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1 Managementsamenvatting
De Directeur-Generaal Cultuur en Media (DG CM) heeft de ADR ge-
vraagd een verkenning uit te voeren naar mogelijke alternatieven voor 
de huidige organisatie van de subsidietaak bij de directies Erfgoed en 
Kunsten (E&K) en Media en Creatieve industrie (M&C). Het doel van de 
verkenning is om de opdrachtgever en de twee beleidsdirecties inzicht 
te geven in de huidige organisatie van de subsidietaak in de praktijk, en 
op basis hiervan maximaal drie reële opties, hierna te noemen han-
delingsperspectieven, te bieden voor het anders organiseren van deze 
taak. Het resultaat is bedoeld als input voor de gesprekken binnen en 
tussen de directies E&K en M&C over verdere verbeteringen aan hun 
organisatie van de subsidietaak.

Voor de verkenning hebben wij de volgende onderzoeksvragen geformu-
leerd:

1. Hoe is de subsidietaak op dit moment belegd en
georganiseerd?

2. Welke wijzigingen in de huidige organisatie van de
subsidietaak zijn mogelijk, zodat er tegemoet wordt
gekomen aan verbeterwensen?

De hierop volgende handelingsperspectieven zijn niet alleen het re-
sultaat van de uitgevoerde verkenning, maar ook van een zorgvuldi-
ge validatie met de geïnterviewde medewerkers van E&K en M&C en 
aanvullende klankbordgesprekken met leden van het coördinatieteam 
voor de jaarverantwoording en de vaststelling van de BIS-subsidies (het 
ROMP-team).

1.1 De verkenning leverde de volgende handelingsperspectie-
ven op voor de korte termijn: 

• Standaardisatie en verminderen van maatwerk waar mogelijk bij de
stroom projectsubsidie, zodat het werk voor zowel de beleidsmede-
werkers als de F-medewerkers/IC minder arbeidsintensief wordt

• Slim gebruik van ondersteunende systemen maakt het eenvoudiger
om overzichten van gegevens uit Proza en SAP te genereren

• Beleidsmedewerkers zoveel mogelijk ontlasten van administratieve
werkzaamheden die weinig tot geen beleidsinhoudelijke kennis vra-
gen

• Maak met elkaar duidelijke afspraken over wat de rol van account-
houder inhoudt en welk mandaat daarbij past. Dit draagt niet alleen
bij aan duidelijkheid bij de beleidsmedewerkers die deze rol vervul-
len, maar ook aan duidelijkheid bij de instellingen

• Met elkaar duidelijke gedragsnormen afspreken over wat onder zake-
lijkheid wordt verstaan, en bewustwording creëren door met elkaar
het gesprek aan te gaan

• Een “langdurige, solitaire relatie van de accountbeheerder met de
instelling” voorkomen door een gebalanceerde roulatiecyclus, waarbij
aandacht is voor overdracht, inwerktijd, het opbouwen van een zake-
lijke doch vertrouwenwekkende relatie met de instellingen

• Regel	structureel	financieel	en	juridisch	inhoudelijke	ondersteuning
voor beleidsmedewerkers, zodat zij hun verantwoordelijkheid voor de
monitoring van en het toezicht op de instellingen beter kunnen dra-
gen

• Maak goed gebruik van de accounthouders om ingewikkelde regels
nog beter bij de instellingen te doen landen. Onwetendheid kan lei-
den tot fouten

1.1.1 Het dilemma van zelf doen of uitbesteden
Uit de interviews met medewerkers bleek dat de meerderheid van de 
medewerkers de voorkeur geeft aan de uitvoering in eigen beheer hou-
den. Deze voorkeur is gebaseerd op veronderstellingen over het uitbe-
steden die niet altijd juist zijn. 
Medewerkers hechten belang aan het directe contact met instellingen, 
de toegang tot de informatie over de instellingen en de nabijheid van 
beleid en uitvoering. Bij twee beleidsdirecties binnen OCW, die de uit-
voering van hun subsidietaak voor een groot deel hebben uitbesteed aan 
de Dienst Uitvoering Subsidies aan instellingen (DUSi), vragen wij naar 
hun ervaring bij de genoemde drie punten. De praktijk is dat de beleids-
directies beleidsinhoudelijk verantwoordelijk blijven voor de gesubsidi-
eerde instellingen, en daarmee nog steeds het directe aanspreekpunt 
zijn voor instellingen. De dossiervorming vindt nog altijd plaats via het 
aanmaken van een zaak in Proza, het documentmanagementsysteem 
van OCW, en daarmee blijft OCW eigenaar van en heeft vrij toegang tot 
de informatie. De afstand tussen beleid en subsidie-uitvoering is wel 
groter, maar daar staat tegenover dat er met elkaar duidelijke afspra-
ken zijn gemaakt over bijvoorbeeld de te volgen procedures, wie doet 
wat en de afhandelingstijden. In de praktijk houdt DUSi zich ook aan 
die afspraken, bleek uit de ervaring van de twee beleidsdirecties die wij 
hebben gesproken. 
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Het belangrijkste voordeel van uitbesteden is voor beide directies, dat 
medewerkers worden ontlast van de administratieve werkzaamheden 
die het subsidieproces met zich meebrengt. Wat achterblijft bij de be-
leidsdirecties	is	de	inhoudelijke	en	financiële	beoordeling.	Uit	informatie	
die de ADR heeft over andere uitvoerende onderdelen, de Rijksdienst 
voor Ondernemend Nederland en Uitvoering van Beleid, blijkt dat ook 
hier een knip wordt gemaakt bij de beleidsverantwoordelijkheid en de 
daarmee samenhangende eindcontrole door de beleidsdirectie. Daar-
buiten kan de uitvoering in mindere en meerdere mate door de uitvoe-
rende organisaties worden overgenomen. De keuze voor uitbesteden is 
derhalve een van de reële opties, die op de korte termijn nader onder-
zocht kunnen worden. 

Naast de vermindering van de werklast en een goede balans tussen de 
kosten en de baten, is de toekomstbestendigheid van de organisatie van 
de subsidietaak een belangrijk aspect om mee te nemen in de afweging. 
Is	de	organisatie	van	de	subsidietaak	voldoende	flexibel	en	wendbaar	
om snel te anticiperen op veranderingen in het subsidievolume, of wijzi-
gingen in de verantwoordingssystematiek, waarbij bijvoorbeeld instellin-
gen beoordeeld worden op hun maatschappelijk impact in plaats van op 
het behalen van kwantitatieve prestatie-indicatoren.

1.2 De verkenning leverde de volgende handelingsperspec-
tieven op die op de midden-lange termijn verder onderzocht 
kunnen worden:

• De mogelijkheid om voor de BIS-instellingen (BIS staat voor
Basisinfrastructuur), op basis van een risicoanalyse, onder-
scheid te maken tussen laag en hoog risico-instellingen, en de
intensiteit van de monitoringsactiviteiten voor de subsidievast-
stelling hierop aan te passen

• In het verlengde daarvan de mogelijkheid om de beleidsmatige
kant van de monitoringgesprekken los te knippen van de con-
trolerende kant ten behoeve van de subsidievaststelling

• Exploreren van en experimenteren met andere sturingsstijlen
en daarmee andere beleidsinstrumenten, naast het instrument
subsidie

• Aansluitend daarop meer ruimte maken aan de voorkant van
het	beleidsproces	om	multidisciplinair	(financieel,	juridisch,
beleidsinhoudelijk en kennis van instellingen/sector) na te den-
ken over het meest passende beleidsinstrument
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De directie E&K heeft een subsidierelatie met 1562  instellingen. Een 
deel van de instellingen heeft de status van Zelfstandige Bestuursorgaan 
(ZBO), en voor het andere deel bestaat het uit Rechtspersonen met een 
Wettelijke Taak (RWT) en rechtspersonen zonder een wettelijke taak.

De Directie M&C is verantwoordelijk voor het mediabeleid over de volle 
breedte van het medialandschap en het beleid ten aanzien van de 
letteren, archieven en bibliotheken en de creatieve industrie (media en 
entertainment, de kunsten en creatieve zakelijke dienstverlening). Ook 
de directie M&C voert beleid ten aanzien van instellingen waarmee een 
structurele subsidierelatie wordt onderhouden en voert taken uit op het 
gebied	van	financiële	strategie	en	control.	De	afdeling	Financiën	en	Con-
trol valt formatief onder M&C. Materieel werkt deze afdeling voor zowel 
M&C als E&K.
De directie M&C heeft een subsidierelatie met ruim 4052 instellin-
gen. Een deel van de instellingen heeft een ZBO-status of een agent-
schap-status en voor het andere deel bestaat het uit Rechtspersonen 
met een Wettelijke Taak (RWT) en rechtspersonen zonder een wettelijke 
taak.

