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Vraag en aanpak | In opdracht van Werk aan 
Uitvoering (WaU) heeft AEF een drietal casussen 
geanalyseerd waarbij beleid uitvoering zocht

Inleiding en context

Werk aan Uitvoering (WaU) is een overheidsbreed programma met als doel de publieke 
dienstverlening duurzaam te verbeteren. Een dienstverlening die aansluit op de verwachtingen 
en behoeften van mensen en bedrijven. Een dienstverlening die menselijk, wendbaarder en 
toekomstbestendig is. De ambitie is dat er een dienstbare overheid ontstaat en vertrouwen in 
de overheid van de samenleving herstelt. 

Met de herijking van de WaU wordt sinds begin 2024 ingezet op een nieuwe 
fase van het programma                
Dit zodat de overheid met meer impact de handen ineen blijft slaan voor een menselijke, 
wendbare en toekomstbestendige dienstverlening. Eén van de thema’s waarop gezamenlijk 
met interbestuurlijke inzet middels een doorbraakteam (DBT) versneld wordt is ‘beleid zoekt 
uitvoerder’. 

De herijking benadrukt de uitdagingen waar publieke dienstverleners en de 
overheid mee te maken hebben     
Onder andere als gevolg van overvolle opdrachtportefeuilles is het moeilijk voor publieke 
dienstverleners om nieuwe taakstellingen aan te nemen. Dit zorgt er bij beleidsdepartementen 
op hun beurt weer voor dat vinden van een geschikte uitvoeringsorganisatie1 bij sommige 
opdrachten een grote uitdaging vormt. 

Overkoepelend doel doorbraakteam
De uitvoering wil toegerust blijven om de samenleving en de politiek te dienen. Dit vraagt om 
een robuuste samenhangende inrichting die ook in staat is om nieuwe en/of onvoorziene 
taken op te pakken. Het gaat hierbij vooral om nieuwe taken die qua aard minder eenduidig 
te beleggen zijn en/of waarbij benodigde expertise, kennis, en gegevens liggen bij meerdere 
uitvoerders of geen enkele organisatie. 

Het overkoepelende doel van het DBT is daarom om de continuïteit en kwaliteit van de
 uitvoering van bestaande taken te borgen en tegelijkertijd nieuwe taken op te kunnen 
pakken. Hiervoor is een proces nodig dat handvatten biedt voor evenwichtige besluitvorming 
bij toekomstige (nieuwe) opdrachten.

AEF is gevraagd inzicht te vergaren in een aantal casussen waarbij beleid 
uitvoering zocht en daarbij vooral in te zoomen op cultuur 
De hoofdvraag hierbij was welke rol ‘culturele waarden' zoals drijfveren, motieven en aannames 
een rol speelden in het proces van besluitvorming bij de toebedeling van taken aan uitvoering. 
De focus lag daarmee op het proces en de ervaring van betrokkenen. 

In dit rapport presenteren we de rode draden van hoe dit proces bij de verschillende casussen in 
zijn werking is gegaan. We leveren hiermee een bijdrage aan het proces dat erna op gang komt 
door de werkgroep en het DBT en moet leiden tot een effectieve set van werkafspraken tussen 
beleid en uitvoering. Afspraken die helpen om gezamenlijk het goede gesprek te voeren aan de 
voorkant indien er nieuwe – onvoorziene – taken komen. Of bij ingrijpende wijzigingen of grotere 
doorontwikkelingen in het bestaande takenpakket. Het formuleren en implementeren van de 
bovengenoemde werkafspraken vallen buiten de scope van de opdracht aan AEF. 

Onze aanpak bestond uit:

• het uitvoeren van een bureaustudie om voort te kunnen borduren op aanbevelingen uit 
eerdere onderzoeken;

• diepte-interviews met de leden van de werkgroep en een aantal betrokkenen bij de casussen;

• werksessies met betrokkenen bij de casussen en de werkgroep;

• Een mini-enquête positieve ervaringen in de samenwerking tussen beleid en uitvoering.

Leeswijzer

• In de volgende slides gaan we in op de rode draden van de drie casussen. 
We staan eerst stil bij terugkomende dynamieken in de casussen. Vervolgens 
formuleren we de handelingsperspectieven die uit deze casussen volgen.

• In de bijlagen zijn de individuele casussen uitgebreider terug te lezen inclusief 
een tijdlijn met bepalende momenten. 

• Daarnaast zijn de rode draden van eerder onderzoek naar de publieke 
dienstverlening te lezen in de bijlage. 

1.  In dit rapport spreken we over uitvoeringsorganisaties. In het geval van medeoverheden, die ook binnen de scope van 
het onderzoek vallen, geldt dat zij niet mogen gezien worden als een uitvoeringsorganisatie van het Rijk. In dat geval kan 
men uitvoerende organisatie lezen.  
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Rode draden casuïstiek | We hebben een drietal 
casussen onderzocht waarbij beleid uitvoering zocht

Tijdens een aantal werksessies hebben we verdieping gezocht op culturele 
waarden die van invloed waren op het samenwerkingsproces  tussen politiek, 
beleid en uitvoering 
Daarmee lag de nadruk binnen het onderzoek op drijfveren, motieven en aannames die een 
rol speelden in het proces van de taaktoebedeling aan uitvoerders. In dit hoofdstuk vatten 
we eerst de casussen samen en gaan daarna in op welke dynamieken een rol speelden in 
het samenspel tussen politiek, beleid en uitvoering. We sluiten dit hoofdstuk af met de 
handelingsperspectieven die betrokkenen bij de casussen benoemden. 

Definitie culturele waarden

Culturele waarden definiëren we als drijfveren, motieven en aannames die binnen 
een bepaalde context impliciet of expliciet bepalend zijn voor besluitvorming en gedrag. 
Deze waarden zijn vaak gevormd door geschiedenis, tradities en maatschappelijke 
context. Ze beïnvloeden hoe betrokkenen keuzes maken, hoe ze communiceren, 
en hoe ze hun rol en verantwoordelijkheden begrijpen binnen een groter geheel. 

• Drijfveren 
De diepere waarden, overtuigingen of idealen die individuen of organisaties op lange 
termijn motiveren om bepaalde keuzes te maken of zich op een bepaalde manier te 
gedragen (zoals de waarde die het bijdraagt aan maatschappij).

• Motieven 
De concrete, bewuste redenen of doelen die iemand heeft om in een specifieke situatie 
een bepaalde actie te ondernemen of een besluit te nemen (zoals politieke opdracht, 
organisatorische belangen, publieke opinie, financiële overwegingen). 

• Aannames 
Impliciete verwachtingen of overtuigingen over hoe een proces zal verlopen of wat 
mogelijk is, zonder dat deze expliciet worden uitgesproken of gedeeld (zoals 
haalbaarheid of organisatie van de uitvoering).

Opvang van ontheemden uit Oekraïne

Na het uitbreken van de grootschalige oorlog in Oekraïne in 2022 
ontvluchtten veel mensen uit Oekraïne het geweld. Gemeenten – die 
een medebewindstaak voeren – leverden in een korte tijd een enorme 
prestatie door de opvang van ontheemden uit Oekraïne te organiseren. 
Daarmee werd het reguliere asielsysteem ontlast en werden uitvoerings-
problemen voor het Centraal Opvang Orgaan opvang Asielzoekers (COA) 
voorkomen die onvoldoende personeel en opvanglocaties had om alle 
ontheemden op te vangen en te verzorgen. 

Nieuw financieringsstelsel kinderopvang (Greenfield)

In het coalitieakkoord Rutte IV is de ambitie geformuleerd om de toeslagen 
af te schaffen en te komen tot een nieuw financieringsstelsel van de 
kinderopvang per 2025. Directe financiering en inkomensonafhankelijkheid 
moeten een bijdrage leveren aan het zoveel mogelijk voorkomen van 
terugvorderingen. Het uitvoeren van een dergelijk nieuw stelsel sluit 
echter nergens helemaal aan bij bestaande processen en architectuur 
van potentiële uitvoeringsorganisaties. ABDTOPConsult adviseert om de 
krachten van beleid en meerdere uitvoeringsorganisaties te bundelen in 
een gezamenlijke exercitie: het Greenfieldtraject. Dit traject leidt tot een 
concept ontwerp van het nieuwe stelsel. Omdat het kabinet valt op 7 juli 
2023 wordt uiteindelijk geen politiek besluit genomen over het proces dat 
onder zeer grote druk tot stand kwam.

Regeling Tijdelijke Tegemoetkoming Blokaansluiting

In 2022 stegen de energieprijzen tot ongekende hoogten. Huishoudens 
zagen hun energierekeningen verdubbelen of zelfs verdrievoudigen, 
wat leidde tot financiële druk en groeiende zorgen over energiearmoede. 
Als onderdeel van een breder pakket om de koopkracht te beschermen 
kondigde het kabinet een prijsplafond aan. Om ook huishoudens met 
een blokaansluiting een passende tegemoetkoming te bieden werd de 
Tijdelijke subsidieregeling Tegemoetkoming Blokaansluitingen (TTB) 
geïntroduceerd. De regeling komt onder stoom en kokend water tot 
stand terwijl er geen voor de hand liggende uitvoerder was. Uiteindelijk 
heeft de Belastingdienst in korte tijd hiervoor een crisisorganisatie voor 
de uitvoering moeten neerzetten. 
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Rode draden casuïstiek | We zien vergelijkbare 
dynamieken terugkeren in de drie casussen

De politiek doet beloftes die onrealistisch, onhaalbaar of onvoldoende 
doordacht zijn waardoor beleid en uitvoering in de praktijk in de knel komen                                                                                                                              
Zo had de politiek bij de casus voor de opvang van ontheemden uit Oekraïne onvoldoende oog 
voor de gevolgen in de uitvoering rondom het vraagstuk hoe om te gaan met derdelanders. 
De staatssecretaris had bij de start de wens uitgesproken om ruimhartig te zijn. Consequentie 
was dat er geen onderscheid gemaakt werd in doelgroepen. Omdat de staatssecretaris later 
besloot de opvang voor derdelanders te beëindigen leverde dat veel onduidelijkheid en 
spanningen op in de uitvoeringspraktijk van gemeenten. Eenzelfde soort dynamiek in deze 
casus waarbij de politieke wens boven de uitvoering prevaleerde was rondom de uitvoering 
van de eigen bijdrage. De Tweede Kamer besloot tot de invoering van een regeling waarvan 
de VNG concludeerde dat het onhaalbaar was voor de uitvoering. Terwijl ze inhoudelijk voor 
was en reeds nagedacht werd over een werkbare oplossing.

Ook bij de Greenfield casus startte het proces met een onrealistische belofte in het regeer-
akkoord dat het nieuwe stelsel vanaf 1 januari 2025 ingevoerd zou moeten zijn. Het was al bij 
aanvang voor alle betrokkenen helder dat dit een datum was om ‘politiek punten te scoren’. 
In de blokaansluiting casus speelde daarnaast de politieke belofte om huishoudens tegemoet 
te komen voor de hoge energiekosten een rol. Met de introductie van het prijsplafond was 
geen rekening gehouden met huishoudens met een blokaansluiting. Het gevolg was dat in 
korte tijd een regeling tot stand moest komen, waarbij onrechtmatigheid en risico’s en 
beperkingen in de uitvoering van de regeling werden geaccepteerd. 

Soms wordt op politiek of bestuurlijk niveau buiten het zicht van beleid en 
uitvoering een besluit genomen wat tot onduidelijkheid leidt en het proces 
compliceert                                                                                                                  
Voor uitvoeringsorganisaties, maar ook soms voor beleid, is het niet altijd duidelijk welke 
afwegingen zijn gemaakt als politieke kaders worden bepaald of als uitvoerders een taak 
toch toebedeeld krijgen. Zo werd bij de casus blokaansluiting op politiek niveau besloten de 
Belastingdienst verantwoordelijk te maken voor de uitvoering. Betrokkenen geven enerzijds 
aan dat de staatssecretaris van Financiën onder aanzienlijke druk toegaf om de lasten rond de 
energiecrisis te verdelen (shared burden). Anderzijds is het beeld dat de staatssecretaris zelf 
een stap naar voren heeft gezet aangezien hij voelde dat hij een bijdrage moest leveren omdat 
er geen weg meer terug was vanwege de politieke belofte die gedaan was. Betrokkenen weten 
niet precies welke afweging tot dit politieke besluit heeft geleid dat in de ministerraad is 
genomen. Bij de casus Greenfield zochten bestuurders elkaar actief op buiten de vergaderingen 
en intervenieerden zij ook inhoudelijk waardoor niet alleen het directeurenoverleg overbodig 
werd maar ook het proces van samenwerken zonder last of ruggespraak ingewikkelder werd. 

Verantwoordelijkheidsgevoel en urgentie voor de maatschappelijke opgave 
maakt dat ambtenaren ook onder suboptimale omstandigheden en druk 
steeds weer inzet plegen                           
Zo omschrijven betrokkenen rondom het nieuwe financieringsstelsel kinderopvang het 
Greenfieldtraject als één grote pressure cooker: het was constant heel hard werken. Vanaf het 
begin werd het proces ingericht op snelheid om zo te kunnen voldoen aan een politieke deadline 
die door niemand realistisch werd geacht. Alle betrokken partijen hadden de diepere overtuiging 
dat directe financiering van de kinderopvang een beter systeem is dan nu, zodat individuele burgers 
niet meer verdwalen in ingewikkelde regelingen of te maken krijgen met hoge terugvorderingen. 
Hoewel betrokkenen ook aangeven dat het een fijne samenwerking was, spreken zij ook over een 
‘ziekmakend proces’: mensen raakten uitgeput en vielen uit. 

Bij de opvang van ontheemden uit Oekraïne stonden gemeenten en veiligheidsregio’s vanuit 
verantwoordelijkheidsgevoel vrijwel meteen klaar. Gevoel van urgentie was groot in de gehele 
samenleving en veel mensen wilden bijdragen: ‘Iedereen was geschokt en wilde iets doen’. 
Gemeenten kregen bij de start volop de ruimte om te doen wat nodig was. Wanneer sprake 
is van acute crisis zet de uitvoering alles op alles om te zorgen dat het kan in de praktijk. 

