Voor het efficiént inzetten van
personeel zijn pools gevormd die flexibel worden ingezet voor
kwaliteitsverbeteringen of het uitvoeren van extra werkzaambhe-
den. Bepaalde landelijk benodigde staf- ,beheer- en productieacti-
viteiten zijn, als een vorm van ‘shared services’, gecentraliseerd
in Apeldoorn

- het hanteren van een goed ontwikkeld instrumentarium voor het
voeren van een financieel beleid. Het Kadaster beschikt over ver-
schillende instrumenten, zoals een planning- en controlcyclus,
geintegreerde geautomatiseerde bedrijfsadministratie, kostenra-
mingmodel, etc. Op basis daarvan is het management in staat te
beschikken over de juiste en tijdige informatie waarmee sturing
kan worden gegeven aan de organisatie en kostenbeheersing kan
worden gerealiseerd.

Ten aanzien van de realisatie van kostenbeheersing in de evaluatie-
periode concluderen wij dat er sprake is van een gemengd beeld. De
tabel op de volgende pagina toont het werkaanbod van drie hoofdpro-
ducten van het Kadaster in indexcijfers (1998=100).
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1998 1999 2000 2001 2002
koopakten 100% 104 % 99% 95% 96%
hypotheekakten 100% 115% 90% 85% 88%
akteposten 100% 100% 90% 73% 70%
Tabel 1. Overzicht werkaanbod (bron: gebaseerd op interne

documentatie (‘kerncijfers’) Kadaster)

Over de totale productie van het Kadaster gerekend, die in de evalua-
tieperiode daalt, zijn de totale kosten eveneens licht gedaald. Daar-
mee zijn de overallkosten redelijk beheerst.

Kijkend naar de verschillende kostensoorten valt op, dat de personele

kosten zijn gestegen en dat de kosten van uitbesteed werk zijn

gedaald. Hiervoor wordt door het Kadaster een aantal redenen aange-

voerd:

- minder inhuur van externen voor ICT door aanname van vast
personeel

- verminderde efficiéntie bij een dalend werkaanbod (de druk is van
de ketel)

- meer deelname van oudere werknemers aan de seniorenregeling.

Onderstaande tabel toont enkele indexcijfers (1998=100) met betrek-
king tot de kostprijsontwikkeling van enkele producten van het
Kadaster'.

1998 1999 2000 2001 2002

koopakten

productiekostprijs 100%  102% 113% 131%  129%
directe kostprijs 100%  102%  119% 125%  128%
integrale kostprijs 100%  103%  120%  127%  127%
hypotheekakten

productiekostprijs 100%  102% 111%  130% 119%
directe kostprijs 100% 91% 101%  109% 113%
integrale kostprijs 100% 94 % 106% 114% 111%
akteposten

productiekostprijs 100%  108% 113%  117% 111%
directe kostprijs 100%  102% 103%  104%  102%
integrale kostprijs 100%  105% 105% 107%  104%
Tabel 2. Ontwikkeling kostprijzen (bron: gebaseerd op interne

documentatie (‘kerncijfers’) Kadaster)
Kijkend naar de kostprijsontwikkeling van de afzonderlijke producten

! Inflatiestijging is hierin opgenomen. CBS gaat voor de evaluatieperiode uit van
14%.
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van het Kadaster, zijn kostenstijgingen over de periode 1998-2002 te
constateren die niet uitsluitend te verklaren zijn uit het loon en de
prijsontwikkeling. Concreet gaat het om de koopakten. Akteposten
zijn licht gedaald. De directe productiekosten van outputproducten
zijn aanzienlijk gestegen. Dit kan deels worden verklaard door een
groter volume van outputproducten. De kostprijs per product van
outputproducten was voor de onderzoekers niet voorhanden. Volgens
het Kadaster zitten de meerkosten met name in een forse stijging van
de kosten van marketing en klantenservice. Dit zou duiden op het
kantelen van de organisatie naar meer klantgerichtheid.

Onderstaande tabel toont een overzicht van de ontwikkeling van de
productiekosten.

output
directe productiekosten 100%  119%  140% 145% 147%
Tabel 3. Overzicht ontwikkeling productiekosten (bron: geba-

seerd op interne documentatie (‘kerncijfers’) Kadaster)

De verklaring voor deze stijgingen ligt voor een deel in de eerder
genoemde stijging van personele kosten. Daarnaast is de afgelopen
jaren extra aandacht besteed aan de verbetering van kwaliteit van de
producten en dienstverlening. Zo zijn doorlooptijden verkort en is
kadastrale informatie ontsloten via internet en is het foutenpercenta-
ge gedaald. Tevens geeft het Kadaster aan dat van bepaalde producten
de werklast is vergroot.