De werkzaamheden die verband houden met de subsidietaak tussen zijn 
belegd bij beleidsmedewerkers, die de rol van accounthouder vervul-
len. Door een substantiële toename van het subsidievolume en signalen 
vanaf de werkvloer over de daarmee gepaard gaande werkdruk, heeft 
de directie van zowel E&K als M&C behoefte aan inzicht in zowel de hui-
dige organisatie van de subsidietaak als de mogelijkheden om deze taak 
anders te organiseren.

Onder de subsidietaak wordt hier verstaan: de taken en verantwoor-
delijkheden verbonden aan een juiste toewijzing en een rechtmatige 
besteding van de door de twee directies verstrekte subsidies.

De opdrachtgever wenst een rapportering in de vorm van een Power-
point presentatie te ontvangen met de beschrijvingen, zonder oordeel 
of een duidelijke voorkeur voor één van de voorgestelde opties. Het is 
aan de opdrachtgever om in samenspraak met de directie van de twee 
directies conclusies te trekken uit de verkenning.
Naast de Powerpoint presentatie wenst de opdrachtgever een rappor-
tering in de vorm van een rapport te ontvangen. Met dit rapport is aan 
deze wens tegemoetgekomen.

2 Inleiding
De Directeur-Generaal Cultuur en Media (DG CM) heeft de ADR ge-
vraagd een verkenning uit te voeren naar mogelijke alternatieven voor 
de huidige organisatie van de subsidietaak bij de directies Erfgoed en 
Kunsten (E&K) en Media en Creatieve industrie (M&C) als input voor het 
nadenken over verdere verbeteringen aan hun subsidieproces.

Aansluitend op de intakegesprekken en de bespreking in het Gezamen-
lijk D-team E&K en M&C van 15 maart jl., zijn de ADR en de opdracht-
gever met elkaar overeen gekomen dat de verkenning inzicht zal bieden 
in de huidige organisatie van de subsidietaak bij de twee directies, en 
een beschrijving zal opleveren van maximaal drie reële opties1 voor het 
anders organiseren van de subsidietaak. Het eindresultaat van deze 
opdracht dient als input voor een goed gesprek binnen en tussen de 
twee directies, E&K en M&C, over verdere verbeteringen aan de huidige 
organisatie. Deze opdracht is opgenomen in de opdrachtbevestiging, ge-
tekend door de opdrachtgever op 18 juni 2021. 

Op verzoek van de Ondernemingsraad van het Directoraat-Generaal 
Cultuur en Media (OR), heeft de opdrachtgever de concept-opdrachtbe-
vestiging op 15 juni jl. met de OR besproken. De opdrachtbevestiging is 
vervolgens op 18 juni door de opdrachtgever getekend.

De	in	dit	rapport	te	lezen	beschrijvingen,	reflecties,	wensen	en	hande-
lingsperspectieven zijn eerder aan de geïnterviewde medewerkers voor-
gelegd via validatiesessies en daarnaast op verschillende momenten 
besproken met leden van het coördinatieteam voor de jaarverantwoor-
ding en de vaststelling van de BIS-subsidies (het ROMP-team).

2.1 Aanleiding onderzoek
De Directie E&K zorgt voor strategische beleidsontwikkeling voor erf-
goed en kunsten, voert beleid ten aanzien van instellingen waarmee 
een structurele subsidierelatie wordt onderhouden en voert taken uit op 
het	gebied	van	financiële	strategie	en	control.	Het	beleidsveld	omvat	de	
volgende disciplines: monumentenzorg, archeologie, musea, beeldende 
kunst, dans, muziek, muziektheater en theater. 

1 Opties worden bij deze opdracht als reëel gezien als er tegemoet wordt gekomen aan de verbeterwensen van de instellingen, medewerkers en het management, 
waarbij indien mogelijk wordt aangesloten bij bestaande constructies en oplossingen binnen OCW dan wel binnen het Rijk (daarbij worden zowel uitvoeringsorganisa-
ties als ondersteunende systemen bedoeld). De afweging welke opties reëel zijn, maakt de opdrachtgever in samenspraak met de gedelegeerd opdrachtgever. 
2 Aantallen die in dit rapport genoemd worden, zijn gebaseerd op SAP – stand 2021.



Ken je vak, ken jezelf, ken je omgeving

De verkenning beperkt zich tot de aan de subsidietaak verbonden werk-
zaamheden. De overige werkzaamheden van de accounthouders alsook 
de kwaliteit van het werk van de accounthouders vallen buiten de scope 
van deze opdracht.

2.4 Leeswijzer
In het volgende hoofdstuk rapporteren wij over onze bevindingen per 
onderzoeksvraag. In hoofdstuk 3 gaan wij in op onze aanbevelingen 
en handelingsperspectieven. In hoofdstuk 4 vindt u informatie over de 
onderzoeksmethode en de gehanteerde standaarden.
Met de knoppen linksboven de bladspiegel kunt u, door te klikken op de 
knoppen index, pijl onder of pijl boven, makkelijk door het document 
navigeren.

2.2 Doelstelling en onderzoeksvragen
De verkenning heeft tot doel om de opdrachtgever en beide directies in-
zicht te geven in de huidige organisatie van de subsidietaak in de prak-
tijk, en een beschrijving te leveren voor maximaal drie reële opties voor 
het anders organiseren van de subsidietaak. Het resultaat is bedoeld 
als input voor de gesprekken binnen en tussen de directies E&K en M&C 
over verdere verbeteringen aan hun subsidieproces.

Voor de verkenning hebben wij de volgende onderzoeksvragen geformu-
leerd:

1. Hoe is de subsidietaak op dit moment belegd en georgani-
seerd?

2. Welke wijzigingen in de huidige organisatie van de subsidietaak
zijn mogelijk, zodat er tegemoet wordt gekomen aan verbeter-
wensen?

2.3 Afbakening
De verkenning heeft als object het subsidieproces dat samenhangt met 
de verantwoordelijkheid die de directies hebben voor de uitvoering van 
de	subsidietaak,	hen	toegewezen	vanuit	de	betreffende	sectorale	wet-	
en regelgeving.

Buiten de scope van deze verkenning valt de inhoudelijke beoordeling 
van de individuele subsidieverlening en de rechtmatigheidsbeoordeling 
van de subsidie uitgaves. Bij de verkenning kijken wij alleen naar de 
wijze waarop de beoordeling van subsidieaanvragen is georganiseerd.

Een groot deel van de subsidies verstrekken de directies niet direct aan 
instellingen, maar via diverse Fondsen, zelfstandige bestuursorganen 
(ZBO’s), aan wie deze taak bij of krachtens de wet is toegewezen. Ook 
dit deel van de subsidietaak valt buiten de scope van onze verkenning. 

Uit ons vooronderzoek bleek dat in de huidige situatie de subsidietaak 
deels belegd is bij diverse beleidsmedewerkers, die de rol van account-
houder vervullen3. Accounthouders onderhouden de relatie met de 
instelling(en) binnen hun portefeuille, en hebben naast de subsidiewerk-
zaamheden nog andere werkzaamheden. 
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3Hoe de werkzaamheden die verband houden met de subsidietaak over de verschillende 
 functionarissen zijn verdeeld, beschrijven wij in paragraaf 2.1.2.
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3.1.1 Werkzaamheden onderscheiden naar subsidiestromen en 
processtappen
Als referentie4 hebben wij het subsidieproces onderscheiden in de vol-
gende processtappen:

Stap 8 onder de uitvoeringsfase vindt plaats bij de gesubsidieerde 
instelling en buiten het departement. Verder bleek uit onze verkenning 
dat stap 14 niet voorkomt bij E&K en M&C, omdat subsidies in de regel 
bij stap 7 volledig worden bevoorschot. Ook de laatste fase “Eventueel 
herziening” komt bij de twee directies zelden voor.
Als wij de fases en stappen verder comprimeren en terugbrengen tot de 
onderdelen binnen de organisatie van de subsidietaak die bij beleidsme-
dewerkers zijn belegd, blijven de volgende stappen over die relevant 
zijn voor de verkenning:
• Aanvraag, inclusief de advisering
• Verlening
• Monitoring en toezicht5, en
• Vaststelling

3 Bevindingen
In dit hoofdstuk geven wij in paragraaf 2.1 op hoofdlijnen inzicht in de 
huidige organisatie van de subsidietaak. In paragraaf 2.2 beschrijven 
wij	de	reflecties	op	de	werking	van	de	huidige	organisatie	van	de	sub-
sidie-uitvoering en de wensen voor verbeteringen, die geïnterviewden 
- management, medewerkers van de twee directies en de gesprekspart-
ners van de zes geselecteerde instellingen - ons hebben meegegeven.

3.1 De huidige organisatie van de subsidietaak
In deze paragraaf beschrijven wij op hoofdlijnen de huidige organisatie 
van de subsidietaak, de werkzaamheden van de beleidsmedewerkers 
per processtap en welke functionarissen, naast de beleidsmedewerkers, 
betrokken zijn bij het subsidieproces. Tot slot, beschrijven wij voor de 
organisatie van de uitvoering van de subsidietaak de opvallende ver-
schillen tussen E&K en M&C.