Crisis en urgentiebesef voerde ook bij de casus Blokaansluiting de boventoon bij de start: 
de energiekosten van de burger lopen zo ver op dat er snel actie nodig is. Het was volgens de 
betrokken partijen onacceptabel dat 700.000 kwetsbare huishoudens achter een blokaansluiting 
niet geholpen worden en andere huishoudens wel. 

Beleid lijkt niet altijd met een open blik op zoek te gaan naar een potentiële 
uitvoerder: objectivering van het proces laat daarbij soms te wensen over  
Door de toegenomen arbeidsmarktkrapte en overvolle portefeuilles worden uitvoerders steeds 
vaker gedwongen scherpere afwegingen te maken. Niet alles kan meer. Uitvoerders verwachten 
bij de zoektocht een meer open blik van beleid die niet altijd ervaren wordt. Daarnaast geven 
betrokkenen uit de verschillende casussen aan dat ook het gebrek aan objectivering van het proces, 
waarbij besluiten navolgbaar zijn, van invloed is in hun opstelling.

Hoewel bij een Greenfieldtraject het hele idee is dat het een open, groen veld betreft waarin 
gelijkwaardig met elkaar een verkenning plaatsvindt, ontbrak die openheid juist hier. Zo ging het 
ministerie van SZW het traject in vanuit de overtuiging dat DUO uiteindelijk de ‘hoofdaannemer’ 
van het nieuwe stelsel zou worden. Daarnaast werd de huidige uitvoerder Toeslagen, die graag 
vanaf het begin wilde meedenken en het ook wilde uitvoeren, niet als serieuze optie overwogen. 
Ook in het geval van blokaansluiting ontbrak een integrale objectieve weging met voor- en nadelen 
per potentiële uitvoerder. Hoewel RVO ervaring had met energie gerelateerde subsidies en 
tegemoetkomingen, werd al snel de conclusie getrokken dat RVO ontzien moest worden vanwege 
andere crisisregelingen die uitgevoerd werden. Hoewel de Belastingdienst geen ervaring had met 
subsidies en ook een overvolle portefeuille had, werden de ogen gericht op de dienst in de 
veronderstelling dat de zij een dergelijke massale regeling op dat moment beter aankon de RVO. 
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drie casussen (vervolg)

Uitvoerders accepteren een taak, die soms gaandeweg steeds complexer 
wordt en waar tijdens de rit ook weer nieuwe uitvoeringstaken bijkomen                                                       
Als dan toch een taak geaccepteerd wordt door of belegd bij een uitvoeringsorganisatie, 
ervaren uitvoerders dat het beleid vaak steeds complexer wordt dan aanvankelijk toegezegd. 
Zo kreeg de Belastingdienst, die zich normaal niet bezighoudt met subsidieregelingen, te 
maken met nieuwe kaders en wetgeving. Binnen het proces kwamen allerlei inhoudelijke 
complexe vraagstukken naar voren met een hoge mate van detail en technische specificaties. 
Daarnaast werden gaande het ontwerp keuzes gemaakt die de complexiteit van de regeling 
verder vergrootten. De Belastingdienst had echter ingestemd met de uitvoering van een zo 
eenvoudig mogelijke regeling. 

Soms intervenieert de politiek ook met aanvullende nieuwe uitvoeringstaken. Dit was het geval 
bij de opvang van ontheemden uit Oekraïne. Hoewel beleid en uitvoering ook de wens hadden 
voor een eigen bijdrage en reeds zochten naar een werkbare oplossing, besloot de Tweede 
Kamer tot invoering van een regeling hiervoor waarvan de VNG concludeerde dat het onhaal-
baar was voor de uitvoering. De gebruikelijk checks and balances zoals een uitvoeringstoets 
werden hierbij overgeslagen. Bovenstaande dynamiek zorgt er volgens uitvoerders voor dat 
ze aan de voorkant soms niet willen meedenken uit vrees verantwoordelijk te worden voor 
een taak. Vanwege steeds complexer wordende regelgeving en het risico op herhaling zijn ze 
geneigd vaker en eerder nee te zeggen tegen de uitvoering van een taak. 

Vanwege het risico op herhaling zijn uitvoerders steeds terughoudender 
met het vroeg instappen of het überhaupt aannemen van nieuwe taken
Uitvoerders ervaren dat hun constructieve meedenkhouding door beleid wordt verward met 
commitment om de taak ook daadwerkelijk uit te voeren. Vanwege bovenstaande redenen 
stellen uitvoerders zich terughoudend op met het vroeg instappen bij een nieuwe taak. 
Daarnaast is er de angst dat als je als uitvoerder een taak oppakt, je daarna steeds dit soort 
taken moet oppakken, omdat je op het netvlies staat van beleid. Een voorbeeld hiervan is de 
Belastingdienst in de casus van de blokaansluiting. Het moment dat zij gingen meedenken 
over de regeling voelde het alsof er geen weg meer terug was. Daarnaast past deze regeling 
niet bij de primaire taak van de Belastingdienst, namelijk het innen van belastingen en het 
uitvoeren van fiscaliteit. Als zij deze taak zouden gaan uitvoeren, bestaat het risico op 
herhaalbaarheid bij soortgelijke tegemoetkomingsregelingen. 

Beleid staat steeds net iets dichterbij de politiek dan de uitvoering 
In plaats van dat beleid vaker terug gaat naar de politiek om bij te complexe of onrealistische 
politieke beloften het gesprek aan te gaan, zet ze vaak alles op alles om toch aan de politieke 
belofte te kunnen voldoen. Uitvoeringsorganisaties geven aan een terugkerende dynamiek te 
zien waarbij beleid eerder loyaal is aan de politiek dan aan de uitvoering. 

Bij de opvang van ontheemden uit Oekraïne heeft de VNG geconcludeerd dat de invoering van 
de regeling rondom de eigen bijdrage niet haalbaar was voor de uitvoering. Desondanks voerde 
de kamer de regeling in. De aanbevelingen van de VNG voor aanpassingen van de regeling zijn 
niet overgenomen in de uiteindelijke regeling. Gemeenten en Rijk kozen voor een eigen 
communicatielijn en legden de regeling anders uit. Het Rijk communiceerde: gemeenten vragen 
per 1 juli een eigen bijdrage. Tegenover gemeenten die communiceerden dat dat gemeenten per 
1 juli een eigen bijdrage kunnen vragen. 

In de Greenfield casus nam beleid volgens betrokkenen gedurende het proces een bepalende 
en opdrachtgevende houding aan waarbij de gewenste gelijkwaardigheid niet werd ervaren door 
de uitvoering. Beleid redeneerde daarbij volgens betrokkenen te veel vanuit de meegegeven 
politieke kaders en te weinig vanuit de uitvoering, de maatschappelijke impact of de publieke 
opgave die breder is. Terwijl er volgens betrokkenen goede redenen waren terug naar de 
politiek te gaan en de kaders ter discussie te stellen vanuit uitvoerbaarheid, wilde beleid dit niet. 
Beleid zat steeds veel dichter tegen de politiek aan dan tegen de continuüm van de uitvoering. 

Bij de casus blokaansluiting ontstond na de besluitvorming voortschrijdend inzicht in de 
ontwerpfase van de regeling. De Belastingdienst, die had ingestemd met de uitvoering van een 
zo eenvoudig mogelijke regeling, kreeg hierdoor te maken met een regeling die gaandeweg 
steeds complexer werd. 

Op de volgende pagina gaan we in op de rode draden van de 
handelingsperspectieven die betrokkenen rondom deze drie 
casussen formuleren. 



77

Rode draden casuïstiek | Er komen ook 
overkoepelende handelingsperspectieven terug

Ga als beleid en uitvoering eerder samen het gesprek aan met de politiek als 
blijkt dat de kaders knellen of ambities onrealistisch zijn                                                                  
Wees daarbij niet te voorzichtig omdat er al een ambtelijke opdracht geformuleerd is. Ook als 
een taak al belegd is, kan in de uitvoering blijken dat een politieke ambitie onhaalbaar lijkt of 
regelgeving onnodig complex maakt. 

Zo is bij de casus Oekraïne door de politiek bij de besluitvorming rondom de opvang van 
derdelanders onvoldoende rekening gehouden met de daadwerkelijke impact op de  
uitvoering bij gemeenten. Beleid en uitvoering hebben op hun beurt weer – zonder 
tussentijdse check – een vertaalslag van de woorden van de staatssecretaris gemaakt die de 
wens had uitgesproken om ruimhartig te zijn. Hierdoor kregen derdelanders toegang tot de 
opvang. Later trok de staatssecretaris de tijdelijke bescherming van derdelanders in. Beleid 
en uitvoering gaven hier opvolging aan. Er werd ‘gerend’ en niet tussentijds ingecheckt bij 
de staatssecretaris, waardoor de politieke wens domineerde voordat de gevolgen goed 
doordacht waren. Hetgeen in de gemeentelijke praktijk zijn weerslag heeft gehad. 

Eenzelfde soort dynamiek waarbij de politieke wens boven de uitvoering prevaleerde was 
rondom de invoering van een eigen bijdrage van ontheemden. Hoewel beleid en uitvoering 
deze wens ook al hadden en reeds zochten naar een werkbare oplossing, besloot de Tweede 
Kamer tot invoering van een regeling waarvan de VNG concludeerde dat het onhaalbaar was 
voor de uitvoering. De gebruikelijk checks and balances zoals een uitvoeringstoets werden 
hierbij overgeslagen. Om het samenspel tussen politiek, beleid en uitvoering te verbeteren 
voor betere dienstverlening vraagt dit zowel van de politiek als van beleid een andere 
opstelling.

Bij de casus Greenfield lijkt er vanuit beleid een handelingsverlegenheid te hebben gezeten 
om terug te gaan naar de politiek en de knellende kaders voor de uitvoering ter discussie te 
stellen. Hoewel er een politieke ambitie was geformuleerd en er een ambtelijke opdracht lag, 
was het voor iedereen de vraag hoe goed deze doordacht was vanuit uitvoeringsperspectief. 
Door dilemma’s zoals de onrealistische invoeringstermijn en de complicerende arbeidseis, die 
haaks staan op andere wensen van het kabinet om de uitvoering meer centraal te zetten en 
aan te kaarten, geef je de politiek een kans om een bewuste afweging te maken.  

Maak vooraf een integrale afweging van alle potentiële uitvoerders, 
de maatschappelijke opgave en risico’s vóór politiek een besluit neemt

In de casus Blokaansluiting ontbrak een integrale en objectieve analyse naar welke uitvoerder 
op dat moment het meest geschikt was. Er is onder stoom en kokend water op zoek gegaan 
naar een uitvoerder door steeds stapsgewijs te zoeken. Een integrale afweging met de voor- 
en nadelen van potentiële uitvoerders, inclusief de belemmeringen waar zij mee te maken 
zouden hebben ontbrak. Voor betrokkenen was niet duidelijk op basis van welke afwegingen 
de taak door de politiek bij de Belastingdienst belegd werd. 

De belangrijkste les is misschien wel dat ook in crisissituaties het van belang is te investeren 
in een scherp proces door zoveel als mogelijk de verschillende opties te objectiveren. 
Daarmee kan politiek niet alleen de juiste afweging gemaakt worden, maar is het ook voor
 alle betrokkenen navolgbaar waarom op een bepaald pad ingezet wordt. 

Wees vanuit de uitvoering expliciet over risico’s zodat een scherpe politieke 
afweging gemaakt kan worden met de juiste verantwoordelijkheid op de 
juiste plek                                                                                                                  
In de casus Oekraïne kwam naar voren dat het behulpzaam kan zijn om vanuit de uitvoering 
klaar te staan met een impactanalyse op onderwerpen waarvan het de verwachting is dat het 
politiek wordt. Daarmee kan er – als de politiek om een uitvoeringstoets vraagt – sneller een 
resultaat liggen. Maar het kan ook door de uitvoering gebruikt worden om actief het gesprek 
aan de voorkant te zoeken met de politiek. Door explicieter te zijn over de gevolgen van 
politieke keuzes en hier publieke waarden in te betrekken kunnen politici tot scherpere 
afwegingen ‘gedwongen’ worden. 

Een goed voorbeeld hiervan is de transparante aanpak van de Belastingdienst bij de casus 
blokaansluiting. Het eindoordeel van de dienst was dat de regeling alleen uitvoerbaar is als 
de onrechtmatigheid van de uitvoering van de regeling en de risico’s en beperkingen in de 
uitvoering worden geaccepteerd. Deze risico’s zijn o.a. foutgevoeligheid, misbruik en 
oneigenlijk gebruik, handhaafbaarheid en financieel beheer. De Belastingdienst gaf aan in 
staat te zijn om het massale proces in te richten. Het ontbreekt echter aan tijd om alle 
noodzakelijke functionaliteit in te richten die nodig is voor een robuust proces met 
bijbehorende dienstverlening en een passend niveau van handhaving. De handhaving zal 
dus maar beperkt plaatsvinden, terwijl de regeling fraudegevoelig is en kwetsbaar voor 
misbruik en oneigenlijk gebruik. Waaronder het risico dat de aanvrager het geld niet met de 
rechthebbende huishoudens verrekent. Het kabinet vond een snelle tegemoetkoming voor de 
huishoudens belangrijker dan volledige afdekking van de door de Belastingdienst opgeworpen 
risico’s. Het kabinet hield er daarbij rekening mee dat de regeling achteraf als onrechtmatig 
wordt aangemerkt door de Auditdienst Rijk (ADR) en de Algemene Rekenkamer (AR). 
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(vervolg)

Investeer in een gelijkwaardige relatie tussen beleid en uitvoering                                                                                                                             
Bij de Oekraïne-casus werd bij aanvang ingezet op vertrouwen en dialoog als basis voor 
samenwerking, hetgeen een goed recept bleek. Omdat al snel bleek dat de uitvoering de 
ruimte kreeg om te doen wat nodig was, kon snel en effectief gehandeld worden. Vertrouwen 
in het inschattingsvermogen en de professionaliteit van de uitvoering zijn belangrijke 
uitgangspunten die gehanteerd werden en goed werkten bij deze crisis. De directe 
feedbackloop die ingericht was tussen beleid en uitvoering was hierbij volgens betrokkenen 
cruciaal omdat het een open dialoog mogelijk maakte. Zo konden betrokkenen elkaar leren 
kennen en vertrouwen opbouwen. De directe interactie tussen het Veiligheidsberaad en de 
staatssecretaris droeg bij aan korte lijnen en effectieve besluitvorming omdat er wederzijds 
begrip en saamhorigheid ontstond. Met de tijd veranderde het samenwerkingsproces en werd 
het formeler. De korte lijnen worden nu op bestuurlijk niveau gemist, terwijl er wel behoefte 
aan is en er potentieel nieuwe en/of gewijzigde taken op dit dossier verwacht worden. 

