Docnr2





















Met de voorstellen in het 3%-R&D-actieplan beoogt de minister van EZ deze doel-
stelling in 2030 alsnog te halen. In het actieplan worden 9 maatregelen voorgesteld
om R&D-uitgaven te verhogen. Daaronder vallen de oprichting van een R&D-lanceer-
platform, het mobiliseren van kapitaal voor R&D-intensieve scale-ups en optimali-
sering van bestaande regelingen. Zo kunnen bedrijven beter worden gestimuleerd
om in R&D te investeren. Al deze maatregelen moeten uiteindelijk bijdragen aan de
concurrentiekracht van Nederland. Nederland stond in 2025 op plek 5 van meest

concurrerende economieén in Europa (IMD, 2025).

Economische veiligheid onder druk

Door toenemende geopolitieke spanningen moeten Nederlandse bedrijven en
kennisinstellingen zich beter voorbereiden op buitenlandse dreigingen. Behalve aan
cyberaanvallen en spionage valt ook te denken aan de dreiging van buitenlandse
overnames. Daarmee kunnen andere landen ongewenste toegang krijgen tot kennis
van Nederlandse bodem. De inlichtingen- en veiligheidsdiensten stellen dat statelijke
actoren hiermee een bedreiging voor de nationale veiligheid vormen (minister van
EZ, 2025).

Om de geopolitieke dreigingen werd het budget van de Beschermingsvoorziening
Economische Veiligheid voor 2025 verhoogd van € 100 miljoen naar € 150 miljoen.
De Beschermingsvoorziening Economische Veiligheid is een instrument dat het
kabinet in staat stelt bedrijven te beschermen tegen ongewenste invioeden van
buitenaf. Het gaat hierbij specifiek om buitenlandse partijen die in Nederlandse
bedrijven investeren en daarmee ongewenste zeggenschap verkrijgen. Door de
Beschermingsvoorziening Economische Veiligheid kan het kabinet een belang nemen
in bedrijven waarbij deze dreiging speelt. Hiermee wordt ongewenste zeggenschap

voorkomen.

Ook is in 2025 het bereik van de Wet veiligheidstoets investeringen, fusies en over-
names (Wet Vifo) uitgebreid met 6 extra sectoren. Bedrijven in deze sectoren krijgen
te maken met een veiligheidstoets bij investeringen door buitenlandse partijen.
Daarnaast greep de minister van EZ in bij chipfabrikant Nexperia. Dit deed hij naar
aanleiding van signalen over de oneigenlijke verplaatsing van productiemiddelen
naar het buitenland. In februari 2026 besloot een rechter dat er onderzoek moet

komen dat moet uitwijzen of er inderdaad sprake was van wanbeleid.
De sterke afhankelijkheid van internationale toeleveringsketens vormt een risico voor

de economische veiligheid van Nederland. Om kritische en strategische grondstoffen
te verkrijgen, is Nederland afhankelijk van een beperkt aantal landen (AIVD, MIVD en
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Als Defensie militair materieel wil kopen meldt Defensie dat aan het ministerie van
EZ. Vervolgens bepaalt de minister van EZ of met de buitenlandse leverancier een
IP-overeenkomst mogelijk is met daarin afspraken over tegenorders bij Nederlandse

bedrijven en kennisinstellingen (stap 1 in de figuur).

Als de minister van EZ deze afspraken wil maken, vraagt deze de buitenlandse
leverancier om hiervoor een voorstel te doen. Op basis van dit voorstel onder-
handelen het ministerie van EZ en de leverancier vervolgens over de definitieve
IP-overeenkomst. Deze onderhandelingen zijn over het algemeen maatwerk (stap 2
in de figuur). In de IP-overeenkomst maken de minister van EZ en de buitenlandse
leverancier onder meer afspraken over het totale bedrag aan tegenorders, het soort
tegenorders, de looptijd van de overeenkomst en de eventuele toepassing van
multipliers. Met multipliers kan de minister buitenlandse leveranciers stimuleren om
te investeren in activiteiten met een hogere toegevoegde waarde voor Nederland,
zoals onderzoek en ontwikkeling. Bijvoorbeeld: als de minister op een tegenorder
een multiplier van 2 toepast, dan mag de buitenlandse leverancier een tegenorder
plaatsen van € 1 miljoen in plaats van € 2 miljoen. De maximale multiplier die de

minister kan inzetten is 10.

Na het sluiten van de overeenkomst plaatst de buitenlandse leverancier tegenorders
met een militaire toepassing bij Nederlandse bedrijven en kennisinstellingen. Het
ministerie blijft hierbij betrokken door te toetsen of deze tegenorders voldoen aan

de eisen van de IP-overeenkomst (stap 3 in de figuur).

Niet alle aankopen die het ministerie van Defensie doet zijn relevant voor het IP-beleid.
Het IP-beleid is van toepassing op aankopen van defensiematerieel bij buitenlandse
leveranciers van meer dan € 5 miljoen, waarbij een beroep kan worden gedaan op het
uitzonderingsregime van artikel 346 van het EU-Werkingsverdrag (VWEU).! Op basis
van dit artikel mogen EU-lidstaten afwijken van het EU-recht om hun wezenlijke
veiligheidsbelangen te beschermen. Het ministerie van EZ geeft aan dat het IP-beleid
ook van toepassing is op Nederlandse leveranciers aan het ministerie van Defensie
wanneer een deel, meer dan € 5 miljoen, van de productie van een order bij hen in het

buitenland plaatsvindt.

Het IP-beleid is niet van toepassing op aankopen waarvoor de ministers van
Defensie en EZ op een andere manier afspraken maken over de betrokkenheid van
het Nederlandse bedrijfsleven, zoals bij de verwerving van de F-35 of de nieuwe onder-
zeeboten. Daarnaast kan de minister van EZ besluiten om geen |P-overeenkomst af
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4.1.4 Het IP-beleid bereikt een aantal van de voor Defensie
belangrijke categorieén beperkt

In de DIS 2018 zijn 30 verschillende kennis- en technologiegebieden en industriéle
capaciteiten opgenomen, de zogenaamde DIS 2018-categorieén. Die moeten volgens
de minister van EZ “nationaal [...] worden verankerd om deze wezenlijke belangen
van nationale veiligheid te kunnen beschermen” (Ministerie van Economische Zaken
en Klimaat, 2023). Voor het IP-beleid betekent dit dat tegenorders of activiteiten

van buitenlandse leveranciers gerelateerd moeten zijn aan een of meer van deze
categorieén. Tussen de DIS 2018-categorieén is door de minister geen prioritering
aangebracht. Toch is het interessant om inzicht te hebben hoe het IP-beleid bijdraagt

aan de verschillende DIS 2018-categorieén.

Wij constateren dat in de periode 2020-2025 de DIS 2018-categorieén in verschillende
mate bereikt worden door tegenorders van het IP-beleid. Voor de 10 technologie-
gebieden wordt bijvoorbeeld het gebied 3D printing en nieuwe materialen het meest
bereikt. Andere gebieden worden een stuk minder bereikt, zoals space/satellieten,
directed-energy weapons en human enhancement. Het gebied biotechnologie is

in deze periode helemaal niet bereikt. Wij kunnen hier geen specifieke bedragen of
percentages aan koppelen, omdat investeringen aan meerdere DIS 2018-gebieden
gekoppeld kunnen worden. Wij hebben niet onderzocht of deze technologiegebieden,
die volgens de DIS 2018 van wezenlijk belang zijn voor de nationale veiligheid, via

andere beleidsinstrumenten zijn gestimuleerd.

Wij merken wel op dat de minister van Defensie geen inzicht heeft in de verdeling
van de investeringen in de verschillende DIS 2018-categorieén als gevolg van het

IP-beleid. De minister van EZ deelt deze gegevens niet met de minister van Defensie.

Meer prioritering in de nieuwe industriestrategie

In de vernieuwde strategie (D-SIl 2025-2029) hebben de ministers van Defensie en

EZ een prioritering aangebracht van de categorieén die relevant zijn voor de nationale
veiligheid. Hiermee geven ze specifieker aan welke categorieén belangrijk zijn voor
de nationale veiligheid en dit geeft meer sturing aan het IP-beleid. Het gaat om de
volgende 5 technologiegebieden: intelligente systemen, ruimtetechnologie, sensoren,
slimme materialen en quantum. Voor deze 5 gebieden zijn ook roadmaps opgesteld
met mijlpalen op het gebied van onderzoek, ontwikkeling, productie en gebruik. De oude
DIS 2018-categorien zijn in de D-SIl 2025-2029 samengevoegd tot 10 defensiebasis-
gebieden. Boeing, een buitenlandse leverancier van de minister van Defensie, geeft in
onderstaand tekstkader aan hoe de nieuwe strategie voor hen van toepassing is.
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4.1.6 Verantwoording geeft beperkt zicht op beleidsresultaten
De minister van EZ stuurt elke 2 jaar een rapportage naar het parlement over de
resultaten van het IP-beleid. De rapportage bevat onder meer gegevens over aan-
tallen en bedragen van tegenorders. Wij constateren dat de verantwoording beperkte
informatie bevat over het halen van de beleidsdoelen. Ook worden de IP-orders niet
afgezet tegen het potentiéle bedrag aan IP. Hiermee biedt de rapportage beperkte
informatie op basis waarvan het parlement zich een oordeel kan vormen over de
effectiviteit van het beleid. Verder merken wij op dat de rapportage relatief laat na
de verslagperiode naar het parlement wordt gestuurd. Zo was de |P-rapportage over
2023 en 2024 eind 2025 nog niet beschikbaar.

4.1.7 Conclusies en aanbevelingen

In ons onderzoek hebben we door gebrek aan concrete doelen en informatie over

de beleidsresultaten niet kunnen vaststellen of de minister van EZ de doelen van het
IP-beleid heeft gehaald. Wij zien dat de minister met een beperkte personele inzet

en door gebruik van het netwerk van het CMP in 2025 met buitenlandse leveranciers
van Defensie IP-verplichtingen voor ruim € 2,4 miljard heeft afgesloten. Ook zien wij
voorbeelden op basis waarvan het aannemelijk is dat de tegenorders die door buiten-
landse leveranciers worden geplaatst bij Nederlandse bedrijven bijdragen aan de
versterking van de defensie-industrie. Op basis van individuele voorbeelden kunnen

wij echter geen uitspraak doen over de beleidsresultaten van het IP-beleid als geheel.

Wij constateren dat de minister zelf geen actie heeft ondernomen om na te gaan of
het beleid goed werkt via een beleidsevaluatie. De minister heeft hierdoor beperkt
inzicht of het IP-beleid kan worden verbeterd. We concluderen dat de minister van
EZ hiermee onvoldoende waarborgen heeft dat Nederland de (financiéle) kansen
voor zijn defensie-industrie volledig benut en met het IP-beleid een optimale bijdrage
levert aan de prioriteiten van de nationale veiligheid. In de context van stijgende
defensie-uitgaven, vraagt dit van de minister om een verbetering van het IP-beleid.
Aanscherping van het beleid is belangrijk, aangezien de uitgaven aan Defensie de

komende jaren flink zullen stijgen.

We bevelen de minister dan ook het volgende aan:

= Onderzoek of de bijdrage van het IP-beleid aan de nationale veiligheid en de
Nederlandse defensie-industrie kan worden vergroot.

= Evalueer periodiek het IP-beleid en zorg voor inzicht in de resultaten. Ontwikkel,
zo mogelijk, indicatoren die inzicht geven in de ontwikkeling van deze resultaten.

= Verbeter de verantwoording door deze aan te laten sluiten op de doelen.

Verantwoordingsonderzoek EZ en NGF 28 Algemene Rekenkamer



























5.3.2 Inkoopbeheer verbeterd, maar nog resterende
uitdagingen

In het verantwoordingsonderzoek 2024 rapporteerden wij dat een aantal maatregelen
voor een doelmatig en rechtmatig inkoopbeheer, niet goed werkt. Het ministerie heeft
in 2025 aantoonbare stappen gezet om het inkoopbeheer te verbeteren. Toch is er nog
geen sprake van een beheerst proces. Zo blijft de naleving van de aanbestedings-
regels een punt van zorg. Enerzijds is er sprake van onterecht onderhands gegunde
opdrachten, anderzijds zijn er nieuwe bevindingen bij de inhuur van personeel. Dit
leidt tot fouten en onzekerheden die de tolerantie overschrijden, zie ook de financiéle

oordelen in hoofdstuk 6.

Pilot gestart voor zichtbare vastlegging van het tegenlezen van inkoopdossiers
Over 2024 stelden we vast dat de inhoudelijke controle (het tegenlezen) van
inkoopdossiers onvoldoende zichtbaar was. In 2025 heeft het ministerie hier verdere
stappen in gezet. Zo is het eind november 2025 een pilot gestart met een afdwing-
baar tegenleesproces voor Europese aanbestedingen. Of dit goed werkt, wordt in

2026 geévalueerd.

Inzicht in inkopen die niet volgens de regels plaatsvinden, is verbeterd

Het ministerie stelt 3 keer per jaar een lijst op van inkopen die niet volgens de regels
zijn verlopen. Ook controleert het ministerie periodiek of deze lijst volledig is. Over
2024 was de lijst met onrechtmatige rijksbrede overbruggingsovereenkomsten niet
compleet. In 2025 hebben de inkooppleinen en de Cooérdinerend Directeur Inkoop

verdiepende controles uitgevoerd en vastgesteld dat de lijsten volledig zijn.

Versnelling analyse objectieve leverancierskeuze

In een inkoopdossier motiveert de inkoper de objectieve keuze van de leverancier.
Bij de leveranciersanalyse wordt onder andere vastgesteld dat deze motivatie is
vastgelegd. Ook wordt gekeken of opdrachten steeds aan dezelfde leveranciers zijn
verstrekt. De jaarlijkse controle op de objectieve keuze van leveranciers is versneld.
De analyse over de periode juli 2024-juni 2025 werd in oktober 2025 afgerond.

De analyse over het jaar daarvoor was pas in maart 2025 klaar. Door de versnelde
oplevering kunnen de bevindingen eerder worden meegenomen in de halfjaarlijkse

besprekingen van de spendanalyse.

Uniforme vastlegging spendanalyse ingevoerd

Waar de vastlegging van de spendanalyse in 2024 nog vrijblijvend was, is in 2025
een uniform format ingevoerd. Het ministerie heeft dit format per 1 juli 2025 verplicht
gesteld. Hierdoor worden acties, verantwoordelijkheden en deadlines nu op een
eenduidige wijze geregistreerd voor alle dienstonderdelen.
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veiligheid en beschikbaarheid van de digitale werkplekken van SSC-ICT en DICTU te
onderzoeken. In dit onderzoek hebben we ook gekeken waarom SSC-ICT én DICTU
beide rijksleveranciers zijn van digitale werkplekken. Verder hebben we ook gekeken

naar de prijsopbouw van de digitale werkplekken die SSC-ICT en DICTU leveren.

Hieronder gaan wij in op ons onderzoek bij DICTU. DICTU is onderdeel van het
ministerie van Economische Zaken. In het verantwoordingsonderzoek 2025 over het
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gaan we in op ons onderzoek
bij SSC-ICT. We gaan eerst in op de beschikbaarheid en veiligheid van werkplekken.

Vervolgens gaan we in op de prijsopbouw van de digitale werkplekken.

DICTVU heeft voldoende aandacht voor beschikbaarheid en veiligheid werkplekken
We noemen een digitale werkplek weerbaar als deze onder alle omstandigheden
beschikbaar is en alleen toegankelijk is voor de juiste personen. Als er iets misgaat,
wordt dat snel opgemerkt en direct hersteld. In dit verantwoordingsonderzoek hebben
we onderzocht of DICTU voorbereid is op verstoringen of misbruik van de digitale

werkplek.

Voldoende maatregelen tegen verstoring of misbruik van digitale werkplekken

DICTU heeft in 2025 gecontroleerd of de digitale werkplekken veilig zijn en houdt
continu in de gaten of er misbruik wordt gemaakt van een digitale werkplek en of er
ergens een verstoring is. DICTU lost niet alle dagelijkse problemen op binnen de tijd
die de dienstverlener daar zelf voor vaststelt. DICTU beoordeelt niet regelmatig of de
in het verleden genomen beveiligingsmaatregelen nog steeds voldoende zijn om de

huidige digitale aanvallen te weerstaan.

Reactie van DICTU op een crisis of verstoring is niet in de praktijk getest

Het kan gebeuren dat DICTU onverhoopt met een langdurige verstoring te maken krijgt.
We wilden weten wat DICTU in dat geval doet om te herstellen van zo'n onverwachte
gebeurtenis. Hierbij hebben we gekeken of bedrijfscontinuiteitsmanagement en
crisismanagement zijn ingericht. Het doel van dit management is:

= de veiligheid van medewerkers te garanderen;

= schade aan de reputatie en bedrijfsvoering te minimaliseren;

» de bedrijfscontinuiteit te waarborgen.

Tijdens het onderzoek hebben we vastgesteld dat DICTU beschikt over een reactie-
structuur bij (dreigende) verstoring. Ook zijn er businesscontinuiteit- en herstelplannen.
Het crisismanagementplan van DICTU voldoet en is in 2025 getest. De betrokken
medewerkers van DICTU worden via geplande opleidingen en trainingen voorbereid
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onder valt, zou de digitale werkplekken van SSC-ICT ook gaan gebruiken. Het ministerie
van EZ heeft in 2014 toch besloten om digitale werkplekken te laten ontwikkelen

die DICTU zou gaan beheren. Inmiddels gebruiken 9 ministeries de werkplekken van
SSC-ICT en 3 ministeries de werkplekken van DICTU. De ministeries van Algemene
Zaken (AZ), Defensie en Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) hebben daarnaast
alle 3 afzonderlijk van elkaar hun werkplekdienstverlening geregeld.

In 2022 en 2023 hebben SSC-ICT en DICTU de mogelijkheden onderzocht voor samen-
werking. Een uitkomst van dit onderzoek was dat DICTU zijn digitale werkplekdienst-
verlening aan een andere partij wilde overdragen. Volgens beide partijen zou overdracht
naar SSC-ICT voordelen met zich meebrengen, zoals minder arbeidsmarktconcurrentie
binnen het Rijk, een grotere inkoopkracht vanuit het Rijk en vereenvoudiging van ICT
tussen ministeries. Conclusie was dat dit verder onderzocht moest worden. Dit vervolg-

onderzoek heeft echter nog niet plaatsgevonden.

De aangeboden standaard digitale werkplekken van SSC-ICT en DICTU waren tot en
met 2022 in grote mate vergelijkbaar. Sinds begin 2023 verschillen ze op technisch
vlak steeds meer van elkaar. Qua functionaliteiten zijn ze nog wel vergelijkbaar, maar
anders dan SSC-ICT gebruikt DICTU voor een deel van zijn werkplek nu niet-Europese
public cloud-diensten. Bij public cloud-diensten wordt via het internet gebruik gemaakt
van middelen die door meerdere partijen worden gebruikt. Het gaat hierbij bijvoor-
beeld om hardware, software en gegevens. In het kader van het versterken van de
autonomie op het gebied van infrastructuur en werkplekomgeving, hebben DICTU en
SSC-ICT in 2025 gezamenlijk het opensource-platform Nextcloud onderzocht. Dit
opensource-platform is van een Duitse leverancier. De centrale vraag van dit initiatief
luidt: “Kan open source als autonoom alternatief bijdragen aan onze huidige software-
voorzieningen?” Dit initiatief loopt door in 2026.