Gezien de nadruk van het Kadaster op kostenbeheersing, het aanwe-
zige planning- en controlinstrumentarium en de forse investeringen
in ICT, zouden efficiéntieverbeteringen, en daarmee een daling van
kostprijzen per product, te verwachten zijn. Deze zijn bij de belang-
rijkste producten niet opgetreden. Het Kadaster geeft hierbij aan dat
veel ICT investeringen gericht zijn geweest op het verbeteren van de
dienstverlening waardoor de baten niet zozeer bij het Kadaster, maar
bij de klanten van het Kadaster optreden. Tevens geeft het Kadaster
aan, dat de uitstel van wetgeving voor de digitale aanlevering van
akten (ELAN), tot uitstel van het optreden van efficiéntievoordelen
heeft geleid.
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Over de beheersing van kosten merken we het volgende op: het
Kadaster is een monopolist en kent daarmee geen concurrentie. Om
te komen tot efficiéntieverbeteringen, zijn in een dergelijke omge-
ving ook financiéle prikkels nodig. In de afgelopen jaren ontbrak op
dit punt een harde prikkel. Het eigen vermogen was hoog (en daar-
mee waren dus middelen beschikbaar), de klanten/gebruikers leggen
de nadruk op kwaliteit en niet op prijs en in interviews met zowel
klanten/gebruikers als Kadastermedewerkers, wordt gewezen op de
beperkte invloed die tariefstijgingen of dalingen van het Kadastraal
tarief hebben, op de totale overdrachtskosten van een onroerende
zaak.

Het Kadaster is overigens zelf wel op zoek naar deze prikkels, wat
ook tot uiting komt in de missieformulering en in het toezichtarran-
gement.

Wij concluderen dat kostenbeheersing, doelmatigheid en inzicht in
de factoren die deze bepalen, voor het Kadaster belangrijke aan-
dachtspunten blijven in de komende jaren.

Wij adviseren het Kadaster aandacht te besteden aan de verdere
kostenbeheersing en het verder vergroten van het inzicht in de
kostenontwikkeling en doelmatigheid van de bedrijfsvoering.

Wij adviseren VROM vanuit de verantwoordelijkheid voor de tarie-
ven samen met het Kadaster na te denken over (efficiéntie)prikkels
die in het tarievenbeleid kunnen worden ingebouwd.

Het Kadaster als kennisorganisatie (intern en extern)

Voor de uitvoering van de kadastertaken is kennis een belangrijk
middel. Het gaat om juridische kennis over rechtszekerheid, ICT-
kennis, geomatica (geodesie en cartografie) en kennis over organisa-
tiekunde en bedrijfsvoering. Voor de kennishuishouding van het
Kadaster en innovaties is geen organisatiebreed beleid geformuleerd.
In gesprekken met leden van de RvB blijken er wel impliciete noties
te bestaan op basis waarvan het Kadaster met zijn kennis omgaat.
Instrumenten die hierbij worden ingezet hebben voornamelijk be-
trekking op kennisontwikkeling. Voorbeelden zijn een organisatie-
breed opleidingsplan, competentiemanagement, intervisie en een
managementdevelopmenttraject. De opbouw, borging en distributie
van kennis wordt overgelaten aan de verschillende organisatieonder-
delen. Dit is nog niet organisatiebreed geinstrumenteerd met, bij-
voorbeeld, het intranet van het Kadaster.
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Wel zijn er plannen voor een breder gebruik van intranet voor ken-
nismanagement. Individuele personeelsleden worden uitgedaagd
persoonlijk te investeren in hun kennisontwikkeling en gefaciliteerd
om opleidingen te volgen en te excelleren op hun vakgebied. Blijkens
publicaties in vakbladen slagen zij hier ook in. Het Kadaster neemt
als organisatie deel aan diverse kennisnetwerken op het terrein van
de vastgoed- en geoinformatie. Gezien de grote uitstroom van mede-
werkers die in de komende tien jaar bij het Kadaster te verwachten
valt (60%), is er beleid nodig om de kennis van deze medewerkers te
behouden voor de kadasterorganisatie. Hierbij wordt opgemerkt dat
een groot deel van deze kennis zal worden vastgelegd in de ICT-
systemen. Juist de 20% specialistische kennis moet worden geborgd.
Hierdoor zal er in de komende jaren een grotere focus moeten worden
gelegd op inhoudelijke kennis.