Heb naast de inhoud meer aandacht voor het procesmanagement en 
de samenwerking         
In het Greenfieldtraject werd de gelijkwaardigheid tussen beleid en uitvoering niet ervaren 
omdat bij meningsverschillen de wensen van beleid boven die van de uitvoering prevaleerden. 
De focus lag te veel op inhoud en procesvaardigheden, die cruciaal zijn voor een multi-
stakeholder proces als deze, werden gemist. Dit zorgde voor gebrek aan draagvlak en eenheid. 
Het vooraf bespreken en doorleven van uitgangspunten voor de samenwerking en hierbij 
toekomstbeelden, overtuigingen en aannames te betrekken die van invloed zijn op het proces, 
is een les die getrokken kan worden uit deze casus. Door vooraf te investeren in het samen-
werkingsproces en zaken expliciet te maken kunnen verschillende denkbeelden besproken 
worden. Het biedt de kans om elkaar beter te begrijpen zodat er een vertrouwensrelatie kan 
ontstaan. In deze casus heeft aan de voorkant dit open gesprek niet plaatsgevonden, terwijl 
zij wel van invloed was op het samenwerkingsproces. Hoewel er wel uitgangspunten waren, 
waren deze niet doorleefd waardoor iedere partij toch net anders keek naar de route die 
bewandeld moest worden. 

Bij Blokaansluiting komt een vergelijkbare wens inzake meer aandacht voor het proces-
management naar voren. Beleid moet naast inhoudelijke beleidskennis, ook de competenties 
bezitten om een goed proces in te richten dat gericht is op samenwerking en draagvlak onder 
betrokkenen. Dynamieken die het proces beïnvloeden, inclusief onderliggende overtuigingen 
en aannames, vragen om aandacht en procesvaardigheden in de toolbox van de beleidsmaker. 
Of het aanstellen van een procesmanager. In deze casus was beleid inhoudelijk georiënteerd 
in het zoeken naar een uitvoerder. 

Betrek eigenaarsadvisering of de VNG actiever als beleid uitvoering zoekt 
voor een beter samenspel tussen beleid, uitvoering en eigenaar                       
Omdat eigenaarsadviseurs zich vanuit departementen richten op de continuïteit en goede taak-
uitoefening van hun uitvoeringsorganisatie en op meer afstand staan van beleid, zouden zij van 
toegevoegde waarde kunnen zijn in de dynamiek en samenspel tussen beleid en uitvoering. Waar 
beleid zo snel mogelijk uitvoering wil voor een vraagstuk en de uitvoering haar eigen organisatie 
wil beschermen, kunnen eigenaren vanuit een andere invalshoek ondersteunend zijn in het proces. 
Zo zouden de eigenaarsadviseurs (onderling) mogelijk een rol kunnen spelen in het formuleren en 
bewaken van leidende principes in de samenwerking en de zoektocht. Door eigenaarsadvisering te 
betrekken in dilemma’s kunnen afwegingen breder dan alleen vanuit de inhoud gemaakt worden. 
Door bijvoorbeeld daarnaast casussen in het IKEA te leggen kunnen gezamenlijk lessen getrokken 
worden voor nieuwe situaties. In het geval dat het om gemeentelijke uitvoering gaat, geldt dit voor 
de VNG. 

         
Als aanvulling op de casuïstiek hebben we met een mini-enquête goede voorbeelden 
opgehaald van beleid dat uitvoering zocht onder betrokkenen bij de WaU-beweging. 
Door de positieve ervaring centraal te stellen kunnen we een beeld creëren over waar 
we naartoe willen bewegen en wat voor gedrag daarvoor gewenst/noodzakelijk is. 
De belangrijkste resultaten uit de mini-enquête vatten we hieronder samen. 

• Vroegtijdige betrokkenheid van de uitvoering. Door vanaf het begin samen te werken 
met de uitvoering, ontstaat er een gedeeld eigenaarschap over het maatschappelijke 
probleem en de gewenste oplossing. Dat maakt het ook mogelijk om in gesprek te gaan 
over risico’s en mitigerende maatregelen die de praktische haalbaarheid ten goede komen. 

• Analyse en voorbereiding met oog voor praktijk en stakeholders. Grondige 
voorbereiding, zoals het gebruiken van het Beleidskompas en het vroegtijdig uitvoeren 
van een risicoanalyse, voorkomt problemen in latere fasen. Zorg dat beleidsstukken niet 
alleen goed doordacht, maar ook praktisch toepasbaar zijn. Hierdoor worden uitvoerings-
problemen aan de tekentafel voorkomen. Betrek naast de uitvoering ook andere relevante 
stakeholders, zoals de doelgroep, om het beleid breder te laten aansluiten bij de 
behoeften en uitdagingen in de praktijk.

• Gelijkwaardige samenwerking en vaste overlegmomenten. Het is belangrijk dat zowel 
beleid als uitvoering elkaar respecteren en elkaars expertise benutten. Zorg dat er een vast 
traject is ingericht om te zorgen dat beleid uitvoerbaar blijft en de uitvoering op de hoogte 
blijft van beleidsontwikkelingen. Investeer in het bouwen van relaties door fysiek samen te 
werken (bijvoorbeeld door tijdelijk op dezelfde locatie te werken of via wederzijdse 
detacheringen). Dit bevordert wederzijds begrip en het leren van elkaars perspectieven, 
zodat beleid beter weet wat er bij uitvoering speelt en andersom. 
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Aanbevelingen voor vervolgproces 

Hoewel de opdracht was om een drietal casussen te analyseren op culturele waarden en 
dynamieken die op gang komen als beleid uitvoering zoekt willen we samen met de werkgroep 
toch een aantal procesmatige aanbevelingen doen voor het vervolgproces. Dit zodat ook 
daadwerkelijk in het proces hierna tot een effectieve set van werkafspraken tussen beleid 
en uitvoering gekomen kan worden. 

• In de eerste plaats adviseren wij gezamenlijk steviger in te zetten op het volgen en ver-
sterken van bestaande instrumenten zoals het beleidskompas, de Uitvoerbaarheidstoets 
Decentrale Overheden (UDO) en het beleidskader decentraal en gedeconcentreerd bestuur. 
Zet er gezamenlijk acties op dat deze instrumenten beter gevonden en gebruikt worden en 
voorkom het maken van nieuwe afsprakenkaders. 

• Concreet betekent dit dat er een vervolgproces op gang moet komen waarbij WaU 
samen met BZK en JenV, vanwege hun verantwoordelijkheid voor respectievelijk de UDO, 
het beleidskader decentraal en gedeconcentreerd bestuur en het beleidskompas, de 
vervolgacties in samenhang beleggen. Aanvullende werkafspraken landen dan waar nodig 
zoveel mogelijk in bestaande instrumenten. 

De werkafspraken kunnen zich richten op het niveau van proces of governance

• Op procesniveau valt bijvoorbeeld te denken aan het ontwikkelen van een handreiking of 
een dialoogmodel dat aan de voorkant helpt om het gesprek tussen beleid en uitvoering 
te voeren als er geen voor de hand liggende uitvoerder aan te wijzen is. Hiervoor kan 
gebruik gemaakt worden van bestaande afwegingskaders die sommige departementen 
reeds hebben ontwikkeld voor eigen gebruik. In de handreiking is daarnaast aandacht 
voor het systeemniveau en betrokken actoren inclusief hun doel, opdracht en (mogelijke) 
rol (denk aan: SGO, NPD, IKEA etc.)

• Op het niveau van de governance adviseren we in ieder geval het betrekken van 
eigenaarsadvisering aan het begin van het proces. Omdat eigenaarsadviseurs zich meer 
richten op de continuïteit en goede taakuitoefening van hun uitvoeringsorganisatie en 
op meer afstand staan van beleid kunnen zij optreden als procesregisseur en daarmee 
de-escalerend werken. 

• Daarnaast adviseren we het ontwikkelen van een escalatieladder voor als beleid en 
uitvoering in het proces van taaktoebedeling niet tot een eenduidig advies voor uitvoerder 
komen. We doen voor deze werkafspraken een eerste aanzet in dit stuk als startpunt voor 
verdere concretisering in het proces hierna en adviseren deze afspraken op bestuurlijk dan 
wel politiek niveau vast te stellen

Helaas blijkt de praktijk weerbarstig en is er ook inzet nodig op cultuurverandering 
Samen met de werkgroep constateren wij dat de aanbeveling van het beter gebruik van 
instrumenten zoals het beleidskompas en UDO niet nieuw is. Hetzelfde geldt voor de 
samenwerking en samenspel tussen politiek, beleid en uitvoering waarvoor concrete acties nodig 
zijn op gedragsverandering die de vrijblijvendheid voorbij stimuleren. De inzet op cultuur en 
gedragsverandering kan via verschillende lijnen lopen. Denk aan het organiseren van dialogen 
waar WaU reeds voornemens is op in te zetten. Via de ABD zou mogelijk al dan niet via opleiding 
of HR-processen inzet gepleegd kunnen worden op het midden- en hoger management zodat 
gebruik van de instrumenten beter geborgd wordt. 

Eerste aanzet tot werkafspraken

• Eigenaarsadvisering krijgt bij aanvang een rol met mandaat in regie op het proces als 
beleid uitvoering zoekt en er niet direct een voor de hand liggende uitvoerder aan te 
wijzen is. Van belang is op bestuurlijk niveau deze werkafspraak te borgen en daarbij 
oog te hebben voor eventuele onderbezetting bij eigenaarsadvisering binnen 
verschillende departementen. 

• Als er meerdere eigenaarsadviseurs betrokken zijn, moet in overleg per casus de 
trekkende procesregisseur worden aangewezen, die ook verantwoordelijk is voor de 
samenwerking met de anderen. Met de betrokkenheid van eigenaarsadviseurs is de 
betrokkenheid van de (P)SG kolom ook direct geborgd.

• Wanneer het gaat over potentiële uitvoering door medeoverheden is het belangrijk 
dat er soortgelijke en passende afspraken gemaakt worden. In ieder geval vraagt dit 
om een gelijkwaardig gesprek over of iets centraal of decentraal moet worden belegd. 
BZK en/of de koepels VNG, IPO en Unie van Waterschappen moeten hier vroeg in 
het proces betrokken worden en in positie zijn in de governance. BZK is conform 
het regeerakkoord2 bezig met de vormgeving van het beleidskader decentraal en 
gedeconcentreerd bestuur waar dit in meegenomen zou kunnen worden. 

• Een tweede belangrijke werkafspraak is dat, ook bij crisis, er een beknopte analyse 
van opties voor uitvoerders met de voor-en nadelen per scenario uitgewerkt wordt. 
Op die manier kan er een integraal en objectief afgewogen besluit worden genomen 
en kan er een escalatieladder gevolg worden van bijvoorbeeld de bekende lijn van MT, 
directie, DG, (P)SG en bij ultieme escalatie de politiek. Maar er valt ook te denken aan 
een verkorte escalatielijn door de eigenaarsadviseur als procesregisseur in te zetten 
en direct van (P)SG naar de politiek te escaleren. 

2. Regeerakkoord: “ Voor een sterk bestuur is het van belang is dat taken en bevoegdheden aan het best passend bestuurlijk 
niveau worden toebedeeld en dat medeoverheden hun taken overal in Nederland kunnen uitvoeren: ambities, taken, middelen 
en uitvoeringskracht – en democratische controle daarop – moeten in balans zijn. Er wordt door BZK  een Beleidskader decentraal 
en gedeconcentreerd bestuur opgesteld met een afwegingskader voor het Rijk voor de toedeling van taken en bevoegdheden.”
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Crisis, urgentie en vertrouwen zorgden 
voor snelle (decentrale) stappen

Na het uitbreken van de grootschalige oorlog in Oekraïne in 2022 ontvluchtten veel mensen 

uit Oekraïne het geweld. De EU reageerde daadkrachtig. Met een snel en eenduidig antwoord 

werd er gezorgd voor een veilige en adequate opvang van mensen die vluchtten voor de oorlog, 

zonder dat de nationale opvangsystemen gelijk overrompeld werden. Dit lukte doordat de 

EU-lidstaten als blok de Richtlijn Tijdelijke Bescherming (RTB) activeerden. Gemeenten – die 

een medebewindstaak voeren – leverden in een korte tijd een enorme prestatie door de opvang 

van ontheemden uit Oekraïne te organiseren. Daarmee werd het reguliere asielsysteem ontlast 

en werden uitvoeringsproblemen voor het Centraal Opvang Orgaan opvang Asielzoekers (COA) 

voorkomen die onvoldoende personeel en opvanglocaties had om alle ontheemden op te 

vangen en te verzorgen. De regering heeft hiervoor op 31 maart 2022 een deel van het 

staatsnoodrecht in werking gesteld, op grond waarvan de burgemeesters verantwoordelijk 

werden voor de opvang en verzorging van ontheemden uit Oekraïne.

 

Crisis en gevoel van urgentie maakte dat in korte tijd veel van de grond kwam                
Vrijwel meteen na het uitbreken van de oorlog stonden gemeenten klaar en ontstonden er 

lokale initiatieven. Gevoel van urgentie was groot in de gehele samenleving en veel mensen 

wilden bijdragen. Informele netwerken begonnen al meteen op de dag zelf. De formele 

besluitvorming over de RTB volgde op 4 maart waarna op 8 maart het ministerie van Justitie 

en Veiligheid (JenV) de opdracht gaf aan veiligheidsregio’s en gemeenten om opvangplekken 

te realiseren. De veiligheidsregio’s speelden een cruciale rol bij het opzetten van noodopvang-

locaties en het managen van de instroom. De IND was betrokken bij het vraagstuk rondom 

het verblijfsrecht, maar ook burgers speelden een actieve rol in het bieden van hulp, 

bijvoorbeeld via gastgezinnen en vrijwilligerswerk.

