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1 Aanleiding van de evaluatie

De minister van BZK en de minister van Financién hebben de taak om enkele specifieke
kaders, die de organisatie van zelfstandige bestuursorganen en andere organisaties met
een bepaalde zelfstandige positie reguleren, periodiek te evalueren. Denk hierbij
bijvoorbeeld aan de Kaderwet adviescolleges, de Kaderwet zelfstandige bestuursorganen
(hierna zbo's), de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties, de Regeling Agentschappen,
het stichtingenkader en de Aanwijzingen voor de Planbureaus. Op 16 oktober 2019 heeft
de minister van BZK aan de Kamer gemeld dat de voorbereidingen van een breed
evaluatieonderzoek naar de regulering van zelfstandige bestuursorganen en andere
organisaties met een bepaalde zelfstandige positie in het najaar van 2019 zal starten en
dat de planning erop is gericht dat de uitkomsten eind 2021 bekend zullen zijn
(Kamerstuk 34430, nr. I).

Er zijn meerdere aanleidingen om aandacht te besteden aan een aantal
gemeenschappelijke inhoudelijke kwesties in de organisatiekaders van de ministeries
van BZK en Financién:

- Er zijn voorbeelden van problematiek in uitvoeringsorganisaties die mogelijk te
maken hebben met het functioneren van organisatiekaders. Te denken valt aan
de invloed die de scheiding van beleid en uitvoering op de uitvoeringspraktijk
heeft. Een ander voorbeeld is de werking van het sturingsmodel (het
driehoeksmodel) waarbij invulling wordt gegeven aan de verhoudingen tussen
eigenaar, opdrachtgever en uitvoerder.

- Er is een gebrek aan overzicht door de verscheidenheid in wet- en regelgeving
m.b.t. de organisatiekaders. Verschillende toepasselijke regelingen en
verschillende uitgangspunten en besliskaders zijn verspreid opgetekend in nota’s,
brieven en beleidsdocumenten. De staatscommissie parlementair stelsel heeft de
aanbeveling gedaan randvoorwaarden m.b.t. verzelfstandigingen en
privatiseringen in een wet te codificeren om de parlementaire controle bij zbo’s,
agentschappen en privatiseringen te vergroten. In het kabinetsstandpunt n.a.v.
het advies van de staatscommissie (Kamerstukken 34430, nr. 10, 13) is
opgemerkt dat het gedachtegoed van de staatscommissie expliciet wordt
betrokken bij de volgende evaluatie van de Kaderwet zbo’s, en bij een nader te
bepalen evaluatie van de Regeling agentschappen. Daarna kan beslist worden of
en in hoeverre wetgeving wenselijk is.

- Aansluitend bij de aanbevelingen van de staatscommissie parlementair stelsel, is
er een groeiende behoefte aan een robuustere en effectievere kaderstelling rond
rijksorganisaties op afstand. Met een robuuste kaderstelling wordt bedoeld dat
duidelijk is welke kaders in het algemeen van toepassing en eenduidig zijn.
Daarnaast wordt ermee bedoeld dat duidelijk is bij welke kaders en bepalingen er
maatwerk wordt geboden. Hiervan getuigt ook de aandacht van de Tweede
Kamer voor het functioneren van rijksorganisaties. Zo is bij de behandeling van
de BZK-begroting 2020 de motie Sneller/Den Boer aangenomen waarin aandacht
is gevraagd voor adequate checks-and-balances in benoemingsprocedures voor
democratische instituties, zoals de Hoge Colleges van Staat, planbureaus,
adviescolleges en zbo’s (Kamerstukken 35300-VII, nr. 25). En meerdere moties
zijn gericht aan de minister van J&V met betrekking tot de Inspectie J&V, waarin
de regering wordt verzocht de Kamer te informeren hoe uitvoering zal worden
gegeven aan de voorstellen om de inspectie beter te positioneren en de
onafhankelijkheid te waarborgen (TK 28 844, nr. 207, 209). In reactie op het
verzoek van het TK lid Krol om te reageren een NRC-bericht in de media waarin



vraagtekens worden gezet bij de onafhankelijkheid van de Nederlandse
rijksinspecties, heeft de minister van BZK toegezegd de Aanwijzingen inzake de
rijksinspecties nog in 2020 te evalueren en de TK over de uitkomsten daarvan te
informeren. De TK diende februari 2020 een amendement in op de Rijkswet
Onderzoeksraad voor Veiligheid. Het amendement strekte ertoe de Kamer actief
te informeren na een benoeming of herbenoeming. De minister van J&V heeft dat
amendement overgenomen, maar verwees ook naar de evaluatie van de
Kaderwet zbo’s en de mogelijkheid dat daar een generieke regeling uit voort zou
kunnen vloeien (TK .

- Momenteel zijn organisatiekaders veelal verticaal belegd: zij regelen bijvoorbeeld
de afspraken rond sturing en governance en rond de ministeriéle
verantwoordelijkheid vanuit één ministerie. Uitvoeringsvraagstukken vragen om
een opgavegerichte aanpak vanuit een inhoudelijke multidisciplinaire blik en
domeinoverstijgend. We willen onderzoeken in hoeverre de organisatiekaders het
opgavegericht werken in de uitvoering ondersteunen en of er sprake is van
verkokering: sturing op basis van een beleidsdomein, terwijl de uitvoering
domeinoverstijgende sturing vergt.

2 Doel van de evaluatie

Overheidsorganisaties hebben als primaire taak het (bijdragen aan) oplossen van
maatschappelijke opgaven. De inrichting en werkwijze van de organisaties dragen hier
idealiter aan bij. Zo ook de kaders die de rijksorganisaties op afstand regelen. Met de
brede evaluatie willen we een beeld schetsen van de opzet, het bestaan en de werking
van kaderstelling op basis van de volgende doelstellingen.

- Inzicht in doelmatigheid en doeltreffendheid van bestaande orga nisatiekaders, die
betrekking hebben op rijksorganisaties op afstand, waar het ministerie van BZK en
het ministerie van FIN beleidsverantwoordelijk voor zijn. Hierbij wordt ook ingegaan
op de wijze waarop met de kaders wordt omgegaan.