Naast de interne kennishuishouding is ook de externe kennisfunctie
van het Kadaster van belang voor haar rol in het werkveld van de
vastgoed- en geoinformatie. Het Kadaster heeft een regicambitie ten
aanzien van de geoinformatie geformuleerd.

In de recente wijziging van de kadasterwet (oktober 2003) is als
nieuw doel voor het Kadaster toegevoegd: ‘de bevordering van een
doelmatige geoinformatie-infrastructuur’. Om deze doelstelling te
kunnen realiseren, zal van het Kadaster worden verwacht dat er
kennis wordt ingebracht over zaken als de exploitatie van grote
registraties, de inrichting van Authentieke Registraties, de ontslui-
ting van gegevens en kennis omtrent rechtszekerheid en geomatica.

Het ligt voor de hand dat VROM, voor zowel haar coérdinerende taak
op het terrein van de geoinformatie als voor de eigen taken op het
gebied van de ruimte in Nederland, gebruik zal kunnen maken van de
kennis en ervaring van het Kadaster. Dat is tot nu toe nauwelijks
gebeurd, maar bij VROM is op dit punt een kentering te bespeuren.
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Met het oog op het bovengenoemde, adviseren wij het Kadaster
herkenbaar beleid te formuleren en uit te voeren gericht op het
interne kennismanagement en de externe kennisrol die het Kadaster
kan en wenst te vervullen.

Bij het interne kennismanagement gaat het om de vaststelling van de
kennis waarover het Kadaster voor zijn taakuitoefening en de ont-
wikkeling van die taken dient te beschikken, het opsporen van
lacunes en het ontwikkelen en borgen en distribueren van die kennis
in de eigen organisatie.

Met het oog op de externe kennisrol gaat het om het expliciteren van
de ambities van het Kadaster en wat door andere organisaties van het
Kadaster kan, en mag worden verwacht op diverse kennisgebieden. In
het bijzonder het versterken van de adviesrelatie van het Kadaster
richting VROM is daarbij een punt van overleg.

Wij adviseren VROM herkenbaar beleid te formuleren ten aanzien
van de kennisrol van het Kadaster, met name op het terrein van de
vastgoed- en geoinformatie.

Samenwerking met VROM rond wetgeving

In de afgelopen jaren is de samenwerking tussen VROM en het
Kadaster op het gebied van wetgeving stroef verlopen. De voornaam-
ste reden hiervoor was de persoonlijke werkrelatie tussen betrokken
juristen in beide organisaties. Met name de vertragingen van de
herziening van de kadasterwet voor de elektronische aanlevering van
akten (HKW I), heeft de nodige spanning opgeleverd. Het notariaat
heeft hier, als toeleverende partij van informatie, nadelige effecten
van ondervonden. Inmiddels is de werkrelatie tussen de betrokken
juristen van VROM en het Kadaster verbeterd. Bij het Kadaster blijft
de zorg bestaan dat de capaciteit voor kadasterwetgeving bij VROM
te beperkt zal blijken. VROM onderkent dat de wetgeving van het
Kadaster complex is en vaak afstemming vergt met andere departe-
menten, met name justitie. VROM is verantwoordelijk voor de
wetstekst en de procesgang van het voorontwerp tot wet.

Het Kadaster heeft grote expertise op het gebied van de eigen wetge-
ving en levert concept wetsteksten en de memorie van toelichting.
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Wij adviseren dat het Kadaster en VROM gezamenlijk zorgdragen

voor:

- jaarlijkse afspraken over te realiseren wetgeving en daarvoor
benodigde werkzaamheden

- heldere afspraken over taak en rolverdeling bij wetaanpassingen.
Wederzijdse verantwoordelijkheden beter onderscheiden. Opnieuw
kijken naar het samenwerkingsprotocol, kan de voortgang van
wetgeving wellicht bespoedigen

- frequente communicatie over inhoud en voortgang

- een projectmatige aanpak van grote wetaanpassingen.

De personeelsopbouw en de flexibiliteit

Het Kadaster heeft een personeelsbestand met een aantal bijzondere

kenmerken. De gemiddelde leeftijd is hoog (47,1 jaar in 2002) en de

verblijfsduur van kadastermedewerkers is gemiddeld hooglongeveer

27 jaar). Het Kadaster vergrijst en ontgroent. Deze leeftijdsopbouw en

verblijfsduur heeft een aantal nadelige consequenties:

- de personele lasten: oudere werknemers zijn duurder dan jonge

- oudere werknemers hebben recht op meer vrije dagen, wat leidt tot
lastige werkplanning

- bij pensionering van een groot cohort oudere werknemers dreigt
een kennislek te ontstaan

- een lange verblijfsduur heeft een nadelig effect op de instroom van
nieuwe medewerkers en daarmee op de instroom van nieuwe ken-
nis en de vitaliteit van de organisatie

- de flexibiliteit van de personeelsopbouw is gering.