Voorfase Uitvoeringsfase Vaststelling Eventueel herziening

1. Subsidieaanvraag 8. Uitvoering gesubsidieerde acti-
viteiten

10. Aanvraag vaststelling subsidie 15. Intrekken of wijzigen van de
subsidie

3. Beoordeling aanvraag 9. Monitoring van de gesubsidieer-
de activiteiten

11. Beoordeling uitgevoerde acti-
viteiten

16. Beëindiging van de subsidie

4. Advisering 12. Besluitvorming over de subsi-
die

17. Terugvorderen van betaalde
gelden

5. Besluitvorming 13. Vaststelling subsidie

6. Verlening subsidie 14. Betaling vastgestelde subsidie

7. Bevoorschotting van de subsidie

Tabel 1: model subsidieproces

4  Deze referentie is een voorstel van de ADR en de opdrachtgever is hiermee akkoord gegaan bij de opdrachtbevestiging.  
⁵ Met monitoring en toezicht wordt misbruik en oneigenlijk van subsidiegelden zoveel mogelijk voorkomen door een systeem van verantwoording, 
  controle en sancties bij het niet naleven van de subsidievoorwaarden. 
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In de onderstaande tabel 2 zijn deze stappen terug te vinden, onderscheiden naar de vier subsidiestromen die de twee directies kennen. Per stroom 
staan in de eerste kolom achter de hashtags het geschatte aantal lopende subsidies per stroom. In de kolommen 2 tot en met 4 staan per stroom 
en per stap op hoofdlijnen de uit te voeren werkzaamheden.

Tabel 2: werkzaamheden per subsidiestroom en processtap

Stappen
Aanvraag Verlening    Monitoring en toezicht Vaststelling

ZBO- instellingen 
subsidie/ 
rijksbijdrage #11

• Geen aanvraag
• Wel plan met begroting

• Ambtelijk verlenen
• Standaard beschikkingen (2 va-

rianten voor de Cultuurfondsen)
met geringe maatwerkpassages6

• Inhoudelijke beoordeling verant-
woording (zowel beleidsinhoude-
lijk	als	financieel)

• Minimaal 1x p.j. bij de verant-
woording

• Minimaal 1x p.j. ambtelijk overleg
(KW ZBO’s)

• Minimaal 1x p.j. bestuurlijk over-
leg (KW ZBO’s)

• Check op tijdigheid en volledig-
heid verantwoording

• Standaard beschikkingen met
geringe maatwerkpassages

EW subsidie/ 
Rijksbijdrage #57

• Geen aanvraag
• Wel een sluitende begroting

• Ambtelijk verlenen
• 1 standaard beschikking met ge-

ringe maatwerkpassages

• Inhoudelijke beoordeling verant-
woording (zowel beleidsinhoude-
lijk	als	financieel)

• Minimaal 1x p.j. bij de verant-
woording

• Standaardagenda
• Gesprek en verslaglegging
• Beoordeling onderhoudsplan (des-

kundigheid?)

• Check op tijdigheid en volledig-
heid verantwoording

• Standaard beschikking met gerin-
ge maatwerkpassages

Stromen

6 Er is sprake van maatwerk wanneer met een relatief klein deel van de instellingen die onder dezelfde regeling vallen, afspraken zijn gemaakt die afwijken van 
  de afspraken die gelden voor de rest. Als dit veel voorkomt, dan is er geen sprake van uniformering en standaardisering, omdat er te vaak van de standaard 
  moet worden afgeweken. De uitvoering is zonder standaardisering bewerkelijker en arbeidsintensiever.
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Vervolg tabel 2: werkzaamheden per subsidiestroom en processtap

             Stappen
Aanvraag

 
Verlening    Monitoring en toezicht Vaststelling

BIS-subsidie
#186

• Aanvraag 1x per 4j
• Check tijdigheid en volledigheid
• Zaak aanmaken in Proza
• Advies RvC

• Besluit Minister
• 19 “standaard” beschikkingen 

(“ja, ja mits, nee en nee tenzij” en 
een substantieel aantal maatwerk-
passages)

• Inhoudelijke beoordeling verant-
woording (zowel beleidsinhoude-
lijk	als	financieel)

• Minimaal 1x p.j. bij de verant-
woording

• Standaardagenda
• Gesprek en verslaglegging

• Check op tijdigheid en volledig-
heid verantwoording

• Sinds 2020 één standaard be-
schikking met verwijzing naar mo-
nitoringsverslag bij aanvullende 
afspraken. Alleen in het geval de 
afspraken ook een juridische con-
sequentie hebben, worden deze 
in de beschikking opgenomen als 
maatwerkpassage

Projectsubsidie
# circa 129 (100 op 
art. 14 en 29 op art. 
15)

• Maatwerk (afwijkende looptijd en 
moment van verantwoording of 
specifieke	afspraken	over	de	ver-
antwoording)

• Besluit Minister
• Standaard beschikking met  

relatief veel maatwerkpassages
• Staatsteuntoets per subsidie

• Relatief veel mutaties gedurende 
de looptijd (aanpassingen van de 
oorspronkelijke beschikking)

• Inhoudelijke beoordeling verant-
woording (zowel beleidsinhoude-
lijk	als	financieel)	relatief	complex	
als gevolg van het maatwerk en 
de mutaties gedurende de looptijd

• Minimaal 1x p.j. bij de verant-
woording	bij	subsidiebedrag	≥	
25.000

• Relatief veel mutaties gedurende 
de looptijd (aanpassingen van de 
oorspronkelijke beschikking)

• Inhoudelijke beoordeling verant-
woording (zowel beleidsinhoudeli-
jk	als	financieel)	relatief	complex	
als gevolg van het maatwerk en 
de mutaties gedurende de looptijd

• Minimaal 1x p.j. bij de verant-
woording	bij	subsidiebedrag	≥	
25.000

Stromen
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ces, voor alle subsidiestromen de processtappen “monitoring en toe-
zicht” en “vaststelling” het meest arbeidsintensief. Deze twee stappen 
hebben daarbij een sterke afhankelijkheidsrelatie in de praktijk. Hoewel 
geen noodzaak, vindt er voorafgaande aan de vaststelling een monito-
ringsgesprek met de instelling plaats. In het monitoringsgesprek komen 
zowel	beleidsinhoudelijke	als	financiële	onderwerpen		–	aan	de	hand	van	
de jaarverantwoording - aan de orde. Ongeacht of er wel of geen bijzon-
derheden zijn, vindt dit monitoringsgesprek plaats.
Wat voor extra druk zorgt, is dat de werkzaamheden bij deze twee 
stappen in het subsidieproces in de periode mei tot september gedaan 
worden. Deze periode valt samen met belangrijke vergadermomenten 
van de vaste Kamercommissie OCW en de Kamer, waar vooral de be-
leidsmedewerkers in de voorbereiding en de afhandeling van vragen en 
moties veel werk aan hebben. Daarnaast bleek uit de interviews dat de 
voorbereiding van de werkbezoeken van bewindspersonen en DG voor 
beleidsmedewerkers werk met zich meebrengt dat lastig te combineren 
is met de monitoringswerkzaamheden ten behoeve van de vaststelling. 
Als er geprioriteerd moet worden, dan gaan de werkzaamheden voor 
de Kamer en de werkbezoeken voor de monitoring. Het gevoel leeft dat 
de subsidiewerkzaamheden gezien worden als “uitvoering” en minder 
worden gewaardeerd door het management. Dat laatste kwam bij onze 
interviews met medewerkers / accounthouders sterk naar voren. Hier-
over meer in paragraaf 2.2.2.

Vanuit het perspectief van de subsidiestromen kosten de stromen 
BIS-subsidies en projectsubsidies in de praktijk het meeste werk. Bij 
de BIS-subsidies zit het vooral in het volume. Hoewel de aanvragen en 
verleningen slechts één keer in de vier jaar plaatsvinden, is de werkdruk 
op die momenten groot door het grote aantal aanvragen en het strakke 
tijdschema dat geldt voor de verwerking. 
Hoewel de looptijd van de BIS-subsidie vier jaar is, dient er jaarlijks een 
controle op de verantwoording plaats te vinden en wordt naar aanleiding 
daarvan een monitoringgesprek gehouden met de ontvangende instel-
lingen. Aan het eind van de vier jaar vindt de eindverantwoording plaats 
met de vaststelling voor de gehele subsidieperiode. 
De projectsubsidies zijn, zoals eerder opgemerkt, elk een uniek geval 
en moeten allemaal worden voorzien van een arbeidsintensieve staats-
steunanalyse.	Deze	projectsubsidies	zijn	daarom	per	definitie	maat-
werksubsidies, wat inhoudt dat medewerkers hier maar beperkt kunnen 
steunen op de beschikbare standaardvoorbeelden. 