 
In een korte periode werden een reeks maatregelen getroffen en gaandeweg 
aangepast aan de veranderende omstandigheden en behoeften
De RTB was leidend in het ontwerp van de maatregelen. Omdat deze richtlijn uniform in 

Europa werd geïmplementeerd om ontheemden uit Oekraïne in staat stellen om snel een 

verblijfsstatus te krijgen, met recht op opvang, onderwijs en werk. Ontheemden uit Oekraïne 

kregen daarmee toegang tot voorzieningen zonder de lange asielprocedures. Sinds februari 

2022 tot nu zijn in Nederland hiervoor de regelingen voor opvang, medische zorg en bekostiging 

geïmplementeerd. Steeds de juiste maatvoering weten te vinden, is het terugkerende element 

geweest dat centraal heeft gestaan in de taakuitvoering. 

Het succes van de eerste fase was te danken aan de samenwerkingsstructuur 
dat gekenmerkt werd door dialoog en vertrouwen                
Met de lessen van de Coronacrisis die nog vers in het geheugen lagen was één ding helder: 

maak je als overheid niet alleen eigenaar van de crisis. Het is een maatschappelijk opgave 

die gezamenlijke overheden tot een goed einde kunnen brengen door naast elkaar te staan. 

Daarom werd er gekozen voor een relatiegerichte governance, die gericht is op de dynamiek 

en veranderingen als basis om met relevante stakeholders in een continue dialoog betekenis 

te geven aan de veranderingen die plaatsvinden (zie figuur 1). Besluitvormingsstructuren werden 

in de eerste fase volgens betrokkenen effectief ingericht, met korte lijnen en doorzettingskracht.

 
Het devies in de startfase was: ‘Er moet water uit de kraan komen, geen nota’s’  
De directe en korte lijnen met de staatssecretaris zorgden voor meer snelheid, zeker in de 

beginperiode. De samenwerking tussen veiligheidsregio’s en het Veiligheidsberaad (VB) wordt 

getypeerd als: ‘Dat hebben we samen goed gedaan’. En dat komt omdat helder was wat men 

van elkaar nodig had, wat was vastgelegd in een afsprakenkader. Maar ook omdat decentraal en 

lokaal de regie is gevoerd vanuit een sterke uitvoeringskracht en pragmatisme van de gemeenten. 

Doordat de coördinatie via de staatssecretaris en de veiligheidsregio’s liep met direct contact 

tussen partijen, was een directe feedback-loop met de praktijk mogelijk. Dit maakte de besturing 

eenvoudiger én kon er waar nodig direct geëscaleerd worden naar het juiste niveau.

Figuur 1: Structuur versus relatie governance | Bron: Evaluatie programma-DG Oekraïense 
Ontheemden en Nationale opvangorganisatie, Rijksorganisatie voor Ontwikkeling, Digitalisering en Innovatie 
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Met de tijd verandert het perspectief en 
daarmee ook de samenwerking

De gemeenten kregen bij de start volop ruimte ‘om te doen wat nodig was’ 
De eerste bussen met ontheemden kwamen al binnen bij gemeenten voor er een nationale 
structuur stond. Daarmee werd het al snel voor iedereen duidelijk dat deze crisis decentraal 
handen en voeten moest krijgen en om een pragmatische aanpak vroeg. Het COA had 
immers onvoldoende personeel en opvanglocaties om de naar verwachting toenemende 
aantal  ontheemden op te vangen en te verzorgen. Daarnaast was er geen realistisch 
alternatief voorhanden dat het COA kon ontlasten. Burgemeesters werden door activering 
van het staatsnoodrecht in staat gesteld snel keuzes maken en daadkrachtig te handelen 
waardoor het niet politiek werd maar er achteraf verantwoording mogelijk was op de 
uitvoering. Het Veiligheidsberaad zorgde vanuit praktisch oogpunt voor 25 aanspreekpunten 
in plaats van 342. Het geheel maakte mogelijk dat het COA ontlast werd en kon blijven 
focussen op haar primaire taak: de opvang van ‘reguliere’ asielzoekers. 
 
Door korte lijnen kon onder druk snel gehandeld worden in de opstartfase     
In de eerste periode staat het opschalen van de opvangcapaciteit centraal. Het aantal 
ontheemden stijgt in deze fase snel. De veiligheidsregio’s krijgen eerst informeel de vraag 
om samen met gemeenten de opvang te coördineren en minimaal 1.000 opvangplekken 
per regio binnen twee weken te verzorgen (met als doel uiteindelijk 50.000 opvangplekken). 
Gemeenten pakken de taak daadkrachtig op en bouwen stapsgewijs door aan het aantal 
beschikbare opvangplekken wat het vertrouwen ten goede komt. Beleid en uitvoering werken 
steeds beter samen en voorzien elkaar in de benodigdheden voor de uitoefening van de taak. 
Pas later komt het decentrale arrangement tot stand dat bestaat uit vier essentiële elementen: 
het staatsnoodrecht, het afsprakenkader, de ondersteuning door de RooO en de BooO en de 
landelijke afstemming via het veiligheidsberaad die ondersteund wordt door het KCIO dat de 
informatievoorziening verzorgt. 
 
Doordat de Oekraïne-crisis zich aandiende na afloop van corona kon 
voortgebouwd  worden op bestaande samenwerkingsstructuren en 
gemeenschappelijke werkwijzen 
Betrokkenen wisten elkaar door de intensieve crisis-samenwerking tijdens corona goed te 
vinden. Hierdoor was er een zekere mate van vertrouwdheid en gedeelde werkwijzen die eerder 
succesvol bleken. Omdat de situatie door alle betrokkenen al snel als ongekend groot ingeschat, 
kon er snel gehandeld worden. Dit lag met name in de gemeenschappelijke taal: die eerder door 
samenwerking ontwikkeld was. Begrippen, protocollen en werkprocessen uit de COVID-periode 
konden worden overgenomen en aangepast aan de nieuwe crisis. Ook mensen die werkzaam 
waren bij bijvoorbeeld de GGD’en voor corona, konden nu aan de slag met deze crisis. 

Veel van de samenwerking verliep informeel en op basis van persoonlijke 
relaties en netwerken die tijdens eerdere crises waren opgebouwd         
Dit zorgde voor korte lijnen en snelle besluitvorming: gemeentelijke en particuliere initiatieven 
werden natuurlijk en organisch opgezet vanuit een urgentiebesef en saamhorigheid. Er was 
volgens betrokkenen veel ruimte om te doen waarvan je dacht dat het nodig was. Daarnaast 
was er bij betrokkenen een groot verantwoordelijkheidsgevoel voor de opgave. Deze drijfveren 
maakten dat veiligheidsregio’s en gemeenten snel insprongen op de opgave. Er was bij hen de 
overtuiging dat zij dit konden, vanuit het succes van de vorige crisis. Hierbij bestond in het begin 
nog de aanname bij betrokken partijen dat de crisis tijdelijk was. 
  

Na de ‘hete fase’ veranderen de vraagstukken en gaat doelmatigheid en 
doeltreffendheid steeds een belangrijkere rol spelen in het proces 
Omdat inmiddels duidelijk werd dat deze crisis langer ging duren werd reguliere inbedding van 
processen noodzakelijk geacht. Om o.a. tegemoet te komen aan de veranderende omstandig-
heden werd een evaluatie ingesteld en de regelgeving aangepast. Gemeenten kregen meer 
te maken met dynamieken zoals aanbestedingsprocedures en vergunningen hetgeen voor 
bijkomende regeldruk zorgde. Betrokkenen definiëren dit proces als een fase waarbij de vrijheid 
afnam en voor vertraging zorgde. 
 

Gemeenten krijgen er ook aanvullende taken bij die in korte tijd om uitvoering 
vragen    
Met de laatste wijziging RooO, moeten gemeenten een vergoeding in de kosten van de opvang 
van ontheemden die inkomsten uit arbeid hebben vorderen. Daarnaast wordt een vergoeding 
gerekend voor voedsel in opvangvoorzieningen waar ontheemden zelf niet het eten verzorgen. 
De VNG vraagt de minister om de wet- en regelgeving zo snel mogelijk aan te passen. Zowel aan 
de kant van de gemeenten als het Rijk was de wens om een bijdrage te innen. Samen werd al 
gezocht naar hoe dit het beste ingeregeld kon worden omdat de uitvoering complex was. N.a.v. 
een Kamerdebat wordt het vraagstuk politiek en wordt op aandringen van de Kamer in korte tijd 
een regeling ontworpen. De VNG ziet serieuze knelpunten bij de invoering voor de eigen bijdrage. 
Met name omdat gemeenten 6 maanden de tijd hebben om naar de invoering toe te werken en 
er geen uitvoeringstoets is gedaan. Kleine reparatie werd mogelijk door de implementatietermijn 
uit te stellen, maar de regeling werd ingevoerd. Gemeenten en Rijk kozen daarna voor een eigen 
communicatielijn en legden de regeling net iets anders uitleg. Het Rijk communiceerde: gemeenten 
vragen per 1 juli een eigen bijdrage. Tegenover gemeenten die communiceerden dat dat gemeenten 
per 1 juli een eigen bijdrage kunnen vragen.

Op de volgende pagina geven we de bepalende momenten inclusief de 

betrokkenen in de beleidsontwikkeling weer in een tijdlijn met fasen. Omdat deze 

casus een acute crisis btrof wijkt deze tijdlijn af van de andere twee casussen.
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Tijdlijn
Bepalende momenten

Fase 1 
Initiële respons 
en coördinatie 

maart – april ‘22 

• Raad van de Europese Unie stelt Richtlijn Tijdelijke bescherming (RTB) in werking: binnen de EU krijgen ontheemden uit 
Oekraïne recht op opvang, onderwijs, zorg en leefgeld (4 maart ‘22).

• Opdracht aan veiligheidsregio’s om samen met gemeenten de opvang te coördineren. Minimaal 1.000 opvangplekken per regio 
binnen twee weken, met als doel uiteindelijk 50.000 opvangplekken (7 maart ‘22).

• Knooppunt Coördinatie Informatie Oekraïne (KCIO) opgericht (8 maart ‘22).
• Inwerkingtreding crisisstructuur (IAO, ICCB, MCCB, NKC) (9 maart ‘22).
• Publicatie eerste Handreiking Gemeentelijke Opvang Oekraïners (GOO) (13 maart ‘22).
• Kamerbrief vaststelling van doelgroep tijdelijke bescherming in Nederland (30 maart ’22).
• Inwerkingtreding artikelen 2c en 4 Wet Verplaatsing Bevolking en Regeling opvang ontheemden Oekraïne (RooO: burgemeester is 

verantwoordelijk voor opvang, leefgeld) (1 april ‘22).

Fase 2 
Versterking  

opvangstructuren 
april – juni ‘22

Publicatie van de eerste Handreiking Particuliere Opvang Oekraïners (POO) om particulieren te ondersteunen bij de opvang van vluchtelingen (15 april ‘22).Activering van een specifieke crisisstructuur (ACMS, MCMS) om gerichter te kunnen reageren op de situatie. Dit vervangt de crisisstructuur van fase 1 (IAO, ICCB, MCCB, KNC) (10 mei ‘22). Publicatie van de Bekostigingsregeling opvang ontheemden Oekraïne voor gemeenten (SPUK), met terugwerkende kracht vanaf 1 maart 2022 (4 juni ‘22).
• Publicatie van de eerste Handreiking Particuliere Opvang Oekraïners (POO) om particulieren te ondersteunen bij de opvang van 

vluchtelingen (15 april ‘22).
• Activering van een specifieke crisisstructuur (ACMS, MCMS) om gerichter te kunnen reageren op de situatie. Dit vervangt de 

crisisstructuur van fase 1 (IAO, ICCB, MCCB, KNC) (10 mei ‘22).
• Publicatie van de Bekostigingsregeling opvang ontheemden Oekraïne voor gemeenten (SPUK), met terugwerkende kracht vanaf 

1 maart 2022 (4 juni ‘22).

Fase 3 
Stabilisatie en 
aanpassingen 
juli – dec ‘22

• Inwerkingtreding van de Regeling Medische Zorg Ontheemden Oekraïne (RMO) om toegang tot zorg te waarborgen (1 juli ‘22).
• IND gestart met stickerproces (4 juli ‘22).
• Publicatie van het Bekostigingsbesluit voor de opvang door veiligheidsregio's (SPUK), wederom met terugwerkende kracht

 per 1 maart 2022 (13 juli ‘22).
• Aanpassing doelgroep tijdelijk beschermden in Nederland (19 juli ‘22).
• Verlenging van de bekostigingsregeling voor gemeenten tot en met 31 december 2022. (26 augustus ‘22). 

Fase 4
Verdere 

optimalisatie 
en regelgeving 
2023 – heden

• Publicatie van een nota voor de uitvoering van de RTB (Richtlijn Tijdelijke Bescherming) en een circulaire met aangepaste instructies 
voor derdelanders (17 februari ‘23).