Ook zien wij een groot verschil in de tarieven die de ICT-dienstverleners rekenden
voor een digitale werkplek in 2025. Een werkplek (account zonder laptop) kostte bij
SSC-ICT ongeveer € 1.500 per jaar en bij DICTU ongeveer € 3.000 per jaar. Het is
onduidelijk of dit tariefverschil te maken heeft met het verschil in technische inrichting

van de werkplekken.

Tot slot

We bevelen niet aan om als Rijk te kiezen voor één van de digitale werkplekken die
de 2 verschillende organisaties aanbieden. Wel willen we meegeven dat het initiatief
Nextcloud op langere termijn bij kan dragen aan meer digitale soevereiniteit.

Verantwoordingsonderzoek EZ en NGF 11 Algemene Rekenkamer



5.4.2 Rijksbreed inkopen: aandacht nodig voor
vereenvoudiging inkoopregels

De minister van EZ is verantwoordelijk voor de wet- en regelgeving op het gebied

van aanbestedingen. Die regels gelden voor alle aanbestedende overheidsdiensten in
Nederland. De minister is onder meer verantwoordelijk voor de omzetting van Europese
aanbestedingsrichtlijnen naar nationale regelgeving en de Gids Proportionaliteit. Die
gids bevat voorschriften met uitleg die ervoor moeten zorgen dat aanbestedende
diensten (zoals ministeries) bij een aanbesteding keuzes maken, en eisen en voor-
waarden stellen die in redelijke verhouding staan tot de aard en omvang van de aan

te besteden opdracht (het beginsel van proportionaliteit).

Vorig jaar constateerden we dat vereenvoudiging van aanbestedingsregelgeving
zou kunnen helpen om fouten in het inkoopbeheer te voorkomen. De minister onder-
schreef dat de regelgeving voor inkopers eenvoudiger gemaakt kan worden. Hij
kondigde aan deze prioriteit mee te nemen bij de evaluatie en herziening van de
EU-aanbestedingsrichtlijnen. Het Europese wetgevingsvoorstel behorende bij deze
herziening wordt in het tweede kwartaal van 2026 verwacht. Ook zei de minister

dat hij snel de evaluatie van de Gids Proportionaliteit zou oppakken. Wij constateren

dat deze evaluatie nog niet is uitgevoerd en vragen hier aandacht voor.

De minister van BZK, verantwoordelijk voor het rijksinkoopbeleid en het rijksinkoop-
stelsel, heeft een aantal aanpassingen in gang gezet: zo is onder andere de circulaire
Grensbedragen voor procedures Aanbestedingswet 2012 onder de Europese drempel-
waarden aangepast. Hiermee hoopt de minister van BZK de last bij inkoop te vermin-
deren. Wij constateren dat de circulaire van dit ministerie niet meer aansluit op de
vereisten uit de Gids Proportionaliteit (voorschrift 3.4A). Hierdoor kunnen opdrachten
volgens de circulaire een-op-een gegund worden, terwijl volgens de gids eigenlijk een
meervoudig onderhandse procedure moet worden gevolgd. Dat volgt namelijk uit

de toepassing van objectieve criteria zoals die wordt voorgeschreven in artikel 1.4
Aanbestedingswet 2012 en is uitgewerkt in voorschrift 3.4A van de Gids Proportio-
naliteit. Wij vragen de ministers van EZ en BZK hiervoor aandacht te hebben bij de

evaluatie van de Gids Proportionaliteit.

5.4.3 Dienstverlening van DICTU aan RvIG is verbeterd

De Rijksdienst voor Identiteitsgegevens (RvIG) is een agentschap van het ministerie
van BZK. Deze dienst beheert de stelsels van identiteitsgegevens, waaronder de
Basisregistratie Personen (BRP). In de BRP-Verstrekkingsvoorziening (BRP-V) staan
persoonsgegevens van alle inwoners van Nederland. Organisaties zoals de Belasting-
dienst, gemeenten en zorgverzekeraars gebruiken bij het uitvoeren van hun taken

Verantwoordingsonderzoek EZ en NGF 42 Algemene Rekenkamer



gegevens uit de BRP-V. Zij betalen hiervoor jaarlijks een bedrag aan de RvIG, afhanke-
lijk van het aantal berichten dat zij hebben ontvangen. Het beheer van de BRP-V heeft
de RvIG uithesteed aan de Dienst ICT-Uitvoering (DICTU) van het ministerie van EZ.

Sinds 2022 beoordelen wij de dienstverlening van DICTU aan de RvIG als aandachts-
punt. Reden hiervoor is dat de betrouwbaarheid van gegevens in de BRP-V niet
vanzelfsprekend was. Vorig jaar rapporteerden wij dat een onafhankelijke auditor
verschillende tekortkomingen zag in het beheer van de BRP-V door DICTU. In 2025
heeft een onafhankelijke auditor opnieuw het beheer van de BRP-V onderzocht.

Op basis daarvan zien we dat de minister van EZ bijna alle tekortkomingen heeft
opgelost. De resterende bevindingen vormen een beperkt risico voor de betrouw-

baarheid van de gegevens in de BRP-V.

Conclusie
Nu de minister van EZ de dienstverlening van DICTU aan de RvIG voor de BRP-V

voldoende op orde heeft, is het aandachtspunt komen te vervallen.

5.4.4 Waarborgen continuiteit financiéle en subsidiesystemen
is aandachtspunt

Bij het ministerie van EZ bestaat de kans dat financiéle en subsidiesystemen bij
een calamiteit langdurig niet beschikbaar zijn. Dat kan leiden tot verstoring van de

dienstverlening.

Het ministerie van EZ werkt met verschillende IT-systemen die belangrijk zijn voor
een goede dienstverlening aan burgers en bedrijven. Voor deze systemen ontbreken
actuele risicoanalyses. Dat kan gevolgen hebben voor de voorbereiding op uitwijk
en herstel bij calamiteiten. Voor de systemen zijn in 2025 ook geen uitwijktesten
uitgevoerd. Hierdoor bestaat de kans dat systemen bij een calamiteit langdurig niet
beschikbaar zijn. Voor de overheid is het van groot belang weerbaar te zijn tegen
(cyber)dreigingen van buitenaf. In geval van een calamiteit moet de dienstverlening

aan burgers en bedrijven snel weer doorgang kunnen vinden.

Wij vragen aandacht voor deze risico’s die de continuiteit van de dienstverlening
kunnen bedreigen. We constateren verder dat het ministerie van EZ in het najaar van
2025 verbeteracties in gang heeft gezet. Zo is het ministerie onder andere gestart
met het in kaart brengen van welke systemen van groot belang zijn voor het bereiken
van de doelstellingen van de ministeries, in het bijzonder de dienstverlening aan
burgers en bedrijven.
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Als gevolg van het besluit zijn alle openstaande saldi op de saldibalans per

1 januari 2025 overgeboekt naar het ministerie van EZ. Er resteert een saldibalans
zonder saldi. In 2025 is het NGF geen verplichtingen aangegaan, heeft het geen
uitgaven gedaan en hebben geen ontvangsten plaatsgevonden ten gunste van het
NGF. In het jaarverslag van NGF is de financiéle verantwoordingsinformatie daardoor

nul. Als gevolg daarvan geven we geen financieel oordeel bij het jaarverslag.
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De minister deelt niet onze constatering dat zij geen inzicht heeft in het potentieel
van het IP-beleid. Zij geeft aan dat haar ambtsvoorganger regelmatig een inschatting
van de potentiéle omvang ontving op basis van de verwachte aankopen van Defensie.
De minister onderschrijft wel dat er geen formele evaluatie van het IP-beleid heeft
plaatsgevonden. Zij benadrukt dat een evaluatie waardevolle lessen kan opleveren,
maar dat zij daarbij zorgvuldig te werk wil gaan. Zij geeft aan eerst nog nut en nood-
zaak en de timing van een evaluatie van het IP-beleid te willen bezien in het kader van

lopende evaluatietrajecten.

Bedrijfsvoering
De minister geeft aan het autorisatiebeheer in 2026 verder te willen verbeteren. Zo wil
zij het centraal inzicht in het decentrale autorisatiebeheer verbeteren door de verbeter-

punten te laten uitwerken in het reguliere halfjaarlijkse controleproces.

De minister onderschrijft het belang van het verder verbeteren van het inkoopbeheer.
Zij zal er in 2026 onder andere op toezien dat het tegenlezen door het Inkoopuit-
voeringscentrum verder wordt geoptimaliseerd. Ook wil zij het aantal voldongen
feiten verder terugdringen door gericht te informeren over de juiste inkoopprocessen
en met name het tijdig opstarten daarvan. De minister neemt kennis van de geconsta-
teerde fouten en onzekerheden bij de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland.

De minister geeft aan dat onrechtmatigheden via rijksbrede overeenkomsten hebben
geleid tot het overschrijden van de tolerantiegrenzen. Daarnaast erkent zij dat er eigen
inkoopfouten gemaakt zijn, zoals bij het gunnen van opdrachten. Zij zal erop toezien dat
interne processen en procedures rondom aanbestedingen worden opgevolgd en waar
nodig aangescherpt. De minister vindt het positief om bevestigd te krijgen dat DICTU
voldoende aandacht heeft voor de beschikbaarheid en veiligheid van de digitale werk-

plekken en dat DICTU beschikt over een reactiestructuur bij (dreigende) verstoringen.

Over de evaluatie van de Gids Proportionaliteit geeft de minister aan dat die in het
najaar van 2026 wordt afgerond. In die evaluatie zal ook worden ingegaan op de
aansluiting tussen de circulaire Grensbedragen voor procedures Aanbestedingswet
2012 onder de Europese drempelwaarden van de minister van Binnenlandse Zaken

op de vereisten uit de Gids Proportionaliteit (voorschrift 3.4A van de Gids).

Ten slotte geeft de minister aan de noodzaak te herkennen om de weerbaarheid van
zogenoemde missiekritische systemen te versterken. Dit doet zij naar aanleiding van
onze constatering dat het waarborgen van de continuiteit van financiéle en subsidie-
systemen aandacht vereist.
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De hierna volgende figuur geeft cijfermatige details over onze financiéle oordelen.

+ Aan de linkerkant staan de verantwoorde bedragen.

+ Voor elk verantwoord bedrag is een tolerantiegrens aangegeven voor de omvang
van fouten en onzekerheden die we toelaatbaar vinden. Dit zijn de bedragen bij
de verticale, gestippelde lijn.

+ Met een kleine bol is de omvang van de fouten en onzekerheden geplot. Wanneer
de fouten en onzekerheden onder de tolerantiegrens blijven is de bol zwart gekleurd.
Wanneer de fouten en onzekerheden de tolerantiegrens overschrijden, is de bol rood

gekleurd en is ons oordeel negatief.
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risico’s van gewasbeschermingsmiddelen. Zo vond er op 12 februari 2025 een techni-
sche briefing plaats over gewasbeschermingsmiddelen en was er op 15 mei 2025
een Tweede Kamer commissiedebat over gewasbeschermingsmiddelen. Qok is er in

diverse media aandacht geweest voor gewasbeschermingsmiddelen.®

Risico's gebruik gewasbeschermingsmiddelen

Bij een verkeerd gebruik van gewasbeschermingsmiddelen kunnen deze terecht-

komen buiten het perceel waarop de gewassen geteeld worden. Dat gebeurt vooral

op 2 manieren:

+ Tijdens het bespuiten van gewassen kan spuitnevel — een fijne nevel van druppeltjes
van het gewasbeschermingsmiddel — door de wind onbedoeld naar andere gebieden
dan het beoogde perceel waaien. Dit wordt ook wel ‘drift’ genoemd.

+ Gewasbeschermingsmiddelen kunnen wegspoelen naar het grond- en

oppervlaktewater.

Regelgeving gebruik van gewasbeschermingsmiddelen

Om omwonenden, de natuur en de waterkwaliteit te beschermen tegen bovengenoemde
risico’s zijn er regels voor het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen bij open teelten.
Voorbeelden zijn: niet spuiten bij harde wind en regels voor het vullen van de veldspuit.
Naast deze algemene regels staan er op het etiket van de gewasbeschermingsmiddelen
specifieke voorschriften voor het gebruik. Bijvoorbeeld het maximumaantal toepas-
singen per jaar of per teeltcyclus en de vereiste driftreductie. Regels die te handhaven

zZijn, bieden meer zekerheid over het juist gebruik van gewasbeschermingsmiddelen.

Diverse partijen zijn betrokken bij het proces van de totstandkoming van de regelgeving
voor het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen, waaronder de minister van LVVN,
het College voor de toelating van gewasbeschermingsmiddelen en biociden (Ctgb),
een zelfstandig bestuursorgaan van het ministerie van LVVN en de NVWA, een agent-
schap van datzelfde ministerie. De minister van LVVN is verantwoordelijk voor het
gebruik van gewasbeschermingsmiddelen binnen de landbouw. Het Ctgb beoordeelt
of gewasbeschermingsmiddelen en biociden — bij juist gebruik — veilig zijn voor
mens, dier en milieu. Het Ctgb stelt voorschriften verplicht voor het gebruik van het
gewasbeschermingsmiddel. Deze voorschriften komen bijvoorbeeld terug op de
etiketten van de gewasbeschermingsmiddelen. De minister van LVVN is verantwoor-
delijk voor het Ctgb. De NVWA is verantwoordelijk voor het toezicht op de naleving

door telers van de wettelijke regels voor gewasbeschermingsmiddelen.
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+ Niet spuiten bij harde wind en natte omstandigheden
In het Besluit activiteiten leefomgeving staat een voorschrift over spuiten bij harde
wind en in wettelijke gebruiksvoorschriften staat een voorschrift over spuiten bij
‘natte omstandigheden’. Deze regels zijn moeilijk te controleren. Wind kan namelijk
erg lokaal zijn. Er is bovendien geen garantie dat geconstateerde overtredingen tot

een veroordeling leiden.

« Maximumaantal toepassingen per jaar of per teeltcyclus
In de praktijk kan een inspecteur niet goed controleren of een teler onder de maxi-
mumaantal toepassingen per jaar of per teeltcyclus is gebleven. De NVWA heeft
ditin 2017 al gesignaleerd. Telers kunnen het aantal geregistreerde toepassingen

eenvoudig kloppend’ maken wanneer een inspecteur deze opvraagt.

+  Wettelijke gebruiksvoorschriften waarin specifieke spuittechnieken worden
genoemd
De NVWA concludeert dat een aantal van deze voorschriften slecht te handhaven
is. Dit geldt ook voor regels over de spuitdoppen. Telers moeten bij het spuiten
langs de gewasranden bijvoorbeeld een kant-dop gebruiken om verwaaiing van
spuitvloeistof buiten het perceel te minimaliseren. Een inspecteur kan echter niet

altijd zien of een teler deze kant-doppen gebruikt.

» Het vullen van de veldspuit op voldoende afstand tot water
Een teler moet zijn veldspuit vullen op ‘voldoende’ afstand tot water. Dit is een
open norm: inspecteurs kunnen daarmee niet vaststellen of de afstand voldoende

is. Handhaven op open normen die niet duidelijk zijn ingevuld, is juridisch lastig.

= Laag toerental van de tractor en spuitwerktuigen
Een aantal technieken om het verwaaien (drift) van gewasbeschermingsmiddelen
te verminderen, is gebaseerd op een laag toerental van de tractor (en daarmee een
lage spuitdruk). Een inspecteur kan echter niet altijd waarnemen of een teler een

te hoog toerental gebruikt.

We merken hierbij op dat bij bepaalde regels wordt gewerkt aan het verbeteren
van de handhaafbaarheid. Vanaf 1 januari 2027 worden telers verplicht om voor het
vullen van de veldspuit een gesloten vulsysteem te gebruiken om het morsen van
gewasbeschermingsmiddelen tegen te gaan. Ook zal een verplichtte elektronische
registratie van gewasbeschermingsmiddelen ingaan per 1 januari 2027. Dit kan het
controleren van de regel ‘'Maximumaantal toepassingen per jaar of per teeltcyclus’
wellicht uitvoerbaarder maken.
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stikstof- en natuurmaatregelen te analyseren (PBL, 2025). Dit pakket heeft dezelfde

doelen als het start- en vervolgpakket. Uit de analyse van het kennisconsortium bleek:

+ Met het conceptpakket bereikt het kabinet het emissiereductiedoel voor de
landbouw niet.

+ Qok als de emissiereductiedoelen voor de 3 genoemde sectoren wel volledig worden
behaald, blijft het aandeel natuur onder de KDW naar schatting steken op ongeveer
40 tot 45% in 2035. Dit is lager dan de wettelijke stikstofdoelen voor zowel 2030
als 2035 (respectievelijk 50% en 74%).

Zelfs het volledig behalen van de door het kabinet gestelde emissiedoelen is dus

onvoldoende om de wettelijke stikstofdoelen te bereiken.

De analyse van het kennisconsortium laat zien dat de vergunningverlening met het
beoordeelde conceptpakket slechts in beperkte mate weer op gang zou zijn gekomen.
Hiervoor zijn 2 redenen. Ten eerste leidt de focus op de realisatie van het doel in 2035
ertoe dat de daling van de stikstofneerslag in veel gevallen voor vergunningverlening
te laat komt om te kunnen laten zien dat wordt voldaan aan het criterium ‘binnen een
afzienbare termijn’. Ten tweede slaat er — zeker in de jaren tot 2035 — meer stikstof
neer dan de natuur op grond van de KDW aankan. En ook in 2035 zal het grootste deel
van deze natuur nog een overschrijding van de KDW kennen. Dit is een belangrijke
aanwijzing dat bevoegde gezagen veelal ook niet zullen kunnen aantonen dat de

noodzakelijke daling van stikstofneerslag zal worden gerealiseerd.

Zou het pakket van het kabinet-Schoof volledig tot uitvoering zijn gekomen, dan zou
daarmee — net als bij het conceptpakket — de vergunningverlening moeizaam zijn
gebleven. Het enige grote verschil tussen beide pakketten is namelijk het budget dat
aan de verschillende stikstof- en natuurmaatregelen is toegekend. Dit betekent dat
het kabinetspakket minder slagkracht kent dan het beoordeelde pakket. Als gevolg
hiervan verwachten wij dat met het kabinetspakket het aandeel natuur onder de KDW

in 2035 aanmerkelijk lager zou zijn uitgekomen dan de maximaal haalbare 40 tot 45%.
We bevelen daarom het kabinet-Jetten aan om bij de opzet en uitwerking van de
stikstofplannen goede nota te nemen van de juridische eisen voor een vergunning

in geval van verslechtering van de natuur.

Zie § 2.2 voor de maatschappelijke schade van het risico van het niet halen van
wettelijke verplichtingen voor het beschermen van stikstofgevoelige natuur.
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Wij hebben onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in het Jaarverslag 2025 van
het ministerie van LVVN betrouwbaar tot stand is gekomen. Uit dit onderzoek zijn geen
bevindingen naar voren gekomen waaruit blijkt dat de totstandkoming niet betrouw-

baar is. Dit geldt ook voor het Diergezondheidsfonds.