Onderstaande tabel toont de verhouding vaste arbeidsplaatsen (me-
dewerkers met een vast dienstverband)/tijdelijke arbeidsplaat-
sen(medewerkers met een tijdelijk dienstverband) van het Kadaster
(vergelijking in fte).

1998 1999 2000 2001 2002

vaste arbeidsplaatsen 90% 90% 87 % 90% 91%
tijdelijke arbeidsplaatsen 10% 10% 13% 10% 9%

Tabel 4.  Verhouding medewerkers Kadaster (bron: gebaseerd op
jaarverslagen Kadaster 1999-2002)
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Het Kadaster streeft naar een verhouding van vast en tijdelijk produc-
tiepersoneel van 75/25, in werkelijkheid is de flexibiliteit veel lager.
Dit betekent dat het Kadaster met haar personeelscapaciteit slechts
beperkt kan inspelen op een daling in het werkaanbod en daarmee
een geringe flexibiliteit in haar personeelskosten heeft. Bij de sturing
door het management ligt de nadruk sterk op de personele capaciteit.
In het meerjarenbeleidplan zijn globale doelstellingen geformuleerd
en in het Strategisch Personeels Plan (SPP van 2004) wordt een
overzicht gegeven van de beschikbare en gewenste capaciteit in de
jaren 2004-2008.

Volgens het Kadaster heeft de leeftijdsopbouw van het Kadaster ook
een ‘zegenrijke kant’ omdat naar verwachting van het Kadaster de
uitstroom van oudere medewerkers gelijke tred zal houden met
efficiéntievoordelen als gevolg van ICT. Met het oog hierop is er
volgens het Kadaster geen grote discrepantie tussen benodigde en
beschikbare personele capaciteit te verwachten.

Op basis van de door ons bestudeerde stukken, stellen wij vast dat er
nog geen expliciete doorvertaling heeft plaatsgevonden van de ont-
wikkelingen beschreven in het SPP naar een, in een document geéx-
pliciteerd, strategisch personeelsbeleid en de uitvoering daarvan. Dat
achten wij een risico.

In het meerjarenbeleidplan stelt men dat er “in 2004 discussies
worden gevoerd over hoe het Kadaster wil omgaan met de onevenre-
dige leeftijdsopbouw binnen het Kadaster, de flexibiliteit van mede-
werkers en het behoud van kennis”. Gegeven de bovenstaande
analyse menen wij dat deze discussie prioriteit behoeft.

We hebben geconstateerd dat op individueel medewerkerniveau de
HRM instrumenten sterk zijn ontwikkeld. Zo heeft het Kadaster
bijvoorbeeld een personeelsmanagementcyclus en uitgebreide ont-
wikkel- en opleidingsmogelijkheden. De koppeling van deze instru-
menten met de structurele problemen, die zich mogelijk gaan voor-
doen rond de vergrijzing, heeft niet plaatsgevonden. De instrumenten
richten zich voornamelijk op individueel medewerkerniveau.

Wij adviseren het Kadaster expliciete aandacht te besteden aan de
risico’s die voortvloeien uit veranderende inrichting van de bedrijfs-
processen en de opbouw van het personeelsbestand voor de komende
vijf jaar.

Onzekerheden over de conjunctuurontwikkeling en toenemende
inzet van ICT, leiden er toe dat scenario’s moeten worden ontwik-
keld waarbij de totale personeelsomvang substantieel krimpt. Vervol-
gens kan worden bepaald hoe de HRM instrumenten kunnen worden
ingezet om het te ontwikkelen beleid te ondersteunen.
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Deze analyse zou moeten leiden tot een strategie en een beleid
gericht op de veranderingen voor de werkgemeenschap (personeel,
organisatie en bedrijfsprocessen en huisvesting).

De ontwikkeling van de tarieven en het eigen vermogen

Gedurende deze evaluatie is gebleken dat toepassing van tarievenbe-
leid en de ontwikkeling van het eigen vermogen afwijkt van de
doelstelling zoals geformuleerd in de organisatiewet Kadaster.