Het overzicht laat zien dat, hoewel de subsidie jaarlijks wordt verleend 
en vastgesteld, in het geval van een instellingsubsidie voor een ZBO of 
een RWT, er sprake is van een langdurige subsidie (langer dan 4 jaar) 
waarbij het recht op de subsidie bij wet is geregeld. Er is bij ZBO’s en 
RWT’s geen sprake van een aanvraag, maar een ambtelijke verlening 
met de verplichting dat de instelling een meerjarenplan met begroting 
of een sluitende begroting indient. Hoewel ingediende plannen en be-
groting	zowel	beleidsinhoudelijk	als	financieel	beoordeeld	moeten	wor-
den, brengt de administratieve afhandeling van deze subsidiestromen in 
de verlening minder werk met zich meer. 

Bij de stroom BIS-subsidies, is er sprake van een middellange subsidie 
met een looptijd van vier jaar. De medewerkers van de twee beleidsdi-
recties zijn verantwoordelijk voor de afhandeling van de aanvraag en 
verlening	–	controle	op	de	tijdigheid	en	volledigheid	van	de	ingediende	
stukken, archiveren en na het besluit van de Minister, het opstellen van 
de verleningsbeschikking. 
De instellingen die in aanmerking komen voor de BIS kunnen in theorie 
elk vier jaar wisselen. De praktijk toont dat een groot deel van deze in-
stellingen meerdere periodes aaneengesloten de BIS-subsidie ontvangt.
De instellingen onder de BIS zijn heel divers. Deze verschillen niet 
alleen qua werkveld en taak, maar ook qua omvang, professionaliteit, 
financiële	positie	en	daarmee	ook	qua	afhankelijkheid	van	de	subsidie.	
Ondanks deze verschillen bleek niet uit onze interviews met de mede-
werkers dat er in de monitoring- en toezichtactiviteiten onderscheid 
wordt gemaakt tussen de instellingen. Wel kunnen bepaalde instellingen 
meer werk met zich meebrengen door problemen die gedurende de 
subsidieperiode zich voordoen.

De laatste stroom betreft de projectsubsidies. Deze subsidies worden 
verleend	voor	een	specifiek	doel	en	over	het	algemeen	met	een	kor-
te looptijd (1 à 2 jaar). Dit maakt dat projectsubsidies in vergelijking 
met de andere stromen relatief arbeidsintensief zijn. Mede ook door de 
staatssteunanalyse die voor elke projectsubsidie moet worden gemaakt. 
Elk subsidiegeval is eigenlijk uniek. 
Een instelling kan meerdere projectsubsidies ontvangen, en in het geval 
van een ZBO, RWT of een BIS-instelling in combinatie met een instel-
lingsubsidie.

Uitgaande van de werklast per stap binnen het subsidieproces, bleek uit 
de verkenning dat bij projectsubsidies de werklast het hoogst is bij de 
stap “verlening”. De werkzaamheden bestaan voor een groot deel uit 
maatwerk en er dient voor elke subsidie een ingewikkelde staatsteun-
toets te worden uitgevoerd. Bij de BIS-subsidies brengt de vierjaarlijkse 
verlening ook een behoorlijke werklast met zich mee.
Over het geheel gezien, is vanuit het perspectief van het subsidiepro-
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3.1.2 Wie doet wat

Om een idee te geven bij wie de belasting van de in tabel 2 aangegeven 
werkzaamheden komt te liggen, hebben wij hieronder een lijst opge-
steld van de betrokken functionarissen: 

• De uitvoering en eerste verantwoordelijkheid voor het subsi-
dieproces is belegd bij betrokken beleidsmedewerkers (schalen
11-12 en in enkele gevallen 13)

• Het management zit in de 1e-lijns controle, via de lijn wordt
geborgd dat subsidies rechtmatig worden verstrekt

• Naast de 1e-lijns controle vindt er een controle plaats door
de medewerkers van de Interne Controle (IC), belegd bij
F&C. Het geheel van de 1e-lijns controle en de IC wordt het
4-ogen-principe genoemd

• Naast de IC-functie heeft F&C ook een adviesfunctie.
F-medewerkers adviseren op verzoek de beleidsmedewerkers
bij	de	uitvoering	en	de	financiële	monitoring	en	het	financieel
toezicht. De praktijk toont dat F-medewerkers in sommige
gevallen niet alleen adviseren, maar ook beleidsmedewerkers
ondersteunen	op	het	financiële	vlak.

• De mate waarin er ondersteuning wordt geboden door
F-medewerkers verschilt tussen E&K en M&C. Bij M&C komt dat
in de praktijk vaker voor. Dat is historisch zo gegroeid en heeft
enerzijds te maken met de taakopvatting van de F-medewerker
en anderzijds met de behoefte van de beleidsmedewerkers.

• Juridische medewerkers zijn verantwoordelijk voor de juri-
dische aspecten van de subsidie (juridische onderbouwing voor
de subsidie, brieven, besluiten en bezwaar- en beroepsproce-
dures). Hoewel juridische medewerkers op verzoek van bele-
idsmedewerkers adviseren over het staatsteunvraagstuk, is het
primair de verantwoordelijkheid van beleidsmedewerkers om
bij subsidieverstrekkingen de staatsteuntoets uit te voeren.

3.1.3 De verschillen tussen E&K en M&C
Op basis van onze analyse van de opgehaalde informatie uit de inter-
views en de ontvangen stukken bleek dat tussen de twee directies, E&K 
en M&C, opvallende verschillen zijn qua subsidievolume, samenstelling  
werkpakket beleidsmedewerkers die de rol van accounthouder vervullen 
en de wijze waarop de uitvoering is georganiseerd. Hieronder een over-
zicht van de belangrijkste verschillen.

E&K M&C

• Totaal 264 dossiers (3 ZBO, 50 EW, 149 BIS en 62 lopende
projectsubsidies)

• Subsidiedossier relatief groter aandeel dan beleidsdossier in
werkpakket betrokken beleidsmedewerkers

• Betrokken beleidsmedewerkers over het algemeen weinig be-
trokken bij beleidsvorming

• BIS-subsidies zijn de grootste subsidiestroom:
• Geen structurele ondersteunende medewerkers bij de uitvoer-

ing van de subsidies

• Totaal 119 dossiers (8 ZBO, 7 EW, 37 BIS en 67 lopende proj-
ectsubsidies)

• Relatief evenwichtiger verdeling subsidiedossier en beleids-
dossier in werkpakket betrokken beleidsmedewerkers

• Subsidiedossier bij betrokken beleidsmedewerkers sluit aan bij
zijn/haar beleidsdossier. Kennis wordt gebruikt voor beleids-
vorming

• Projectsubsidies lijken de grootste subsidiestroom te zijn, met
de kanttekening dat het exacte aantal onbekend is

• Ondersteunende medewerkers bij de uitvoering van de proj-
ectsubsidies

• “Buddy-systeem” op ad hoc basis (niet geformaliseerd)

Tabel 3 : Opvallende verschillen tussen E&K en M&C



Verkenning alternatieven organisatie subsidietaak E&K en M&C  |     Auditdienst Rijk 2022  |      13

De	reflecties	op	basis	van	de	interviews	met	de	medewerkers	van	E&K	
en M&C:

Ad 1. Hoewel op het niveau van de individuele beleidsmedewerkers en 
op het niveau van het bestedingsplan overzicht is van de instellingen en 
de	financiële	omvang	van	de	verleende	subsidies,	is	het	niet	eenvoudig	
gebleken om in het kader van deze verkenning overzichten te krijgen 
van bijvoorbeeld alle lopende projectsubsidies. Met de komst van de 
subsidieprocesmanager zijn volgens geïnterviewde medewerkers stap-
pen gezet in het stroomlijnen en standaardiseren van het subsidiepro-
ces. Door deze acties is niet alleen het werk vereenvoudigd en geau-
tomatiseerd, maar wordt het door de toepassing van automatisering 
op termijn ook eenvoudiger om overzichten te genereren en inzicht te 
krijgen	in	de	workflow.

Ad 2. Binnen de huidige organisatie van de subsidietaak zijn beleidsme-
dewerkers die de accounthouderrol vervullen voor een deel van hun 
tijd bezig met administratieve afhandelingen van de subsidies. Zoals in 
de tabel 2 is aangegeven, bestaat hun werk niet alleen uit inhoudelijke 
beoordelingen, maar ook uit een deel administratieve werkzaamheden, 
zoals: 
• De controle op volledigheid en tijdigheid bij zowel de aanvraag

en verleningsstap als bij de vaststellingsstap
• Het opstellen van beschikkingen die voor een groot deel stan-

daard zijn, en waarvoor weinig beleidsinhoudelijke kennis nodig
is

Ad 3. In de praktijk wordt er op verschillende wijzen naar zakelijkheid 
gekeken. Een deel van de geïnterviewde medewerkers interpreteert het 
als instellingen gelijk behandelen, duidelijke afspraken maken en zelf en 
de ander hieraan houden, of geen vriendjespolitiek bedrijven. Een ander 
deel ziet zakelijkheid als een attitude die verder gaat dan alleen het 
feitelijk handelen. Ook “de schijn van” zou voorkomen moeten worden. 
Te	denken	valt	aan	de	omgangsvormen	–	niet	familiair,	maar	zakelijk	–	
of het bezoeken van voorstellingen zonder te hoeven betalen voor het 
kaartje.
Tegelijkertijd vindt een groot deel van de medewerkers dat naast za-
kelijkheid ook een zekere mate van betrokkenheid onderdeel uitmaakt 
van het werk van de accounthouder, daarvoor is een bepaalde mate van 
kennis en continuïteit noodzakelijk.