- Het inzicht leidt tot conclusies en aanbevelingen omtrent de wenselijkheid voor en
inhoud van een nieuw type (effectiever) kader (denk aan een handreiking, beleid of
wet), aanpassing van onderdelen van kaders en/of het intrekken van bepalingen of
kaders.

NB: We kijken met een ‘rechtstatelijke bril” naar de termen van doelmatigheid en
doeltreffendheid. Met ‘doelmatigheid’ wordt dus niet gerefereerd aan efficiéntie of
kosteneffectiviteit van de kaders. In deze evaluatie wordt met doelmatigheid bedoeld: de
mate waarin de kaders het beoogde doel bereiken in verhouding tot bijeffecten van
toepassing van de kaders.

3 Vraagstellingen

- In hoeverre worden de oorspronkelijke doelstellingen van (het stelsel van)
organisatiekaders Rijk met de daarvoor bestaande instrumenten in de praktijk
bereikt?

- Zijn de organisatiekaders Rijk doelmatig in relatie tot het functioneren van de
rijksorganisaties op afstand? Waarom wel of niet?

a) zijn bepalingen in de kaders proportioneel of disproportioneel? Waarom wel of
niet?

b) Is het stelsel van kaders proportioneel of disproportioneel i.r.t. de doelen van
verzelfstandiging? Waarom wel of niet?

- Wat zijn onbedoelde (neven)effecten van toepassing van de organisatiekaders?

- Waar is bewust afgezien van toepassing van de kaders? Waarom en met welk effect?



a) Heeft de kadersteller bepaald dat het gehele kader niet van toepassing is?

b) Heeft de kadersteller bepaald dat specifieke bepalingen niet van toepassing zijn?
c) Zijn bepaalde bepalingen niet werkbaar, waardoor deze in de praktijk bewust of
onbewust niet worden toegepast?

- Welke evalueerbare normen of indicatoren zijn in de kaderstelling aanwezig? Zijn
meer of andere meetbare en evalueerbare normen wenselijk, die meerjarig
systematisch meten en evalueren mogelijk maken?

- Welke aanleiding geven de actuele visie en inzichten omtrent het reguleren van de
publieke taakuitoefening door de Rijksdienst om de kaders te wijzigen? Waar zien we
eventuele spanningen en lacunes naar aanleiding van de actuele visie?

- Dragen de kaders bij aan het beter functioneren van de Rijksdienst en van
rijksorganisaties op afstand? Op welke manier?

- Welke gedragsfactoren zijn bepalend voor toepassing en naleving van
organisatiekaders? En wat zijn verklaringen van die gedragsfactoren?

- Welke ontwikkelingen in het functioneren van de Rijksdienst en de rijksorganisaties
op afstand houden verband met de organisatiekaders?

4 Aanpak van de brede evaluatie

Waarom een ‘brede’ evaluatie?

De aankomende Evaluatie Organisatiekaders Rijk is een ‘brede evaluatie’. Hiermee wordt
bedoeld dat de evaluatie niet vanuit de organisatievorm wordt uitgevoerd (we evalueren
dus niet de organisatievorm) maar we evalueren de organisatiekaders voor
rijksorganisaties op afstand themagewijs. Bij meerdere typen rijksorganisaties op
afstand, zoals zbo’s, adviescolleges en rijksinspecties, spelen gemeenschappelijke
thema’s die we evalueren over de volle breedte van de publieke taakuitoefening van
deze organisaties. We bekijken de betreffende thema’s daarom over de
organisatievormen heen. Aanleiding hiertoe is dat organisaties soms onder meerdere
kaders vallen, onder een deel van een kader vallen of een specifiek arrangement
hebben. De brede aanpak maakt een integrale thematische analyse en vergelijkingen
tussen organisaties mogelijk. Dit maakt ook kruisbestuiving mogelijk: organisaties
kunnen van elkaar leren. Het onderzoeken van de thema’s over de organisatievormen
heen geeft de mogelijkheid om te onderzoeken of de heersende kaders nog wel bieden
wat vanuit de thema’s bezien gewenst is.

Richtinggevende factoren in de aanpak

- De brede evaluatie bestaat uit een combinatie van deskresearch en
praktijkonderzoek. Met het deskresearch zetten we de informatie over de
verschillende organisatiekaders op een rij (zie deelonderzoek B1) en verzamelen
we informatie over de kaders in relatie tot de thematiek (zie deelonderzoek B2).
Het praktijkonderzoek (zie B3) is gericht op de werking van de kaders rond de
thematiek in de praktijk van departementen en rijksorganisaties op afstand.

- De brede evaluatie zal leiden tot een overkoepelende beoordeling van de werking
en de effecten van de kaders gezamenlijk.

- In de brede evaluatie wordt rekening gehouden met de actuele visie op rollen en
functioneren van rijksoverheid. Hierbij zal het functioneren van het
driekhoeksmodel als governance-structuur een belangrijke rol spelen.

- In de opzet van het onderzoek wordt een benchmark-studie uitgevoerd naar
organisaties die niet onder de organisatiekaders van de evaluatie vallen. Dit om
succesfactoren te achterhalen die input kunnen leveren voor eventuele nieuwe
kaderstelling.

- Het onderzoek geeft antwoord op vragen die leven in de politiek, bij
departementen en bij de betreffende organisaties, en sluit aan bij toezeggingen
die de minister heeft gedaan aan de TK.

- In het onderzoek is aandacht voor gedragsfactoren die van invloed zijn op
toepassing en naleving van organisatiekaders.