Wij hebben ook onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in strijd is met de
financiéle verantwoordingsinformatie. Wij stellen vast dat de bedrijfsvoerings-
informatie niet in strijd is met de financiéle verantwoordingsinformatie. Dit geldt

ook voor het Diergezondheidsfonds.
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Zijn inzet is om in het benchmarkingsysteem voor de sector ook digitale registratie
van niet-chemische maatregelen te betrekken, zodat telers en adviseurs van elkaar
kunnen leren en daarmee hun aanpak kunnen optimaliseren. Hierover loopt het
gesprek met de sector. Voor spuiten dichtbij een kwetshaar gebied stelt de minister
dat een nuancering op zijn plaats is over onvoldoende handhaafbaarheid, omdat wij
al stellen dat regels ontbreken. Zijn inzet is om op korte termijn ruimtelijke kaders uit
te werken voor zonering rond kwetsbare gebieden waarin al dan niet strengere regels
voor het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen gelden. Ten aanzien van spuiten
bij harde wind en natte omstandigheden geeft de minister van LVVN aan dat de minister
van lenW werkt aan een geactualiseerd protocol voor uitvoering van het voorschrift
en dat wordt overwogen om te verplichten dat drift reducerende kant-doppen elektro-
nisch versteld moeten kunnen worden. Wat betreft het maximale toerental van de
aftakas van de trekker wordt door de minister van lenW heroverwogen of dit een eis
is die in de praktijk naleefbaar is én of een tuinder bij toezicht kan verantwoorden dat

dit voorschrift daadwerkelijk is nageleefd.

De minister geeft verder aan onze aanbeveling om betrokken organisaties vroeg-
tijdig te informeren over wetgevingstrajecten voor een toets op handhaafbaarheid,
uitvoerbaarheid en fraudebestendigheid reeds uit te voeren. Bij onze aanbeveling
om te bevorderen dat telers de regels kennen, wijst de minister ons op de verplichte
opleiding voor het bewijs van vakbekwaamheid (spuitlicentie). Tegelijkertijd herkent
de minister dat etiketvoorschriften op gewasbeschermingsmiddelen complex kunnen
zijn. Om dit meer hanteerbaar te maken voor telers, heeft hij het Ctgb inmiddels
opdracht gegeven om restrictiezinnen digitaal te ontsluiten. Volgens de minister
rondt het Ctgb dit werk in 2027 af. Daarmee kunnen aanbieders van agrarische
bedrijfsmanagementsystemen een adviesfunctie inrichten of versterken over juist
gebruik van gewasbeschermingsmiddelen. De inschatting van de minister is daarbij
dat 80% van de telers al gebruikmaakt van deze systemen, zodat hiervan veel effect

kan uitgaan.

In zijn reactie op de aanbeveling een centraal spuitregister in te richten, geeft de
minister aan dat zijn inzet is gericht op het doorontwikkelen van een benchmark-
systeem door de sector. Dit systeem stelt telers in staat om het gebruik van gewas-
beschermingsmiddelen te registreren en te vergelijken. Een centraal spuitregister
zou dit systeem volgens de minister doorkruisen. Echter, op dit moment loopt ook
een beroep bij de Raad van State over de aan de minister van LVVN opgelegde
verzamelplicht van gegevens uit spuitregisters die door agrarische ondernemers
worden bijgehouden. Duidelijkheid in deze procedure over de interpretatie van de
betrokken verplichting zal bepalen welke route de minister in dit dossier zal volgen.
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De minister van LVVN herkent onze conclusie dat een deel van de onderzochte
regels voor het juist gebruik van gewasbeschermingsmiddelen in open teelten niet
of onvoldoende controleerbaar en handhaafbaar is. Bij 3 van de 7 regels waar de
minister inzet voor verbetering aangeeft, vragen wij ons echter af of de inzet van de
minister de door ons geconstateerde problemen over handhaafbaarheid zal oplos-
sen. Hetzij omdat met die inzet het probleem van open normen blijft bestaan, hetzij
omdat het de vraag is of de genoemde technische maatregel de handhaafbaarheid
verbetert. Wij zijn voorstander van vereenvoudiging van regels en voorschriften en om
voldoende zekerheid te kunnen bieden over een juist gebruik van gewasbeschermings-

middelen moeten regels duidelijkheid bieden voor telers en inspecteurs.

Ten slotte geeft de minister aan bij wetgevingstrajecten een toets op handhaafbaar-
heid, uitvoerbaarheid en fraudebestendigheid al uit te voeren. Wij wijzen de minister
erop dat het uitvoeren van genoemde trajecten dan ook tot handhaafbare regels had

moeten leiden.
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10 De Maatregel Gebiedsgerichte Beéindiging (MGB) is een uitkering voor provincies.
Hiermee kunnen provincies subsidie geven aan veehouders. Veehouders kunnen
hiermee vrijwillig hun veehouderijlocatie helemaal of voor een deel beéindigen.
De MGB is gericht op (gedeeltelijke) beéindiging van veehouderijlocaties in
veenweidegebieden, beekdalen, zandgronden en overgangszones rond Natura

2000-gebieden.
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dat er minder mensen als zzp'er beginnen. Dat is volgens de minister goed omdat
werknemers met vaste banen beter zijn beschermd en omdat mensen in loondienst
meer sociale premies afdragen. Sinds 1 januari 2025 scherpt de Belastingdienst de
handhaving op schijnzelfstandigheid aan, hoewel er op verzoek van de Tweede Kamer
nog wel coulance wordt betracht.

Armoede en schulden

Naar verwachting daalt het deel van de bevolking dat in armoede leeft in 2025 naar
2,9% ten opzichte van 3,4% in 2024. Daarmee lijkt de doelstelling voor 2025 gehaald
te worden, namelijk niet boven het streefcijfer van 2024 uitkomen. Ditzelfde geldt
voor kinderarmoede, waar het percentage naar verwachting van 3,2% in 2024 naar
2,9% in 2025 daalt. Hoewel het aantal mensen in armoede dus afneemt, neemt de
armoede-intensiteit de afgelopen jaren toe: van 10% in 2021 naar 19% in 2024. Deze
meetlat over de diepte van armoede laat zien hoe ver het besteedbare inkomen van
mensen die in armoede leven onder de armoedegrens ligt. Verder lijkt er een stijging
te zijn van het aantal huishoudens dat kampt met armoede in combinatie met een
relatief hoge energierekening. Volgens de meest recente cijfers ging het in 2024 om
circa 510.000 huishoudens, 6,1% van het totaal aantal huishoudens. Het CBS schatte
dat in de periode 2022-2023 nog op 4% (TNQ, 2025). De minister van SZW stelde in
2025 geld beschikbaar voor een Tijdelijk Noodfonds Energie (zie daarvoor § 4.6).

Na een jarenlange stijging is het aantal huishoudens met geregistreerde problematische
schulden licht afgenomen. Op 1 januari 2025 waren dat 724.110 huishoudens (8,6%),
tegen 747.560 huishoudens (8,9%) een jaar eerder (CBS, 2026b). Het doel van de
minister van SZW is dat minder huishoudens problematische schulden krijgen

en hebben.

WIA

Eind 2025 hadden 873.000 mensen een uitkering voor arbeidsongeschiktheid.
Daaronder vallen 483.000 WIA-uitkeringen. We zien dat het aantal aanvragen
voor een WIA-beoordeling nog steeds stijgt. Mensen moeten langer wachten op
hun keuring, ook omdat het tekort aan verzekeringsartsen nog niet is opgelost.
De stijging vlakt wel af. Er zijn in 2025 3% meer aanvragen voor een medische

beoordeling, terwijl die groei een jaar eerder nog 15% was.

Banenafspraak overheid-bedrijfsleven

Mensen die wel kunnen werken, maar daarbij ondersteuning nodig hebben omdat
ze een geestelijke of lichamelijke beperking hebben, vallen onder de doelgroep voor
de banenafspraak tussen overheid en bedrijfsleven. Van deze mensen had de helft
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Controle

De Algemene Rekenkamer onderzoekt de resultaten die ministers behalen op alle
beleidsterreinen. Ook op het gebied van de sociale zekerheid. Maar we onderzoeken
in het verantwoordingsonderzoek niet alle geldstromen.

De Algemene Rekenkamer controleert in het verantwoordingsonderzoek niet of de
premiegefinancierde uitgaven volgens de regels zijn besteed (de rechtmatigheid).
Voor de sociale zekerheid doen de interne auditdiensten van UWV en de SVB dit.

De minister van SZW moet toezicht houden op het werk van deze auditdiensten.
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In de periode 2022 — 2025 rondde de Arbeidsinspectie respectievelijk 4, 5, 6 en

10 strafrechtelijke onderzoeken af (Arbeidsinspectie 2023, Arbeidsinspectie 2024,
Arbeidsinspectie 2025a). In 2025 gebeurde dit in overeenstemming met het ‘target’
dat met het OM is afgesproken in het Handhavingsarrangement. Bij 4 van die zaken
ging het echter om ontneming. Dat zijn afgeleiden van een oorspronkelijke strafzaak

die daarmee in de statistieken nogmaals worden geteld (Arbeidsinspectie, 2025a).

Naast deze afdeling Recherche is er de afdeling Toezicht van de Arbeidsinspectie,
die een specifiek programma heeft voor Arbeidsuitbuiting en Ernstige Benadeling.
Dit programma richt zich op de bestuursrechtelijke aanpak van werkgevers die zich
schuldig maken aan ernstige benadeling. Zowel strafrechtelijke als bestuursrechte-
lijke onderzoeken kunnen lang duren, soms meer dan een jaar. Het aantal afgeronde
zaken is de afgelopen jaren afgenomen van 103 in 2022 naar 74 in 2024. Volgens de
Arbeidsinspectie kon van de zaken in 2024 achteraf wel vaker worden vastgesteld dat

het inderdaad om ernstige benadeling ging.

Als we kijken naar enkele instrumenten die de Arbeidsinspectie bestuursrechtelijk inzet
om ernstige benadeling aan te pakken, zien we een groei ten opzichte van ons vorige
onderzoek: het aantal boetes ligt sinds 2022 min of meer stabiel op zo'n 90 per jaar,
met een opgelegd bedrag in 2024 van € 1,1 miljoen. In de periode 2017-2019 werden
er maximaal 30 boetes per jaar opgelegd (Nederlandse Arbeidsinspectie, 2021). Ook
deelt de Arbeidsinspectie meer waarschuwingen voor preventieve stilleggingen aan
bedrijven uit: in 2017 en 2018 waren dat er in totaal 5 (Algemene Rekenkamer, 2021).
Vanaf 2021 waren dat er tussen de 8 en 23 per jaar. Maar wat het effect van die acties

is op het terugdringen van arbeidsuitbuiting en ernstige benadeling is onduidelijk.

4.1.3 Het is niet duidelijk of de Arbeidsinspectie slachtoffers
beter in beeld heeft

We hebben onderzocht of de Arbeidsinspectie slachtoffers beter in beeld heeft dan
in de periode van ons vorige onderzoek uit 2021. De cijfers van nu sluiten echter niet
goed aan op de registraties die we voor dat onderzoek gebruikten. Wel kunnen we
kijken naar de ontwikkelingen sinds 2021. Dan zien we dat er meer meldingen op het
gebied van ‘eerlijk werk’ bij de Arbeidsinspectie binnengekomen zijn: in 2022 waren
dat er 4.748 en in 2025 ging het om 6.354 meldingen (+33,8%). Het totaal aantal
meldingen dat de Arbeidsinspectie vervolgens aan arbeidsuitbuiting toeschrijft is
2021 en 2024 gestegen van 69 naar 102 (+47,8%). Het aantal meldingen van ernstige
benadeling is sterk gedaald van 253 naar 125 (-50,1%), zoals te zien is in figuur 4.
Terwijl we geen indicatie hebben dat de totale omvang van arbeidsuitbuiting afneemt,
omdat bijvoorbeeld het aantal aanmeldingen van slachtoffers bij CoMensha toeneemt.
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bij de geringste aanwijzing van mensenhandel, waar ook arbeidsuitbuiting onder valt,
moeten opsporingsambtenaren van de Arbeidsinspectie het slachtoffer een bedenktijd
van 3 maanden aanbieden. In die tijd kunnen slachtoffers nadenken of ze aangifte
willen doen. Intussen hebben ze recht op opvang, vergoeding van kosten van levens-
onderhoud, medische bijstand en rechtshulp. Als ze illegaal in Nederland verblijven,
schort de Immigratie- en Naturalisatiedienst hun vertrek tijdelijk op. Slachtoffers van
ernstige benadeling daarentegen hebben geen recht op deze bedenktijd en hadden
in 2021 ook geen recht op opvang. Vandaar dat we er in 2021 bij de minister op
aandrongen deze slachtoffers beter te beschermen en hun positie te verbeteren.

De minister heeft 2 maatregelen genomen: noodbedden en Work in NL. Daarnaast

moet ook betere samenwerking leiden tot een betere positie van slachtoffers.

Slachtoffers van ernstige benadeling beter beschermd door noodbedden

Een jaar na ons onderzoek startte de minister een pilot waarin hij ook voor slachtoffers
van ernstige benadeling noodbedden beschikbaar stelde. ‘Noodbedden’ is de term
voor een opvanglocatie waar slachtoffers tijdelijk verblijven. Sinds 2012 konden ver-
moedelijke slachtoffers van arbeidsuitbuiting al gebruik maken van een noodbed. Een
inspecteur kan nu ook slachtoffers van ernstige benadeling een noodbed aanbieden,
voor 2 weken. De noodlocatie mag dit verlengen met nog eens 2 weken. Op 2 locaties
in Nederland zijn in totaal 20 noodbedden beschikbaar.® Voor deze nieuwe opvang is
€ 120.000 per jaar begroot en vanaf 2026 is de pilot omgezet in structurele opvang.
Tijdens hun verblijf op de opvanglocatie krijgen slachtoffers leefgeld en de nodige
zorg. Veel van hen hebben fysieke klachten en kunnen een arts bezoeken. Slachtoffers
mogen niet werken zolang ze gebruikmaken van een noodbed, maar ze kunnen wel

onder begeleiding op zoek gaan naar ander werk.

De Arbeidsinspectie en maatschappelijke organisaties die voor deze slachtoffers in
de bres springen (we noemen ze hier ‘netwerkpartners’) zien toegevoegde waarde in
deze noodbedden. Netwerkpartners geven aan dat de bedden een stap in de goede
richting zijn. Inspecteurs vertellen dat het bij gesprekken met vermoedelijke slachtoffers
heel nuttig is om ook hulp te kunnen bieden. De slachtoffers zitten in een kwetsbare
situatie; ze lopen het risico hun werk, inkomsten en hun onderkomen te verliezen. Ook
merken inspecteurs dat slachtoffers tijdens inspecties vaak niet in staat zijn meteen het
volledige verhaal te vertellen. Plaatsing in de opvang geeft slachtoffers rust, waardoor

zij uiteindelijk uitgebreider over hun ervaringen kunnen vertellen aan inspecteurs.
De noodbedden hebben de positie van de slachtoffers van ernstige benadeling die

de Arbeidsinspectie in beeld heeft in theorie verbeterd. Toch blijft het de vraag hoe
effectief deze maatregel daadwerkelijk is. Het gebruik van deze voorziening blijft
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namelijk sterk achter bij de verwachting van de minister. Die hield er rekening mee
dat 53 slachtoffers per jaar gebruik zouden maken van de noodbedden. In 2025
waren dat er 19. In de periode 2022 - 2025 hebben in totaal 47 ernstig benadeelden
een noodbed gebruikt. Van hen vonden 7 met begeleiding ander werk, 6 keerden
terug naar hun land van herkomst en bij 8 personen ging het om een bij nader inzien
zwaardere zaak, die overgenomen is door de opsporingsdienst van de Arbeidsinspectie
(met een strafrechtelijk in plaats van bestuursrechtelijk vervolg). Van de overige

24 slachtoffers is onduidelijk of ze verder zijn geholpen. Qverigens accepteren slacht-
offers niet altijd een noodbed. Ze zijn soms bang om hun inkomsten te verliezen.

Slachtoffers die een noodbed gebruiken, mogen immers tijdelijk niet werken.

Onbekend of andere maatregelen zorgen voor verbetering positie slachtoffers van
ernstige benadeling

Een ander project waarmee de minister probeert om de positie van slachtoffers van
ernstige benadeling te verbeteren, is Work in NL (WIN). Met een structureel budget
van € 66,6 miljoen voor de periode 2025 — 2028 is dit project financieel gezien een
stuk groter dan de noodbedden. Met WIN wil de minister goede informatie, hulp en
ondersteuning organiseren voor arbeidsmigranten uit de EU, onder wie slachtoffers
van ernstige benadeling. Met WIN financiert de minister onder meer laagdrempelige
rechtspraak via de ‘regelrechter’, ondersteuning van het Juridisch Loket en een

netwerk van lokale informatiepunten (WIN-punten).

Wij constateren dat het project, dat in 2025 van start ging, in opzet goed is onder-
bouwd. Maar de minister weet nog niet of WIN de positie van slachtoffers van ernstige
benadeling ook echt verbetert. Dit is de situatie:

* In december 2025 hadden 12 van de 35 arbeidsmarktregio’s® een operationeel
WIN-punt. Het is de bedoeling dat elke arbeidsmarktregio zo'n punt krijgt. Op
WIN-punten zijn van november 2024 tot eind 2025 16.500 contactmomenten
geweest. De minister weet echter niet hoeveel arbeidsmigranten met een vraag
over ernstige benadeling zijn geholpen. 0ok weet de minister niet hoeveel
arbeidsmigranten via een WIN-punt zijn doorgestuurd naar de Arbeidsinspectie.

= Het Juridisch Loket biedt ondersteuning aan arbeidsmigranten. Van mei 2024 tot
september 2025 bood het Juridisch Loket hulp aan 3.330 mensen. De minister
weet echter niet hoeveel van hen slachtoffer zijn of waren van ernstige benadeling.

= De regelrechter startte in maart 2025 in 4 van de 11 rechtbankgebieden. Dit zijn
rechtbankgebieden waar relatief veel arbeidsmigranten wonen en werken. In het
eerste halfjaar heeft de regelrechter 17 zaken in het arbeidsrecht behandeld. De
minister weet echter niet wat de uitkomst is van deze zaken en hoeveel mensen
slachtoffer zijn of waren van ernstige benadeling. Overigens gaan werkgevers bij
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bijgedragen aan een betere bescherming van slachtoffers. De Arbeidsinspectie houdt
niet bij hoeveel slachtoffers van ernstige benadeling ze tijdens inspecties aantreft en
naar welke partijen ze hen doorverwijst. Wel zoekt de Arbeidsinspectie op verschillende
niveaus de samenwerking met netwerkpartners op, maar ze heeft daarvoor geen
doelen geformuleerd. Alleen met Fairwork heeft de Arbeidsinspectie in 2021 samen-
werkingsafspraken schriftelijk uitgewerkt. Maar deze afspraken waren eind 2025 nog
niet uitgevoerd. Door het gebrek aan concrete afspraken over samenwerking, kunnen
wij ook niet vaststellen of de doelen daarvan zijn behaald. Er is ook geen indicatie dat
de samenwerking sinds 2021 is geintensiveerd. De Arbeidsinspectie zelf erkent dat

de samenwerking met netwerkpartners beter kan.