Ad 4. Het bij a vermelde punt van weinig distantie richting de instelling 
door een vaak langdurende, solitaire relatie van de accountbeheerder 
met de instelling, wordt niet door alle geïnterviewde medewerkers her-
kend. Ook bij de interviews met de instellingen kwam dit punt niet sterk 
naar voren. Van de zes instellingen die wij hebben geïnterviewd, gaf 

Het meest in het oog springende verschil tussen de twee directies is de 
samenstelling van het totale werkpakket aan subsidies. Bij E&K bestaat 
het voor het overgrote deel uit BIS-subsidies. E&K heeft voor deze sub-
sidiestroom	een	gestructureerde	aanpak	met	een	duidelijke	workflow.	
Deze	workflow	wordt	ondersteund	door	het	documentmanagementsys-
teem van OCW, Proza. Bij M&C valt het volume van de projectsubsi-
dies op. Deze stroom is bij deze directie relatief groot. Een deel van de 
beleidsmedewerkers van M&C wordt bij de projectsubsidies ondersteund 
door een ondersteunende medewerker.

3.2	 De	reflectie	en	wensen	bij	de	huidige	organisatie
In deze paragraaf brengen wij, mede op basis van de interviews, vanuit 
de drie perspectieven, het management, de medewerkers en de instel-
lingen,	de	reflecties	en	wensen	in	beeld.	In	paragraaf	2.2.1	starten	we	
met de wensen van het management zoals meegegeven bij de op-
drachtbevestiging	van	deze	verkenning	en	de	reflecties	die	wij	hierop	
kunnen geven op basis van onze interviews met de medewerkers van 
E&K en M&C. In paragraaf 2.2.2 en 2.2.3 staan (aanvullend) de wensen 
van de medewerkers en de instellingen die we hebben gesproken. De 
paragrafen sluiten we af met een nadere duiding.

3.2.1 Management
De wensen van het management, 2 directeuren en 3 middelmanagers, 
hebben wij bij de formulering van de opdracht voor deze verkenning 
meegekregen. Deze zijn:

1. Overzicht van en zo mogelijk meer uniformiteit in de uitvoering
van de subsidietaak

2. Ruimte voor beleidsvorming
3. Zakelijkheid in de subsidierelatie met de instellingen
4. De in het kader van FEZ-project GRONDIG gesignaleerde risi-

co’s te verkleinen dan wel weg te nemen. De risico’s zijn:
• Dat er te weinig distantie is van het departement richting

de instelling door een vaak langdurende, solitaire relatie
van de accountbeheerder met de instelling

• Dat	de	financiële	invalshoek	onvoldoende	tot	zijn	recht
komt, doordat onduidelijk is wat de positie hiervan is in het
accountbeheer
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Uit	de	reflecties	en	wensen	van	de	medewerkers	blijkt	vooral	dat	onder-
steuning nodig is om de beleidsmedewerkers te helpen op een goede 
manier	invulling	te	geven	aan	de	financiële	en	juridische	aspecten	van	
de taak. Ook geeft deze ondersteuning de gewenste ruimte voor beleid.
De uitvoering van de subsidietaak vraagt niet alleen om inhoudelijke 
kennis	het	beleidsveld,	maar	ook	juridische	en	financiële	kennis.	Twee	
voorbeelden	uit	de	praktijk:	de	staatsteuntoets	en	de	financiële	verant-
woording. Beleidsmedewerkers beschikken niet altijd over voldoende 
financiële	en	juridische	basiskennis	om	op	deze	vlakken	zich	comfortabel	
te voelen. Wij merken bij de interviews dat dit bij een deel van de ge-
interviewde beleidsmedewerkers ook voor extra druk zorgt. Hoewel het 
beleid is dat beleidsmedewerkers altijd advies kunnen vragen bij F-me-
dewerkers en de juristen, kan het in praktijk lastig zijn om op het juiste 
moment de juiste vragen te stellen als je een kennisachterstand hebt. 
De meerderheid van de door ons geïnterviewde beleidsmedewerkers 
geeft aan ondersteuning nodig te hebben bij zowel de juridische als de 
financiële	onderwerpen.	Naar	onze	mening	draagt	een	goede	financiële	
ondersteuning van de beleidsmedewerker bij zijn/haar accounthouderrol 
bij	aan	het	beter	tot	zijn	recht	laten	komen	van	de	financiële	invalshoek	
in het accountbeheer, punt b uit de bevindingen van GRONDIG.  

Uit de interviews met F&C-medewerkers bleek bij de F-medewerkers die 
M&C	in	hun	pakket	hebben,	dat	zij	op	ad	hoc	basis	wel	financiële	onder-
steuning bieden aan beleidsmedewerkers. Dit gebeurt in de vorm van 
beoordelen van de begroting en jaarrekening tot en met het aanschui-
ven bij monitoringsgesprekken. Bij het E&K-pakket is dat minder het 
geval.	Voor	beide	directies	geldt	dat	de	financiële	en	juridische	onder-
steuning van beleidsmedewerkers bij de uitvoering van de subsidietaak 
niet structureel is geborgd. Uit onze deskresearch bleek de behoefte 
aan	structurele	financiële	en	juridische	ondersteuning	reeds	in	2020	in	
twee documenten over het accounthouderschap is benoemd, resp. de 
“Discussienotitie Accounthouderschap” van E&K (januari 2020) en de 
“Nota Accounthouderschap” van M&C (mei 2020). In de “Discussienotitie 
Accounthouderschap” van E&K werd als mogelijke oplossing genoemd: 
“een	financieel	beleidsmedewerker	of	een	medewerker	van	F&C	en	
accounthouder aan elkaar koppelen”. In de “Nota Accounthouderschap” 
van M&C is o.a. het volgende advies gegeven: “Een accounthouder heeft 
per	instelling	een	vast	aanspreekpunt	voor	financiële	en	juridische	vra-
gen.	Capaciteit	voor	financieel	en	juridisch	advies	wordt	ingecalculeerd	
in het werkplan.” 

één instelling aan dat er sprake was van een langdurige relatie, d.w.z. 
langer dan vijf jaar. 
Over het algemeen juichen beleidsmedewerkers roulatie toe, wel met 
de kanttekening dat het tijd kost om de instelling en de sector goed te 
leren kennen. Er moet dan ook sprake zijn van een goede balans tussen 
roulatie en continuïteit. Kennis van de sector en de instelling bleek ook 
door de geïnterviewde instellingen hoog te worden gewaardeerd, hier-
over meer in paragraaf 2.2.3. 
De	bij	b	genoemde	financiële	invalshoek	is	verbonden	met	de	verant-
woordelijkheid	van	de	accounthouder	voor	het	financieel	toezicht.	Op	dit	
punt komen wij terug in de volgende paragraaf.

3.2.2 Medewerkers

In totaal hebben wij met 20 medewerkers van E&K en M&C een inter-
view gehouden. Uit de interviews met de medewerkers van E&K en M&C 
kwamen	in	hoofdlijnen	de	volgende	reflecties7 en wensen naar voren:

• De subsidiedossiers kosten betrokken beleidsmedewerkers en
F-medewerkers veel tijd
Wens: Heb er oog voor en geef blijk van waardering

• Beleid en uitvoering in één huis is een sterk punt, maar kan
nog beter worden benut
Wens: meer kennisdeling, afstemming en samenwerking tus-
sen algemeen en sectoraal beleid en tussen beleid en F&C. Doe
dat vooral aan de voorkant

• Verantwoordelijkheid van betrokken beleidsmedewerkers voor
financieel	toezicht	wordt	over	het	algemeen	ervaren	als	niet	in
verhouding	met	hun	financieel	kennisniveau.	Dit	bezorgt	bele-
idsmedewerkers een gevoel van onzekerheid en druk
Wens: meer financiële en juridische ondersteuning bij de moni-
torings- en toezichtstaak

• De balans tussen enerzijds het beleidsinhoudelijk gesprek en
anderzijds	het	financieel	toezicht,	vinden	medewerkers	over
het algemeen doorslaan naar toezicht
Wens: meer ruimte voor inhoudelijk gesprek met instellingen,
maar monitoring en toezicht blijft vanzelfsprekend belangrijk.