Aanpak in deelonderzoeken
Om de brede evaluatie beheersbaar te houden en om goed aan te sluiten bij de politieke
aandachtspunten, valt de brede evaluatie uiteen in deelonderzoeken:

- ontwikkeling van een actuele visie

- deskresearch naar kaderstelling en thematiek

- praktijkonderzoek naar de werking van de kaders

- evaluatie naar de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties

- onderzoek naar benoemingenbeleid

- verkenning naar het stichtingenkader

- synthese: formulering van conclusies en aanbevelingen

De Thematiek van brede evaluatie
De thematiek vormt de rode draad in de brede evaluatie en is leidend. Conclusies en
aanbevelingen zullen in relatie tot deze thematiek worden geformuleerd. De volgende
thema’s krijgen primair aandacht:

- governance, leiderschap en sturing

- ministeriéle verantwoordelijkheid en politieke verantwoording

- publieke verantwoording

- onafhankelijkheid

- publieke waarde
Deze thema’s vormen de verschillende perspectieven van waaruit het licht geworpen
wordt op de doeltreffendheid, doelmatigheid en neveneffecten van organisatiekaders. De
weergegeven thema’s staan niet los van elkaar en zullen dan ook in relatie tot elkaar
worden bezien. In het licht van governance en sturing zal het driehoeksmodel in
belangrijke mate aandacht krijgen.

Momenteel wordt gedacht om de volgende onderzoeken, die niet uitgevoerd worden door
BZK, in scope te houden voor de brede evaluatie. Daarmee zijn ze van invioed op de
conclusies en aanbevelingen die uit de brede evaluatie zullen volgen:

- Analyse Werk aan Uitvoering (MCU)

- IBO Agentschappen (FIN)

- Verkenning Stichtingen (FIN)

5 Scope van de brede evaluatie

De primaire scope van de brede evaluatie omvat de wettelijke en beleidsmatige kaders,
die onderdelen van het Rijk reguleren die een bepaalde mate van zelfstandige positie
hebben. De brede evaluatie is primair gericht op de navolgende kaders:

- Kaderwet zbo's

- Circulaire 'Governance ten aanzien van zbo's’
- Aanwijzingen inzake de rijksinspecties

- Aanwijzingen voor de Planbureaus

- Kaderwet adviescolleges

- Regeling agentschappen

- Stichtingenkader

- Normenkader financieel beheer en toezicht

Hoewel de focus daarop niet primair is gericht, kunnen overige kaders eveneens een rol
spelen in de brede evaluatie. Dit betreft dan een secundaire rol, in toelichtende of
verklarende zin. Denk hierbij dan aan de volgende kaders:

- Comptabiliteitswet 2016

- Kaderstellende visie op toezicht

- Normenkader voor financieel beheer, verantwoording en intern toezicht
- Nota Deelnemingenbeleid Rijksoverheid 2013



- Handreiking benoemingen (wél focus voor deelonderzoek benoemingen)

- Leidraad externe commissies

- Wet vergoedingen adviescolleges en commissies

- Besliskader 'Verbinding verbroken?'

- Aanwijzingen voor de regelgeving

- Kabinetsstandpunt over conformiteitsbeoordeling en accreditatie inclusief het
rapport 'Het gebruik van conformiteitsbeoordeling en accreditatie in het
overheidsbeleid'

De volgende rijksorganisaties op afstand worden bij de brede evaluatie betrokken.

- Zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) die worden gereguleerd door de Kaderwet
zbo’s of een eigen wettelijke regeling;

- Adviescolleges en adviescommissies, die worden gereguleerd door de Kaderwet
adviescolleges of een eigen regeling

- Rijksinspecties

- Planbureaus

- Agentschappen, en stichtingen

6 Indeling in deelonderzoeken

De brede evaluatie wordt ingedeeld in deelonderzoeken, dit zijn de volgende:

Deelonderzoek A Ontwikkeling actuele visie op rijksorganisaties op afstand:
organisatie en functioneren

Organisatiekaders voor rijksorganisaties op afstand zijn bedoeld om deze organisaties
doelmatig en doeltreffend te organiseren. De vraag wordt gesteld of deze kaders nog
steeds passen bij de huidige doelmatigheid en doeltreffendheid van de overheid. Meer
specifiek: passen de organisatiekaders bij de wijze van denken over hoe rijksorganisaties
op afstand moeten functioneren, gezien de ontwikkelingen naar een netwerkende en
responsieve overheid? Dragen de kaders bij aan het goed functioneren van de
Rijksdienst? Voorgesteld wordt om bij het ontwikkelen van de visie in te gaan op de
verschillende rollen van de overheid als geheel, maar ook op de rollen van de
overheidsonderdelen, denk aan: de rol en verantwoordelijkheden van de organisatie op
afstand in relatie tot de rol van de beleidsmaker, de toezichthouder en de burger. Ook de
verhoudingen met politiek bestuur zal in de visie aandacht behoeven.

Een groep gezaghebbende deskundigen (wetenschappers, topambtenaren en (politiek)
bestuurders) zal zich buigen over de formulering van de huidige visie hieromtrent. De
deelnemers dienen van dusdanige statuur te zijn dat gesproken kan worden van een
‘state-of-the-art’ actuele en algemeen gedragen visie.

De opgetekende actuele visie is het resultaat van een traject, bestaande uit ca. 5
groepssessies (kenniskamers), die voorbereid, begeleid en ondersteund worden door de
uitvoerend opdrachtnemer van de brede evaluatie.

Planning: 2020: Q3+Q4 (oplevering dec. 2020)

Deelonderzoek B1 Deskresearch: een blik op de organisatiekaders



Dit deelonderzoek voorziet in een beschrijving van het stelsel van organisatiekaders voor
het Rijk en de doelstellingen daarvan. Daarnaast wordt een overzicht gegeven van de
belangrijkste organisatiekaders. In dit deelonderzoek wordt eveneens ingegaan op de
rollen en verantwoordelijkheden van de organisaties en departementen én op de
stelselverantwoordelijkheid van het ministerie van BZK. Dit deskresearch vindt plaats op
basis van de beschikbare juridische documenten omtrent de kaders, reeds uitgevoerde
evaluaties en onderzoeken naar de kaders en wetenschappelijke literatuur.