• Publicatie van een circulaire over de gevolgen van vertrek en beëindiging van voorzieningen onder de RooO (19 juni ‘23).
• Publicatie van het handelingsperspectief voor de aanpak van overlast door vluchtelingen in gemeentelijke opvang (13 juli ‘23).
• Besluit van het ministerie van Justitie en Veiligheid over bekostiging van onderdak in relatie tot het vertrek van derdelanders en 

ontruimingen.
• Ingang herziene Bestuurlijk Afsprakenkader (BAK) met overgang bestuurlijke afstemming van het Veiligheidsberaad naar de 

Landelijke Regietafel (LRT) (1 januari ‘24). 
• Invoering eigen bijdrage voor ontheemden uit Oekraïne met eigen inkomsten (1 juli ’24).
• Aankondiging bijstelling van het normbedrag voor opvang naar €44,- per bed. (14 november ‘24)

Betrokkenen

• Eerste en Tweede Kamer

• Ministerie van Asiel & Migratie (A&M) 

coördinerend en andere 

vakdepartementen op deeldossiers

• Oekraïense ambassade

• Oekraïense sleutelfiguren

• VNG en gemeenten

• Veiligheidsregio’s 

• Centraal Orgaan opvang asielzoekers 

(COA)

• Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND)

• Nationale Opvang Organisatie (NOO)

• NGO’s en particuliere initiatieven, 

sociale hubs/huiskamers

• Knooppunt Coördinatie Informatie 

Oekraïne (KCIO)



1515

Culturele waarden die een rol speelden in de 
casus opvang van ontheemden uit Oekraïne

In deze paragraaf gaan we in op de culturele waarden die een rol speelden in het proces 
om tot een uitvoerder te komen. Dat doen we aan de hand van aannames. drijfveren en 
motieven die een rol speelden in het proces onder betrokkenen.

Aannames

• Omvang van de crisis. De situatie werd snel als ongekend groot 

ingeschat die alleen in samenwerking tussen overheden en 

samenleving tot een goed eind gebracht kon worden.

• Geen realistisch alternatief. Alle partijen, inclusief COA zelf, namen 

aan dat COA niet berust was om de opgave van deze omvang uit te 

voeren. Deze crisis vroeg om een decentrale aanpak. 

• Overtuiging vanuit coronacrisis. Gemeenten en veiligheidsregio’s 

zagen het succes van de vorige crisis, wat maakte dat zij en andere 

partijen geloofden dat zij dit samen aankonden. 

• Verschil tussen doelgroepen. Door de activering van de RTB ontstond 

er een verschil in rechten, plichten en voorzieningen tussen ‘reguliere’ 

asielzoekers en ontheemden uit Oekraïne. Zowel binnen de overheid 

als de samenleving zorgde dit voor een ervaren verschil in benadering 

van ‘reguliere’ asielzoekers en ontheemden uit Oekraïne.

• Draagvlak in de samenleving. Partijen signaleren en gingen uit van 

een grote draagvlak in de samenleving om deze groep te helpen. 

• Tijdelijkheid van de crisis. Partijen gingen uit van een tijdelijke situatie

Drijfveren

• Saamhorigheid. Zowel ambtelijke als maatschappelijke 

saamhorigheid droegen bij aan een snelle en breed gedragen inzet. 

“Iedereen was geschokt en wilde iets doen”.

• Verantwoordelijkheidsgevoel voor de opgave. Veel betrokken 

partijen voelden zich verantwoordelijk voor veiligheid en 

voorzieningen voor ontheemden. Ook vanuit de samenleving kwam er 

een voortstuwende energie op gang.

Motieven

• Vertrouwen en dialoog als basis voor samenwerking. Het werd bij 

de start snel duidelijk dat er ruimte was voor de uitvoering om te 

doen wat nodig was. 

• Pragmatiek. De ontheemden stonden letterlijk op de stoep bij 

gemeenten die de lokale context het best kent maatwerk kon 

toepassen. 

• Bestaande succesvolle samenwerkingsstructuren. Er kon o.a. 

voortgebouwd worden op gemeenschappelijke werkwijzen en taal 

vanuit de coronacrisis. 

• Ontlasten van COA. Er was onvoldoende personeel en 

opvanglocaties om alle ontheemden op te vangen en te verzorgen.

• Voorkomen van potentiële onrust op COA-locaties. Door twee 

soorten ‘vluchtelingen’ met verschillende rechten en plichten waren 

er zorgen voor het effect hiervan op de locaties.

• Primaire taak veiligstellen. Met de status die ontheemden uit 

Oekraïne kregen werd het voor COA duidelijk dat deze opgave niet 

ten koste mocht gaan van de primaire taak van asielzoekers. 
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Lessen en handelingsperspectieven casus 
opvang van ontheemden uit Oekraïne

Vertrouwen en dialoog als basis voor de samenwerking bleken een goed 
recept bij de aanvang van de aanpak van deze crisis        
Omdat al snel bleek dat de uitvoering ruimte kreeg om te doen wat nodig was, kon snel en 
effectief gehandeld worden. Vertrouwen in het inschattingsvermogen en de professionaliteit 
van de uitvoering zijn belangrijke uitgangspunten die gehanteerd werden en goed werkten 
bij deze crisis. De directe feedbackloop die ingericht was tussen beleid en uitvoering was 
hierbij volgens betrokkenen cruciaal, omdat het een open dialoog mogelijk maakte. Zo konden 
betrokkenen elkaar leren kennen en vertrouwen verder opbouwen. Deze directe interactie 
tussen het Veiligheidsberaad en de staatssecretaris droeg bij aan korte lijnen en effectieve 
besluitvorming, omdat er wederzijds begrip en saamhorigheid ontstond. Wat vertragend werkte 
is dat de formele infrastructuur ontbrak bij de overgang van veiligheidsregio’s naar gemeenten. 
Het acuut opvangoverleg is weg en er is geen vervanging van het Veiligheidsberaad. Welke 
tafel roep je dan bij elkaar als de bezettingsraad te hoog is? De korte lijnen worden nu op 
bestuurlijk niveau gemist terwijl er wel behoefte aan is en er nieuwe en/of gewijzigde taken 
op dit dossier aan de orde kunnen komen. 

 
Borg de balans tussen de politieke wens en de realiteit waar uitvoering mee te 
maken heeft beter én ga hier onderling eerder en beter het gesprek over aan       
Zo is door de politiek bij de besluitvorming rondom de opvang van derdelanders onvoldoende 
rekening gehouden met de daadwerkelijke impact op de uitvoering. Beleid en uitvoering 
hebben op hun beurt weer – zonder tussentijdse check – een vertaalslag van de woorden van 
de staatssecretaris gemaakt die de wens had uitgesproken om ruimhartig te zijn. Hierdoor 
kregen derdelanders toegang tot de opvang. Later trok de staatssecretaris de tijdelijke 
bescherming van derdelanders in. Beleid en uitvoering gaven hier opvolging aan. Er werd 
‘gerend’ en niet tussentijds ingecheckt bij de staatssecretaris, waardoor de politieke wens 
domineerde voordat de gevolgen goed doordacht waren. Hetgeen in de gemeentelijke 
praktijk zijn weerslag heeft gehad. 

Eenzelfde soort dynamiek waarbij de politieke wens boven de uitvoering prevaleerde was 
rondom de invoering van een eigen bijdrage van ontheemden. Hoewel beleid en uitvoering 
deze wens ook hadden en reeds zochten naar een werkbare oplossing, besloot de Tweede 
Kamer tot invoering van een regeling waarvan de VNG concludeerde dat het onhaalbaar was 
voor de uitvoering. De gebruikelijk checks and balances zoals een uitvoeringstoets werden 
hierbij overgeslagen. Om het samenspel tussen politiek, beleid en uitvoering te verbeteren voor 
betere dienstverlening vraagt dit zowel van de politiek als van beleid een andere opstelling.
  

Kijk als beleid en politiek kritischer naar de inzet, vorm en omvang van 
uitvoeringstoetsen, maar doe ze wel vooraf en betrek dit ook in de 
besluitvorming       
In acute crisissituaties kan het zijn dat er geen tijd is voor een uitgebreide uitvoeringstoets 
en moet aan de situatie worden aangepast. Het is dan zaak met elkaar te kijken en afspraken 
te maken over hoe de uitvoerbaarheid toch zo goed mogelijk getoetst kan worden. De vorm 
en omvang van uitvoeringstoetsen kunnen flexibel(er) worden afgestemd op de situatie en 
het belang van het besluit. Zo kan er een keuze worden gemaakt tussen een uitgebreide 
uitvoeringstoets (zoals een EAUT) of een kortere uitvoeringsanalyse, afhankelijk van de 
complexiteit en urgentie van de kwestie. In situaties waarin beleid tijdelijk wordt verlengd, 
zoals bij de RTB, kan een volledige uitvoeringstoets disproportioneel veel tijd in beslag nemen. 
Alternatieve vormen, zoals gerichte en kortere uitvoeringsanalyses waarin de uitvoerbaarheid 
snel inzichtelijk wordt gemaakt, kunnen dan efficiënter zijn. Het is van belang dat dit altijd in 
overeenstemming gebeurt tussen beleid en uitvoering. Dus of dit aan de orde is, bepaal je samen. 

Een belangrijke notie bij bovenstaande is dat het begrip uitvoeringstoets onder betrokkenen tot 
interpretatieverschillen leidt doordat het ervaren wordt als een containerbegrip. Door als beleid 
vooraf helderder te communiceren over vorm en de precieze vraag kan uitvoering tot een 
scherper resultaat komen. Is de vraag een daadwerkelijk open verkenning voor de uitvoering? 
Of is er al een voorgenomen besluit en is de vraag meer hoe dat voorgenomen besluit het beste 
uitgevoerd kan worden? 

 
Wees vanuit de uitvoering explicieter over mogelijke gevolgen van politieke 
keuzes en communiceer hier actiever gevraagd én ongevraagd over 
Op onderwerpen waarvan het de verwachting is dat het politiek wordt, helpt het mogelijk 
door vanuit de uitvoering al klaar te staan met een uitvoeringsanalyse. Daarmee kan er – als 
de politiek om een uitvoeringstoets vraagt – sneller een resultaat liggen. Maar het kan ook door 
de uitvoering gebruikt worden om actief het gesprek aan de voorkant te zoeken met de politiek. 
Door explicieter te zijn over de gevolgen van politieke keuzes en hier publieke waarden in te 
betrekken kunnen politici tot scherpere afwegingen ‘gedwongen’ worden. 
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c

Greenfield:

Nieuw financieringsstelsel 
kinderopvang

Uitwerking van casus
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Het Greenfieldtraject moest in zeer korte tijd 
leiden tot een gedragen stelselontwerp 

In het coalitieakkoord Rutte IV is de ambitie geformuleerd om de toeslagen af te schaffen 

en te komen tot een nieuw financieringsstelsel van de kinderopvang per 2025. Directe 

financiering en inkomensonafhankelijkheid moeten een bijdrage leveren aan het zoveel 

mogelijk voorkomen van terugvorderingen. Het uitvoeren van een dergelijk nieuw stelsel 

sluit echter nergens helemaal aan bij bestaande processen en architectuur van potentiële 

uitvoeringsorganisaties. Daarnaast kampen de uitvoeringsorganisaties met overvolle 

portefeuilles, verouderde systemen en krapte op de arbeidsmarkt. Om verschillende 

redenen wordt aangenomen dat er geen voor de hand liggende uitvoerder beschikbaar is. 

ABDTOPConsult adviseert om de krachten van beleid en meerdere uitvoeringsorganisaties 

te bundelen in een gezamenlijke exercitie: het Greenfieldtraject. Dit traject leidt tot een 

concept ontwerp van het nieuwe stelsel en wordt in juni 2023 naar de Tweede Kamer 

gestuurd voor besluitvorming. Omdat het kabinet valt op 7 juli 2023 wordt uiteindelijk geen 

politiek besluit genomen over het proces dat onder zeer grote druk tot stand komt.

Met het regeerakkoord wordt ingezet op een onrealistische invoeringsdatum: 1-1-2025
Daarmee start het proces met een onrealistische politieke belofte terwijl het bij aanvang 

voor alle betrokkenen bij zowel beleid als uitvoering al helder was dat het onmogelijk was 

om dan het nieuwe stelsel in te voeren. ‘De politiek wist dat zelf ook wel’. Hoewel vanuit beleid 

gecommuniceerd wordt dat dit een ‘politieke datum’ is en na een zorgvuldig proces een 

realistische invoeringsdatum gekozen wordt, zorgt het voor druk onder overige betrokkenen 

mede omdat er nog geen uitvoerder bekend is. SZW gaat op zoek naar een uitvoerder en 

vraagt ABDTOPConsult om advies. 

Het proces met ABDTOPConsult leidt tot een Greenfieldmethode maar zorgde 
ook voor een vertraagde start in de samenwerking tussen beleid en uitvoering                        
Betrokkenen concluderen achteraf dat het proces met ABDTOPConsult onnodig vertragend 

werkte, waarbij het de nodige tijd heeft gekost voordat de uitvoering betrokken werd in een 

samenwerkingsproces. Beleid en uitvoering hadden beter eerder met elkaar aan tafel kunnen 

gaan. Betrokkenen vonden het opmerkelijk dat het ABD-proces bijna evenveel tijd kreeg als 

het hele Greenfieldtraject tussen beleid en uitvoering. Daarnaast heerst bij (een deel van) 

de uitvoering het gevoel dat geïmpliceerd werd dat het bij voorbaat al niet Toeslagen moest 

worden. Dit omdat er o.a. een imagoprobleem was naar aanleiding van de toeslagenaffaire 

en er daar al een veranderopgave lag. Dit wordt versterkt omdat volgens Toeslagen er ook 

feitelijke onjuistheden in het rapport stond zoals dat Toeslagen geen organisaties betaalt. 

De afspraak dat partijen zonder last of ruggespraak zouden deelnemen aan de 
samenwerking werd breed gesteund maar bleek ook ingewikkeld          
In het plan van aanpak was afgesproken dat alle betrokkenen zoveel mogelijk met een open blik 
zouden werken. De bedoeling was deelname zonder last en ruggespraak of door het belang van 
de eigen organisatie voorop te stellen. Hoewel deze werkwijze in het regieteam en de werkgroepen 
veel ruimte bood om vrij en vanuit de inhoud te werken, werd het op bepaalde momenten ook als 
ingewikkeld ervaren. Omdat toch aanwezige belangen niet expliciet besproken werden, kwamen 
ze tijdens het traject impliciet naar boven. Hierdoor kwam de inhoud minder voorop te staan en 
ontstond er vertraging.