• Uniformering, standaardisatie en automatisering maakt het
werk eenvoudiger en voorkomt fouten. Tegelijkertijd vinden
beleidsmedewerkers dat het werk nu te veel checklists en ad-
ministratieve elementen bevat die tijd vragen om doorheen te
lopen
Wens: ontlast ons van het administratief werk en waak voor
een ‘vinkjes cultuur’

7 Er is tijdens de interviews niet expliciet naar reflecties gevraagd, maar de 
  inhoud van de vragen en de antwoorden hierop van de geïnterviewden zijn 
  reflectief van karakter, omdat deze vooral betrekking hebben op de ervaring 
 van geïnterviewden en hun ideeën voor verbeteringen op basis van die ervaring.
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Als	wij	bij	de	reflecties	en	wensen	van	de	instellingen	een	dui-
ding zouden moeten geven, dan zou het deze zijn:
• Gesprekken leiden tot verwachtingen bij de instellingen, ze-

ker als op de agenda onderwerpen staan die signalen kunnen
opleveren over knelpunten die instellingen in de praktijk ervar-
en. De verwachting bij instellingen is dat OCW iets met de sig-
nalen doet. De meeste geïnterviewden bij de instellingen geven
aan dat er vanuit OCW wel aandacht en betrokkenheid is, maar
dat deze zich onvoldoende vertalen naar oplossingen en een
duidelijke visie.

• Aansluitend op bovenvermelde, is onze constatering dat er
blijkbaar onduidelijkheid is over in welke rol en met welk
mandaat accounthouders aan tafel zitten. De directies E&K en
M&C hebben een controle en toezichtsverantwoordelijkheid bij
de subsidies die zij verlenen, dat is vastgelegd in de wet- en
regelgeving. Deze verantwoordelijkheid geldt zowel voor het
beleidsinhoudelijk deel, in de meeste gevallen vertaald naar
wet-	en	regelgeving,	als	voor	het	financiële	deel.	Deze	ver-
antwoordelijkheid is op het uitvoerend niveau belegd bij de
betrokken beleidsmedewerkers. Uit de instructies komt naar
voren dat het monitoringsgesprek wordt ingezet voor de con-
trole en ten behoeve van de vaststelling. De praktijk laat zien
dat instellingen het gesprek ook zien als een moment om met
OCW over inhoudelijke onderwerpen van gedachte te wisselen
en hun zorgen te delen. Er is hier sprake van een verwachting-
skloof. Overigens, hebben ook de beleidsmedewerkers, die een
accounthouderrol vervullen, behoefte aan een meer inhoudelijk
gesprek, zie onder het kopje “Medewerkers”

• De	reflectie	en	wensen	van	de	geïnterviewde	instellingen	op
de aanpak van OCW voor de aanvraag, verantwoording en
monitoring hebben wij aan het ROMP-team8 voorgelegd. De
constatering is dat instellingen waarschijnlijk de regels voor
de aanvraag en de verantwoording niet altijd juist interpret-
eren. De regels zijn ook best ingewikkeld. In het geval van de
Rijksmusea zijn er ook veel wijzigingen geweest in de verant-
woordingsregels. Het is goed voor te stellen dat instellingen
door de bomen het bos niet meer zien. Naast een open deur
als “maak de regels niet onnodig ingewikkeld”, voorkomt actief
communiceren en informeren, zo nodig herhaaldelijk, dat bij
ingewikkelde regels misverstanden ontstaan. Fouten ontstaan
soms ook door onwetendheid.

3.2.3 Instellingen
Wij hebben in totaal met zes instellingen een interview gehouden. Vijf 
van de zes instellingen zijn BIS-instellingen en één een ZBO-instelling. 
Uit de interviews met betrokken functionarissen van de instellingen, 
over	het	algemeen	directeuren,	soms	bijgestaan	door	een	financiële	
medewerker,	kwamen	de	volgende	reflecties	en	wensen	naar	voren:

Het contact en de relatie met accounthouders wordt verschillend erva-
ren. De ervaring is erg afhankelijk van de wijze waarop de beleidsme-
dewerker zijn/haar accounthouderrol invult. In hoofdlijnen kwamen de 
volgende wensen van instellingen over de rol van OCW naar voren:
• Een gelijkwaardige gesprekspartner met kennis van de
sector	en	de	betreffende	instelling

• Een samenwerkingspartner, die oog heeft voor de prob-
lemen waar de instelling tegenaan loopt, en meedenkt over
oplossingen

• Een partij met een lange termijnvisie	–	liefst	langer	dan
een kabinetsperiode - en daarbij slim verbinding maakt met
actuele maatschappelijke vraagstukken

• Een partij die samen met de sector tegenwicht kan bie-
den aan de politiek

Er zijn nog stappen te maken in de wijze waarop OCW stuurt en moni-
tort.

Over de aanvraag en verantwoording van subsidies, zijn op hoofdlijnen 
de volgende wensen te onderscheiden:
• Minder rigide vasthouden aan de formule van uitgewerkt plan

en begroting vooraf (in het geval van BIS 4 jaar vooruit), meer
ruimte voor gezamenlijke verkenning en gesprek over de taak
en de maatschappelijke relevantie van de instelling/sector

• Het schrijven van een plan bij de aanvraag kost kleine in-
stellingen relatief veel investering. Maak de eisen voor kleine
instellingen reëel

• Prestaties	zijn	gedefinieerd	vanuit	een	individuele	instelling	en
niet vanuit samenwerkingsverbanden. Steeds vaker kunnen
beleidsdoelen alleen in samenwerkingsverband worden gereali-
seerd, pas de prestatievoorwaarden hierop aan

• Verantwoording is goed, want het gaat om publieksgeld, maar
denk goed na over de wijze waarop er moet worden verant-
woord. Cijfers vertellen niet het hele verhaal

8 Het team dat binnen E&K en M&C het proces van de jaarlijkse verantwoording 
  van de BIS-instellingen coördineert.
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4.1 Handelingsperspectieven op de korte termijn
We beginnen met een opsomming van de handelingsperspectieven die 
voortvloeien	uit	de	reflecties	en	wensen	vanuit	de	drie	doelgroepen,	me-
dewerkers, management en instellingen, beschreven in paragraaf 2.2. 
Deze handelingsperspectieven kunnen op korte termijn worden opge-
pakt. In de meeste gevallen lopen er al acties en moet er alleen geborgd 
worden dat verdere stappen worden gemaakt.

• De directies E&K en M&C hebben in samenwerking met de
subsidieprocesmanager	al	flinke	stappen	gemaakt	met de
stroomlijning, standaardisering en uniformering binnen de subsi-
diestromen BIS en Rijksmusea. Standaardisatie en verminderen
van maatwerk waar mogelijk bij de stroom projectsubsidie is raad-
zaam, zodat het werk voor zowel de beleidsmedewerkers als de
F-medewerkers/IC minder arbeidsintensief wordt.

• Slim gebruik van ondersteunende systemen maakt het een-
voudiger om overzichten van gegevens uit Proza en SAP te gene-
reren. De twee directies hebben in samenwerking met de subsidie-
procesmanager ook op dit terrein verbeteringen gerealiseerd voor
de subsidiestromen Rijksmusea en BIS. De komende tijd zal ook bij
de stroom projectsubsidies deze slag worden gemaakt. Deze verbe-
teringen dragen bij aan een beter overzicht en inzicht.

• Beleidsmedewerkers zoveel mogelijk ontlasten van admi-
nistratieve werkzaamheden, zoals de controle op volledigheid en
tijdigheid van ingediende stukken en het opstellen van standaard
beschikkingen die weinig tot geen beleidsinhoudelijke kennis vra-
gen. Binnen E&K was geëxperimenteerd met een op tijdelijke basis
aangetrokken administratief ondersteuner. De ervaring met deze
constructie was volgens de door ons geïnterviewde beleidsmede-
werkers positief.

• Maak met elkaar duidelijke afspraken over wat de rol van ac-
counthouder inhoudt en welk mandaat daarbij past. Dit draagt niet
alleen bij aan duidelijkheid bij de beleidsmedewerkers die deze rol
vervullen, maar ook aan duidelijkheid bij de instellingen.

• Zakelijkheid zit voor een groot deel in houding en gedrag.
Met elkaar duidelijke gedragsnormen afspreken en bewustwording
creëren door bijvoorbeeld regelmatig hierover met elkaar in ge-
sprek te gaan over dilemma’s uit de praktijk helpt.

• Beleidsmedewerkers staan achter het idee van periodiek
wisselen van instellingen of sector, ondanks dat zij de be-
vinding uit GRONDIG over “de langdurige, solitaire relatie van de
accountbeheerder met de instelling” niet herkennen. Wel met de
kanttekening dat er voldoende tijd wordt genomen voor het inwer-
ken, ter waarborging van de continuïteit en het behoud van kennis.