4.1.5 Conclusies en oordeel

Conclusies

Op de door ons onderzochte onderdelen van de aanpak van arbeidsuitbuiting zien wij

een gemengd beeld ten opzichte van de situatie in 2021:

* Het aantal meldingen van ernstige benadeling neemt af sinds 2020, terwijl er geen
indicatie is dat de totale omvang van arbeidsuitbuiting afneemt. Ook het aantal
afgeronde bestuursrechtelijke onderzoeken hiernaar is gedaald. Inspecteurs van
de Arbeidsinspectie zelf zijn meer gaan melden, netwerkpartners, burgers en
anonieme melders juist minder. Het aantal afgeronde strafrechtelijke onderzoeken
naar arbeidsuitbuiting is laag, al stijgt het iets.

= De Arbeidsinspectie maakt meer gebruik van enkele bestuursrechtelijke
instrumenten om arbeidsuitbuiting tegen te gaan, in vergelijking met de periode
2017-2019. Ze legt meer boetes op en geeft meer waarschuwingen aan bedrijven,
al weten we niet wat het effect daarvan is.

» Noodbedden hebben de positie van slachtoffers van ernstige benadeling in theorie
verbeterd, maar er wordt nog niet veel gebruik van gemaakt.

» De minister weet niet of het project Work in NL de positie van slachtoffers van
ernstige benadeling heeft verbeterd.

= We hebben geen indicaties dat de samenwerking tussen de Arbeidsinspectie en

netwerkpartners sinds 2021 beter is geworden.

Aanbevelingen
Omdat we vinden dat er te weinig aantoonbare verbetering is ten opzichte van de
situatie uit 2021 herhalen we de 2 aanbevelingen uit ons vorige onderzoek. We bevelen
de minister aan:
= de positie van slachtoffers in de bestuursrechtelijke aanpak te verbeteren en
meer mogelijkheden voor hulp en bescherming voor slachtoffers te bieden in
de bestuursrechtelijke aanpak. Om dit te bewerkstelligen is het nodig dat de
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In de sturing en het toezicht van de minister en bij kritieke prestatie-indicatoren
constateren we een gebrek aan aandacht voor de kwaliteit van de bedrijfsvoering
van UWV. Het toezicht van de minister heeft te weinig diepgang en scherpte om de
bedrijfsvoering van UWV te kunnen verbeteren. Onze conclusies over het toezicht
hebben gevolgen voor ons oordeel over het jaarverslag van het ministerie van SZW. In
§ 5.3. gaan wij daar nader op in. De minister werkt intussen aan een andere inrichting
van zowel het toezicht op UWV als dat op de andere grote uitvoeringsorganisatie, de
SVB. Naast verbetering in sturing en toezicht, hebben we de aanbeveling gedaan om
de vereenvoudiging van de WIA slagvaardiger aan te pakken. De complexiteit van de

WIA, voor zowel de uitvoerder als voor de burger, staat aan de basis van de fouten.

Menselijke maat

In 2024 deden we ook al onderzoek naar de uitvoering en gevolgen van de WIA voor
werknemers. Toen publiceerden wij ons rapport Grip op menselijke maat. De inzichten
uit dit onderzoek hebben we uitgewerkt in een Leidraad voor menselijke maat voor het
parlement, ministers, ministeries en uitvoeringsorganisaties. We concludeerden dat
de WIA en de uitvoering daarvan voor de meeste mensen uitpakt volgens de bedoeling
van de wet, maar voor een deel van de mensen niet. Mensen in de WIA zijn soms
onzeker over hun inkomen door terugvorderingen, hebben gebrekkig overzicht over hun
financién, maken geen gebruik van toeslagen waar ze mogelijk wel recht op hebben en
ondervinden problemen bij de terugkeer naar werk. We deden de aanbeveling aan de
minister van SZW om alle gevolgen van de WIA en de uitvoering daarvan die tegen de
bedoeling van de wet in gaan, te beoordelen en maatregelen te overwegen om deze
gevolgen tegen te gaan. De minister heeft toegezegd om deze aanbeveling mee te
nemen in de opvolging van de adviezen van de Onafhankelijke Commissie Toekomst
Arbeidsongeschiktheidsstelsel (OCTAS).

Wij vinden het positief dat de minister maatregelen heeft genomen om enkele
negatieve gevolgen voor uitkeringsgerechtigden te verbeteren. Zo heeft de minister
een tijdelijke tegemoetkoming ingesteld voor huishoudens met een UWV-uitkering die
door een samenloop van regelingen onbedoeld onder het bestaansminimum terecht-
komen (SZW, 2024). Vanaf 2028 wordt deze alleenverdienersproblematiek structureel
opgelost door een wijziging van fiscale wet- en regelgeving. Daarnaast heeft de
minister op basis van uitspraken van de Centrale Raad van Beroep een maatregel in
voorbereiding om het negatieve effect op te heffen dat loonloze tijdvakken (periodes
waarin iemand niet gewerkt heeft en geen loon heeft ontvangen) kunnen hebben op
de WIA-uitkering. Tot slot is de werkwijze voor het verrekenen van inkomsten met een
WIA-uitkering aangepast bij grote schommelingen in het inkomen. Hierdoor kan UWV
voorschotten eerder bijstellen en worden terugvorderingen voorkomen.
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We constateren echter ook dat de minister niet alle gevolgen van de WIA heeft
beoordeeld die tegen de bedoeling van de wet ingaan. Zo hebben gedeeltelijk
arbeidsongeschikten bijvoorbeeld minder vaak betaald werk dan bij de invoering van
de WIA werd verwacht. De minister heeft begin 2025 varianten voor een toekomstig
arbeidsongeschiktheidsstelsel uitgewerkt op basis van het eindrapport van de OCTAS
(SZw, 2025b). Hij heeft hierin nog geen concrete voorstellen gedaan. Ook heeft de
minister eind 2025 Werk aan de WIA — naar een stelsel dat weer werkt aan de Tweede
Kamer gestuurd (Rijksoverheid, 2025), een uitwerking van beleidsopties voor een
beter arbeidsongeschiktheidsstelsel. Wij blijven met belangstelling volgen hoe de
minister de andere onbedoelde gevolgen van de WIA beoordeelt en waar nodig

maatregelen instelt.

Toezicht op arbeidsomstandigheden in de ashestsector

In ons rapport bij het Jaarverslag van 2023 van het ministerie van SZW publiceerden
we de uitkomsten van ons onderzoek naar het toezicht op arbeidsomstandigheden in
de asbestsector. We concludeerden daarin dat de Arbeidsinspectie geen toereikende
handhavingsinstrumenten heeft ervoor om te zorgen dat asbestverwijderingsbedrijven
die veelvuldig overtredingen begaan, zich beter gaan gedragen. Dat komt door strikte
eisen aan het opleggen van zwaardere maatregelen en door lange bezwaar- en
beroepsprocedures. Op basis van onze constateringen heeft de minister extra maat-
regelen genomen bij de invoering van de nieuwe Europese asbestrichtlijn (SZW, 2025c).
Het wetsvoorstel biedt onder meer de mogelijkheid om de Wet Bibob in te zetten.
Daarmee kunnen overheidsinstanties de integriteit van bedrijven beoordelen voordat
deze een vergunning krijgen. Als ernstig gevaar dreigt voor misbruik van een vergunning,
kan de minister van SZW een aanvraag weigeren of een afgegeven vergunning
intrekken. Wij vinden het positief dat de minister extra maatregelen heeft genomen,

en we blijven deze ontwikkelingen met belangstelling volgen.

Daarnaast zagen we ook dat het de Arbeidsinspectie niet lukt om het nalevingsgedrag
van hardnekkige overtreders te verbeteren. We concludeerden dat de aannames achter
de aanpak van deze bedrijven onvoldoende zijn onderbouwd. Dat er onvoldoende zicht
is op de effectiviteit van interventies zagen we al in eerder onderzoek, bijvoorbeeld in
onze onderzoeken naar arbeidsuitbuiting en milieucriminaliteit (Algemene Rekenkamer,
2021a; 2021b). We raadden toen de minister van SZW aan om te onderzoeken of de
Arbeidsinspectie ook in andere sectoren te weinig kan doen tegen recidivisten omdat
effectieve handhavingsinstrumenten ontbreken. De minister heeft toegezegd dat te
zullen doen. De minister heeft een onderzoek laten uitvoeren naar de effectiviteit van
boeteverhogingen om naleving van arbeidswetten voor eerlijk werk te bevorderen.
Maar een onderzoek naar de naleving van de arbeidsomstandighedenwet is nog niet
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Wij hebben ook onderzocht of de beleidsinformatie in strijd is met de financiéle
verantwoordingsinformatie. Wij stellen vast dat de beleidsinformatie niet in strijd

is met de financiéle verantwoordingsinformatie.
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door UWV en de SVB verbeteren. Het huidige cijfer voor de financiéle rechtmatigheid
geeft geen goed beeld van het totaal aan fouten in uitkeringen, en evenmin van de
financiéle risico’s voor burgers door een onjuiste beoordeling. Daarom onderzoekt de
minister of hij voor zijn toezicht gebruik kan maken van betekenisvollere cijfers over
rechtmatigheid van UWV en de SVB. Dit heeft hij toegezegd in zijn bestuurlijke reactie
op het WIA-rapport. In het vorige verantwoordingsonderzoek hadden wij het toezicht

op zbo's al aangemerkt als aandachtspunt.

5.3.2 Financieel beheer unitkeringen Caribisch Nederland

Al sinds 2076 is er een onvolkomenheid voor het financieel beheer door de unit
Rijksdienst Caribisch Nederland (RCN). Die unit verzorgt de sociale uitkeringen voor
de inwoners van de bijzondere gemeenten Bonaire, Sint-Eustatius en Saba. Ook in
2025 is daarom sprake van een onvolkomenheid omdat we niet zien dat verbeteringen

hebben geleid tot voldoende en bestendig financieel beheer.

In 2025 hebben wij de minister geadviseerd om een ‘realistisch einddoel’ en een
‘haalbaar tijdpad’ te bepalen voor een structurele verbetering van het financieel beheer
van de RCN-unit. De minister heeft onze aanbeveling gedeeltelijk overgenomen.

De minister vindt dat er al een goede basis is gelegd voor beter financieel beheer
door de al ingevoerde aanpassingen in de interne beheersing, blijkt uit een interne
voortgangsnotitie uit november 2025. Volgens hem zal dat beheer vanaf 2026
verantwoord kunnen worden uitgevoerd. Het is in zijn ogen daarom niet nodig om
daarvoor nieuwe acties te plannen. De komende jaren wil het ministerie van SZW de
automatisering moderniseren. Dat is volgens de minister belangrijk om de interne

beheersing verder te verbeteren.

Inderdaad zijn er verbeteringen zichtbaar. In 2025 heeft de RCN-unit de eerste-
lijnscontroles versterkt. Dit heeft geleid tot minder fouten en onzekerheden bij het
verstrekken van uitkeringen dan een jaar eerder. De RCN-unit heeft in 2025 echter
geen tweedelijnscontroles uitgevoerd. Voor inzicht in de fouten en onzekerheden is
het ministerie van SZW afhankelijk van de Auditdienst Rijk (ADR). Voor zijn cordeel
bij het SZW-jaarverslag voert de ADR jaarlijks controles uit en rapporteert hij over
de uitkomsten aan de minister. Voor 2025 is nog niet aangetoond dat de RCN-unit

voldoende in staat is om fouten en onzekerheden te voorkomen en zelf te signaleren.
De RCN-unit kan evenmin goed aantonen dat de maatregelen die ze tot dusver heeft

doorgevoerd leiden tot voldoende en bestendig financieel beheer. Bij het toekennen
en uitbetalen van uitkeringen gebeuren relatief veel controles nu nog handmatig.
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Om goedkeuring te kunnen verlenen aan de zbo's heeft de minister betrouwbare
informatie nodig over de rechtmatige besteding van het begrotingsgeld. Door ontoe-

reikend toezicht op de zbo's heeft de minister hier onvoldoende zekerheid over.

In 2025 heeft de Algemene Rekenkamer in opdracht van de minister een onderzoek
gedaan naar de WIA. Uit dit onderzoek bleek, dat het toezicht op de zbo's ontoereikend
is (zie § 5.2). Voor de uitkeringen WIA en Wajong heeft de minister de Tweede Kamer
in 2025 geinformeerd, dat sprake is van fouten en onzekerheden. Uit controles is
gebleken, dat bij 14% van de dossiers WIA en bij 13% van de dossiers Wajong fouten
zijn gemaakt (SZW, 2025h).

Als gevolg van de aangetoonde fouten en het ontoereikende toezicht heeft de minister
van SZW onvoldoende zekerheid over de rechtmatige besteding van geld aan de WIA
en de Wajong. De WIA-uitkeringen worden gefinancierd vanuit de premies werknemers-
verzekeringen en worden daarom niet verantwoord in de begroting en het jaarverslag
van SZW. De Algemene Rekenkamer controleert niet of de premiegefinancierde uitgaven
volgens de regels zijn besteed (de rechtmatigheid). Voor de sociale zekerheid doen
de interne auditdiensten van UWV en de SVB dit. De minister van SZW moet toezicht
houden op het werk van deze auditdiensten. De Wajong-uitkeringen worden echter
gefinancierd uit de begroting en maken daarom onderdeel uit van de begroting en het
jaarverslag van de minister van SZW. Deze uitgaven vallen wel onder de controle van
de Algemene Rekenkamer. Wij merken de rechtmatigheid van deze uitgaven, net als

de minister van SZW zelf, aan als onzeker.

De minister heeft de financiéle omvang van de fouten en onzekerheden niet kunnen
kwantificeren. Het gevolg hiervan is, dat het volledige bedrag van de afgerekende
voorschotten Wajong over 2024 (€ 4.420,5 miljoen) als onzeker voor de rechtmatig-
heid is verantwoord in het jaarverslag van SZW. Als UWV meer inzicht zou hebben in
de omvang en onzekerheden zou het waarschijnlijk mogelijk zijn geweest om aan te
tonen, dat een groot deel hiervan wel rechtmatig is besteed. Voor de AOW en kinder-
bijslag, beide ook (deels) begrotingsgefinancierd, geldt die onzekerheid niet, want die
zijn minder foutgevoelig en bij ons zijn er geen signalen bekend van fouten of onzeker-

heden bij het verstrekken daarvan.

6.2.2 Uitgaven

Voor de uitgaven op artikelniveau is sprake van dezelfde fouten en onzekerheden als
vorig jaar. Deze hebben betrekking op het uitkeringsproces in Caribisch Nederland.
Ten opzichte van vorig jaar is het aantal fouten en onzekerheden rechtmatigheid
verder afgenomen (zie § 5.3.2).
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Voor de artikelen die verband houden met uitkeringen aan de bewoners van Caribisch
Nederland is er onzekerheid over de rechtmatigheid voor een deel van de uitgaven op
de artikelen 3) Arbeidsongeschiktheid, 8) Oudedagsvoorziening en 9) Nabestaanden
(€ 24,0 miljoen). Deze onzekerheid wordt grotendeels (€ 23,6 miljoen) veroorzaakt,
doordat in 2010 gegevens over uitkeringsgerechtigden verloren zijn gegaan. Deze
onzekerheid kan niet worden hersteld en zal de komende jaren geleidelijk afnemen

als gevolg van overlijden van de uitkeringsgerechtigden.
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Onvolkomenheid RCN-unit

De minister deelt ons oordeel dat het financieel beheer van de RCN-unit SZW in
Caribisch Nederland in 2025 is verbeterd, maar dat die verbetering nog niet bestendig
genoeg is om de onvolkomenheid op te heffen. De minister is blij met de verbeteringen
die zijn gerealiseerd. Het doel van het verdere verbetertraject is om de tijdige en
rechtmatige verstrekking van de uitkeringen aan mensen in Caribisch Nederland te
borgen, waardoor een belangrijke bijdrage wordt geleverd aan de sociale zekerheid.
De minister schrijft dat wij aangeven dat in 2025 een goede basis is gelegd voor het
financieel beheer en de verantwoording. Daarom continueert hij in 2026 de extra
genomen organisatorische maatregelen. Zijn streven is om in 2026 de eerstelijns-
controle dusdanig verstevigd te hebben, dat het controleteam van de unit zich kan

richten op de tweedelijnscontrole, op basis van het interne controleplan.

Uitvoeringstoetsen
De minister zal er conform ons advies zorg voor dragen dat SZW de regie op inter-
departementale samenwerking bij uitvoeringstoetsen versterkt en scherper in beeld

krijgt hoe de verantwoordelijkheden tussen ministeries zijn verdeeld.

Beleidsonderzoek arbeidsuitbuiting

De minister bespreekt onze herhaalde aanbevelingen om de positie en bescherming
van slachtoffers van arbeidsuitbuiting te verbeteren en om slachtoffers beter in
beeld te krijgen. Slachtoffers van arbeidsuitbuiting verdienen volgens hem uiteraard
in de volle breedte ondersteuning. In dat verband refereert hij aan wetgeving die in
het parlement ligt om de mogelijkheden voor strafrechtelijk optreden te vergroten
waardoor daders sneller kunnen worden vervolgd en er een grotere groep kwetsbare
personen kan worden beschermd. Hij noemt daarnaast onder meer de noodbedden
die steeds beter worden benut, en een centraal informatiepunt van het landelijk
codrdinatiecentrum tegen mensenhandel (CoMensha) waar slachtoffers, professio-

nals en burgers terechtkunnen.

De minister steunt uitdrukkelijk het Actieplan Samen tegen Mensenhandel, waarin

wordt verkend of het vaststellen van slachtofferschap losgekoppeld kan worden van
het strafrechtelijk onderzoek. Dat is in het voordeel van de aandacht voor slachtoffers.
De Arbeidsinspectie werkt op operationeel niveau al samen met partners die hulp en
bescherming kunnen bieden. De minister zal nader bezien of aanvullende afspraken

nodig zijn om die samenwerking te verbeteren.
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op een realistisch einddoel te bepalen voor de interne beheersing van de rechtmatigheid
van uitkeringen in Caribisch Nederland. En dat hij een haalbaar tijdspad daarnaartoe
benoemt en hierover het parlement informeert. Het betreft hier een onvolkomenheid
die al sinds 2016 bestaat.

We zijn verheugd over de toezegging van de minister om de regie te versterken

bij uitvoeringstoetsen die meerdere departementen betreffen. Ook zijn we blij met
zijn toezegging om in de aanpak van arbeidsuitbuiting te bezien of er aanvullende
afspraken nodig zijn voor de samenwerking tussen partijen als de Arbeidsinspectie
en hulporganisaties. Dat is nodig om de positie van slachtoffers van ernstige benade-
ling en arbeidsuitbuiting te verbeteren. We benadrukken daarbij dat de bestuurs-

rechtelijke aanpak van deze misstand extra aandacht vraagt.
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2. We bevelen de minister van SZW aan om slachtoffers van arbeidsuitbuiting beter
in beeld te krijgen. Om dit te bewerkstelligen is het nodig dat de meldingsbereid-

heid van inspecteurs van de arbeidsinspectie en ketenpartners wordt verhoogd.