In de organisatiewet Kadaster zijn bepalingen opgenomen omtrent
het eigen vermogen van het Kadaster. Er is een grens afgesproken
voor wat betreft de omvang van het eigen vermogen (op dit moment
€ 75 miljoen als plafondbedrag), het zogenaamde ‘normvermogen’.

Het eigen vermogen van het Kadaster is opgebouwd uit drie compo-

nenten:

- een structurele component (1/3 van het structurele balanstotaal)

- een conjuncturele component (maximaal € 34 miljoen)

- de reserve nevenactiviteiten (gescheiden van de twee andere
componenten en maximaal € 3,6 miljoen).

De structurele component is het deel van het eigen vermogen dat

beschikbaar moet zijn voor een ‘gezonde’ organisatie, de conjuncture-

le component heeft als doel om conjuncturele schommelingen op te

kunnen vangen en de reserve nevenactiviteiten komt voort uit

activiteiten die het Kadaster onderneemt en niet behoren tot de

wettelijke taak. Daarnaast is het mogelijk om tariefswijzigingen door

te voeren.

Het gekozen stelsel wordt ingezet om een aantal doelen te bereiken,

te weten:

- waarborgen continuiteit Kadaster. Door conjuncturele schomme-
lingen kan de continuiteit van het Kadaster in gevaar komen. Met
het conjunctureel deel van het eigen vermogen beschikt het Kadas-
ter over een buffer om deze schommelingen op te vangen

- kostendekkend opereren. In de wet is vastgelegd dat het Kadaster
kostendekkend moet opereren. Bij stijging of daling van de kosten
kunnen de tarieven worden aangepast

- uit de praktijk blijkt, tot op heden, dat dit stelsel een ongewenst
effect heeft, namelijk instabiele tarieven. Met het oog daarop is als
een aanvullend doel geformuleerd dat de tarieven stabiel moeten
zijn. Ze mogen niet van jaar tot jaar fluctueren (reguliere inflaties
uitgezonderd). Dit doel blijkt in het huidige stelsel nauwelijks te
realiseren.
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In onderstaande figuur is dit systeem weergegeven.
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Omdat er in het werkaanbod fluctuaties optreden, zijn de kosten en
inkomsten van producten niet constant. Bij gelijkblijvende tarieven
veroorzaakt dit schommelingen in het eigen vermogen van het
Kadaster. Is het aanbod hoog, dan stijgt het eigen vermogen van het
Kadaster, is het aanbod laag dan daalt het eigen vermogen van het
Kadaster. Het eigen vermogen van het Kadaster mag niet reusachtig
groeien, omdat het plafond van het normvermogen dan wordt over-
schreden. Het eigen vermogen mag ook niet zodanig dalen, dat de
continuiteit van het Kadaster in gevaar komt. Het enige instrument
dat momenteel gebruikt wordt om het eigen vermogen te beheersen,
is het doorvoeren van tariefwijzigingen.

Onderstaande tabel toont achtereenvolgens de totale omzet, de totale
bedrijfslasten, het eigen vermogen met bijpassend normvermogen en
vermogensoverschot alsmede de doorgevoerde tariefwijzigingen van

het Kadaster.

1998 1999 2000 2001 2002 2003*
totale omzet (in mln. €’ 220,5 187,7 172,1 166,1 176,4 189,0
totale bedrijfslasten (in mln. €) 220,8  229,5 214,5 211,7 207,7 211
eigen vermogen (in mln. €) 165 143 119 92 83 79
normvermogen (in mln. €) 87 88 86 84 81 79
vermogensoverschot (in mln. €) 78 56 34 8 2 0
A tarief -25% - - - +20% +2,5%

Tabel 5.  De totale omzet, bedrijfslasten, het eigen vermogen met

bijpassend normvermogen, vermogensoverschot en de doorgevoerde
tariefwijzigingen van het Kadaster (bron: gebaseerd op jaarverslagen

Kadaster 1999-2002)

* peildatum 30 september2003
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Op grond van onze analyse en aanvullende gesprekken, zijn wij van
mening dat het huidige stelsel van tarieven en vermogen niet goed
functioneert om de genoemde doelen te behalen:

- de tarieven hebben een beperkte causale relatie gehad met de
werkelijke kostprijzen van de producten en zijn gebruikt als in-
strument om het eigen vermogen te verlagen

- het eigen vermogen is niet gebruikt om een conjuncturele dip op te
vangen, maar is, qua omvang, vele jaren ver boven het vastgestelde
maximum uitgekomen. Er is dan ook geen ervaring opgedaan met
het gebruik van het eigen vermogen als buffer

- de tarieven hebben grote sprongen gemaakt tot wijzingen van 25%.
Het huidige stelsel is niet in staat stabiele tarieven te realiseren.