Deelonderzoek B2 Deskresearch: inhoudelijke thema’s uitgelicht

Dit deelonderzoek voorziet in een beschrijving van de bij B1 genoemde
organisatiekaders als het gaat om de inhoudelijke thema'’s, die tezamen inhoud geven
aan de doeltreffendheid en doelmatigheid van de kaderstelling (zie bijlage voor de
thema’s en de onderzoeksvragen). Ook dit deskresearch vindt plaats op basis van
beschikbare juridische documenten omtrent de kaders, reeds uitgevoerde evaluaties en
onderzoeken naar de kaders en wetenschappelijke literatuur.

NB: B1 en B2 kunnen eventueel in één deskresearch worden gecombineerd.
Deelonderzoek B3 Werking van organisatiekaders in de praktijk

Deelonderzoek B3 levert inzichten op over de uitwerking van organisatiekaders in de
praktijk van de rijksorganisaties op afstand. Op basis van de inzichten uit deskresearch
wordt praktijkinformatie verzameld. Deze praktijkinformatie geeft een beeld van in
hoeverre de beoogde doelen en effecten van de kaderstelling kloppen met de
werkelijkheid in de praktijk. De inzichten uit deelonderzoek B1+2 worden daartoe
vergeleken met de praktijkinformatie van deelonderzoek B3. Het praktijkonderzoek
werkt als het ware als een soort realiteits-check op de gevonden belemmerende en
bevorderende factoren in de context van de in B2 aangereikte thema’s.

Planning: B1l: 2020: Q4 (oplevering dec 2020)
B2: 2020: Q4 (oplevering dec 2020)
B3: 2021: Q1 t/m Q3 (oplevering sept 2021)

Deelonderzoek C Evaluatie van de Aanwijzingen Rijksinspecties

Het voorstel is om de evaluatie van de Aanwijzingen Rijksinspecties wat betreft
onderzoeksvragen en methode zo veel als mogelijk aan te laten sluiten bij de
bovenstaande beschreven deelonderzoeken van de brede evaluatie (onderdelen B) Bij
een goede aansluiting kunnen de bevindingen van deelonderzoek C meegenomen
worden in de synthese van de brede evaluatie (onderdeel F).

Planning: 2020: Q3+Q4 (oplevering okt 2020)

Deelonderzoek D Evaluatie van het Benoemingenbeleid

Deelonderzoek D wordt uitgevoerd met als doel om met een beschrijvend onderzoek
overzichtelijk te krijgen op welke wijze departementen op dit moment invulling geven
aan de wijze waarop leden van democratische instituties worden benoemd. Op basis van
dat onderzoek kan bekeken worden of andere benoemingsprocedures passender zijn.
Bijvoorbeeld om transparantie en diversiteit te vergroten. De bevindingen meegenomen
in de synthese van de brede evaluatie naar organisatiekaders van het Rijk. Ook biedt dit
deelonderzoek departementen de kans om van elkaar te leren waar het benoemingen
betreft.

Planning: 2020: Q3+Q4 (oplevering juni 2021)



Deelonderzoek E

Vergelijkbaar met de evaluatie van de aanwijzingen inzake de rijksinspecties wordt een
deelonderzoek uitgevoerd naar het Stichtingenkader. Ook hier geldt dat de
vraagstellingen van dit deelonderzoek gelijk zijn aan (of aansluiten op) die van de brede
evaluatie. (onderdelen B) Bij een goede aansluiting kunnen de bevindingen van
deelonderzoek E meegenomen worden in de synthese van de brede evaluatie (onderdeel
F).

Planning: 2021: Q1+Q2 (oplevering juni 2021)

Deelonderzoek F Synthese van de brede evaluatie

De deelonderzoeken A t/m D geven gezamenlijk een beeld van de doelmatigheid en
doeltreffendheid van de kaderstelling rijksorganisaties, gegeven de thematiek die de
nodige politieke aandacht heeft gehad. De inzichten kunnen vertaald worden naar
wenselijkheid om kaders of bepaalde elementen daaruit te veranderen. Voor de
Synthese wordt ook gebruik gemaakt van aanpalende evaluaties en onderzoeken, zoals
zoals IBO Agentschappen, Evaluatie en vervolgonderzoek Kaderwet zbo’s, Verkenning
stichtingenkader.

Voorgesteld wordt om deze synthese op basis van de bevindingen te laten uitvoeren
door een groep deskundigen, bestaande uit bijvoorbeeld wetenschappers, ambtenaren,
oud-politici, oud-bestuurders, vertegenwoordigers van belangenorganisaties.

Planning: 2021: Q3 (oplevering okt 2021)

7 Communicatie en Stakeholdersmanagement

Klankbordgroepen

Om de brede evaluatie zo goed mogelijk af te stemmen op de praktijk, inzichten en
wensen van stakeholders zullen er één of meerdere klankbordgroepen bij de opzet,
uitvoering en afronding van de evaluatie worden betrokken. In de klankbordgroep(en)
zal/zullen zowel departementen als rijksorganisaties op afstand worden
vertegenwoordigd. Naast vertegenwoordiging van stakeholders, zullen in de
klankbordgroepen kritische buitenstaanders worden betrokken. Dit voorkomt dat
stakeholders, opdrachtgever en onderzoekers in de eigen tunnelvisiea terechtkomen.
Met de klankbordgroep(en) zullen bijeenkomsten worden belegd in gezamenlijkheid met
opdrachtgever en opdrachtnemer.

Communicatieplan

Met stakeholders en (beoogde) respondenten zal worden gecommuniceerd over de
aanpak en opzet van de brede evaluatie. Doel van de communicatie is informatie te
verschaffen over de brede evaluatie, medewerking aan de evaluatie te bevorderen en
uiteindelijk draagvlak te verkrijgen voor de evaluatie én de maatregelen die mogelijk als
gevolg van de evaluatie in de kaderstelling wordt getroffen.

De opdrachtgever is verantwoordelijk voor de communicatie en het te verkrijgen
draagvlak. De opzet en werkwijze zal worden uitgewerkt in een strategisch
communicatieplan.