We hebben onderzocht hoe het nu staat met deze aanbevelingen aan de hand van
3 onderzoeksvragen. Onze bevindingen hebben we getoetst aan een aantal normen.
Hieronder beschrijven we onze onderzoeksvragen en geven we per deelvraag onze
gehanteerde normen weer:
1. Heeft de minister sinds 2021 onderbouwde maatregelen genomen om de positie
van slachtoffers in de bestuursrechtelijke aanpak te verbeteren?
a. De maatregelen zijn zorgvuldig voorbereid.
b. Op basis van relevant, valide en betrouwbaar onderzoek is er zicht op de
doeltreffendheid van de maatregelen.
c. De maatregelen bieden hulp, bescherming en ondersteuning aan slachtoffers.
2. Heeft de minister er zicht op of de samenwerking tussen de Arbeidsinspectie en
netwerkpartners is verbeterd?
a. De beleidsdoelen zijn SMART-C geformuleerd: specifiek, meetbaar, afgestemd,
realistisch, tijdgebonden en consistent.
b. In de samenwerking is aandacht voor de volgende elementen:
|. Eris een convenant overeengekomen.
Il. Eris een gedeelde verantwoordelijkheid voor het behalen van het doel van
de samenwerking.
[ll. De rollen, taken en verantwoordelijkheden van de verschillende partners zijn
geformuleerd en bekend bij alle spelers.
IV. Er zijn heldere, concrete en passende afspraken gemaakt over het delen
van informatie.
V. Erwordt periodiek geévalueerd en zo nodig bijgesteld.
3. Heeft de Arbeidsinspectie er zicht op of de meldingsbereidheid van inspecteurs
en netwerkpartners sinds 2021 is toegenomen?
a. De meldingsbereidheid van inspecteurs en netwerkpartners is in de periode
2021-2025 toegenomen.
b. De Arbeidsinspectie kan aantonen dat voor de cijfers over meldingsbereidheid

gebruik is gemaakt van valide en betrouwbare gegevens.

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden hebben we de volgende methodes en

bronnen gebruikt:

= analyse van kwalitatieve bronnen: interne documenten van de Arbeidsinspectie en
SZW, Kamerstukken, jaarverslagen;
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+ analyse van kwantitatieve bronnen: aantal meldingen arbeidsuitbuiting en ernstige
benadeling per jaar, aantal ingezette instrumenten van de Arbeidsinspectie per
jaar;

+ gesprekken met relevante partijen: Arbeidsinspectie, het ministerie van SZW,
Rapporteur Mensenhandel, FairWork, CoMensha, gemeente;

+ werkbezoek: meelopen met een inspectie, bezoek aan Work in NL-informatiepunt,

presentaties over werkwijze Arbeidsinspectie.

Financiéle informatie - Slotwet

Soms bevat de slotwet hogere bedragen dan het parlement eerder via begrotings-
wijzigingen heeft goedgekeurd. Het parlement kan de slotwet, en daarmee de daarin
opgenomen overschrijdingen, goedkeuren, maar is daartoe niet verplicht. Wanneer er
sprake is van dergelijke overschrijdingen, gelden onze cordelen onder het voorbehoud
van parlementaire goedkeuring van de slotwet. Keurt het parlement de slotwet niet
goed, dan moeten wij onze oordelen over de financiéle verantwoordingsinformatie

mogelijk herzien.
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Comptabiliteitswet
De Comptabiliteitswet regelt de financiéle gang van zaken binnen ministeries en
tussen de ministers en het parlement. In de Comptabiliteitswet staat ook welke taken

de Algemene Rekenkamer heeft.

decharge verlenen
Na Verantwoordingsdag keuren de Staten-Generaal de slotwetten goed. Daarmee
verlenen ze decharge aan de ministers: die zijn dan niet meer verantwoordelijk voor

het financieel beheer in het afgelopen jaar.

financieel beheer
Het financieel beheer van een ministerie omvat alle beslissingen, handelingen en
regels die zijn bedoeld om de financiéle kanten van het beleid en de bedrijfsvoering

te beheersen.

fouten

We spreken van een fout als:

+ de minister geld niet heeft uitgegeven of ontvangen volgens de wetten en regels
die daarvoor gelden;

* in het jaarverslag niet juist of volledig is opgeschreven waar het geld vandaan

komt of waaraan het is uitgegeven.

jaarverslag
Dit is de verantwoording van de minister over het gevoerde beleid, met daarin

opgenomen een beleidsverslag inclusief bedrijfsvoeringsparagraaf en jaarrekening.

onvolkomenheid

Als wij in ons onderzoek zien dat een bedrijfsvoeringsproces van een ministerie niet
goed is ingericht of wordt uitgevoerd, noemen we dat een onvolkomenheid. Als het

om veel geld gaat en/of het probleem op meer plekken bij een ministerie voorkomt,

noemen we het een ernstige onvolkomenheid.

onzeker
Wij noemen financiéle informatie ‘onzeker’ als wij niet kunnen vaststellen of
verplichtingen, uitgaven of ontvangsten aan de regels voldoen of op de juiste

manier in het jaarverslag staan.
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ordelijk
De cijfers in het jaarverslag zijn ordelijk als de financiéle informatie op een beheerste

manier tot stand is gekomen.

rechtmatig

Een financiéle transactie, zoals een uitgave, is rechtmatig als deze voldoet aan de
wetten en regels die daarvoor gelden. Voldoet een transactie niet aan de regels,
dan is dit een fout. Als we niet kunnen vaststellen of een transactie aan de regels

voldoet, noemen we dat een onzekerheid.

Rijksbegrotingsvoorschriften
De minister van Financién stelt elk jaar de Rijksbegrotingsvoorschriften op. Dit zijn

de regels waaraan de begrotingen en jaarverslagen van het Rijk moeten voldoen.

saldibalans
De saldibalans is een overzicht van bedragen die aan het einde van het jaar nog
openstaan. Bijvoorbeeld vorderingen, voorschotten, schulden en openstaande

verplichtingen.

slotverschillen

De slotwet is de laatste wet in de begrotingscyclus. Met die wet worden de begrote
uitgaven, verplichtingen en ontvangsten in overeenstemming gebracht met de uit-
eindelijke bedragen. De slotwet wordt tegelijk met het jaarverslag aangeboden aan

de Tweede Kamer. Zie ook ‘decharge’.

(overschrijding van de) tolerantiegrens

Grens waarbinnen een afwijking geen gevolgen heeft voor het oordeel van de
Algemene Rekenkamer. Wij gebruiken de tolerantiegrenzen om te bepalen welke
fouten en onzekerheden er in de jaarverslagen zitten. De regelgeving schrijft voor
dat de minister overschrijding van de tolerantiegrens voor de rechtmatigheid moet

melden in de bedrijfsvoeringsparagraaf van het jaarverslag.
verplichting

Een verplichting is een uitgave in de toekomst, waarvoor een minister een (juridische)

verplichting is aangegaan.

Verantwoordingsonderzoek SZW 63 Algemene Rekenkamer



voorschot
Een voorschot is een vooruitbetaling voor producten of diensten die nog geleverd
moeten worden. Een voorschot kan ook een vooruitbetaling van een subsidie, bijdrage

of lening zijn.

zelfstandig bestuursorgaan (zbo)

Een zelfstandig bestuursorgaan is een organisatie die overheidstaken uitvoert,
maar die niet direct onder het gezag van een ministerie valt. Voorbeelden van zbo's
zijn de Autoriteit Consument en Markt (ACM), het CBR en Uitvoeringsinstituut
Werknemersverzekeringen (UWV). De meeste zbo's zijn ook een rechtspersoon met
wettelijke taak (rwt).
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aanvaardbare wachttijd. De Algemene Rekenkamer onderzocht in 2020 wachttijden
in de ggz en constateerde dat mensen met complexe psychische problemen vaak
het langst moeten wachten op behandeling. De minister heeft daarop de financiering
aangepast. Het is aannemelijk dat dit ervoor heeft gezorgd dat de ggz voor meer
mensen met een complexe problematiek iets beter toegankelijk is, schreven wij in
mei 2024. De ontwikkeling van het percentage ziekenhuisbehandelingen waarop
mensen gemiddeld langer dan aanvaardbaar moeten wachten, is ook terug te vinden
in Blik op Nederland (Algemene Rekenkamer, 2026).

Arbeidsmarkt

In 2025 werkten er 1,51 miljoen mensen in zorg en welzijn (CBS, 2026). Er was ook een
arbeidsmarkttekort van 72.600 mensen. Dit tekort kan oplopen naar 261.800 mensen
in 2035 (CBS, 2026). Het afwenden van arbeidsmarkttekorten is daarom een prioriteit
van de minister (VWS, 2024). De minister wil onder meer de administratietijd voor
zorgpersoneel in 2030 halveren tot 20% van de werktijd (VWS, 2025a). Daarvoor zet zij
in op digitale ondersteuning en kunstmatige intelligentie (VWS, 2026a). Uit de Monitor
Digitale Zorg blijkt dat het gebruik van digitale toepassingen en kunstmatige intelligentie
in de zorg in 2025 gemiddeld stabiel is gebleven (RIVM, 2026a).

Beschikbaarheid medicijnen en medische hulpmiddelen

Een betere beschikbaarheid van geneesmiddelen en medische hulpmiddelen kan
volgens de minister bijdragen aan gelijkwaardiger toegang tot zorg. In 2025 heeft de
minister gewerkt aan een betere signalering van tekorten, grotere beschikbaarheid
van vervangende geneesmiddelen en extra voorraden (VWS, 2026a). Daarnaast wil de
minister maatregelen nemen zodat nieuwe, effectieve medicijnen snel beschikbaar
komen tegen een maatschappelijk aanvaardbare prijs. Het Zorginstituut heeft hiervoor
een verkenning uitgevoerd (VWS, 2025b). In 2025 concludeerden wij dat het zicht van
de minister op medicijntekorten beperkt is en dat de algemene voorraadplicht waar-
schijnlijk niet werkte (zie § 4.4). Eerder onderzochten we ook de prijsonderhandelingen

voor medicijnen (zie § 4.4).

Volksgezondheid

Naast deze acties op het gebied van zorg wil de minister ook de volksgezondheid
verbeteren (VWS, 2024). In § 2.2 hebben wij een ongezonde bevolking door ongezonde
leefstijl en -omgeving als belangrijk risico geidentificeerd. Mensen in Nederland leven
in vergelijking met andere Europese landen relatief kort in goede gezondheid. Mannen
gemiddeld 63,5 jaar en vrouwen 62 jaar (Algemene Rekenkamer, 2026; Volksgezondheid
en Zorg, 2025). De minister probeert de volksgezondheid onder andere te verbeteren
door mensen te ontmoedigen te roken en aan te sporen meer te bewegen. De minister
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De Algemene Rekenkamer controleert in het verantwoordingsonderzoek niet of de

premiegefinancierde zorguitgaven volgens de regels zijn besteed (de rechtmatigheid).

Er zijn verschillende publieke en private partijen betrokken bij de verantwoording,
het toezicht en de controle op de premiegefinancierde geldstromen. Hier volgt een
toelichting op hoofdlijnen. Zorgaanbieders in zowel de curatieve als langdurige zorg
stellen een jaarverantwoording op. De accountant van de zorgaanbieder geeft een
controleverklaring af over de getrouwheid van het jaarverslag. Zorgverzekeraars en
zorgkantoren controleren de rechtmatigheid van de declaraties van zorgaanbieders
onder andere aan de hand van formele en materiéle controles.

Zorgverzekeraars en zorgkantoren? stellen zelf onder andere een jaarstaat en een
financieel jaarverslag op die door een accountant wordt gecontroleerd en van een

controleverklaring wordt voorzien.

De Nederlandse Zorgautoriteit (NZa) doet vervolgens een toezichtsonderzoek, om
onder andere vast te stellen of en in hoeverre de NZa gebruik kan maken van de
werkzaamheden die de accountant heeft verricht. Mede op basis van de uitvoerings-
verslagen, financiéle jaarstaten en jaarverslagen van zorgverzekeraars en zorgkantoren
rapporteert de NZa vervolgens over de rechtmatige uitvoering van de Zvw en Wiz aan
de minister van VWS .2 De NZa geeft een bestuurlijk oordeel over de juistheid van de

jaarstaten en stuurt de toezichtrapporten ook door naar het Zorginstituut.

Als beheerder van het Fonds langdurige zorg en Zorgverzekeringsfonds stelt het
Zorginstituut daarna vast of de betreffende geldstromen zijn voorzien van een
bestuurlijk oordeel van de NZa, en of er onrechtmatigheden en/of onzekerheden zijn
geconstateerd. In het Financiee! Jaarversiag Fondsen (1 over het Fonds langdurige
zorg en 1 over het Zorgverzekeringsfonds) legt het Zorginstituut verantwoording af
aan de minister over het beheer van de fondsen. Bij dit Financiee! Jaarverslag Fondsen
worden ook controleverklaringen afgegeven van een externe accountant over het
getrouw beeld van het financieel verslag en over de rechtmatigheidsverantwoording

van het Zorginstituut.
Het parlement ontvangt de rapportages van de NZa en het Zorginstituut ook. De

minister heeft al deze informatie nodig om verantwoording te kunnen afleggen aan

het parlement over de uitvoering van publieke taken en de besteding van publiek geld.
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Op basis van de resultaten die de minister tot nu toe heeft behaald, vinden we het
aannemelijk dat de Nationale Zorgreserve kan worden ingezet bij een zorgcrisis en
daarmee onze weerbaarheid verhoogt. Er staan ruim 5.000 inzetbare reservisten
ingeschreven. De administratie is verbeterd en er zijn vaste takenpakketten ontwikkeld.
Hiermee zijn 2 grote struikelblokken uit de covidcrisis aangepakt, zodat de reservisten
gemakkelijker inzetbaar zijn. Het is wel belangrijk dat de minister de inzet van reser-
visten toetst in een crisisoefening en dat zij meer zicht krijgt op de voorbereidingen
van de zorgorganisaties. Op deze manier kunnen de zorgreservisten tijdens een crisis
zorgmedewerkers en zorgorganisaties optimaal ondersteunen, waardoor patiénten

de zorg kunnen krijgen die zij nodig hebben.

4.1.1 De Nationale Zorgreserve: extra zorgpersoneel bij

een (veiligheids)crisis

Als er door een crisis in korte tijd veel meer patiénten zijn dan normaal, of als zorg-
personeel massaal uitvalt, kan de zorg overbelast raken en in het ergste geval vast-
lopen. Dat kan een grootschalige oorlog zijn met veel militaire slachtoffers die in
Nederland behandeld moeten worden. Maar ook een nieuwe pandemie kan tot een
enorme toename van patiénten leiden. Wat dat betekent, werd duidelijk tijdens de
covidpandemie. Toen belandden meer dan 140.000 ernstig zieke covidpatiénten in
het ziekenhuis, van wie bijna 20.000 op de intensive care (OVV, 2023). In de hele keten
werden zorgprofessionals zelf ziek, of ze vielen overbelast uit. Qud-zorgmedewerkers
boden zich al snel aan om bij te springen, maar in de praktijk was het vaak lastig hen
goed in te zetten. De druk op de zorg had een direct effect op patiénten, die bijvoorbeeld

langer moesten wachten op behandelingen en operaties.

Een van de lessen uit de covidcrisis is dat Nederland niet was voorbereid op zo'n
grote en langdurige crisis in de gezondheidszorg (OVV, 2023). De kans is reéel dat
zo'n crisis zich opnieuw voordoet, door een pandemie, natuurramp of gewapend
conflict (Analistennetwerk Nationale Veiligheid, 2022). Daarom is het belangrijk dat de
minister van VWS zich goed voorbereidt op een volgende crisis, zoals wij benadrukten
in eerder onderzoek (Algemene Rekenkamer, 2024). Eind 2020 vroeg de Tweede
Kamer het kabinet om onderzoek te doen naar een structureel in te richten nationale
reserve van ex-zorgmedewerkers (Tweede Kamer, 2020). Op basis van dit onderzoek
(AEF, 2022a en 2022b) gaf de minister van VWS aan stichting Extra ZorgSamen in
2024 de opdracht om de Nationale Zorgreserve tot en met 2029 verder op te bouwen,
in te richten en te onderhouden. Stichting Extra Zorg Samen is opgericht tijdens de
covidcrisis om oud-zorgmedewerkers te verbinden met overbelaste zorgorganisaties.
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Bedoeling van de Nationale Zorgreserve

De Nationale Zorgreserve is een van de instrumenten die de minister wil inzetten om
de zorg tijdens een crisis langer toegankelijk te houden. De bedoeling van de minister
is dat erin 2029 een pool van 5.000 goed voorbereide, gekwalificeerde zorgreservisten
klaarstaat die bij een volgende crisis snel aan de slag kan op die plekken waar de
nood het hoogst is. Dat kan in ziekenhuizen zijn, maar ook in instellingen waar mensen
wonen die langdurig zorg nodig hebben. Doordat zorgreservisten taken overnemen,
kunnen reguliere zorgmedewerkers de zorg blijven bieden die patiénten en cliénten

nodig hebben.

De inzet van de ex-zorgprofessionals werd tijdens de covidcrisis onder meer
belemmerd door een zware administratieve last en een mismatch tussen de vraag
van zorgorganisaties en het aanbod van zorgreservisten (SEOR, 2021). Een belangrijk
onderdeel van de Nationale Zorgreserve is daarom het controleren en vastleggen van
de gegevens die nodig zijn om de reservisten in een crisis snel in te kunnen zetten,
zoals de zorgopleidingen, diploma'’s en BIG-registratie, die bepalen welke taken de
reservisten kunnen uitvoeren. Ook wil de minister vraag en aanbod beter op elkaar
laten aansluiten met vaste profielen en takenpakketten. De minister wil daarnaast de
kwaliteit van de Zorgreserve op peil houden met trainingen voor reservisten en heeft
ook afspraken gemaakt over de besluitvorming bij en aansturing van de Nationale

Zorgreserve tijdens een crisis.

Wij hebben onderzocht welke resultaten de minister tot nu toe heeft behaald, en of
het aannemelijk is dat de Nationale Zorgreserve inderdaad kan worden ingezet als
de zorg dreigt vast te lopen. Voor meer informatie over onze onderzoeksmethoden,

zZie bijlage 2.
4.1.2 De werking van de Nationale Zorgreserve

Voordat we ingaan op de resultaten die de minister tot nu toe heeft geboekt,

beschrijven we hoe de Nationale Zorgreserve werkt.
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Vaste profielen en takenpakketten

De Nationale Zorgreserve hanteert 5 verschillende profielen met bijbehorende vaste
takenpakketten: verzorging, verpleegkundige zorg, specialistische geneeskundige
zorg, psychosociale zorg en begeleiding (voor de gehandicaptenzorg en ggz) en para-
medische zorg. Elk takenpakket stelt eisen aan de zorgachtergrond en kwalificaties
van de reservisten. Reservisten kunnen zich voor een of meerdere passende profielen
inschrijven. Een actieve BIG-registratie is een vereiste voor de profielen verpleegkundige
zorg en specialistische geneeskundige zorg. Als de BIG-registratie van een reservist

verloopt, wordt de reservist uitgeschreven voor het betreffende profiel.

Trainingen om kennis en vaardigheden op peil te houden

Ingeschreven reservisten zijn op basis van hun werkervaring, zorgopleiding, diploma’s
en actieve BlG-registratie (als ze die hebben) inzetbaar om bepaalde takenpakketten
uit te voeren. Om hun kennis en vaardigheden bij te houden, kunnen de reservisten via
het leerplatform van de Nationale Zorgreserve kosteloos trainingen volgen die passen

bij het takenpakket dat zij gekozen hebben.