Dit brengt ons tot de conclusie dat voor een robuust tarievenstelsel
de huidige systematiek dient te worden veranderd.

Wij geven als onderzoekers twee opties in overweging:

1. Nuloptie waarbij het huidige stelsel ongewijzigd blijft

Deze optie kan zijn ingegeven door de constatering dat het conjunc-
turele deel van het eigen vermogen zijn nut nog niet in de praktijk
heeft kunnen bewijzen; namelijk, om conjuncturele dalingen in de
inkomsten op te vangen. In 2004 zal naar verwachting voor het eerst
dit conjuncturele deel worden aangesproken. Bij de nuloptie wordt in
de komende jaren beproefd hoe het conjuncturele deel ‘leegloopt’
omwille van stabiele tarieven. Het stelsel zal echter alleen werken
als zich in de komende jaren geen heftige bewegingen op de vast-
goedmarkt voordoen. Doen deze zich wel weer in opgaande lijn voor,
dan zal het stelsel weer dezelfde hiervoor beschreven manco’s gaan
vertonen als in de jaren negentig.

2. Vernieuwing van de huidige systematiek

Kenmerken van deze optie zijn:

- conjuncturele schommelingen worden in de eerste plaats via de
werking van het conjunctureel deel van het eigen vermogen opge-
vangen

- op basis van een meerjarenraming uit het ramingsmodel wordt een
tarief bepaald dat voor meerdere jaren vast staat, zodat volatiliteit
van tarieven wordt voorkomen

- als financiéle prikkel voor het Kadaster kan aan een jaarlijkse
inflatoire tariefstijging een efficiéntiefactor worden gekoppeld.
Deze efficiéntieverbetering kan optreden door de invoering van
nieuwe technologieén (bijvoorbeeld ICT) in de bedrijfsvoering van
het Kadaster
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- het huidige plafondbedrag wordt naar boven bijgesteld, zodat het
Kadaster een grotere buffer heeft om met meerjarige tarieven te
werken

- indien het eigen vermogen boven het plafondbedrag uitkomt,
vloeit het meerdere naar de algemene middelen.

Wij opteren voor optie 2. Naar onze mening is deze systematiek op
korte termijn in te voeren en biedt deze optie de beste externe prik-
kels voor het Kadaster om doelmatig te functioneren. Voor wat
betreft de hoogte van het eigen vermogen, lopen de meningen van
zowel betrokkenen als deskundigen uiteen. Naar de opvatting van
het Kadaster, maar ook van de accountant van het Kadaster (KPMG),
is het normvermogen van ongeveer € 80 mln. adequaat. Naar de
opvatting van geinterviewden namens de gebruikers, dient het
Kadaster over een dusdanig eigen vermogen te beschikken, dat bij een
conjuncturele neergang de kwaliteit van de producten en dienstverle-
ning niet in gevaar mag komen. VROM heeft vragen over het goede
niveau van het eigen vermogen (TopZO) en het ministerie van Finan-
cién vindt het normvermogen van het Kadaster te hoog. Dit stand-
punt wordt mede ingegeven door de huidige bezuinigingstaakstellin-
gen.

Twynstra Gudde heeft in het kader van deze evaluatie onderzoek
gedaan naar het eigen vermogen van andere publiekrechtelijke
organisaties (voornamelijk ZBO'’s).

Onderstaande tabel toont de verhouding tussen het eigen vermogen
en het balanstotaal van enkele publiekrechtelijke organisaties (peil-
datum 31 december 2001, bedragen in miljoen €). Hierbij moet
worden opgemerkt dat de balansen van de verschillende organisaties
mogelijk niet op alle punten vergelijkbaar zijn.

balanstotaal eigen vermogen ev/balanstotaal
Kadaster 293,2 91,9 31%
RDW 81,7 49,0 60%
Staatsbosbeheer 135,5 72,6 54%
IB Groep 49,6 7,9 16%
TNO 385,0 214,6 56%
Tabel 6.  Verhouding tussen het eigen vermogen en het balansto-

taal van enkele publiekrechtelijke organisaties (bron: jaarverslagen
Kadaster, RDW, Staatsbosbeheer, IB Groep en TNO 2001/2002)

Uit deze voorzichtige inventarisatie blijkt dat andere publiekrechte-

lijke organisaties een veelal relatief hoger eigen vermogen aanhouden
dan het Kadaster.
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Consultatie van de heer Koopmans’, als expert, leverde een pleidooi
op voor het hanteren van een andere grondslag om het maximum van
het eigen vermogen vast te stellen.