8 Begeleidingsgroep

De brede evaluatie wordt begeleid door een begeleidingsgroep. Deze groep bestaat uit

wetenschappers met kennis en ervaring van overheid en het publieke domein. De groep
zal de opdrachtgever én opdrachtnemer in alle fasen van de evaluatie (opzet, uitvoering
en afronding) adviseren. De groep houdt toezicht op de wetenschappelijke kwaliteit van



de brede evaluatie, waartoe in ieder geval de kwaliteit van de vraagstellingen wordt
verstaan en de onderzoeksmethode. Daarnaast zal de groep verschillende invalshoeken
van de brede evaluatie waarborgen: vanuit diverse wetenschappelijke disciplines en
vanuit een bestuurlijke en maatschappelijke invalshoek. Daartoe zullen periodiek
bijeenkomsten worden belegd met de begeleidingsgroep, opdrachtgever en

opdrachtnemer gezamenlijk.

9 Aanbesteding en planning

De uitvoering van de brede evaluatie wordt extern aanbesteed. De opdracht valt onder
de mantelovereenkomst ‘organisatieadvies’, perceel 4 (changetraject/evaluatie). Naar
verwachting zal een van de vijf partijen van deze raamovereenkomst hoofdaannemer

worden van deze opdracht.

1 nov 2021 is de rapportage van de brede evaluatie beschikbaar. Deze zal besproken
worden in de Ministerraad. Met een begeleidende brief van de minister zal deze naar de
Tweede Kamer gestuurd. Deze begeleidende brief zal naar verwachting beleidsarm zijn
omdat een eventueel interdepartementaal traject gericht op het implementeren van
wijzigingen, gestart kan worden na afronding van de evaluatie en dus na 1-1-'22.

Planning op evaluatieonderdelen

Onderdeel/activiteit 2020

Q2

Q3

Q4

inkooptraject

Voorbereiding

Aanbesteding
Medio juli gereed

Start uitvoering
Begin aug

Evaluatie aanwijzingen
rijksinspecties (C)

Voortgangsbericht
naar TK
(eind juni)

Voorbereiding

uitvoering

Rapportage gereed
(31 okt)

Ontwikkeling actuele visie

voorbereiding

Formatie groep

(D)

uitvoering Essays gereed
(31 december)
Onderzoek benoemingen voorbereiding Uitvoering Rapportage gereed

(31 december)

Deskresearch B1

Voorbereiding
aanbesteding

Start uitvoering

Deelrapportage
gereed
(31 november)

Deskresearch B2

Voorbereiding
aanbesteding

Start uitvoering

Deelrapportage
Gereed
(31 november)

Praktijkonderzoek B3

Voorbereiding

Onderdeel/activiteit
2021

Q1

Q2

Q3

Q4
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Praktijkonderzoek B3 uitvoering uitvoering Rapportage
Start gereed
uitvoering (31
september)
Verkenning Start Deelrapportage
Stichtingen (E) uitvoering gereed
(eind juni)
Synthese (F) Start Formatie Integrale
voorbereiding groep rapportage
gereed

(31 oktober)

Samenvatting oplevering tussenproducten

selectie extern bureau

rapportage aanwijzingen rijksinspecties
rapportage deskresearch B1 + B2
Essays actuele visie

- rapportage onderzoek benoemingen

- rapportage verkenning stichtingen

- rapportage praktijkonderzoek

- Integrale eindrapportage met conclusies en aanbevelingen

medio juli 2020

31 oktober 2020
30 november 2020
31 december 2020
31 december 2020
30 juni 2021

30 september 2021
31 oktober 2021
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Bijlage 1 Uitwerking in Deelonderzoeken

Deelonderzoek A Actuele visie op rijksorganisaties op afstand: organisatie en
functioneren

De samenleving is in beweging; ook de verhoudingen tussen politiek, (Rijks)overheid, en
burgers is aan verandering onderhevig. Meer nadruk komt te liggen op opgavegericht
werken en het creéren van publieke waarde voor de samenleving. Politiek en overheid
worden meer gezien als onderdeel van de netwerksamenleving, burgers en bedrijven zijn
partners in ontwikkeling. Er is een tendens die ontwikkelt van een rechtmatige en
presterende overheid, naar een netwerkende overheid en een responsieve overheid (zie
het kwadrantenmodel van de NSOB). Organisatiekaders voor rijksorganisaties op afstand
zijn bedoeld om deze organisaties doelmatig en doeltreffend te organiseren. Passen de
organisatiekaders bij de wijze van denken over hoe rijksorganisaties op afstand moeten
functioneren, gezien de ontwikkelingen naar een netwerkende en responsieve overheid?
En dragen de kaders bij aan het goed functioneren van de Rijksdienst?

Deelonderzoek A betreft een ontwikkeltraject naar de huidige actuele visie omtrent
rijksorganisaties in de context van de netwerkende en responsieve overheid. Deze
actuele visie moet gezien kunnen worden als een state-of-the-art algemeen gedragen
visie in het huidige tijdsgewricht. Hiertoe zullen sessies of kenniskamers worden
georganiseerd met deskundigen gezaghebbende statuur in wetenschap, centrale en
uitvoerende overheid en (politiek) bestuur. In deze groep is de actuele kennis
vertegenwoordigd omtrent overheidsfunctioneren, verzelfstandiging, kaderstelling en
Public Value Management. Er wordt een kenniskamer gecreéerd waarin de deelnemers
onder begeleiding van een facilitator het gedachtengoed verder brengen over de rol van
kaderstelling rond het functioneren van Rijksorganisaties op afstand in de context van
outcomegerichte sturing op basis van Public Value Management.

Het resultaat van de kenniskamers is een essay (of een bundel van essays) over de
thematiek, die verbonden is aan het deskresearch en het praktijkonderzoek naar
kaderstelling (deelonderzoek B). De Essays kunnen mede inhoudelijk richting geven aan
het deskresearch (B1+2) en het praktijkonderzoek (B3). Daarnaast kunnen de essays
mogelijk al inzicht geven in gewenste aanpassingen van de organisatiekaderstelling.