Activering van de Zorgreserve in een crisis

De Nationale Zorgreserve is alleen bedoeld voor crisissituaties. De minister van VWS
bepaalt bij een crisis wanneer de Zorgreserve ingezet moet worden. Vanaf dat moment
kunnen zorgorganisaties een beroep doen op de zorgreservisten. Dat kan alleen als
last resort: als zij via andere kanalen, zoals de eigen flexibele schil of andere zorg-
organisaties in de regio, geen aanvullend, gekwalificeerd personeel hebben kunnen
vinden. Als er meer vraag naar extra personeel is dan aanbod, bepaalt de minister

waar de inzet van reservisten prioriteit heeft.

Matching tussen reservisten en zorgorganisaties

Zorgorganisaties kunnen zorgreservisten inzetten op basis van de vastgestelde
profielen en takenpakketten. Als er een zorgcrisis is, kunnen reservisten via het online
platform van de Nationale Zorgreserve reageren op oproepen van zorgorganisaties
die aansluiten bij hun profiel en beschikbaarheid. Bij een match sluiten de reservist
en de zorgorganisatie een tijdelijke arbeidsovereenkomst. Voor hun werkzaamheden

ontvangen de reservisten een CAQO-conform salaris.

Reservistenpas

Om de administratie rond de inzet van reservisten te vergemakkelijken, is de reservisten-
pas ontwikkeld. Dit is een digitale ‘pas’ die zowel de reservist als de zorgorganisatie
snel en gemakkelijk toegang geeft tot de belangrijkste geverifieerde informatie uit het
register: persoons- en contactgegevens, zorgopleidingen, diploma’s en BIG-registratie.
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Daarnaast bevat de pas informatie over de werkervaring van de reservist, de profielen
en takenpakketten waarop de reservist inzetbaar is en trainingen die de reservist
gevolgd heeft. Reservisten kunnen zonder pas ook ingezet worden, maar de pas zorgt

dat de benodigde gegevens snel en gemakkelijk toegankelijk zijn.

Reservisten ondersteunen reguliere teams

De Nationale Zorgreserve ondersteunt de zorgorganisaties bij hun voorbereiding op de
komst van de reservisten, bijvoorbeeld met een stappenplan. Voordat de reservisten
aan de slag gaan, krijgen zij een briefing van de zorgorganisatie waar zij gaan werken.

De reservisten worden vervolgens tijdelijk ingezet in teams van vaste medewerkers.

4.1.3 Wat heeft de minister bereikt met de

Nationale Zorgreserve?

De minister van VWS heeft geformuleerd welke resultaten zij jaarlijks wil behalen om
het doel van de Nationale Zorgreserve in 2029 te bereiken. Wij zijn nagegaan of de
minister met de huidige resultaten op schema ligt en of de Zorgreserve daarmee in

een crisis kan functioneren zoals bedoeld.

5.000 inzetbare zorgreservisten begin 2026 ingeschreven, administratie op orde
De minister wil dat er in 2029 5.000 reservisten ingeschreven staan met de informatie
die minimaal nodig is om hen in te zetten. Om de kwaliteit en inzetbaarheid van de
Zorgreserve op peil te houden, heeft de minister met de Nationale Zorgreserve ook
afspraken gemaakt over periodieke controle en updates van het reservistenbestand.
In 2025 is het reservistenbestand volledig gecontroleerd en na contact met de
reservisten geactualiseerd. Reservisten die niet meer beschikbaar zijn, zijn daarbij
uitgeschreven. Het resultaat dat de minister voor 2029 voor ogen heeft, is al begin
2026 bereikt: op dat moment stonden er volgens de voortgangsrapportage van de
Nationale Zorgreserve ruim 5.000 reservisten ingeschreven met de benodigde
gegevens. Deze reservisten zijn inzetbaar in een zorgcrisis. Omdat er ook reservisten
uitstromen, heeft de minister met de Nationale Zorgreserve afgesproken dat zij dit

aantal van 5.000 op peil houden door nieuwe reservisten te blijven werven.

5 vaste profielen met bijbehorende takenpakketten ontwikkeld

De minister vindt het belangrijk dat de Nationale Zorgreserve bij een crisis zorgbreed
inzetbaar is en aansluit bij de verwachte vraag. In 2029 wil zij ook dit doel bereikt
hebben. De vaste profielen en takenpakketten zouden hierbij moeten helpen. In 2025
heeft de Nationale Zorgreserve de 3 profielen verzorging, verpleegkundige zorg en
specialistische geneeskundige zorg verder ontwikkeld. Eind 2025 zijn 2 profielen
toegevoegd, voor psychosociale zorg en begeleiding, en voor paramedische zorg.
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Daarmee bestrijkt de Zorgreserve een groter deel van de zorgketen. De organisatie

heeft samen met het werkveld de bijbehorende takenpakketten uitgewerkt.

Op alle 5 profielen zijn reservisten ingeschreven

Volgens de rapportage van de Nationale Zorgreserve stonden er eind 2025 gekwalifi-
ceerde reservisten ingeschreven op alle 5 profielen. Op het profiel verzorging zijn de
meeste reservisten inzetbaar, meer dan een derde van de reservisten die een profiel
hebben gekozen. Op verpleegkundige zorg en specialistische geneeskundige zorg is
per profiel ook ongeveer een derde van de reservisten inzetbaar. Eind 2025 hadden
ruim 1.900 reservisten een actieve BIG-registratie die vereist is voor deze 2 profielen.

Voor de overige profielen is geen BlG-registratie nodig.

Optimale verdeling over de profielen nog niet duidelijk

Afhankelijk van het type crisis kunnen er vooral reservisten van bepaalde profielen
nodig zijn. Tijdens de covidcrisis waren er tekorten in de hele keten, van acute zorg
tot thuiszorg en langdurige zorg. Bij de crisisoefening in 2025, over een nieuwe
pandemie, bleek er veel behoefte te zijn aan verzorgenden en verpleegkundigen. Bij
een militair conflict of een natuurramp is dat, afhankelijk van het soort gewonden,

mogelijk weer anders.

Op alle profielen staan nu reservisten ingeschreven, zodat de Nationale Zorgreserve
bijvoorbeeld beschikt over verzorgenden, patiénten-begeleiders, artsen, verpleeg-
kundigen en paramedici. Maar het is nog niet duidelijk hoeveel reservisten van elk
profiel nodig zijn om goed voorbereid te zijn op verschillende soorten crises. De
Nationale Zorgreserve laat nu een breder onderzoek uitvoeren naar de optimale
verdeling van profielen en takenpakketten, op basis van verschillende crisisscenario’s.
De uitkomsten hiervan worden in 2026 verwacht. We vinden het aannemelijk dat dit

de minister voldoende tijd geeft om de benodigde verdeling in 2029 te bereiken.

Reservistenpas compleet voor meer dan de helft van de reservisten

Een volledig ingevulde reservistenpas is geen voorwaarde voor de inzet van reservisten,
maar maakt de administratie als zij worden ingezet wel gemakkelijker. De minister wil
dat minimaal 45% van de 5.000 reservisten in 2029 een volledig ingevulde reservisten-
pas heeft. Eind 2025 rapporteerde de Nationale Zorgreserve dat meer dan de helft
van de reservisten (ruim 2600) een complete reservistenpas heeft. Dit resultaat voor
2029 is dus bereikt. Omdat er in de tweede helft van 2025 veel nieuwe reservisten bij
zijn gekomen, en er tijd nodig is om hun pas compleet te maken, verwachten wij dat
dit aantal de komende tijd nog toeneemt. Ook hiervoor geldt dat het belangrijk is dit
goed bij te houden, in verband met in- en uitstroom van reservisten.
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Vakinhoudelijke en crisistrainingen beschikbaar, aanvullende trainingen in
ontwikkeling

Eind 2024 waren er meer dan 200 geaccrediteerde trainingen beschikbaar die
reservisten, afhankelijk van hun gekozen takenpakket, kunnen volgen om hun kennis
en vaardigheden op peil te houden. De Zorgreserve ontwikkelt ook specifieke opfris-
trainingen voor reservisten die al lang uit het werkveld zijn. Het is de bedoeling dat

reservisten voor wie dat relevant is, die opfristrainingen vanaf 2026 gaan volgen.

Aanvullend heeft de minister afspraken gemaakt over crisistrainingen voor reservisten.
De crisistrainingen zijn in de tweede helft van 2025 gestart; een kleine 10% van de
reservisten heeft deze trainingen in 2025 gevolgd. Hiermee heeft de minister het doel
dat zij in 2025 wilde behalen, bereikt. Wanneer de Zorgreserve dit tempo volhoudt, is
het aannemelijk dat de minister op dit vlak haar doel bereikt: in 2029 heeft meer dan
de helft van de reservisten de crisistraining gevolgd. Deze trainingen helpen reservisten
bij hun voorbereiding op een crisis, maar zijn niet noodzakelijk voor een goede taak-
uitvoering. Daarom is het geen belemmering voor de inzet van de Zorgreserve dat niet

alle reservisten de trainingen volgen.

Minister heeft weinig zicht op voorbereidingen bij zorgorganisaties

De komst van reservisten vraagt ook voorbereiding door zorgorganisaties, bijvoorbeeld
voor de instroom en briefing van reservisten en het inpassen van reservisten in de
reguliere teams bij een crisis. De Nationale Zorgreserve ondersteunt zorgorganisaties
hierbij, bijvoorbeeld met informatie op de website en checklists voor de inzet van
reservisten.

Niet alle zorgorganisaties zullen de Nationale Zorgreserve in een crisis nodig hebben,
maar de organisaties die er wel een beroep op doen, moeten in staat zijn reservisten
goed in te zetten. De minister heeft hier geen doelen voor gesteld, met als over-
weging dat zorgorganisaties binnen het zorgstelsel zelf verantwoordelijk zijn voor
hun personeelsbeleid. De minister heeft echter cok geen zicht op de voortgang van
de voorbereidingen bij de zorgorganisaties, terwijl dat wel van belang is om vast te

kunnen stellen of de zorgreservisten in de praktijk snel ingezet kunnen worden.

Inzet tijdens de crisis: praktijkoefening ontbreekt

Bij het ontwikkelen van de Zorgreserve heeft de minister van VWS veel aandacht
besteed aan de voorbereiding van reservisten op een crisis. Maar wat er nodig is voor
een goede afstemming en besluitvorming over en aansturing van de Zorgreserve
tijdens een crisis, is minder goed uitgewerkt.
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De minister van VWS heeft wel de voorwaarden beschreven waaronder zorgorganisaties
een beroep kunnen doen op de Zorgreserve. Ook heeft zij vastgelegd dat zij verant-
woordelijk is voor de besluitvorming over de activering van de Nationale Zorgreserve
en de prioritering van de inzet van reservisten. Op basis waarvan deze besluiten in de
praktijk worden genomen, heeft de minister niet verder uitgewerkt. In 2025 was er een
crisisoefening. Die biedt de minister aanknopingspunten om deze afspraken verder uit
te werken en onduidelijkheden in de afstemming, besluitvorming en communicatie

weg te nemen.

Bij die crisisoefening in 2025 is niet geoefend met de concrete inzet van reservisten
bij zorgorganisaties. Dat maakt het voor de minister lastig te overzien hoe de huidige
inrichting en voorbereidingen tijdens een crisis in de praktijk kunnen uitpakken, en welke
knelpunten hierbij bestaan. Wij geven daarom mee dat het goed is als de minister van
VWS de inzet van de reservisten toetst in een crisisoefening met alle betrokken partijen,
inclusief reservisten en zorgorganisaties. En dat zij de uitkomsten gebruikt om haar

doelen, resultaten en afspraken te evalueren en waar nodig bij te stellen of aan te vullen.

4.1.4 Conclusies

De minister heeft haar hoofddoel al begin 2026 bereikt. Er staan ruim 5.000 inzetbare
reservisten ingeschreven. Hun gegevens en kwalificaties worden gecontroleerd en
vastgelegd. Ruim de helft van hen heeft een compleet ingevulde reservistenpas. De

5 vaste profielen met bijbehorende takenpakketten laten het aanbod aan reservisten
en de vraag van zorgorganisaties beter op elkaar aansluiten. Deze stappen zijn een
belangrijke verbetering in vergelijking met de situatie tijdens de covidcrisis, toen de
administratieve last en de aansluiting tussen vraag en aanbod juist grote struikelblokken
waren. De belangrijkste elementen van de Nationale Zorgreserve zijn hiermee op
orde. Hierdoor is de kans groter dat zorgorganisaties in een crisis reservisten kunnen
inzetten, waardoor patiénten de zorg kunnen krijgen die zij nodig hebben. Omdat er
ook reservisten uitstromen, is het belangrijk om de Nationale Zorgreserve de komende

jaren op peil te houden.
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Wij zien dat de minister aan de slag is gegaan met deze aanbeveling:

« Op het gebied van infectieziekten heeft de minister het RIVM opdracht gegeven
scenario’s uit te werken.

« In 2025 was er een grote crisisoefening rondom een virusuitbraak.

« De minister van Defensie en de minister van VWS organiseren een oefening over

weerbare zorg bij militaire dreiging.

Wij wijzen erop dat het van belang is dat ambities, doel, middelen en resultaat in
eikaars verlengde liggen. Het is zaak om inzicht te krijgen in hoeverre de afbouw
van budget voor pandemische paraatheid gevolgen heeft voor de voorbereiding op

verschillende soorten grote gezondheidscrises.

Voorraden tegen medicijntekorten

leder jaar ondervinden miljoenen Nederlanders de gevolgen van medicijntekorten.

In ons verantwoordingsonderzoek over 2024 hebben we gekeken naar een maatregel
om die tekorten tegen te gaan: de verplichting voor groothandels en handelsvergunning-
houders om van ieder medicijn een buffervoorraad aan te houden. Ons onderzoek liet
zien dat deze voorraadverplichting waarschijnlijk niet zorgt voor minder tekorten in

de apotheek.

Om de voorraadverplichting beter te laten werken, gaven we de minister in overweging
om grotere buffervoorraden te verplichten van essenti€le medicijnen die kwetsbaar
zijn voor leveringsproblemen. De minister heeft sindsdien extra voorraden laten aan-
leggen van enkele essentiéle medicijnen (VWS, 2025a). Daarnaast heeft zij voor de
periode 2025-2029 € 62,1 miljoen beschikbaar gesteld voor extra voorraden van andere
kritieke geneesmiddelen (VWS, 2026a).

Ook gaven we de minister mee dat zij de leveringszekerheid aan de apotheek kon
vergroten door bedrijven te verplichten aankomende tekorten eerder te melden bij

een meldpunt, en signalen sneller te delen. In het Aanvullend Zorg- en Welzijnsakkoord
(augustus 2025) is bestuurlijk afgesproken om data-uitwisseling bij tekorten of
dreigende tekorten te versnellen, maar een concrete uitwerking van deze afspraak
ontbreekt nog. In november 2025 heeft de Tweede Kamer de motie-Bushoff aan-
genomen, waarin de minister wordt gevraagd om voor de zomer van 2026 met een
voorstel te komen voor een verplicht centraal meldpunt voor medicijntekorten
(Tweede Kamer, 2025).
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Veel maatregelen die bijdragen aan weerbare zorg komen voort uit het voormalige
programma voor pandemische paraatheid, waarvoor jaarlijks € 300 miljoen beschik-
baar was (VWS, 2024b). De minister van VWS verwijst onder meer in het Jaarverslag
2025 naar het Hoofdlijnenakkoord van het kabinet uit 2024, waarin is vastgelegd deze
budgetten tussen 2025 en 2030 volledig af te bouwen (VWS, 2026a). De minister en
het kabinet hebben de Tweede Kamer in verschillende rapportages geinformeerd over
de gevolgen hiervan voor de weerbaarheid en de toegankelijkheid van de zorg (VWS,
2025b; VWS, 2025¢).

Naar aanleiding van de voorjaarshesluitvorming 2026 heeft de minister van VWS

de Tweede Kamer op 27 maart 2026 geinformeerd om in de VWS-begroting alsnog

€ 177 miljoen beschikbaar te stellen voor pandemische paraatheid (VWS, 2026b).

Dit moet bijdragen aan het op orde brengen van de basisnoodzorg in Nederland.

Basisnoodzorg

Basisnoodzorg gaat over medische voorraden, zorgcapaciteit, IT, data en faciliteiten,
bevoegdheden bij crises, en civiel-militaire samenwerking (VWS, 2025a). In 2025
heeft de minister een inventarisatie uitgevoerd om inzicht te krijgen in wat er nodig is
om de basisnoodzorg op orde te brengen en te houden. De Tweede Kamer is hierover
in juli 2025 geinformeerd (VWS, 2025b). De minister gaat in deze brief in op de directe
gevolgen die de afbouw van financiering van pandemische paraatheid heeft voor de
continuiteit van de basisnoodzorg. Op korte termijn heeft de minister voor de periode
2027-2028 alternatieve dekking gevonden om te voorkomen dat enkele uitvoerende

organisaties hun werkzaamheden op korte termijn zouden moeten staken.

Opschaalbare basisnoodzorg

Het kabinet heeft de Tweede Kamer eind 2025 geinformeerd over enkele acties
die de minister heeft ondernomen in afwachting van verdere besluitvorming over
financiering (VWS, 2025¢).

Het beschikbaar gestelde budget van € 177 miljoen gaat het kabinet onder andere
gebruiken om te kijken hoe opschaalbare productie van geneesmiddelen en medische

hulpmiddelen kan worden ingezet bij crises (VWS, 2026b).

Wegvallen financiering

Uit de rapportages van de minister aan de Tweede Kamer blijkt dat zij in het aflopen
van de financiering een groot risico ziet voor de haalbaarheid van de doelen voor weer-
bare zorg. Naar aanleiding van de begroting voor 2026 antwoordt de minister aan de
Tweede Kamer: “De financién voor bestrijding van gezondheidszorgcrisis vallen terug
tot onder het niveau van vo6r de COVID-19 pandemie. [...] Dit overziend zijn we dan
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dus slechter voorbereid op grootschalige gezondheidscrisis [...]. Ik kan daarom niet
borgen dat de afbouw van middelen voor pandemische paraatheid geen afbreuk doet
aan de continuiteit en beschikbaarheid van zorg tijdens een toekomstige pandemie”
(VWS, 2025d). Hoewel er nu alsnog € 177 miljoen beschikbaar is, wijzen wij erop dat

ambities, doel, middelen en resultaat voor weerbare zorg bij elkaar moeten passen.

4.5.2 Zelfrapportage Integraal Zorgakkoord en Aanvullend
Zorg- en Welzijnsakkoord

In het Integraal Zorgakkoord (IZA; looptijd 2023 t/m 2026) en het Aanvullend Zorg- en
Welzijnsakkoord (AZWA,; looptijd augustus 2025 t/m 2028) staan zorginhoudelijke en
financiéle afspraken tussen de overheid en partijen in de zorg, en (voor het AZWA) in
het sociaal domein (VWS, 2022; VWS, 2025a).5 Het doel van de akkoorden is de zorg
veranderen, zodat deze in de toekomst goed, toegankelijk en betaalbaar blijft, ondanks

personeelstekorten en vergrijzing.

Oorspronkelijk stelde de minister van VWS € 2,8 miljard aan transformatiemiddelen
beschikbaar gedurende de looptijd van het IZA. Bij het afsluiten van het AZWA is
besloten de periode waarin de transformatiemiddelen beschikbaar zijn, te verlengen
tot en met 2028 en een deel van de afspraken uit het AZWA te financieren vanuit deze
bestaande middelen. Hiervoor was toen nog ongeveer € 2,0 miljard beschikbaar.®
Met dit geld kunnen zorgaanbieders, zorgprofessionals, patiéntenorganisaties, zorg-
verzekeraars en gemeenten per regio initiatieven ontplooien (‘transformatieplannen’)
die, binnen een paar jaar, moeten bijdragen aan de inhoudelijke en financiéle doelen

van de akkoorden.”