4 Opties voor het anders organiseren 
de handelingsperspectieven
De verkenning heeft handelingsperspectieven opgeleverd voor de verbe-
tering van de huidige organisatie van de subsidietaak, waarbij tegemoet 
wordt gekomen aan de wensen van zowel medewerkers, het manage-
ment als de instellingen. De handelingsperspectieven zijn onder te 
verdelen naar korte termijn keuzes en midden-lange termijn keuzes. In 
paragraaf 3.1 gaan wij in op de mogelijke keuzes op de korte termijn. 
In paragraaf 3.2 schetsen wij de mogelijke keuzes op de midden-lange 
termijn.
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de organisaties worden overgenomen. In tegenstelling tot wat wordt ge-
vreesd door zowel de geïnterviewde medewerkers als instellingen, wordt 
bij een uitbesteding aan een uitvoerende organisatie binnen het Rijk de 
afstand tussen instellingen en de beleidsdirecties niet groter. E&K en 
M&C blijven beleidsinhoudelijk verantwoordelijk en behouden daarmee 
hun monitorings- en toezichtstaak. Het contact met de gesubsidieerde 
instellingen verloopt altijd via de beleidsdirectie. De keuze voor uitbeste-
den is derhalve een van de reële opties, die op de korte termijn nader 
onderzocht kunnen worden. Het gesprek aangaan met medewerkers en 
instellingen over wat de zorgen zijn bij uitbesteden kan eventuele mis-
verstanden over de gevolgen ervan kunnen wegnemen. 

Figuur 1 geeft de drie opties voor het anders organiseren van de uit-
voering weer, hier voor het gemak aangeduid met zelf doen, uitplaatsen 
light en uitplaatsen full service. Bij de optie zelf doen, is het zoals in 
paragraaf	2.2	aangegeven	noodzakelijk	om	de	financiële	en	juridische	
ondersteuning van beleidsmedewerkers te organiseren. Hiermee zou ook 
het door GRONDIG genoemde risico van het “onvoldoende tot zijn recht 
laten	komen	van	de	financiële	invalshoek	binnen	het	accountbeheer”	
ondervangen kunnen worden. Om bij beleidsmedewerkers meer ruimte 
te maken voor beleidsontwikkeling, zou het organiseren van extra admi-
nistratieve ondersteuning, zoals beschreven in paragraaf 2.2 onder ad 2, 
uitkomst kunnen bieden.
Zowel in het geval van uitplaatsen light als uitplaatsen full service, 
worden de administratieve werkzaamheden voor een groot deel uitbe-
steed. Bij de optie full service wordt daarnaast de eerste inhoudelijke 
en	financiële	beoordeling	door	de	uitvoerende	organisatie	gedaan.	De	
beleidsdirectie voert alleen nog een controle uit op de initiële beoorde-
ling. Aan elke dienstverlening hangt uiteraard een prijskaartje. De full 
service optie is kostbaar en daarnaast mogelijk niet noodzakelijk voor 
de volledige subsidieportefeuille van E&K en M&C. 
Deze twee varianten van uitplaatsen bieden geen oplossing voor het 
“beter	tot	zijn	recht	laten	komen	van	de	financiële	invalshoek”,	want	ook	
bij uitplaatsen blijven beide beleidsdirecties eindverantwoordelijk voor 
zowel	het	inhoudelijk	als	het	financieel	toezicht.

Tot slot, naast bovenstaande afwegingen, is het belangrijk om goed na 
te denken over de toekomstbestendigheid van de drie hierboven ge-
schetste	opties.	Bijvoorbeeld	de	flexibiliteit	en	wendbaarheid	van	de	
verschillende opties. Te denken valt aan veranderingen in het subsidie-
volume, of wijzigingen in de verantwoordingssystematiek, bijvoorbeeld 
meer vanuit het perspectief van de maatschappelijk impact in plaats van 
de kwantitatieve prestatie-indicatoren. Zowel qua bezetting als benodig-
de deskundigheid en vaardigheid zou de organisatie, zonder al te veel 
problemen, op nieuwe ontwikkelingen moeten kunnen anticiperen.

• Regel	structureel	financieel	en	juridisch	inhoudelijke	onder-
steuning voor beleidsmedewerkers. Er zijn in 2020 door zowel
E&K al M&C goede voorstellen voor gedaan, pak deze op

• Maak goed gebruik van de accounthouders om ingewik-
kelde regels nog beter bij de instellingen te doen landen. On-
wetendheid kan leiden tot fouten

4.1.1 Zelf doen of uitbesteden
Een ander handelingsperspectief dat op korte termijn nader kan worden 
uitgewerkt, is de keuze tussen de uitvoering in eigen beheer houden of 
deze deels uit te besteden. E&K en M&C zijn twee directies binnen OCW 
die nog een behoorlijk aantal subsidies zelf uitvoeren. In tabel 2 is per 
subsidiestroom het aantal lopende subsidies aangegeven. In totaal gaat 
het om 383 lopende subsidies. Een kanttekening hierbij: dit aantal is 
niet gelijk aan het aantal instellingen, want zoals vermeld in paragraaf 
2.1.1 kan een instelling meerdere subsidies ontvangen. 
Uit de interviews met medewerkers bleek dat de meerderheid van de 
medewerkers de voorkeur geeft aan de uitvoering in eigen beheer 
houden. Deze voorkeur is vooral gebaseerd op veronderstellingen over 
het uitbesteden die niet altijd juist zijn. Medewerkers hechten belang 
aan het directe contact met instellingen, de toegang tot de informatie 
over de instellingen en de nabijheid van beleid en uitvoering. Bij twee 
beleidsdirecties binnen OCW, die de uitvoering van hun subsidietaak 
voor een groot deel hebben uitbesteed aan DUSi, vragen wij naar hun 
ervaring bij de genoemde drie punten. De praktijk is dat de beleidsdi-
recties beleidsinhoudelijk verantwoordelijk blijven voor de gesubsidi-
eerde instellingen, en daarmee nog steeds het directe aanspreekpunt 
zijn voor instellingen. De dossiervorming vindt nog altijd plaats via het 
aanmaken van een zaak in Proza, het documentmanagementsysteem 
van OCW, en daarmee blijft OCW eigenaar van en heeft vrij toegang tot 
de informatie. De afstand tussen beleid en subsidie-uitvoering is wel 
groter, maar daar staat tegenover dat er met elkaar duidelijke afspra-
ken zijn gemaakt over bijvoorbeeld de te volgen procedures, wie doet 
wat en de afhandelingstijden. In de praktijk houdt DUSi zich ook aan 
die afspraken, bleek uit de ervaring van de twee beleidsdirecties die wij 
hebben gesproken. 
Het belangrijkste voordeel van uitbesteden is voor beide directies, dat 
medewerkers worden ontlast van de administratieve werkzaamheden 
die het subsidieproces met zich meebrengt. Wat achterblijft bij de be-
leidsdirecties	is	de	inhoudelijke	en	financiële	beoordeling.	Uit	informatie	
die de ADR heeft over andere uitvoerende onderdelen, de Rijksdienst 
voor Ondernemend Nederland en Uitvoering van Beleid, blijkt dat ook 
hier een knip wordt gemaakt bij de beleidsverantwoordelijkheid en de 
daarmee samenhangende eindcontrole door de beleidsdirectie. Daarbui-
ten kan de uitvoering in mindere en meerdere mate door de uitvoeren-
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Zelfdoen of uitbesteden
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Figuur 1: Zelfdoen of uitbesteden
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In het geval van de projectsubsidies hebben E&K en M&C mogelijk wel 
invloed op het volume. OCW hoeft in sommige gevallen mogelijk niet 
voor het (tijdrovende) instrument subsidie te kiezen. De Minister kan 
voor de uitvoering van beleid kiezen voor het instrument subsidie, maar 
is hier niet toe verplicht. 
In het geval van de projectsubsidies zou kunnen worden onderzocht of 
het volume geleidelijk kan worden teruggebracht, door minder gebruik 
te	maken	van	het	financieel	instrument	subsidie.	

De Nederlandse School voor Openbaar Bestuur (NSOB) geeft in hun mo-
del,	zie	figuur	2,	de	verschillende	sturingsstijlen	voor	de	overheid	weer.	
Het instrument subsidies valt binnen het kwadrant linksonder, de klas-
sieke rechtmatige overheid. Bij deze sturingsstijl stelt de overheid regels 
op, de subsidievoorwaarden, op basis waarvan de subsidie wordt ver-
leend. De regels vragen om controle op naleving en het toepassen van 
sancties bij het niet naleven. Kortom, een sterk op rechtmatigheid geënt 
instrument. Regels vragen om controle, hoe meer en ingewikkelder de 
regels zijn, des te groter de kans op fouten en vaak des te arbeidsinten-
siever de controle.