Deelonderzoek B1 Deskresearch: een blik op de organisatiekaders

Dit deelonderzoek voorziet in een beschrijving van het stelsel van organisatiekaders voor
het Rijk en de doelstellingen daarvan. Daarnaast wordt een overzicht gegeven van de
belangrijkste organisatiekaders, te weten:

- Kaderwet zbo's

- Circulaire ‘Governance ten aanzien van zbo’s’

- Kaderwet adviescolleges

- Aanwijzingen inzake de rijksinspecties (overlap deelonderzoek Rijksinspecties)

- Aanwijzingen voor de Planbureaus

- Regeling agentschappen (overlap IBO Agentschappen)

- Stichtingenkader

Van elk van bovenstaande organisatiekaders wordt beschreven:

- de belangrijkste informatie rond de beleidstheorie van het kader

- beknopte geschiedenis van ontwikkeling

- het beoogde doel

- de beoogde werking

- bestaande normstellingen die door het kader worden bepaald

- het toepassingsbereik

- beschrijving van instrumenten, die de werking van het betreffende kader mede bepalen
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- politieke aandacht gericht op het betreffende kader
- inconsistenties en vaagheden

Dit deelonderzoek dient als basis en referentie voor het praktijkonderzoek naar de
werking van organisatiekaders, als onderdeel van de themagerichte deelonderzoeken.

Deelonderzoek B2 Deskresearch: inhoudelijke thema’s uitgelicht

Dit deelonderzoek voorziet in een beschrijving van de bij A1 genoemde
organisatiekaders als het gaat om een aantal inhoudelijke thema’s. Hieronder zijn de
thema’s weergegeven, en de te beantwoorden onderzoeksvragen:

- Governance, leiderschap en sturing
- Op welke manieren zijn de thema’s governance, leiderschap en sturing in de
organisatiekaderstelling beschreven?
- Welke inzichten zijn er over het al dan niet succesvol functioneren van de
governance en de organisatieleiding zoals bepaald in de kaderstelling?
- Welke politieke aandacht is er geweest over de governance, leiding en sturing
van rijksorganisaties op afstand en in hoeverre is er een relatie tot de
organisatiekaders?

- politieke verantwoording en Ministeriéle verantwoordelijkheid
- Op welke manier(en) is de politieke verantwoording en ministeriéle
verantwoordelijkheid vormgegeven in de organisatiekaderstelling?
- Welke inzichten zijn er over het al dan niet succesvol toepassen van deze
thema’s?
- Welke politieke aandacht is er geweest over deze thema’s in relatie tot
kaderstelling voor rijksorganisaties op afstand?

- publieke verantwoording
- Op welke manier(en) is in de kaderstelling bepaald dat organisaties publieke
verantwoording moeten afleggen?
- Welke inzichten zijn er over de wijze waarop organisaties vormgeven aan de
publieke verantwoording?
- Welke politieke aandacht is er geweest over het thema publieke
verantwoording?

- Onafhankelijkheid
- Wat wordt binnen de kaders bedoeld met onafhankelijkheid? Waar heeft de
onafhankelijkheid betrekking op? Ten opzichte van wie is de organisatie
onafhankelijk?
- Op welke (verschillende) wijze(n) is onafhankelijkheid van organisaties op
afstand in de kaderstelling bepaald?
- Zijn er inzichten uit de literatuur of dossiers over factoren in de
organisatiekaderstelling die de onafhankelijkheid van organisaties op afstand
beperken of onbedoeld belemmeren?
- Welke politieke aandacht is er geweest over de onafhankelijkheid van
rijksorganisaties op afstand en in hoeverre is daarmee een relatie tot de
organisatiekaders?

- Publieke waarde
- Welke elementen in de organisatiekaderstelling zijn bepalend voor de wijze
waarop een organisatie op afstand publieke waarde creéert?
- Welke elementen zijn te vinden in de kaderstelling, waarvan het bewezen is of
aannemelijk dat deze het creéren van publieke waarde belemmeren?
- Welke politieke aandacht is er geweest voor het onderwerp publieke waarde of
public value management (PVM) in relatie tot organisatiekaderstelling?
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De inzichten rond bovenstaande thema’s in relatie tot kaderstelling voor rijksorganisaties
op afstand dienen als basis voor het uitvoeren van de onderzoeken naar de werking van
de organisatiekaders in de praktijk rond deze thema'’s.

Deelonderzoeken B1 + B2 nader toegelicht

Informatie over de organisatiekaders (denk aan doelstellingen, verantwoordelijkheden,

en de verhouding tot de inhoudelijke thema’s) is te achterhalen diverse bronnen van

informatie te bestuderen, te weten:

- De bepalingen van een wet of regelgeving;

- De (artikelsgewijze) toelichting van de wet of regelgeving;

- De toelichting zoals deze in Kamerbrieven door de regering is verwoord;
(Indien aanwezig de discussies met het parlement);

- De wetenschappelijke literatuur die al dan niet expliciet in de toelichtingen
worden genoemd;

- De beleidsstukken die in de toelichtingen worden genoemd;
Denk hierbij aan rapporten van de Algemene Rekenkamer (ARK) en de
Wetenschappelijke Raad voor Regeringsbeleid (WRR) en aan commissies die
speciaal met dat doel zijn ingesteld, zoals de commissie-Gerritse (uitzonderingen
op bepalingen van de Kaderwet zbo’s) en de bijzondere commissie Vraagpunten
Adviesorganen (Raad op maat);

- De beleidsstukken die naderhand over de invulling of wijziging van regelgeving
zijn verschenen;
Denk hierbij aan evaluaties van de kaders en wederom ARK- en WRR-rapporten;

- De wetenschappelijke literatuur die naderhand is verschenen.

De inhoudelijke reikwijdte van een kader of thema wordt gevormd door de samenstelling
van de informatie uit alle hierboven aangegeven type bronnen; niet door sec één
bepaling.