In ons verantwoordingsonderzoek VWS 2024 hebben wij in kaart gebracht hoe de
minister van VWS de voortgang en resultaten van het IZA volgt en daarover rapporteert
aan de Tweede Kamer (Algemene Rekenkamer, 2025). De voortgang en de resultaten
van de aanvullende afspraken uit het AZWA worden ook gevolgd, met behulp van de
IZA-monitor. In ons verantwoordingsonderzoek VWS 2024 concludeerden wij dat de
Tweede Kamer moeilijk grip kan krijgen op de resultaten van het IZA. Zo concludeerden
wij dat er geen overkoepelend beeld is van de resultaten van alle [ZA-acties samen.
We benadrukten dat we daarmee niet de vraag kunnen beantwoorden of het IZA leidt
tot veranderingen in de zorg, zodat deze in de toekomst inderdaad goed, betaalbaar

en toegankelijk blijft.
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Overzicht IZA-resultaten

De minister van VWS heeft, mede naar aanleiding van onze conclusie, een over-
koepelend overzicht opgesteld van de IZA-resultaten over 2023 en een deel van 2024
(VWS, 2025b). In dit overzicht schetst zij “de ontwikkelingen, samenhang en door-
ontwikkeling van de verschillende cruciale veranderingen binnen de 1ZA-beweging
zoals weergegeven in de volledige rapportages van de afzonderlijke kennisinstituten”
(VWS 2025c:2). Het overzicht geeft een samenvatting van de verschillende onder-
liggende rapportages en een overkoepelende duiding. Wij vinden het positief dat de
minister de ambitie heeft om de Tweede Kamer te informeren over in hoeverre de IZA
inspanningen “ons gezamenlijk dichter bij onze (langetermijn)doelen brengen van
het IZA” (VWS 2025b:2).

Uit het overzicht blijkt dat de minister tot dusverre geen eenduidig antwoord kan
geven op deze vraag. “Ondanks dat de deelmonitors soms een ‘positief’ of ‘negatief’
effect laten zien van het IZA, kunnen we niet spreken van een trend, noch causale
relatie. Het zijn mogelijk indicaties van eerste effecten waar we zicht op zouden
kunnen krijgen. Daarbij zien we dat op delen deze monitoring nog niet voldoende is
opgebouwd en het komende jaar daar verdere ontwikkeling op nodig is” (VWS 2025c¢:5).
Of, en hoe, de IZA-maatregelen effect hebben op patiénten is volgens de minister dan
ook nog niet zichtbaar op basis van data uit 2023 en 2024 (VWS, 2025c). De minister
verwacht in een volgende meting in 2026 meer duiding te kunnen geven over de dan
zichtbare trends (VWS, 2025b). Wij vinden het belangrijk dat de Tweede Kamer dan

duidelijkheid krijgt over het al dan niet dichterbij komen van de IZA-doelen.

Bereikte resultaten volgens zelfrapportage van de minister

Het IZA en het AZWA omvatten honderden te ondernemen acties op verschillende
zorgdomeinen die samen de zorg goed, toegankelijk en betaalbaar moeten houden.
Over concreet uitgevoerde acties van het IZA rapporteert de minister in haar jaar-
verslag 2025 dat 287 van de 445 acties zijn afgerond. Deze acties variéren van het
opstellen van agenda’s en werkinstructies tot het vaststellen van nieuwe volumenormen
en betaaltitels. In tabel 8 geven wij een voorbeeld uit het IZA en een voorbeeld uit het

AZWA om te laten zien hoe acties zich verhouden tot gestelde doelen en resultaten.
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De kwaliteit van de staatssteuntoetsen vonden we in het vorige verantwoordings-
onderzoek al op orde. Alleen had de minister toen enkele omvangrijke subsidies
waarbij het risico op staatssteun speelde, niet tijdig volgens de regels gemeld bij

de Europese Commissie. In 2025 heeft zij relevante subsidies wel gemeld.

5.3.2 Inkoopbeheer verder verbeterd en voldoende op orde

In 2024 heeft de minister ook het inkoopbeheer verder verbeterd, maar er waren nog
enkele resterende tekortkomingen. De minister heeft in 2025 nieuwe maatregelen
getroffen om het inkoopbeheer te verbeteren, waardoor de basis voor het inkoop-

beheer nu op orde is. Hierdoor is de onvolkomenheid opgelost.

In ons verantwoordingsonderzoek 2024 zagen we dat sommige beheersmaatregelen
nog niet voldoende waren uitgewerkt, waaronder het contractenregister, de aanbeste-

dingskalender, interne controles en de spendanalyse.

Met de invoering van het nieuwe inkoopsysteem is er in 2025 1 centraal contracten-
register. Daar waar de contracten eerst versnipperd waren over verschillende contracten-
registers, zijn ze in 2025 in 1 centraal register opgenomen. Daardoor heeft het ministerie
een totaaloverzicht van alle inkoopcontracten. Ook bij de aanbestedingskalender heeft
het ministerie de kwaliteit verbeterd. Zo worden in de kalender aanbestedingen vanaf
€ 100.000 opgenomen, waardoor het duidelijk is welke aanbestedingen omvangrijk

zijn en waar de focus meer op moet liggen.

De ADR heeft in 2025 vervolgonderzoek uitgevoerd naar de invoering van het nieuwe
inkoopsysteem. Uit dat onderzoek blijkt dat het ministerie een goed beeld heeft van
de risico’s bij de invoering van het nieuwe systeem, en daarmee geen grote risico’s
lijkt te missen. Er zijn nog wel enkele resterende tekortkomingen, maar wij zien dat

het nieuwe inkoopsysteem berust op een gecontroleerd proces.

De interne controles zijn verder ontwikkeld. Bij de controle op naleving van de aan-
bestedingswet- en regelgeving leunde het ministerie van VWS in 2025 vaak op het
Rijksinkoopcentrum RIS en de controles die RIS uitvoert. De interne controles op
prestatieverklaren heeft de minister geintensiveerd en bevindingen hieruit worden
beter teruggekoppeld. Hierdoor is er meer bewustwording bij medewerkers over het
belang van prestatieverklaren. Dit is terug te zien in de verbeterde uitkomsten van de
interne controles, waaruit blijkt dat prestatieverklaren uitgebreider toegelicht wordt

en er vaker een onderbouwing wordt gegeven.
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In 2024 zijn 2 expertisecentra opgericht, namelijk het expertisecentrum voor subsidies
en het expertisecentrum inkoop. In de expertisecentra is specifieke kennis gebundeld
voor betere advisering aan de beleidsdirecties. In 2025 is een nieuw expertisecentrum
opgericht voor financieel instrumentkeuze. Het doel van dit expertisecentrum is het
faciliteren van de beleidsdirecties bij de juiste keuze van een financieel instrument om

de beleidsdoelen te halen.

Sturing en beheersing

Sinds 2025 begeleidt de directie FEZ van het ministerie de gesprekken met de
beleidsdirecties over de risico’s bij het realiseren van haar beleidsdoelen. Dit is nieuw
en het helpt de directies om meer risicogericht te denken voor hun jaarplannen 2026.
In die plannen bepalen de beleidsdirecties welke maatregelen nodig zijn om risico’s

te beheersen.

In 2025 is de minister ook gestart met werken aan een betere verbinding tussen de
financiéle en beleidskant. Hiervoor is in 2025 een nieuwe functie ingericht namelijk de
DG-controller. In 2026 moet duidelijk worden of deze bijdraagt aan de betere verbinding.
Een hulpmiddel hierbij zijn de rapportages, nieuw ontwikkelde dashboards en
managementinformatie over de realisatie van de beleidsdoelen. In 2026 onderzoekt
het ministerie hoe de verschillende rapportages samengevoegd kunnen worden,

zodat de ambtelijke top beter kan sturen op het behalen van haar doelen.

Toezicht

In 2025 is het toezicht versterkt door meer risicogericht te werken. Het ministerie
heeft de interne controles verder doorontwikkeld en meer uniformiteit aangebracht.
De uitkomsten van de interne controles worden gedeeld met de betrokken directies
en het Audit Committee. Dat is leerzaam en draagt bij aan betere onderlinge

samenwerking.

Financiéle functie
Met ‘financiéle functie’ bedoelen we hoe het departement alle financiéle rollen, taken
en verantwoordelijkheden van medewerkers heeft georganiseerd. De herinrichting

van de financiéle functie is in 2025 afgerond.

In maart 2025 zijn voor de financiéle functie goedwerkende kenniskringen gestart.
Deze kenniskringen hebben een brede samenstelling, van onder anderen financial
controllers, directiecontrollers en managementteamleden. Deelnemen aan de kennis-
kringen bevordert verbinding, stimuleert gezamenlijk leren en verbeteren en draagt bij
aan de uitwisseling van kennis en ervaring.
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Resterende tekortkomingen in het financieel beheer

De financiéle functie is versterkt, maar over 2025 zien we nog wel enkele tekort-
komingen. In het beheerplan 2026 zet het ministerie van VWS de volgende stap naar
verbeteren van het financieel beheer. Een goed initiatief, en een passend vervolg op
de resultaten die voortkomen uit de beheersagenda van 2025. Wij vinden het belang-
rijk dat de aanpak van de resterende tekortkomingen onderdeel worden van het

beheerplan 2026. De belangrijkste zullen we hieronder toelichten.

Meer aandacht nodig voor frauderisico’s

Om frauderisico’s tijdig te identificeren en passende maatregelen te treffen, is een
fraudebeleid noodzakelijk. De minister van VWS heeft geen fraudebeleid. Dat vinden
wij opmerkelijk voor een ministerie dat jaarlijks tientallen miljarden besteedt. Wel was
het ministerie gestart met het in kaart brengen van de frauderisico’s voor 2 belangrijke
processen (inkopen en subsidies). Dit is gedaan door middel van risicodialoogsessies.
Om fraude en corruptie te voorkomen werkt het ministerie ook aan de oprichting van
een Bureau Integriteit. De verwachting is dat dit bureau halverwege 2026 van start

kan gaan.

Inzicht

In 2025 lag de focus op inzicht in en beheersing van de belangrijkste processen en
bijbehorende geldstromen. Het ministerie van VWS heeft daarmee nog geen volledig
overzicht van en grip op alle processen. Hierdoor is het onduidelijk of van alle processen
en financiéle instrumenten de belangrijkste risico’s en maatregelen beschreven zijn.
Voor 2026 is het ministerie van plan om een totaaloverzicht van alle processen te

maken en dit verder uit te werken. Wij vinden dit een goede ontwikkeling.

Eigenaarschap en verantwoordelijkheid

Als gevolg van de beperkt vastgelegde procesbeschrijvingen is op dit moment niet altijd
duidelijk wie de eigenaar van een proces is. De duidelijkheid over eigenaarschap en
verantwoordelijkheid is noodzakelijk. Als het proceseigenaarschap op het juiste niveau
is belegd, kan het ministerie veel beter de processen monitoren en controleren of de
regels worden nageleefd. Duidelijkheid in eigenaarschap helpt in de communicatie,

zeker bij een minder routinematig dossier.

Conclusie

Het ministerie van VWS heeft in 2025 mooie resultaten behaald in de versterking van
het financieel beheer. De minister heeft dit onder andere via de beheersagenda 2025
gestructureerd aangepakt. Zo is de herinrichting van de financiéle functie succesvol
afgerond en staat er een opleidingsprogramma voor de verdere professionalisering
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van financiéle medewerkers. Ook worden de uitkomsten van interne controles
gedeeld met de directies, om zo het beheer van de processen te verbeteren. Wij
vinden het belangrijk dat deze verbeteringen structureel onderdeel blijven van de
huidige aanpak.

Wij vragen aandacht voor 3 punten. Het eerste punt is: zorg voor uniforme proces-
beschrijvingen inclusief de samenhang tussen (sub)processen. Dit biedt direct de
kans om het eigenaarschap te verstevigen, zodat ook bij niet-routinematige dossiers
duidelijk is wie welke verantwoordelijkheid heeft. Het tweede punt heeft betrekking op
integriteit en fraude. Voorschriften en maatregelen op dit vlak zijn nog onvoldoende
verankerd op het ministerie. Met specifiek beleid, kaders en toezicht verwachten

wij dat het fraudebewustzijn groeit. Het derde punt betreft de aandacht voor het

proceseigenaarschap.

Met het beheerplan 2026 maakt de minister duidelijk dat zij verdere verbetering
doorvoert voor het financieel beheer. De concrete acties dragen bij aan versterking
van de financiéle functie en goed financieel beheer. Het is belangrijk dat de minister

de verbeterpunten die wij noemen, goed opvolgt.

5.4.2 Uitvoeringstoetsen

We onderzochten dit jaar de uitvoeringstoetsen op het werkterrein van het ministerie
van VWS. Daarbij constateren we dat bij 30% van de wet- en regelgeving op het
terrein van het ministerie van VWS een of meer uitvoeringstoetsen ontbreken. In bijna
de helft van de uitvoeringstoetsen die wel worden gedaan, ontbreekt informatie over
personele gevolgen. We beoordelen deze elementen als onvolkomenheid in de

beleidsvoorbereiding.

Onderzoek naar uitvoeringstoetsen

Het is belangrijk dat een minister in zijn rol als medewetgever zicht heeft op de
uitvoerbaarheid van nieuwe wet- en regelgeving. Daarom moet de minister bij wet- en
regelgeving waarvan hij significante gevolgen voor de uitvoering verwacht, door alle
relevante uitvoeringsorganisaties een uitvoeringstoets laten doen. In een uitvoerings-

toets geven de organisaties aan of zij de voorgenomen maatregelen uitvoerbaar vinden.

Ook moet de minister ervoor zorgen dat in die uitvoeringstoets informatie is opgenomen
over de personele consequenties van nieuwe wet- en regelgeving. We toetsen dus ook

of uitvoeringstoetsen daarover informatie bevatten. We kijken naar personele gevolgen,
omdat de uitvoering van belangrijke overheidsplannen in de afgelopen jaren juist door
personeelsgebrek vertraging opliep. Door erop toe te zien dat uitvoeringsorganisaties
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van nieuwe taken geen enkele rol speelt. Hoewel nieuwe wetgeving niet altijd
nieuwe taken hoeft te betekenen voor een toezichthouder, is de kans groot dat

dit voor sommige wetten wel geldt.

Informatie over personele consequenties niet onderbouwd en soms verouderd

Volgens de 55 uitvoeringstoetsen zijn in totaal 20 fte structureel en 112 fte incidenteel
nodig voor de implementatie en uitvoering van nieuwe plannen uit de 33 wetsvoorstellen
en AMvB's die we bestudeerd hebben. Dit lijkt ons weinig. De toets van het CAK bij het
wetsvoorstel vervanging abonnementstarief Wet maatschappelijke ondersteuning
(Wmo) 2015 geeft aan al 76 fte incidenteel nodig te hebben. De overige toetsen hebben
bij elkaar dus maar 36 fte incidenteel nodig. Deze aantallen zijn moeilijk te controleren
omdat in 70% van de uitvoeringstoetsen geen berekening staat die duidelijk maakt
waarom dit nieuwe personeel nodig is. Daarnaast zagen we bij 2 wetsvoorstellen dat
zeer oude uitvoeringstoetsen naar de Kamer zijn gestuurd. Bij deze uitvoeringstoetsen

zat 2,5 tot 4,5 jaar tussen het doen van de toets en publicatie in het Staatsblad.

43% van de uitvoeringstoetsen is openbaar gemaakt

In beginsel moeten uitvoeringstoetsen bij wetsvoorstellen openbaar worden
gemaakt. Bij het ministerie van VWS is 57% van de uitvoeringstoetsen niet openbaar,
of wel openbaar maar niet naar de Tweede Kamer gestuurd. Een deel daarvan zijn
uitvoeringstoetsen bij AMvB’s. Die hoeft de minister niet met de Tweede Kamer te
delen. Van de uitvoeringstoetsen bij wetten is 53% niet openbaar gemaakt of niet
naar de Tweede Kamer gestuurd. Wel hebben we in het verdiepende deel van ons
onderzoek (zie onderzoeksverantwoording, bijlage 2) gezien dat het ministerie ook

niet-openbaar gemaakte uitvoeringstoetsen benoemt in de memorie van toelichting.

Doorwerking in de beleidsvoorbereiding

We hebben enkele uitvoeringstoetsen nader onderzocht om in beeld te kunnen brengen
hoe deze doorwerken in de beleidsvoorbereiding van een wet en in de parlementaire
behandeling. Voor het ministerie van VWS hebben we onder andere gekeken naar de
uitvoeringstoetsen van het CAK en de NZa bij de inkomensafhankelijke bijdrage Wmo

(wetsvoorstel Vervanging abonnementstarief Wmo 2015).

Het ministerie van VWS betrekt de uitvoeringsorganisaties tijdig bij het voorbereiden
van de inkomensafhankelijke bijdrage Wmo. Het ministerie organiseert vanaf het
begin van de beleidsvoorbereiding 2-wekelijkse stuurgroepoverleggen met het CAK
en andere ketenpartners. Tijdens die bijeenkomsten konden de betrokken uitvoerings-
organisaties aangeven hoe de invoering van een inkomens- of vermogensafhankelijke
bijdrage voor hen zo uitvoerbaar mogelijk was. Dit zorgde ervoor dat er vanaf het begin
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een voor het CAK zo goed mogelijk uitvoerbaar wetsvoorstel lag. Het CAK vermeldt
het goede overleg met het ministerie van VWS in hun meest recente Stand van de
uitvoering (CAK, 2025).

Ons valt op dat toezichthouder NZa niet bij deze overleggen betrokken was, en pas
later in het wetgevingsproces om een uitvoeringstoets werd gevraagd. Dit kan liggen
aan het verschil tussen ‘klassieke’ uitvoeringsorganisaties en toezichthouders. De NZa
raadt in hun toets af het CAK een dergelijke opdracht te geven, zolang het CAK zijn
ICT-processen niet beter op orde heeft. Zowel het ministerie van VWS als het CAK

hebben aangegeven die zorg niet te delen.

De uitvoeringstoetsen van het CAK als voorbeeld

We lichten graag de uitvoeringstoetsen van het CAK uit als voorbeeld van goed
vormgegeven toetsen. Deze toetsen hebben standaard een oplegger met een stop-
licht, waardoor uitvoerbaarheid in een oogopslag duidelijk is. Daarnaast worden het
ketenperspectief en de impact van een nieuwe taak op grote veranderopdrachten
standaard in de toets meegenomen. Het blijft wel de vraag of een goed vormgegeven
uitvoeringstoets problemen in de uitvoering voorkomt. De zorgen die de NZa uit
hebben wij ook beschreven in ons verantwoordingsonderzoek over 2024. De NZa

heeft de zorgen ook herhaald in haar meest recente toezichtrapport.

Conclusie en oordeel

In ons onderzoek zien we dat de minister van VWS de uitvoeringsorganisaties over
het algemeen goed betrekt bij de beleidsvoorbereiding en ernaar streeft beleid op te
stellen dat zo goed mogelijk uitvoerbaar is. Toch zien we dat er uitvoeringstoetsen
ontbreken. En de uitvoeringstoetsen die er zijn, geven vaak geen informatie over
personele gevolgen. Daardoor blijft de uitvoerbaarheid van nieuw beleid niet altijd
duidelijk, en bestaat vaak het risico dat wetgeving door personeelsgebrek niet kan

worden uitgevoerd.