4.2 Handelingsperspectieven op de midden-lange termijn
De handelingsperspectieven in de vorige paragraaf bieden op de korte 
termijn een praktische oplossing voor de door de subsidietaak veroor-
zaakte werkdruk, en creëren daarmee ruimte voor beleidsvorming. 
Zonder keuzes te maken voor de midden-lange termijn zal deze korte 
termijn oplossing geen structurele werking hebben. De toegenomen 
werkdruk wordt vooral veroorzaakt door het aanzienlijke subsidievolu-
me. Twee grote stromen bepalen het volume: de BIS-subsidies en de 
projectsubsidies. 

In het geval van de BIS-subsidies is het lastig om het volume te beïn-
vloeden. Wel zou het slimmer organiseren van de monitoring en toezicht 
een structurele lasten verlichting kunnen bieden. 

We geven hier twee alternatieven mee die nader onderzocht kunnen 
worden:
• Is het mogelijk om op basis van een risicoanalyse on-

derscheid te maken tussen laag en hoog risico instel-
lingen, en de intensiteit van de monitoringsactiviteiten
voor de subsidievaststelling hierop aan te passen?
Toelichting: de BIS-instellingen zijn heel divers. De instellingen
verschillen niet alleen qua werkveld en taak, maar ook qua
omvang,	professionaliteit,	financiële	positie	en	daarmee	ook	de
afhankelijkheid van de subsidie. In theorie zou een grote pro-
fessionele instelling minder problemen hebben met de verant-
woording dan een instelling die afhankelijk is van vrijwilligers.
Een grote professionele instelling vraagt mogelijk wel meer
aandacht, omdat de politieke belangstelling groter is. Maar dan
gaat het meer om de beleidsinhoud en beleidsvorming dan om
monitoring voor de subsidievaststelling

• Is het in het verlengde daarvan mogelijk om de beleids-
matige kant van de monitoringgesprekken los te knip-
pen van de controlerende kant?
Toelichting: het monitoringgesprek bestaat in de praktijk nu uit
een (verplicht) controlerend deel, op basis van de jaarverant-
woording in het kader van de vaststelling van de subsidie, en
een inhoudelijk deel, waarin relevante beleidsinhoudelijk zaken
aan de orde komen. Het inhoudelijk gesprek kan ook eventueel
op andere momenten met instellingen worden gevoerd.
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Geïnspireerd door het NSOB-model, geven wij de volgende alternatie-
ven mee om nader te onderzoeken:

• Zouden E&K en M&C in hun rol andere sturingsstijlen
kunnen hanteren en daarmee andere beleidsinstrumen-
ten kunnen inzetten naast het instrument subsidie?
Toelichting: bij het instrument subsidie worden regels en
voorwaarden gesteld die vervolgens een systeem van ver-
antwoording en controle met zich meebrengen gericht op de
rechtmatigheid. Mogelijk sluit een ander sturingsstijl en be-
leidsinstrument veel beter aan bij het beleidsvormingsproces.
Of dit ook minder arbeidsintensief is, moet nog worden onder-
zocht.

• Aansluitend bij het vorige alternatief, is het mogelijk om
bij beleidsvorming aan de voorkant ruimte te maken om
in	een	interdisciplinaire	setting	(financieel,	juridisch,
beleidsinhoudelijk en kennis van instellingen/sector) na
te denken over het meest passende beleidsinstrument?
Toelichting: keuzes aan de voorkant zijn bepalend voor het
werk dat tijdens en aan het eind van de rit verzet moeten wor-
den. Voorkomen aan de voorkant is in de praktijk vaak beter
en goedkoper dan reparaties aan de achterkant.A
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Figuur 2: Sturingsstijlen voor de overheid
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5.2 Gehanteerde standaard en kwaliteitsborging
Deze opdracht is uitgevoerd in overeenstemming met de Internatio-
nale Standaarden voor de Beroepsuitoefening van Internal Auditing. 
Dit onderzoek verschaft geen zekerheid in de vorm van een oordeel of 
conclusie, omdat het een onderzoeksopdracht betreft en geen controle-, 
beoordelings- of andere assurance-opdracht. Als hier wel sprake van 
was geweest, dan zouden we wellicht andere zaken hebben geconsta-
teerd en gerapporteerd.
De opdracht is uitgevoerd conform de algemene uitgangspunten voor de 
uitoefening van de interne auditfunctie bij de rijksdienst. Daarbij hoort 
ook een stelsel van kwaliteitsborging. Een onderdeel daarvan is dat er 
een onafhankelijke kwaliteitstoetsing heeft plaatsgevonden op deze 
onderzoeksopdracht.

5.3 Verspreiding rapport
De opdrachtgever, DG Cultuur en Media, is eigenaar van dit rapport. 
Dit rapport is primair bestemd voor de opdrachtgever met wie wij deze 
opdracht zijn overeengekomen. Hoewel het rapport de context van het 
onderzoek zo goed mogelijk probeert te beschrijven, is het mogelijk dat 
iemand die de context niet (volledig) kent de uitkomsten anders inter-
preteert dan bedoeld.
In de ministerraad is besloten dat het opdrachtgevende ministerie 
waarvoor de Auditdienst Rijk (ADR) een rapport heeft geschreven, het 
rapport binnen zes weken op de website van de rijksoverheid plaatst, 
tenzij daarvoor een uitzondering geldt. De minister van Financiën stuurt 
elk halfjaar een overzicht naar de Tweede Kamer met de titels van rap-
porten die de ADR heeft uitgebracht en plaatst dit overzicht op  
www.rijksoverheid.nl.

5 Verantwoording onderzoek

5.1 Werkzaamheden en afbakening

Voor deze verkenning hebben wij de volgende werkzaamheden uitge-
voerd:

• Documentstudie en interviews op basis van de onderzoekvra-
gen

• Interviews met:

- 25 medewerkers van M&C en E&K (beleidsmedewerkers,
F-medewerkers, jurist, subsidieprocesmanager en manage-
ment)

- 2 medewerkers van FEZ van de afdelingen DG-C en KIU
- 6 door het ROMP-team geselecteerde instellingen. Geïnter-

viewde functionarissen zijn directeuren, soms bijgestaan
door	financiële	of	inhoudelijke	medewerker

- 2 medewerkers van twee directies binnen OCW die de uitvo-
ering van de subsidietaak deels hebben belegd bij DUSi

Het voorlopig beeld uit als resultaat van de bovenstaande werkzaam-
heden deelden wij in twee validatiesessies met de geïnterviewde me-
dewerkers, twee groepen verdeeld over twee sessies. Dit voorlopig 
beeld pasten wij aan naar aanleiding van aanvullende informatie die wij 
tijdens de validatiesessies van medewerkers kregen. Het aangepaste 
voorlopig beeld presenteerden wij aan het management in het Geza-
menlijk D-team van 9 november 2021.
De rapportering van het eindbeeld is te vinden in het voorliggende rap-
port. Dit eindproduct dient, conform de opdrachtbevestiging, als input 
voor een goed gesprek binnen en tussen de directies E&K en M&C over 
mogelijke verbeteringen van de huidige organisatie van de subsidietaak. 
Op verzoek van de twee directies zal de ADR, in het kader van nazorg, 
bij het gesprek tussen medewerkers, vertegenwoordigd door de leden 
van het ROMP-team, en de afdelingshoofden van E&K en M&C een uit-
gebreidere toelichting geven op de in dit rapport beschreven aanbeve-
lingen en handelingsperspectieven.

Hiermee zijn de in de opdrachtbevestiging (documentnummer 2021-
0000102115) overeengekomen werkzaamheden uitgevoerd.

https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/rijksoverheid/auditbeleid/rapporten-auditdienst-rijk-adr
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6 Ondertekening

Den Haag, 10 februari 2022
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7 Bijlage: Managementreactie
Het rapport “Verkenning alternatieven subsidietaak E&K en M&C” heeft 
waardevolle inzichten en aanbevelingen opgeleverd. Inzichten en aan-
bevelingen die bij vervolgstappen een rol zullen spelen. Een van die 
inzichten is bij voorbeeld de invulling van monitorgesprekken, de werk-
druk die deze gesprekken genereren én de beleving van deze gesprek-
ken	door	instellingen.	De	reflectie	ten	aanzien	van	‘zelf	doen	of	uitbe-
steden’ draagt bij aan het inzicht dat uitbesteden een relatief onbekend 
fenomeen is dat verder geëxploreerd kan worden.  

Voor de korte termijn zal worden bezien hoe taken en taakverdeling ge-
expliciteerd kunnen worden met aandacht voor (extra) administratieve 
ondersteuning, standaardisatie en betere (kennis-) overdracht.  

Voor de langere termijn wordt bezien hoe de gevolgen van mogelijke 
uitbesteding in kaart kunnen worden gebracht, mogelijk in samenhang 
met besluitvorming over een cultuurstelsel en wijze van bekostiging. 

Den Haag, xx februari 2022

mw. B. Wolfensberger
Directeur-Generaal Cultuur en Media



Auditdienst Rijk
Postbus 20201
2500 EE  Den Haag
(070) 342 77 00
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