Voorbeelden van relevante bronnen:

- Evaluatie Kaderwet Adviescolleges [sic]: Vierde staat van advies 2010-2015 -
(BZK);

- Evaluatie Kaderwet zelfstandige bestuursorganen 2012-2016 (BZK);

- Kamerbrieven TK 25 268 nrs. 83 en 113 (BZK);

- Rapport Kaderwet zbo’s (ARK, 2012);

- Onderzoek naar de herpositionering van zbo’s (ABDTOPConsult, 2013);

- Toezien op publieke belangen (WRR, 2013);

- Verbeter de werking!! (ABDTOPConsult, 2017);

- Lage drempels, hoge dijken (Staatscommissie parlementair stelsel, 2018);

- Verantwoording in de schaduw van de macht (proefschrift Schillemans, 2007
(horizontale verantwoording));

- Ongekozen bestuur (proefschrift Schrijvers, 2012 (adviesorganen));

- Instituten van de staat (red. Muller, Kummeling en Nehmelman (over alles));

- Zbo's, verzelfstandiging en privatisering (preadvies van onder meer Goorden en
Den Boer (1997)).

Deelonderzoek B3 Werking van organisatiekaders in de praktijk

Deelonderzoek B3 levert inzichten op over de uitwerking van organisatiekaders in de
praktijk van de rijksorganisaties op afstand. Op basis van de inzichten uit deskresearch
wordt praktijkinformatie verzameld. Deze praktijkinformatie geeft een beeld van in
hoeverre de beoogde doelen en effecten van de kaderstelling kloppen met de
werkelijkheid in de praktijk. De inzichten uit deelonderzoek B1+2 worden daartoe
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vergeleken met de praktijkinformatie van deelonderzoek B3. Het praktijkonderzoek
werkt als het ware als een soort realiteits-check op de theoretische elementen uit het
deskresearch. Dezelfde thematische invalshoeken worden aangehouden. Deelonderzoek
B3 geeft antwoord op de volgende vraagstellingen:

- Governance, leiderschap en sturing
- Wordt de governance, het leiderschap en de sturing zoals in de kaders
beschreven ook toegepast in de praktijk? Waar wijkt de praktijk af? Waarom?
- Zijn er situaties waarin bewust is afgezien van toepassing van de kaderstelling
als het gaat om governance, leiderschap en sturing? Waarom en met welk effect?
- Is er sprake van een succesvolle governance voor de organisatie op afstand?
Waarom wel of waarom niet? Waar blijkt dat uit in de praktijk? Hoe hangt dit
samen met de kaderstelling?
- Zijn er gedragsfactoren aan te wijzen die bepalend zijn voor een succesvolle of
niet succesvolle governance
- Zijn er onbedoelde neveneffecten die samenhangen met de wijze waarop de
governance, leiderschap en sturing van de organisatie is ingericht?
- Welke invloed heeft de begrotingssystematiek en de voorwaarden voor
geldverstrekking door ministeries op de governance van organisaties op afstand?

- politieke verantwoording en ministeriéle verantwoordelijkheid
- Hoe komt de ministeriéle verantwoordelijkheid zoals bedoeld in de kaderstelling
tot uiting in de praktijk?
- Heeft politieke verantwoording plaatsgevonden zoals bedoeld in de
kaderstelling?
- Waarom wel en waarom niet? Welke gedragsfactoren spelen hierbij een rol en
wat zijn verklaringen van gedrag hierbij?
- Zijn er situaties waarin ondanks de kaderstelling de minister niet goed invulling
heeft gegeven aan zijn verantwoordelijkheid? Waarom komt dat voor en welke
gevolgen heeft dat?
- Zijn er situaties waarin bewust is afgezien van toepassing van de kaderstelling
als het gaat om politieke verantwoording? Waarom en met welk effect?
- Bieden de kaders goede voorwaarden en procedures om in de praktijk invulling
te kunnen geven aan de ministeriéle verantwoordelijkheid? Waarom wel en
waarom niet?

- Publieke verantwoording
- Op welke manier geven organisaties op afstand vorm aan het afleggen van
publieke verantwoording?
- Welke instrumenten gebruiken organisaties hiervoor?
- Zijn de kaders succesvol in het regelen van de publieke verantwoording? Welke
factoren zijn in de praktijk bevorderend en welke belemmerend? Spelen
gedragsfactoren hierbij een rol en wat zijn dan verklaringen van gedrag?
- Zijn er onbedoelde (neven)effecten van toepassing van de organisatiekaders als
gevolg van procedures en werkwijzen die verband houden met de publieke
verantwoording? Welke?

- Onafhankelijkheid
- Geeft het organisatiekader voldoende borging van de onafhankelijkheid van de
organisatie? Waarom wel of waarom niet?
- Zijn er situaties waarin bewust is afgezien van toepassing van de kaderstelling
als het gaat om onafhankelijkheid? Waarom en met welk effect?
- Zijn er situaties waaruit blijkt dat de organisatie in de praktijk onvoldoende
onafhankelijk opereert of kan opereren?
- Welke belemmerende en bevorderende factoren zijn er die invloed hebben op
de mate waarin de organisatie onafhankelijk kan opereren? Welke factoren
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hangen samen met de kaderstelling en welke niet? Zijn er gedragsfactoren aan te
wijzen die hiermee samenhangen en wat zijn dan verklaringen van dit gedrag?
- Zijn er onbedoelde neveneffecten die samenhangen met de wijze waarop de
onafhankelijkheid van de organisatie is georganiseerd? Welke?

- Welke invloed heeft de begrotingssystematiek en de voorwaarden voor
geldverstrekking door ministeries op de onafhankelijkheid van organisaties op
afstand?

- Publieke waarde
- Heeft het organisatiekader invloed op het opgavegericht werken of het creéren
van publieke waarde in de praktijk? Hoe?
- Zijn er bevorderende of belemmerende factoren in de kaderstelling voor het
creéren van publieke waarde in de praktijk? Welke?