In essentie is de redenering dat het eigen vermogen voor haar finan-
cieringsfunctie de hoogte dient te hebben van de vaste activa (de
posten’materiéle vaste activa’ en ‘financiéle vaste activa’). Daarbij
zou dan wel duidelijkheid moeten zijn wat de posten op de balans nu
precies voorstellen. Voor de bufferfunctie zou het eigen vermogen
nog moeten worden opgehoogd met een bedrag dat gelijk is aan het
opvangen, van bijvoorbeeld: het één jaar in dienst houden van een X
aantal mensen. Dit verlies, vermeerderd met noodzakelijke afvloei-
ingskosten, moet in de vorm van vlottende activa (liquide middelen)
beschikbaar zijn.

Bij het gebruik van deze grondslag, zou het maximum eigen vermo-
gen, op dit moment, mogen groeien tot boven de € 200 miljoen.

De heer Koopmans tekent daarbij aan dat hij van mening is dat het
Kadaster geen optimale financieringsstructuur hoeft te hebben, zoals
een privaat bedrijf dat wel dient te hebben. Hij vindt dat het Kadaster
niet zou moeten lenen en dus ook geen rentekosten over vreemd
vermogen zou moeten betalen.

Indien het Kadaster over een dergelijk eigen vermogen beschikt, dient
er, in principe, geen tariefwijziging (inflatie uitgezonderd) plaats te
vinden. Enkel als de kostenstructuur, ingrijpend, verandert, zal dit in
overweging worden genomen.

Gezien de diversiteit van uitgangspunten en opvattingen op dit punt,
adviseren wij nader onderzoek, waarbij een aanzienlijke stijging van
het eigen vermogen niet moet worden uitgesloten. In dit eigen
vermogen zou een voorziening kunnen worden opgenomen, die het
Kadaster in staat stelt om in een slecht weer scenario, één jaar
‘verlies te lijden’, en de organisatie in dat jaar qua capaciteit aan te
passen aan de gedaalde omzet. De kosten van een reorganisatie
zouden ineens uit het eigen vermogen gefinancierd moeten kunnen
worden, waarna het Kadaster het daaropvolgende jaar tegen structu-
reel lagere kosten kan opereren.

* prof. dr. L. Koopmans, voorzitter Stichting TBI
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Wij adviseren VROM en het Kadaster:

De haalbaarheid van optie 2 te onderzoeken. De voornaamste ken-

merken hiervan zijn:

- conjuncturele schommelingen worden in de eerste plaats via de
werking van het conjunctureel deel van het eigen vermogen opge-
vangen

- op basis van een meerjarenraming uit het ramingsmodel wordt een
tarief bepaald dat voor meerdere jaren vast staat, zodat volatiliteit
van tarieven wordt voorkomen, de tarieven worden slechts infla-
toir bijgesteld

- als financiéle prikkel voor het Kadaster kan aan een jaarlijkse
inflatoire tariefstijging een efficiéntiefactor worden gekoppeld.
Deze efficiéntieverbetering kan optreden door de invoering van
nieuwe technologieén (bijvoorbeeld ICT) in de bedrijfsvoering van
het Kadaster

- het huidige plafondbedrag wordt bijgesteld naar boven zodat het
Kadaster een grotere buffer heeft om met meerjarige tarieven te
werken

- onderzoek is nodig naar de vraag wat te doen indien het eigen
vermogen boven het plafondbedrag uitkomt. Hierbij zou het tarief
niet als instrument moeten worden gebruikt om het eigen vermo-
gen te verlagen. De vraag is waar het meerdere boven het plafond-
bedrag naar toe kan vloeien. Bij dit onderzoek zullen de conse-
quenties van het schatkistbankieren moeten worden meegenomen.

- tevens adviseren wij een nader onderzoek naar de omvang van het
eigen vermogen met de overwegingen zoals door ons opgenomen.

Het toezichtarrangement

Het Kadaster heeft voor zijn functioneren een uitgebreid en genuan-
ceerd toezichtarrangement ontwikkeld. Het arrangement is in de
evaluatieperiode uitgebreid met vormen van horizontaal toezicht en
kwaliteitsinstrumenten.

Op dit moment bestaat het arrangement uit:

- toezicht door VROM (TopZO)

- de gebruikersraad

- de RvT

- handvest publiek verantwoorden

- handvest kwaliteit

- INK kwaliteitmodel

- ISO certificering

- ad hoc deelname aan benchmarkingsonderzoeken.
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In dit toezichtarrangement zijn prikkels ingebouwd en opgezocht die
de organisatie als monopolist helpen kwaliteit te verbeteren en
kosten te beheersen.