Er werd een governance ingericht die moest zorgen voor getrapte besluitvorming en 
draagvlak, maar de verschillende (onuitgesproken) belangen compliceerden het 
proces 
De bedoeling was dat medewerkers in het regieteam en de werkgroepen inhoudelijk verantwoordelijk 
zouden zijn voor het stelselontwerp. De afstemming van de besluitvorming zou dan getrapt verlopen: 
van regieteam via directeurenoverleg naar het topoverleg (zie figuur 2). Via het driewekelijks Issue 
Management Overleg (IMO) werd de voortgang met het veld besproken en werden ‘deelbesluiten’ 
op dat niveau genomen. De verschillende belangen aan tafel maakten het een complex overleg 
waarbij er te weinig tijd was om bij ieders punten stil te staan en op elkaar te reageren. Uiteindelijk 
hakte SZW dan de knoop door tijdens het IMO, hetgeen niet altijd in goede aarde viel omdat er te 
weinig oog was voor het proces en draagvlak. 

Daarnaast zochten bestuurders elkaar actief op en intervenieerden zij in het proces 
Hoewel de governance ingericht was om besluiten trapsgewijs te nemen, bleek in de praktijk dat 
bestuurders elkaar vaker opzochten en inhoudelijke interventies deden. Het topoverleg nam daar-
mee de verantwoordelijkheid om niet alleen knopen door te hakken, maar ook nieuwe ideeën en 
richtingen te introduceren en actief te sturen op inhoud. Dit compliceerde de getrapte besluitvorming 
en maakte de toegevoegde waarde van het directeurenoverleg onduidelijk. Tegelijkertijd had het 
topoverleg ook een (onder)steunende rol door te stimuleren buiten de knellende kaders te denken. 

Figuur 2: Overzicht governance Greenfieldtraject
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De focus lag te veel op inhoud, aandacht 
voor het samenwerkingsproces werd gemist

Beleid en uitvoering beoordeelden de meegegeven politieke kaders 
verschillend                            
Hoewel een Greenfieldtraject bedoeld is om vanuit een ‘groen veld’ (vanaf de grond of vanuit 
het niets) met betrokkenheid én draagvlak van alle betrokkenen tot een nieuw ontwerp van het 
stelsel te komen, waren er in dit traject volgens betrokkenen al politieke kaders meegegeven 
die beknellend waren. Er was volgens sommige betrokkenen onvoldoende sprake van een 
‘groen veld’. Volgens uitvoerders zag beleid de politieke kaders te veel als ‘in beton gegoten.’ 
Terwijl uitvoering ruimte én noodzaak zag om op uitvoerbaarheid de politieke afspraken ter 
discussie te stellen. 

Een voorbeeld is de regeerakkoordambitie dat alleen werkende ouders in aanmerking 
zouden moeten komen voor een vergoeding (de arbeidseis). Zowel beleid als uitvoering 
zagen vrij vroeg in het proces dat de arbeidseis het nieuwe stelsel complicerend zou maken. 
De uitvoering wilde dit in een vroeg stadium terugleggen op politiek niveau om zo een onnodig 
ingewikkelde regeling te voorkomen. Beleid bepaalde het proces en zag dit eigenlijk alleen als 
optie als uit de impactanalyse zou blijken dat de arbeidseis niet haalbaar zou zijn en als alles 
veel verder was uitgewerkt. 

De samenwerking tussen beleid en uitvoering werd als onevenwichtig ervaren                                                   
Beleid nam volgens betrokkenen gedurende het proces een bepalende en opdrachtgevende 
rol en houding aan. De gewenste gelijkwaardigheid werd daardoor gemist vanuit de 
uitvoeringsorganisaties. Beleid redeneerde daarbij volgens betrokkenen te veel vanuit de 
meegegeven politieke kaders in deze context en te weinig vanuit de maatschappelijke impact 
of de publieke opgave die breder is. Daarmee zat beleid veel dichter tegen de politiek aan 
dan tegen de continuüm van de uitvoering. In deze dynamiek raakten beleid en uitvoering 
enigszins van elkaar vervreemd. SZW nam steeds ‘beslissingen’ over een mogelijk ontwerp en 
uitvoeringsorganisaties stopten met zich verzetten omdat ze toch een impactanalyse zouden 
doen waarmee ze hun bezwaren konden uiten. Daarmee raakte open en gezamenlijke 
verkenning steeds verder op de achtergrond. 

Ook was er binnen uitvoeringsorganisaties sprake van cultuurverschillen o.a. in de omgang 
met beleid en autonoom handelen. Daarnaast was de inbreng van DUO en Toeslagen in 
menskracht een veelvoud dan die van SVB en UWV. 

Aannames en overtuigingen aan de voorkant waren bepalend voor 
de samenwerking                                                                                                  
Omdat de aannames, motieven en drijfveren aan de basis niet zijn uitgesproken beïnvloedden 
zij het proces en daarmee ook de samenwerking. De focus lag te veel op de inhoud en er was 
onvoldoende oog voor het proces- en stakeholdermanagement. Terwijl betrokkenen aangeven 
dat juist dit soort processen meer vraagt dan alleen inhoudelijke beleidskennis. Zo ging het 
ministerie van SZW het traject in vanuit de overtuiging dat DUO uiteindelijk de ‘hoofd-
aannemer’ van het nieuwe stelsel zou worden. Er was immers al eerder nagedacht over een 
veel complexer ontwerp voor de directe financiering van kinderopvang (DFKO) dat uitgevoerd 
zou worden door DUO. Daarnaast kon hiermee een mooie stap gezet worden naar het 
integraal benaderen van kinderopvang en onderwijs. DUO had echter bij aanvang al helder: 
als enige uitvoerder gaan wij dat niet doen. De toegenomen arbeidsmarktkrapte en overvolle 
portefeuilles maken dit een andere tijd wat scherpere afwegingen vraagt in de uitvoering. 

Voor Toeslagen gold dat zij niet bovenaan de lijst bij beleid stond. De imagoschade van de 
toeslagenaffaire speelde op verschillende momenten een rol in de dynamiek volgens 
betrokkenen. Voor de ene om niet naar Toeslagen te kijken, voor de ander juist wel omdat 
de dienst ook eerherstel werd gegund. Binnen Toeslagen was de overtuiging dat zij wel 
een geschikte uitvoerder zijn van het stelsel en zichzelf ook weer konden bewijzen na de 
toeslagenaffaire. Zij wilden dan ook graag als gelijkwaardige partner deelnemen aan 
Greenfield. UWV en SVB gingen al vanaf het begin ervan uit dat zij geen rol gingen spelen in 
de uitvoering omdat o.a. werd aangenomen dat het voor de hand leek te liggen dat de taak 
bij DUO zou terechtkomen (met op onderdelen hulp van andere uitvoerders). Omdat er 
weinig open dialoog is gevoerd over aannames, drijfveren en motieven die aan de basis van 
het Greenfieldtraject lagen bleven zaken impliciet en zorgde het voor frustratie onder 
betrokkenen omdat het wel effect had op de dynamiek.

De constante hoge versnelling in het proces zorgde voor te hoge werkdruk                                                     
Het proces van samenwerken en leren van elkaar en met de beschikbare expertise komen 
tot een ontwerp is als positief ervaren. Tegelijkertijd geven betrokkenen ook aan dat het 
Greenfieldtraject één grote pressure cooker was: het was constant heel hard werken. Vanaf het 
begin werd het proces ingericht op snelheid door het werken met sprints, om zo te kunnen 
voldoen aan de gestelde deadline. Hoewel betrokkenen dus aangeven dat het een fijne 
samenwerking was, spreken zij ook over een ‘ziekmakend proces’: mensen raakten uitgeput en 
vielen uit. De nodige vertraging die dit soort processen ook nodig hebben werd niet ingezet. 
Achteraf wordt geconcludeerd: ‘We hadden veel eerder andere gesprekken moeten voeren’.

Op de volgende pagina is de beleidsontwikkeling in de fasen 

van het beleidskompas te lezen. Hierbij staan de bepalende 

momenten en de betrokkenen binnen het proces. 
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Culturele waarden die een rol speelden in de 
casus Greenfield om tot een uitvoerder te komen

In deze paragraaf gaan we in op de culturele waarden die een rol speelden in het proces 
om tot een uitvoerder te komen. Dat doen we aan de hand van aannames, drijfveren en 
motieven die een rol speelden in het proces onder betrokkenen. 

Aannames

• DUO is een logische uitvoerder van het nieuwe stelsel. SZW nam aan 

dat DUO uiteindelijk als ‘hoofdaannemer’ het nieuwe stelsel zou gaan 

uitvoeren en dat ook uit de Greenfield zou komen dat DUO de meest 

gerede uitvoerder is. 

• Toeslagen is (niet) geschikt als uitvoerder. Het imagoprobleem van 

Toeslagen n.a.v. de toeslagenaffaire zorgde er bij de ene betrokkene 

voor dat de dienst als niet geschikte uitvoerder werd gezien. Terwijl 

andere betrokkenen die dienst juist eerherstel gunde en de overtuiging 

had dat ze wel geschikt was. 

• De uitvoering komt (niet) bij één uitvoerder te liggen. Beleid ging uit 

van en zette in op één hoofduitvoerder na de Greenfield. Terwijl de 

voorkeursuitvoerder van beleid, DUO, vanaf de start duidelijk maakte 

alleen eventueel gezamenlijk de verantwoordelijkheid te willen dragen 

voor de uitvoering.

• De politieke kaders zijn onrealistisch. Alle betrokkenen waren ervan 

overtuigd dat het onmogelijk was om het nieuwe stelsel in te voeren 

vanaf 1 januari 2025. Daarnaast vonden alle partijen de arbeidseis in het 

stelsel onnodig complicerend en slecht uitvoerbaar. 

• Politieke kaders staan (niet) vast. Uitvoeringsorganisaties namen aan 

dat het mogelijk was om samen met beleid terug te gaan naar de politiek 

vanwege de knellende kaders, terwijl beleid dit (nog) niet als optie zag. 

• Open proces. De aanname was dat het Greenfieldtraject zonder last en 

ruggespraak zou leiden tot een open en gelijkwaardig proces, zonder 

vooringenomen uitkomst. 

Drijfveren

• Directe financiering voorkomt individuele terugvorderingen. 

Alle betrokken partijen hadden de diepere overtuiging dat directe 

financiering van de kinderopvang een beter systeem is dan nu, zodat 

individuele burgers niet meer verdwalen in ingewikkelde regelingen of 

te maken krijgen met hoge terugvorderingen.

• Integraal benaderen van kinderopvang en onderwijs. Beleid zag 

kansen in DUO als uitvoerder om ook een potentiële beleidsontwikkeling 

in gang te zetten waarmee kinderopvang richting onderwijs verschuift. 

Motieven

• Coalitiebelofte waarmaken. Politici zetten in op zichtbaar en tastbaar 

resultaat binnen eigen regeertermijn.  

• Goede kwaliteit stelselontwerp. Beleid, uitvoering en veld werkten 

samen vanuit een gedeelde verantwoordelijkheid voor een kwalitatief 

nieuw ontwerp van het stelsel.

• Uitvoerbare opgave. Uitvoeringsorganisaties DUO, SVB en UWV hadden 

het belang om hun organisatie en/of primaire taak te beschermen tegen 

een potentieel onrealistische en/of onuitvoerbare (nieuwe) taak. 

• Kans op verbeteren publieke beeldvorming: Toeslagen kon zichzelf 

juist weer bewijzen en enigszins aan imagoherstel werken door de 

uitvoerder te worden van het nieuwe stelsel. 

• Grip op traject. Vanuit beleid was het doel om controle te houden op het 

proces om te zorgen dat de politieke deadline werd gehaald. Ook 

bestuurders wilden grip houden op het proces en gingen inhoudelijk 

interveniëren (tegen de trapsgewijze besluitvorming in).
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Lessen en handelingsperspectieven casus 
Greenfield

Bespreek en doorleef vooraf uitgangspunten voor de samenwerking en 
betrek hierbij toekomstbeelden, overtuigingen en aannames die van invloed 
zijn op het proces         
Door vooraf te investeren in de samenwerking en zaken expliciet te maken, kunnen 
verschillende denkbeelden besproken worden. Het biedt de kans om elkaar beter te leren 
kennen en te begrijpen zodat er een vertrouwensrelatie kan ontstaan. In deze casus heeft 
aan de voorkant dit open gesprek over de drijfveren, aannames en motieven van alle 
partijen niet plaatsgevonden, terwijl zij wel van invloed waren op het samenwerkingsproces. 
Hoewel er wel uitgangspunten waren, waren deze niet doorleefd waardoor iedere partij toch 
net anders keek naar de route die bewandeld moest worden. 

Investeer in het procesmanagement en de gelijkwaardigheid tussen 
beleid en uitvoering           
In het Greenfieldtraject werd deze gelijkwaardigheid niet altijd ervaren omdat bij 
meningsverschillen de wensen van beleid, boven die van de uitvoering prevaleerden. 
De focus lag te veel op inhoud en procesvaardigheden, die cruciaal zijn voor een multi-
stakeholder proces als deze, werden gemist. Dit zorgde voor gebrek aan draagvlak en 
eenheid. Het ontwikkelen van een goede opdrachtnemer-opdrachtgever relatie vraagt dan 
volgens betrokkenen ook om meer competenties dan alleen inhoudelijke beleidskennis.  

Ga als beleid en uitvoering eerder het gesprek aan met de politiek en zet 
daarbij naast de politieke ambitie de complexiteit van de uitvoering meer 
centraal 
In deze casus lijkt er vanuit beleid een handelingsverlegenheid te hebben gezeten om terug 
te gaan naar de politiek en de knellende kaders voor de uitvoering ter discussie te stellen. 
Hoewel er een politieke ambitie was geformuleerd en er een ambtelijke opdracht lag, was 
het voor iedereen de vraag hoe goed deze doordacht was vanuit uitvoeringsperspectief. 
Door dilemma’s zoals de onrealistische invoeringstermijn en de complicerende arbeidseis, 
die haaks staan op andere wensen van het kabinet om de uitvoering meer centraal te zetten, 
aan te kaarten geef je de politiek een kans om een bewuste afweging te maken.  
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De tegemoetkoming voor blokaansluitingen 
komt onder stoom en kokend water tot stand

Door de nasleep van de coronapandemie en de geopolitieke spanningen, waaronder 

de oorlog in Oekraïne, stegen de energieprijzen in 2022 tot ongekende hoogten. 