Deelonderzoek C Evaluatie van de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties

Het voorstel is om de evaluatie van de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties wat betreft
onderzoeksvragen en methode zo veel als mogelijk aan te laten sluiten bij de
bovenstaande beschreven deelonderzoeken van de brede evaluatie. Bij een goede
aansluiting kunnen de bevindingen van deelonderzoek C meegenomen worden in de
synthese van de brede evaluatie (onderdeel E). Deelonderzoek C is specifiek gericht op
de Aanwijzingen inzake de Rijksinspecties en wordt uitsluitend uitgevoerd bij de
Rijksinspecties, die vallen onder dit kader. Uitvoering vindt plaats in 2020. Deze
evaluatie bestaat uit de volgende onderdelen:

- Deskresearch vgl B1l: een blik op de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties
(onderwerpen van beschrijving corresponderen met brede evaluatie)

- Deskresearch op drie inhoudelijke thema’s rondom onafhankelijkheid (vgl B2), te
weten: Governance, leiderschap en sturing, ministeriéle verantwoordelijkheid en
politieke verantwoording publieke verantwoording en onafhankelijkheid

- Onderzoek in de praktijk, corresponderend met de 3 thema’s deskresearch (vgl.
B3)

- integratie van de visie van de IG's op de Aanwijzingen inzake de rijksinspecties in
de algemene actuele visie op rijksorganisaties op afstand

- Synthese conclusies en bevindingen, evt. met reflectie door deskundigen.

Deelonderzoek D Evaluatie van het Benoemingenbeleid

Deelonderzoek D wordt uitgevoerd met als doel om met een beschrijvend onderzoek
overzichtelijk te krijgen op welke wijze departementen op dit moment invulling geven
aan de wijze waarop leden van democratische instituties worden benoemd. Op basis van
dat onderzoek kan bekeken worden of andere benoemingsprocedures passender zijn.
Bijvoorbeeld om transparantie en diversiteit te vergroten. De bevindingen worden
meegenomen in de synthese van de brede evaluatie naar organisatiekaders van het Rijk.
Ook biedt dit deelonderzoek departementen de kans om van elkaar te leren waar het
benoemingen betreft.

- Op welke wijzen worden de werving- en selectieprocedures van democratische
instituties ingevuld?

- Indien de Kamer bij de werving- en selectie of benoeming betrokken wordt, hoe
ziet dat eruit?

- Indien de Kamer actief geinformeerd wordt na een benoeming, hoe ziet dat eruit?

- Welke benoemingsbesluiten worden openbaar gemaakt?
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- Heeft de Kamer in de afgelopen 5 jaar een bewindspersoon ter verantwoording
geroepen over de benoeming van een lid van een democratisch instituut? Zo ja,
welke vragen werden gesteld?

Dit deelonderzoek bestaat uit een deskresearch en een praktijkonderzoek.

De volgende organisatietypen zullen in ieder geval in dit deelonderzoek worden
betrokken:

- Hoge colleges van staat;

- Planbureaus;

- Adviescolleges;

- Zelfstandige bestuursorganen.

Ter inspiratie kan ook gekeken worden naar een aantal organisaties buiten die groep.

Deelonderzoek E Verkenning naar het Stichtingenkader

Het deskresearch en het praktijkonderzoek zoals beschreven bij deelonderzoeken B1, B2
en B3 zal ook plaatsvinden met betrekking tot het stichtingenkader. Het ministerie van
Financién heeft een aantal aanvullende vraagstellingen geformuleerd, te weten:

- Op welke manier vindt sturing plaats op het stichtingenkader vanuit zowel
vakdepartementen op de onder hen ressorterende stichtingen als vanuit de
kadersteller (Ministerie van Financién)?

- Welke mogelijkheden hebben de vakdepartementen en kadersteller om te sturen
op de toepassing van het stichtingenkader bij stichtingen indien de stichting is
opgericht en nadat het statuut is vastgesteld? Welke verbetermogelijkheden in de
sturing zijn hieraan te bevelen?

- Op welke manier kunnen vakdepartementen en de kadersteller sturen op het
beéindigen of opheffen van een stichting? In welke mate zijn de kaders
toereikend om te sturen, te beheren en inzicht te verschaffen op het beéindigen
van stichtingen?

- Zijn er voorbeelden van stichtingen die de afgelopen 5 jaar zijn opgeheven (of,
als dat niet het geval is: waar het voornemen bestond tot opheffen?). Met als
verdieping: waren er knelpunten in de regelgeving, en zo ja, wat waren die
knelpunten en hoe zijn deze uiteindelijk opgelost?

De bevindingen en conclusies met betrekking tot het stichtingenkader worden in een
aparte onderzoeksrapportage weergegeven. Dit geldt voor zowel de onderzoeksvragen
van de brede evaluatie als de aanvullende onderzoekvragen.

Deelonderzoek F Synthese van de brede evaluatie

De deelonderzoeken geven gezamenlijk een beeld van de doelmatigheid en
doeltreffendheid van de kaderstelling bij rijksorganisaties, gegeven de thematiek, nader
beschreven bij B1, B2 en B3. De inzichten kunnen vertaald worden naar wenselijkheid
om kaders of bepaalde elementen daaruit te veranderen. Voor de synthese wordt ook
gebruik gemaakt van aanpalende evaluaties en onderzoeken, zoals IBO Agentschappen,
evaluatie en vervolgonderzoek Kaderwet zbo’s en de Verkenning naar het
stichtingenkader. Voorgesteld wordt om deze synthese op basis van de bevindingen te
laten uitvoeren door een nader te bepalen groep deskundigen, bestaande uit
bijvoorbeeld wetenschappers, ambtenaren, oud-politici, oud-bestuurders,
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vertegenwoordigers van belangenorganisaties. Hieraan zullen diverse sessies (ca. 5)
worden gewijd.

Het proces van synthese wordt ondersteund door een secretaris. Deze rol wordt ingevuld
door de opdrachtnemer van uitvoering van de brede evaluatie. De secretaris is
verantwoordelijk voor voorbereiding, ondersteuning, begeleiding van de sessies en het
schriftelijk optekenen van de conclusies en aanbevelingen.
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