Voor de werking van de individuele toezichtinstrumenten verwijzen
wij naar de bijlage en de beschrijving van de aandachtsgebieden.

In het kader van het toezichtarrangement zijn er twee onderwerpen

van aandacht. Dit zijn de positie en de rol van de RvT en de positie

en rol van TopZO.

In de evaluatieperiode is binnen VROM de directie TopZO gevormd,

de toezichthoudende instantie binnen het ministerie. De taak van

TopZO is het informeren van de minister van VROM over het func-

tioneren van de zelfstandige organen. TopZO doet dat op een onaf-

hankelijke wijze (binnen de departementale kaders).

TopZO heeft als haar hoofdtaken:

- toezicht op de inhoudelijke kwaliteit van de taakuitoefening door
het ZBO

- toezicht op de continuiteit van de bedrijfsvoering van het ZBO

- beleidsontwikkeling op het gebied van de aansturing, verantwoor-
ding en toezicht op ZBO

- relatiebeheer.

Met de instelling van TopZO is de toezichtrelatie met het Kadaster

verbeterd en geprofessionaliseerd.

Echter, met name de invulling van de tweede hoofdtaak is een punt

van aandacht: in hoeverre en met welke diepgang mag inzicht ge-

vraagd worden in achterliggende cijfers om een beeld te krijgen?

Dat lijkt vooral een kwestie van maatvoering te zijn. TopZO wil

inzicht hebben in de doelmatigheid van de bedrijfsvoering op basis

van een transparante verantwoording door het Kadaster. Als dat

inzicht onvoldoende wordt gegeven, vraagt TopZo om een nadere

toelichting.. Het Kadaster is van mening dat de doelmatigheid van de

bedrijfsvoering de primaire verantwoordelijkheid van de RvB en RvT

is. Zij is bereid om TopZO overall informatie te verstrekken (onder

andere op het niveau van de kengetallen) maar niet om elk verzoek

van TopZo om nadere toelichting te honoreren.

Daarnaast geeft het Kadaster aan dat zij van TopZO ook een facilite-

rende rol verwacht. Hierbij gaat het om zaken van algemeen bestuur-

lijke aard zoals de Kaderwet ZBO en “markt en overheid”. In het

geval van de komst van TDN bij het Kadaster en de discussie over de

kaderwet ZBO, heeft TopZO deze faciliterende rol ook vervuld.

Beleidsmatige contacten van VROM met het Kadaster verlopen via de

beleidsdirecties van VROM.
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Twynstra Gudde is van mening dat bij de geest van het huidige
toezichtarrangement en het uitgebreide stelsel van checks and
balances dat ontwikkeld is, van TopZO terughoudendheid mag
worden verwacht, waar het gaat om gedetailleerde informatie over
de bedrijfsvoering. Tegelijkertijd mag van het Kadaster worden
verwacht dat zij ook transparante informatie op hoofdlijnen kan
leveren. Wij constateren ook dat hier sprake is van een interpretatie
verschil wat verbonden is met de spanningsrelatie tussen ZBO en
toezichthouder.

Een complicerende factor rond dit punt is dat er nog altijd discussie
op politiek niveau is over wat nu een adequaat toezichtarrangement
is. Zeker is dat het steeds een kwestie is van maatwerk. Duidelijk is
ook dat hierover verschillende beelden bestaan: zo wordt in het
kabinetsstandpunt rond het programma Andere Overheid meer
accent gelegd op vormen van horizontaal toezicht dan in de kaderwet
ZBO (die overigens nog niet van kracht is).

Het kabinet heeft na de vorige evaluatie besloten dat de verantwoor-
dingsrelatie tussen VROM en het Kadaster rechtstreeks tussen de
minister en de RvB gestalte moet krijgen. VROM meent dat de RvT
een intern orgaan is van het Kadaster, dat toeziet op de werkzaamhe-
den van de RvB en de algemene gang van zaken in de organisatie van
het Kadaster. Daarnaast staat zij de RvB ter zijde. TopZO heeft een
eigenstandige verantwoordelijkheid, waarbij het accent ligt op de
continuiteit van het Kadaster.

Wij adviseren VROM en het Kadaster om duidelijke afspraken te
maken over de diepgang waarop verantwoording wordt afgelegd over
de continuiteit van de bedrijfsvoering.
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