Veel huishoudens zagen hun energierekeningen verdubbelen of zelfs verdrievoudigen, 

wat leidde tot financiële druk en groeiende zorgen over energiearmoede. Als onderdeel 

van een breder pakket om de koopkracht te beschermen kondigde het kabinet in 

september 2022 een prijsplafond aan dat vanaf 1 januari 2023 moest gaan gelden. 

Omdat het prijsplafond gekoppeld was aan individuele aansluitingen met een contract 

bij een energieleverancier, zouden huishoudens met een blokaansluiting hiervoor niet in 

aanmerking komen. Gezien de noodzaak om ook deze (circa 700.000) huishoudens een 

passende tegemoetkoming te bieden voor de gestegen energieprijzen, is de Tijdelijke 

subsidieregeling tegemoetkoming blokaansluitingen (TTB) geïntroduceerd. De regeling 

moest snel en onder druk tot stand komen én uitgevoerd worden terwijl er geen voor de 

hand liggende uitvoerder was. Uiteindelijk heeft de Belastingdienst in korte hiervoor een 

crisisorganisatie voor de uitvoering moeten neerzetten. 

De energiecrisis maakte dat de samenleving en de politiek vroegen om 
maatregelen die de koopkracht zouden beschermen, óók voor mensen met een 
blokaansluiting                                                                                          
Steeds meer signalen vanuit de maatschappij wezen erop dat huishoudens hun energie-

rekeningen niet langer konden betalen. De politiek besloot om direct actie te ondernemen met 

de introductie van een prijsplafond. Vooraf was bekend dat mensen een blokaansluiting buiten 

de regeling zouden vallen. Deze kwetsbare groep huishoudens zou daarmee niet, of slechts 

beperkt, in aanmerking komen voor het prijsplafond of de financiële tegemoetkoming die aan 

andere huishoudens wel werd uitgekeerd. Daarnaast was er geen voor de hand liggende 

uitvoerder en de impact ervan kon ook niet overzien worden. Desondanks  besloot de politiek 

onder grote maatschappelijke druk tot een tijdelijke tegemoetkoming voor deze groep in het 

leven te roepen. 

Om burgers te helpen ‘drukte’ Financiën als pleitbezorger het prijsplafond politiek 
door terwijl EZK als beleidsverantwoordelijke geen voorstander was                                                           
Consequentie was wel dat het ministerie van Economische Zaken en Klimaat (EZK) (nu: Klimaat 

en Groene Groei (KGG)) daarmee ook verantwoordelijk werd voor het ontwikkelen van de juiste 

regeling én het vinden van de juiste uitvoerder voor de TTB. EZK voelde zich opgedrongen een 

instrument uit te voeren wat ze niet wilden en kwamen daarnaast ook nog voor de 

uitvoeringsproblematiek aan de lat te staan.

Vanwege andere crisisregelingen was RVO als potentiële uitvoerder overvraagd 
Hoewel RVO ervaring had met energie gerelateerde subsidies en tegemoetkomingen, werd al 

snel de conclusie getrokken dat RVO ontzien moest worden vanwege het prijsplafond en andere 

crisisregelingen die uitgevoerd werden. Kort is verkend om de TTB-regeling bij de energie- en 

warmtebedrijven neer te leggen. Zij hadden het technisch gezien kunnen uitvoeren, maar er 

werden veel kanttekeningen hierbij geplaatst. Er zat bovendien enorme tegenkracht bij de 

bedrijven die nog nodig waren voor het belangrijkste stuk: gas en elektriciteit. 

Hoewel de Belastingdienst ook overvraagd was én de TTB-regeling niet paste bij 
haar primaire taak, richtten steeds meer ogen zich op de dienst voor de uitvoering
De lasten voor de uitvoering rond de energiecrisis verdeeld moest worden (shared burden). Politiek 

en beleid richtten de ogen op de Belastingdienst. De Belastingdienst had ervaring met het contact 

met individuele burgers en stond zij bekend om haar capaciteit om grootschalige operaties af te 

handelen. Men dacht dat de Belastingdienst een dergelijke massale regeling 

(op dat moment) beter aan zou kunnen dan de RVO. Ondanks dat de primaire taak van de 

Belastingdienst het innen van belastingen en het uitvoeren van fiscaliteit was, ontstond er steeds 

meer druk voor het oppakken van deze opgave richting de dienst. Het feit dat de Belastingdienst 

ook al extra taken had opgepakt rondom de gascrisis, geen ervaring had met subsidieregelingen en 

daarbij had aangegeven dat dit geen begaanbare weg voor hen was (inclusief een uitvoeringstoets 

met vijf rode vlaggen), was daarbij geen doorslaggevende factor. 

Uiteindelijk wordt op politiek niveau buiten het zicht van beleid en uitvoering een 
besluit genomen en wordt de Belastingdienst verantwoordelijk voor de uitvoering 
Welke afwegingen daarbij gemaakt zijn in de ministerraad, is niet direct duidelijk voor betrokkenen. 

Wat wel duidelijk was, is dat het voor elke uitvoerder zeer ingewikkeld zou worden. Betrokkenen 

geven enerzijds aan dat Financiën onder druk toegaf om de lasten rond de energiecrisis te verdelen 

(shared burden)3. Anderzijds is het beeld dat Financiën ook een bijdrage moest leveren en zelf een 

stap naar voren zette, omdat er geen weg meer terug was vanwege de maatschappelijke nood van 

deze regeling voor burgers. 3.  In de sessie is niet duidelijk geworden welke afwegingen gemaakt zijn bij de besluitvorming op politiek niveau. 
Daarmee is dit een indruk van betrokkenen. De Belastingdienst vraagt aandacht voor dat niet onterecht de 
conclusie getrokken mag worden dat zij niet belast waren. 
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Hoewel de Belastingdienst een omslag maakt, 
blijft ze scherp wijzen op de risico’s

Bij de Belastingdienst vindt een omslag plaats van weerstand naar ‘wir schaffen das’  
De omslag in houding van medewerkers van de Belastingdienst is merkbaar bij de betrokkenen 

op de beleidsdepartementen. Een deel van de medewerkers van de Belastingdienst waar nog 

wel weerstand geconstateerd werd, werden ‘bij de les geroepen’ door collega’s van de dienst 

zelf. In een korte tijd wordt een volledig nieuwe crisisorganisatie uit de grond ‘gestampt’. 

Er werd een ‘straat’ ingericht die allerlei verzoeken verwerkt om geld uit te keren, ICT gebouwd 

en mensen geworven voor de uitvoering. Hoewel de Belastingdienst hierbij kon terugvallen op 

een bestaande organisatie met een eigen wervingskanaal, management en ervaren ICT, moest 

wel alles net als bij een nieuwe organisatie vanaf de basis opgebouwd worden, hetgeen ook 

risico’s met zich meebrengt. 

De Belastingdienst kiest er wel voor om de risico’s scherp te communiceren zodat er 
een politieke afweging gemaakt kan worden in wat maatschappelijk aanvaardbaar is   
Het eindoordeel van de uitvoeringstoets is dat de regeling alleen uitvoerbaar is als de onrecht-

matigheid van de uitvoering van de regeling en de risico’s en beperkingen in de uitvoering 

worden geaccepteerd (zie figuur 3). Deze risico’s zijn o.a. foutgevoeligheid, misbruik en oneigenlijk 

gebruik, handhaafbaarheid en financieel beheer. De Belastingdienst is in staat om het massale 

proces in te richten om TTB-aanvragen te ontvangen, de tegemoetkoming te berekenen en de 

compensatie uit te keren aan de aanvragers. Het ontbreekt echter aan tijd om alle noodzakelijke 

functionaliteit in te richten die nodig is voor een robuust proces met bijbehorende dienstverlening 

en een passend niveau van handhaving. De handhaving zal dus maar beperkt plaatsvinden, 

terwijl de regeling fraudegevoelig is en kwetsbaar voor misbruik en oneigenlijk gebruik. 

Waaronder het risico dat de aanvrager het geld niet met de rechthebbende huishoudens 

verrekent. Een belangrijk deel van deze risico’s kan slechts gedeeltelijk worden gemitigeerd. 

Het kabinet is bereid deze risico’s te accepteren                       
Een snelle tegemoetkoming voor de huishoudens wordt belangrijker geacht dan volledige 

afdekking van de door de Belastingdienst opgeworpen risico’s. De Belastingdienst gaat de regeling 

dus alsnog uitvoeren, ondanks het eindoordeel van de uitvoeringstoets. Het kabinet houdt daarbij 

er rekening mee dat de regeling achteraf als onrechtmatig wordt aangemerkt door de Auditdienst 

Rijk (ADR) en de Algemene Rekenkamer (ARK). Betrokkenen bij de casus geven aan het opvallend 

te vinden dat er vanuit de Kamer hier geen enkele vraag over gesteld is terwijl de Belastingdienst 

niet alleen waarschuwde voor zichzelf, maar ook vanuit burgerperspectief: we weten soms niet 

aan wie we geld uitkeren. 

Impact 

Ingrijpend Middelgroot Beperkt

Interactie burgers/bedrijven x

Maakbaarheid systemen x

Handhaafbaarheid x

Fraudebestendigheid x

Complexiteitsgevolgen x

Figuur 3: Uitkomsten uitvoeringstoets TTB

Ondanks dat de afspraak was dat de regeling eenvoudig zou blijven wordt de 
regeling toch nog complex en vraagt het steeds meer van de Belastingdienst                                                   
Aanvankelijk was een eenvoudige regeling met een snelle lumpsum-uitbetaling aan 

verhuurders het doel. Vanwege tijdsdruk is echter gekozen voor een subsidie als juridische 

basis, wat de regeling aanzienlijk complexer maakte. De belastingdienst had geen ervaring 

met het uitkeren van subsidies. Dergelijke taken worden doorgaans uitgevoerd door 

uitvoeringsorganisaties met deskundigheid op dit gebeid, zoals RVO die als uitvoerder 

afgevallen was. Hoewel de Belastingdienst dus uiteindelijk door nood had ingestemd met de 

uitvoering van een zo eenvoudig mogelijke regeling, is dat volgens betrokkenen, ondanks de 

fijne samenwerking met EZK, niet gelukt. In de ontwerpfase ontstond voortschrijdend inzicht 

en kwamen tijdens het proces allerlei inhoudelijke complexe vraagstukken naar voren met een 

hoge mate van detail en technische specificaties. Er werden hierdoor keuzes gemaakt die de 

complexiteit van de regeling vergrootten.

Op de volgende pagina is de beleidsontwikkeling in de fasen 

van het beleidskompas te lezen. Hierbij staan de bepalende 

momenten en de betrokkenen binnen het proces. 
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Culturele waarden die een rol speelden in de 
casus blokaansluiting om tot een uitvoerder 
te komen

In deze paragraaf gaan we in op de culturele waarden die een rol speelden in het proces 
om tot een uitvoerder te komen. Dat doen we aan de hand van aannames, drijfveren en 
motieven die een rol speelden in het proces onder betrokkenen. 

Aannames

• Voor elke uitvoerder zou uitvoering lastig worden. Betrokkenen 

veronderstelden dat het uitvoeren van de TTB voor elke uitvoerder 

een uitdaging ging worden, vanwege de technische details en het 

massale proces. 

• Belastingdienst kan het wel. EZK nam aan dat de Belastingdienst de 

TTB wel uit kon voeren, omdat zij kunnen leunen op een bestaande 

infrastructuur om bedrijven en burgers te bereiken en daarnaast 

gewend zijn massale processen te verwerken.

• Financiën moet als ‘pleitbezorger’ bijdrage leveren aan 

uitvoering. Omdat EZK geen voorstander was van het prijsplafond 

vond men dat Financiën als pleitbezorger van dit beleid ook een 

bijdrage moest leveren aan het uitvoeringsvraagstuk.

• Er gaan fouten gemaakt worden. Vanwege de tijdsdruk en de 

complexiteit van de regeling ging de Belastingdienst ervan uit dat er 

fouten gemaakt zouden worden tijdens de uitvoering. 

• Eenmalig, tijdelijk en eenvoudig. De aanname was dat deze 

regeling eenmalig en tijdelijk zou zijn. Aanvankelijk werd ook 

uitgegaan van een eenvoudiger proces dan uiteindelijk bleek.

Drijfveren

• Crisis. De energiekosten van de burgers: groeiende zorgen over 

energiearmoede. 

• Gelijke behandeling huishoudens. Het werd als onacceptabel 

geacht dat 700.000 kwetsbare huishoudens achter een 

blokaansluiting niet geholpen worden en andere huishoudens wel. 

Motieven

• Politieke en maatschappelijke druk. Vanuit de politiek en maatschappij 

was de druk zodanig groot om huishoudens tegemoet te komen dat 

daarbij uitvoeringsproblematiek en onrechtmatigheden op de koop toe 

werden genomen. 

• Tegenkracht van bedrijven. Er kwam grote weerstand van energie- en 

warmtebedrijven om de regeling uit te voeren, omdat zij nog nodig waren 

voor gas en elektriciteit werd hier niet op gedrukt. 

• Bescherming van eigen uitvoeringsorganisatie. Zowel RVO als 

de Belastingdienst hadden te maken met een overvolle opdracht-

portefeuille en zagen risico’s op uitvoerbaarheid. Voor beide organisaties 

was dit een reden geen uitvoerder te willen zijn. 

• Bereidheid vanuit Financiën om de verantwoordelijkheid te delen in 

de energiecrisis. En daarmee om bij te dragen door in te stemmen met 

de Belastingdienst uitvoerder van de regeling te laten worden.

• Padafhankelijkheid: Nadat de Belastingdienst betrokken raakte bij het 

besluitvormingsproces en de knoop was doorgehakt, was er geen weg 

meer terug. Gaandeweg werd de regeling steeds complexer, maar op dat 

moment waren ze al onlosmakelijk verbonden met het traject en gingen 

ze er volledig voor.

• Transparante communicatie over risico’s. De Belastingdienst koos 

ervoor om risico’s scherp uiteen te zetten en daarmee de afweging tot 

acceptatie van onrechtmatigheden bij de politiek te leggen. 
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Lessen en handelingsperspectieven 
casus blokaansluiting

Werk integraal voor- en nadelen uit vóór politiek een besluit neemt over een 
uitvoerder en betrek hierin de risico’s transparant voor een heldere afweging       
In deze casus ontbrak een integrale en objectieve analyse naar welke uitvoerder het meest 
geschikt was. Er is onder stoom en kokend water op zoek gegaan naar een uitvoerder door 
steeds stapsgewijs te zoeken naar een uitvoerder. Een integrale afweging met de voor- en 
nadelen van potentiële uitvoerders, inclusief de belemmeringen waar zij mee te maken 
zouden hebben ontbrak. Voor betrokkenen was niet duidelijk op basis van welke afwegingen 
de taak door de politiek bij de Belastingdienst belegd werd. De belangrijkste les is misschien 
wel dat ook in crisissituaties het van belang is te investeren in een scherp proces door zoveel 
als mogelijk de verschillende opties te objectiveren. Daarmee kan politiek niet alleen de juiste 
afweging gemaakt worden, maar is het ook voor alle betrokkenen helder waarom een bepaald 
pad gevolgd wordt. 

Zorg voor een objectief en onafhankelijk proces zodat naast de inhoud ook 
aandacht is voor dynamiek en een evenwichtige borging van verschillende 
belangen    
Dat vraagt dat beleid naast inhoudelijke beleidskennis, ook de competenties bezit om een 
goed proces in te richten dat gericht is op samenwerking en draagvlak onder betrokkenen. 
Dynamieken die het proces beïnvloeden inclusief onderliggende overtuigingen en aannames 
vragen om aandacht en procesvaardigheden in de toolbox van de beleidsmaker. Of het 
aanstellen van een procesmanager. In deze casus was beleid inhoudelijk georiënteerd met het 
zoeken naar een uitvoerder. Bij de uitvoering was sprake van ‘koudwatervrees’ om mee te 
denken met beleid vanuit een zorg ervoor verantwoordelijk te worden, maar ook de kans op 
herhaalbaarheid. 

Een mondige uitvoering die risico’s transparant uiteenzet draagt bij aan een 
scherpe politieke afweging én belegt de verantwoordelijkheid op de juiste plek
In deze casus heeft de Belastingdienst met een uitvoeringstoets de risico’s scherp uiteengezet 
door te concluderen dat de regeling alleen uitvoerbaar is als de onrechtmatigheid van de 
uitvoering van de regeling en de risico’s en beperkingen in de uitvoering worden geaccepteerd. 
De politiek wist daarbij dat de regeling fraudegevoelig was en dat handhaving maar beperkt 
kon plaatsvinden. Door deze transparantie werden politiek en beleid mede-eigenaar van de 
dilemma’s en risico’s hoefde de uitvoering ze niet alleen te dragen. De werkwijze leidde 
volgens betrokkenen tot een compliment voor de transparantie van de Auditdienst Rijk (ADR). 

Betrek eigenaarsadvisering actiever als beleid uitvoering zoekt voor een 
beter samenspel tussen beleid, uitvoering en eigenaar                         
Omdat eigenaarsadviseurs zich vanuit departementen richten op de continuïteit en goede 
taakuitoefening van hun uitvoeringsorganisatie en op meer afstand staan van beleid, zouden 
zij volgens betrokkenen uit deze casus van toegevoegde waarde kunnen zijn in de dynamiek 
en samenspel tussen beleid en uitvoering. Waar beleid zo snel mogelijk uitvoering wil voor 
een vraagstuk en de uitvoering haar eigen organisatie wil beschermen, kunnen eigenaren  
vanuit een andere invalshoek ondersteunend zijn in het proces. Zo zouden de  eigenaars-
adviseurs (onderling) mogelijk een rol kunnen spelen in het formuleren en bewaken van 
leidende principes in de samenwerking en de zoektocht. In deze casus was bijvoorbeeld 
afgesproken een eenvoudige regeling te ontwerpen. Toch werd deze gaandeweg steeds 
complexer. Door eigenaarsadvisering te betrekken in dilemma’s kunnen afwegingen breder 
dan alleen vanuit de inhoud gemaakt worden. Door bijvoorbeeld daarnaast casussen in het 
IKEA te leggen kunnen gezamenlijk lessen getrokken worden voor nieuwe situaties.
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Verschillende staatscommissies, tijdelijke commissies en andere onderzoekers geven de 
afgelopen jaren samen een goed beeld over waar het schuurt binnen de publieke dienst-
verlening. De afgelopen jaren zijn stappen gezet naar een gelijkwaardige samenwerking 
binnen de overheid tussen beleid, uitvoering en medeoverheden. Maar wie breed kijkt en 
goed luistert, weet ook dat we er nog niet zijn. 

In de probleemanalyses van de verschillende onderzoeken4 komen een 

aantal terugkerende zaken naar voren die we hieronder samenvatten

• Stapeling van complexe beleid, wet- en regelgeving. De hoeveelheid, complexiteit en 
gedetailleerdheid van wetten en regels is enorm. Dit staat de uitlegbaarheid voor de burger 
en ondernemer, maar ook voor de uitvoerder, in de weg en er treden fouten op.  

• De ambtelijke besturingsdriehoek. In de besturingsdriehoek ligt de nadruk te veel op kort-
cyclische aandacht voor de actualiteit en incidenten. Er is onvoldoende aandacht voor de 
kwaliteit en continuïteit van de dienstverlening, langetermijnvisie en innovatie. Er is sprake 
van een gebrek aan informatie, kennis en interesse over de uitvoering bij de politiek. 
Departementen domineren in de relaties met de politiek en de uitvoering zit nog te weinig 
direct aan tafel bij beide waardoor hun kennis onvoldoende benut wordt. 

• De ambtelijke en politiek-bestuurlijke verhoudingen gaan uit van een top-downlogica. 
Uitvoerders staan onderaan deze hiërarchie. Dit beperkt de ruimte voor uitvoerders om in 
te spelen op de praktijk en er wordt niet goed geleerd van de effecten van beleid en wet- 
en regelgeving. De (impliciete) aanname dat de uitvoering van overheidsbeleid geen 
inhoudelijke afweging vraagt is onjuist. Juist in de uitvoering komen inhoudelijke 
vraagstukken aan de orde en worden normatieve keuzes gemaakt.

4.  Zie verantwoording voor bronnenlijst van eerder onderzoek op de laatste slide

• Escalatiemechanisme. Signalen over problemen in de uitvoering bereiken niet altijd de 
juiste mensen of worden niet goed afgehandeld. Medewerkers van uitvoeringsorganisaties 
voelen zich onvoldoende veilig om een melding te maken en leidinggevenden hebben 
onvoldoende doorzettings-macht om te handelen n.a.v. een melding. Waar signalen wel 
de ambtelijke top van de uitvoeringsorganisatie bereiken, komen deze nog niet altijd 
terecht bij het departement en de verantwoordelijke bewindspersoon. 

• Evaluatie van beleid. Veel wet- en regelgeving wordt pas vijf jaar na de invoering 
geëvalueerd. Hierdoor kan het lang duren voordat problemen voor burgers en 
ondernemers aan het licht komen. Er is onvoldoende aandacht voor een structureel 
leerproces en monitoring waardoor kwaliteitsverbetering onvoldoende plaatsvindt. 

• Paradox tussen kerntaken en maatschappelijke opgaven. Uitvoeringsorganisaties 
lopen tegen hun grenzen aan. In toenemende mate voeren uitvoeringsorganisaties taken 
uit die niet passen binnen hun kerntaken, tegelijkertijd draagt de uitvoering van deze taken 
bij aan de maatschappelijke opgaven. Dit zorgt voor een ingewikkelde paradox waar 
uitvoeringsorganisaties verschillend mee omgaan. 

• De (personele) gevolgen van bezuiniging. Er is jarenlang bezuinigd op de uitvoering, 
terwijl de uitvoering steeds meer taken krijgt. Hierdoor zijn werkprocessen 
gestandaardiseerd en geautomatiseerd, schaarste wordt verdeeld. De aansturing van 
medewerkers richtte zich vooral op efficiency en new public management. Deze manier van 
sturing biedt onvoldoende ruimte voor het werken gericht op de maatschappelijke opgave. 
Dit vraagt immers om maatwerk door de uitvoerings-organisaties en mandaat voor de 
medewerkers. 

• De menselijke maat en maatwerk. Er gaat veel goed in de publieke dienstverlening. 
Tegelijkertijd wordt in de verschillende onderzoeken gesignaleerd dat er een groeiende 
groep burgers ontevreden is over de dienstverlening, vooral rondom complexe 
levensgebeurtenissen. Deze groep blijft buiten zicht door alleen naar de gemiddelde 
tevredenheid te kijken. De menselijke maat staat nog onvoldoende voorop. Hoewel 
maatwerk gewenst is, is het niet altijd mogelijk en zorgt het daarnaast ook voor toename 
van de complexiteit. 

• ICT en geautomatiseerde werkprocessen. Ondanks dat de basissoftware van de 
uitvoerende diensten van voldoende niveau is, zijn er ook veel kwetsbaarheden. Dit zijn 
o.a. de toegenomen ketenafhankelijkheden, schaduwgebruik, onvoldoende uniformering 
en achterstallig onderhoud. Hierdoor treden fouten op binnen de ICT, met negatieve 
gevolgen voor de burger en ondernemer.
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• Stel de maatschappelijke opgave centraal bij de vormgeving en uitvoering van 
beleid. Dit vraagt om meer tijd voor uitvoeringstoetsen van wet- en regelgeving en meer 
oog voor de uitvoering. Ook vraagt dit om een continu gesprek vanuit beleid en politiek 
met de burger en uitvoeringsorganisaties. Hanteer de basisprincipes van de rechtsstaat 
hierbij als uitgangspunt. 

• Investeer in de samenwerking en sturing binnen de driehoek politiek, ministeries 
en uitvoeringsorganisaties. Alle drie hebben hierin wat te doen. Dit vraagt om onderling 
vertrouwen en elkaar leren kennen, een governance code goed bestuur, bestuurlijke 
werkagenda’s en een gezamenlijke visie. Besteed bijvoorbeeld ook tijdens de 
onderhandelingen voor het regeerakkoord aandacht aan de uitvoering.  

• Signaleer en adresseer problemen in de uitvoering zo snel mogelijk. Er moet sprake 
zijn van een veilige werkcultuur waarin signalen worden gedeeld en leidinggevenden 
doorzettingsmacht hebben. Informeren van de Tweede Kamer en het departement is 
hier onderdeel van. 

• Betrek de uitvoering vanaf het begin bij nieuwe beleid, wet- en regelgeving en werk 
in multidisciplinaire teams. Dit vraagt om programmatisch werken, met ruimte voor 
pilots alvorens wetgeving te ontwerpen. Dit vraagt ook om een (top)ambtelijke 
kwaliteitscontrole op het beleidsvormingsproces. 

• Investeer in kennis over de uitvoering. Met name een grote structurele betrokkenheid 
van de uitvoering bij beleid, wet- en regelgeving en een grotere betrokkenheid van eigenaar 
en opdrachtgever(s) bij (de besturing van) de uitvoering zullen tot meer gelijkwaardigheid 
leiden. Dit vergt ook forse investering in wederzijdse kennis van werkprocessen op alle 
niveaus.

• Neem de tijd voor de besluitvorming over wetsvoorstellen. Onder andere door de 
uitvoerbaarheid te toetsen voorafgaand aan de stemming over moties, amendementen 
en wetsvoorstellen. 

• Inspraak en tegenspraak van uitvoeringsorganisaties zijn nodig om ontsporingen 
tijdig aan het licht te brengen. Geef uitvoerders bijvoorbeeld de kans om een rode kaart te 
trekken wanneer burgers in de knel dreigen te komen door onuitvoerbaar beleid. Of richt 
een noodrem in voor uitvoerende organisaties als beleid dreigt te worden ingevoerd dat 
onuitvoerbaar is; of beleid dat strijdig is met beginselen van behoorlijk bestuur. 

• Zet stappen naar begrijpelijke taal, eenvoudige(re) procedures en dienstverlening op 
maat. Een toekomstbestendige dienstverlening vraagt om een deskundige overheid, die op 
eenvoudige wijze toegankelijk is voor iedereen. Naast digitale dienstverlening, moet de 
burger een beroep kunnen doen op fysiek persoonlijk contact met de overheid. 

• Vergroot de continuïteit en wendbaarheid van uitvoeringsorganisaties door de 
reductie van de hoeveelheid, complexiteit en gedetailleerdheid van beleid en wet- en 
regelgeving. In de Staat van de Uitvoering 2024 wordt hiertoe geadviseerd om ambtelijk en 
politiek meer inspanning en leiderschap te tonen om het tempo van complexiteits-reductie 
op te voeren: prioriteer, kies een maatschappelijk vraagstuk en begin. 

• Voer strategisch personeelsbeleid. Enerzijds gericht op de benodigde ICT-competenties, 
anderzijds gericht op werken aan de maatschappelijke opgave en maatwerk. Geef de 
uitvoering meer waardering en de professionals meer zeggenschap.

• Versnel de digitale agenda, ontwikkel een overheidsbrede digitaliseringsstrategie 
(in stukken ook het data governance model genoemd), met aandacht voor gegevens-
uitwisseling tussen publieke dienstverleners. Dit vraagt om meer coördinatie, regie en 
samenwerking.

• Richt een evaluatiecyclus in gericht op sturen en bijsturen in plaats van verantwoorden 
achteraf. Publieke dienstverleners willen vaker de gelegenheid om een open gesprek te 
voeren met departementen en de politiek.

• Bereid voor op de lange termijn en ontwikkel samen een beeld van de trends en 
bijbehorende ontwikkelingen van nu en de toekomst in de publieke dienstverlening. 
Kijk gezamenlijk vooruit en handel proactief in plaats van reactief op incidenten.  
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10. De gebroken belofte van de rechtsstaat - tien verbetervoorstellen met oog 

voor de burger | Staatscommissie Rechtsstaat 
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