Zeker met betrekking tot de toezichthouders is dit problematisch, omdat de
Algemene Rekenkamer in eerder rijksbreed onderzoek vaststelt dat de kwaliteit van
toezicht door toezichthouders stelselmatig te lijden heeft onder personeelsgebrek
(Algemene Rekenkamer, 2025). Het gebrek aan informatie over benodigd personeel
voor nieuwe taken voor toezichthouders op het terrein van VWS maakt het moeilijk te

controleren of ook bij deze toezichthouders personeel een risico voor de uitvoering is.

We beoordelen de missende toetsen en de ontbrekende of onvolledige informatie in
uitvoeringstoetsen op het terrein van het ministerie van VWS als onvolkomenheid.
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Groot Project

De Tweede Kamer heeft PALLAS aangewezen als ‘groot project’ volgens de

Regeling Grote Projecten (Tweede Kamer, 2025). Daarmee krijgt de Tweede Kamer
extra informatie over dit project. Elk halfjaar ontvangt de Tweede Kamer voortgangs-
rapportages van het ministerie van VWS, waarin onder andere informatie staat over
de status van de businesscase. Op het moment dat NRG PALLAS de businesscase
actualiseert of herijkt, kan de Tweede Kamer de minister van VWS bijvoorbeeld
aanspreken op het al dan niet heroverwegen van het belang van toekomsthestendige
productie van medische isotopen, en het daarvoor benodigde budget van de rijks-
overheid. Daarnaast is onderdeel van deze regeling dat de Auditdienst Rijk (ADR) op
vaste momenten de financiéle informatie en risicobeheersing in het PALLAS-project

controleert. Ook deze rapportages ontvangt de Tweede Kamer.

In ons verantwoordingsonderzoek 2024 onderzochten we of het ministerie van

VWS adequate voorzorgsmaatregelen (governance/risicomanagement) getroffen
heeft om de financiéle risico’s bij de bouw van de PALLAS-reactor te beheersen. Wij
concludeerden dat aan een aantal cruciale voorwaarden nog niet was voldaan. In het
verantwoordingsonderzoek 2025 keken we naar de opvolging van onze aanbevelingen.

De focus lag daarbij op de invulling van de governance.

Voortgang PALLAS

In ons verantwoordingsonderzoek 2024 concludeerden we dat het ministerie van
VWS werkte aan het opvolgen van de aanbevelingen uit de Gate Review die eind 2024
is uitgevoerd, op verzoek van het ministerie en NRG PALLAS. Dit onafhankelijke team
van externe experts had de taak om advies te geven over de vraag of het project klaar
is voor uitvoering, en of NRG PALLAS en het ministerie van VWS het vermogen hebben
de uitvoeringsfase succesvol te beheren en te beheersen. Het team deed de aan-

beveling om 3 cruciale voorwaarden te vervullen voor de bouw van de PALLAS-reactor.

Inmiddels heeft de minister van VWS aan 2 belangrijke voorwaarden voldaan: een
goede samenwerking tussen VWS en NRG PALLAS en een actuele planning en kosten-
raming. Om te voldoen aan de eerste voorwaarde hebben het ministerie van VWS en
NRG PALLAS de onderlinge samenwerking verbeterd. Zij hebben een samenwerkings-
protocol opgesteld met afspraken over de wijze van informeren, communiceren,
besluiten en verantwoorden (Gate Review-team, 2025). Aan de tweede voorwaarde

is ook voldaan; de minister heeft de Tweede Kamer op 1 juli 2025 laten weten dat de
nieuwe kostenraming en planning van het PALLAS-nieuwbouwprogramma gereed

is (VWS, 2025a). Ook heeft de Tweede Kamer in oktober 2025 volgens de regeling
Grote Projecten een tweede basisrapportage ontvangen, met informatie over deze
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kostenraming en planning (VWS, 2025b). Bij het doorrekenen van toekomstscenario’s
over planning en kosten zijn geen risico’s van buiten het project meegenomen, zoals
toekomstige prijsstijgingen van grondstoffen of geopolitieke ontwikkelingen. NRG
PALLAS kan deze risico’s niet beinvloeden, maar is desondanks zelf verantwoordelijk
voor de financiering van de gevolgen van deze risico’s. Wij vragen ons af welke scenario’s
de minister van VWS heeft wanneer door externe omstandigheden de kosten in de

toekomst (veel) sterker stijgen dan voorzien.

Nadat het Gate Review-team concludeerde dat het ministerie van VWS en NRG PALLAS
klaar waren om met de uitvoering te beginnen, besloot de minister van VWS in
september 2025 te starten met de bouw van de PALLAS-reactor. Wel deden zowel het
Gate Review-team als de ADR nog enkele aanbevelingen over het verbeteren van de
governance als belangrijke derde voorwaarde (Gate Review-team, 2025; ADR, 2026).

Het ministerie van VWS werkt aan de invulling hiervan.

Ontwikkeling interne governance: duidelijkere scheiding van rollen

In het overleg met de minister van VWS over de oprichting van de privaatrechtelijke
rechtspersoon voor de bouw van de PALLAS-reactor en in ons verantwoordingsonder-
zoek van 2024 maakten wij opmerkingen over de verdeling van de rollen aandeelhouder,
financier en beleidsmaker binnen het ministerie van VWS (Algemene Rekenkamer, 2023;
Algemene Rekenkamer, 2025). Zo gaven wij in ons verantwoordingsonderzoek 2024
aan dat de verdeling van rollen waarbij het ministerie van VWS aandeelhouder, financier
én beleidsmaker is, niet overeenkomt met de beleidslijn in de Nota Deelnemingenbeleid
uit 2022. Wij zien nu dat de minister van VWS ervoor heeft gekozen om de rollen
binnen het ministerie duidelijker te scheiden. Hiermee is er in theorie ook een betere
afweging mogelijk tussen de verschillende belangen die in het geding zijn, namelijk
leveringszekerheid van medische isotopen enerzijds en beheersing van de publieke

uitgaven daaraan anderzijds.

In figuur 8 staat de rolverdeling op het ministerie van VWS bij de aansturing van de
bouw. De rollen zijn nu duidelijker van elkaar gescheiden. De rol van aandeelhouder
is belegd bij de secretaris-generaal (SG) van het ministerie. De nieuwe directie
Deelnemingen en Aandeelhoudersadvisering (D&A) ondersteunt de SG bij het invullen
van de aandeelhoudersrol en vervult de rol van bouwexpert binnen het ministerie.

De directie Geneesmiddelen en Medische Technologie (GMT) onder het directoraat-
generaal Curatieve Zorg (DG CZ) is verantwoordelijk voor het beleid voor onder andere
medische isotopen. De SG en het DG CZ beoordelen gezamenlijk de investerings-
beslissingen en de financiering. Het ministerie van VWS werkt volgens de nieuwe
governance sinds januari 2026.
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Aanbesteding niet volgens de regels (artikel 10)

In 2025 is de tolerantiegrens voor de verplichtingen op het artikel overschreden

voor € 40 miljoen. Dit is vanwege het afroepen op onrechtmatige rijksbrede mantel-
contracten. Zo koopt het ministerie van VWS in via rijksbrede overeenkomsten
waarvoor andere ministeries verantwoordelijk zijn. We constateren dat het afsluiten en

verlengen van deze rijksbrede overeenkomsten niet altijd volgens de regels plaatsvindt.

6.2.2 Uitgaven

In 2025 is de tolerantiegrens op totaalniveau van de uitgaven niet overschreden.
Op 1 artikel constateren wij echter dat een deel van de uitgaven niet volgens de
regels is besteed. Het gaat om de uitgaven op artikel 2 Curatieve zorg. Hierhij is de
tolerantiegrens overschreden vanwege te vroege betalingen aan het grote project
PALLAS (€ 64 miljoen).

Overschrijding maximumsaldo bankrekening PALLAS

De bouw van de kerncentrale PALLAS is in volle gang. Het ministerie van VWS maakt
periodiek voorschotbetalingen over voor deze bouw. Er is een contractuele afspraak
tussen het ministerie van VWS en NRG PALLAS voor het maximumsaldo van de
bankrekening van NRG Pallas. In december 2025 is dit maximumsaldo overschreden.

Het bedrag dat boven dit maximum uitkomt, hebben wij aangemerkt als fout.
6.2.3 Samenvattende verantwoordingsstaat agentschappen

Aanbesteding niet volgens de regels

In 2025 is ook de tolerantiegrens op de samenvattende verantwoordingsstaat agent-
schappen overschreden. Bij de agentschappen constateren we dat het afsluiten en
verlengen van rijksbrede overeenkomsten niet altijd volgens de regels plaatsvindt.
Het agentschap RIVM koopt bijvoorbeeld adviesdiensten in (voor € 15,5 miljoen) via
een rijksbrede overeenkomst, waarvoor het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat
(I&W) verantwoordelijk is en ICT-inhuur (voor € 19,6 miljoen), waarvoor het ministerie
van Economische Zaken verantwoordelijk is. Maar bij de verlening van het contract

hebben de ministeries van I&W en EZ de aanbestedingsregels niet nageleefd.

Verantwoordingsonderzoek VWS 63 Algemene Rekenkamer






U plaatst — naast verschillende positieve ontwikkelingen — ook een terechte kant-
tekening: er bestaat nog geen uniforme definitie van “geneesmiddelentekorten” en
complete data over de ernst en omvang van tekorten ontbreekt. Ik werk op dit moment
samen met veldpartijen om dit te verbeteren. Zo wordt via het Aanvullend Zorg- en
Welzijnsakkoord gewerkt aan uniforme definities van geneesmiddelentekorten, worden
afspraken gemaakt over versnelde data-uitwisseling tijdens tekorten, en wordt de
haalbaarheid van een informatiepunt geneesmiddelentekorten onderzocht. Dit is een
complex traject, mede vanwege veel verschillende belangen en de zorgvuldigheid die
dit vereist.

Zoals in de genoemde Kamerbrief ook is verwoord, zal ik de Tweede Kamer in het

eerste kwartaal van 2027 informeren over de voortgang op dit beleidsterrein.

Uw rapport onderstreept tevens de positieve ontwikkeling op het gebied van de
bedrijfsvoering. Het financieel beheer van het ministerie van VWS bevond zich het
afgelopen jaar in de fase van consolidatie en verankering. De verbeterprogramma’s
van de afgelopen jaren hebben hun vruchten afgeworpen: het beheer is zichtbaar
verbeterd. Waar punten van aandacht resteren — zoals de verdere uniformering van
processen, de versterking van de concernbrede controlfunctie voor niet-routinematige
dossiers en de verdere ontwikkeling van het fraudebeleid — zijn in 2025 concrete

stappen gezet en acties geinitieerd voor 2026.

Ik onderschrijf daarnaast het belang van gedegen uitvoeringstoetsen bij de vormgeving
van beleid en regelgeving. Uw bevindingen en aanbevelingen zal ik benutten bij de
wijze waarop we binnen VWS gebruik maken van de uitvoeringstoetsen. We sluiten
hierbij ook aan bij het rijksbrede traject ‘doorontwikkeling uitvoeringstoetsen’ dat in
het najaar van 2025 is gestart en waaraan het ministerie van VWS ook deelneemt.
Dit biedt concrete handvatten voor onder andere de structuur, het taalgebruik en de
helderheid in de uitvoeringstoetsen. Ik verwacht hier in 2026 concrete verbeteringen

te kunnen doorvoeren.

Ten slotte vraagt u aandacht voor PALLAS en met name onderstreept u het belang
van een afdoende governance om dit complexe project beheerst te laten verlopen.
Ik onderschrijf met u het belang van een sterke beheersstructuur, waaronder
voldoende interne checks and balances. In dit licht onderzoek ik momenteel hoe
een eigenstandige controlfunctie — een beproefd concept binnen het ministerie van
Infrastructuur en Waterstaat — ook van toegevoegde waarde is voor het ministerie
van VWS en PALLAS. Ik zal hierover de Tweede Kamer via de reguliere rapportage-
cyclus informeren.

Hoogachtend, de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, Sophie Hermans”
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De minister gaat in het nawoord niet in op onze zorgen over of de behaalde resultaten
van de akkoorden (IZA en AZWA), waar miljarden in omgaan, de zorg ook daadwerkelijk
toekomstbestendiger maken. Wij vinden het belangrijk dat de Tweede Kamer duidelijk-
heid krijgt over het realiseren van de IZA-doelen. Daarnaast benadrukken we dat de
minister de monitoring van de resultaten ook voort moet zetten na de looptijd van het
IZA (2026) en het AZWA (2028), om hiermee de ontwikkelingen en trends voor de

langere termijn te kunnen volgen. Het gaat immers om de toekomst.
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We hebben onder meer onderzocht of de doelen van de minister voldoende concreet
zijn en of zij zicht heeft op de voortgang. De resultaten die de minister tot nu toe
behaald heeft, hebben wij getoetst aan haar eigen doelen voor de Zorgreserve. We
hebben zowel naar de tussentijdse doelen voor 2025 gekeken als naar de einddoelen
voor 2029. 0ok hebben wij beoordeeld of het reservistenregister de informatie bevat
die nodig is om de reservisten in een crisis in te zetten. We hebben ook getoetst of de

inzet van de Nationale Zorgreserve in de praktijk is geoefend.

Voor ons onderzoek hebben we onder meer een analyse gemaakt van informatie over
de Nationale Zorgreserve in openbare stukken van het ministerie van VWS, bijvoorbeeld
Tweede Kamerbrieven, jaarverslagen en begrotingen. Ook hebben we gebruik gemaakt
van interne beleidsdocumenten die we opgevraagd hebben bij het ministerie. Dat zijn
onder meer stukken over de aanbesteding en opdracht en de voortgangsrapportages
van de Nationale Zorgreserve over de jaren 2024 en 2025. Bij stichting Extra ZorgSamen
(die de Nationale Zorgreserve uitvoert) hebben we inzicht gekregen in de werking en
de voortgang van het reservistenregister. Daarnaast hebben we gesprekken gevoerd
bij het ministerie van VWS, stichting Extra ZorgSamen, het Nationaal Crisiscentrum, een
ziekenhuis met regiofunctie, een netwerkorganisatie die met de Nationale Zorgreserve
te maken heeft. Ook hebben we in november 2025 een landelijke crisisoefening over
een mogelijke pandemie bijgewoond, en hebben we het ministerie van VWS en
stichting Extra ZorgSamen geinterviewd over de lessen en ervaringen die zij hebben

opgedaan bij deze oefening.

Onderzoeksverantwoording uitvoeringstoetsen

In verantwoordingsonderzoek onderzochten we ook uitvoeringstoetsen. Het doel van
dit onderzoek is om vast te stellen of bij de totstandkoming van nieuw beleid of het
doorvoeren van een substantiéle wetswijziging voldoende rekening wordt gehouden met
gevolgen voor de personele capaciteit voor de uitvoering. Wij analyseren uitvoerings-
toetsen op het terrein van VWS van regelingen uit de periode september 2024-
september 2025 om mogelijke knelpunten of aandachtspunten bij het opstellen,

gebruik en doorwerking van uitvoeringstoetsen in de praktijk te kunnen signaleren.

Om de daadwerkelijke impact van nieuw beleid op — de personele inzet van — uitvoe-
ringsorganisaties goed in beeld te brengen, zijn uitvoeringstoetsen een belangrijk
instrument. Dat vraagt wel dat de informatie in de uitvoeringstoetsen klopt en volledig
is. Vervolgens moeten uitvoeringstoetsen binnen het ministerie ook gebruikt worden
om keuzes te maken tussen doelen of om regelingen aan te passen als de toets daar
aanleiding toe geeft. Dit is relevant omdat de rijksoverheid vanwege aanstaande
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bezuinigingen en krapte op de arbeidsmarkt voor een grote personele-capaciteits-
opgave staat om beleid uit te voeren. Daarin zullen, onder andere aan de hand van

uitvoeringstoetsen, keuzes moeten worden gemaakt over wat wel kan en wat niet.

De hoofdvraag van ons onderzoek luidt: Wordt bij nieuwe wet- en regelgeving op het
terrein van VWS via uitvoeringstoetsen rekening gehouden met personele gevolgen

voor de uitvoering van dit beleid?

Een minister is verantwoordelijk voor het verzoek of de opdracht aan de uitvoerings-
organisatie voor de uitvoeringstoets en de verwerking ervan. Als de uitvoerings-
organisatie onderdeel is van het ministerie, is de minister ook verantwoordelijk voor
de inhoud van de uitvoeringstoets. Daarentegen is het bestuur van zelfstandige
uitvoeringsorganisaties zelf verantwoordelijk voor de inhoud van de uitvoeringstoets.
Maar hoe dan ook is de minister in zijn rol als ‘opdrachtgever’ betrokken. In dit onder-

zoek spreken we uitsluitend de minister aan.

De hoofdvraag van dit onderzoek beantwoorden we met de volgende deelvragen:

1. Is bij nieuwe wet- en regelgeving een uitvoeringstoets uitgevoerd?

2. Wordt in de uitvoeringstoetsen op een onderbouwde wijze rekening gehouden
met gevolgen voor de personele capaciteit van betrokken organisaties?

3. Zijn de uitkomsten van de uitvoeringstoetsen betrokken in nadere vormgeving van
de regelgeving en prioritering van beleid?

4. Is de uitvoeringstoets naar de Kamer gestuurd, is de informatie uit de uitvoerings-
toets gebruikt door Eerste en/of Tweede Kamer bij de wetsbehandeling en heeft

dit geleid tot wijzigingen in de wet- en regelgeving?

Goed inzicht in de uitvoerings- en handhavingsmogelijkheden van nieuw beleid zijn
onontbeerlijk om een reéle uitvoering mogelijk te maken. Voor dit onderzoek is de
hoofdnorm: Beleid is zorgvuldig voorbereid, uitvoerbaar en handhaafbaar. Per deel-

vraag hanteren we specifieke normen (zie tabel 11).
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peildatum 23 september 2024 en alle voorstellen van wet- en regelgeving die bij de
Eerste of Tweede Kamer ter behandeling lagen. De webscrapers zijn voor het laatst
op 31 september 2025 gebruikt.

We hebben hierdoor wetten en AMvB'’s geidentificeerd. Een aantal van deze wetten
zijn niet geschikt voor ons onderzoek, omdat ze geen significante gevolgen hebben
voor uitvoeringsorganisaties, omdat dit bijvoorbeeld om begrotingswetten ging.

Ook hebben we ‘gewone’ wetten zonder consequenties voor uitvoeringsorganisaties
niet meegenomen. Dit hebben we in de eerste plaats op basis van de memorie van
toelichting vastgesteld. Daarnaast hebben we voor een aantal gevallen de ministeries
of uitvoeringsorganisaties gevraagd om uit te leggen of in die gevallen geen uitvoerings-

toets nodig was.

Voor de overgebleven wetten en AMvB’s hebben we in kaart gebracht van welke uitvoe-
ringsorganisaties we een uitvoeringstoets verwachten, en of de uitvoeringstoetsen ook
daadwerkelijk zijn uitgevoerd. We hebben op basis van zoek.officielebekendmakingen.nl

en navraag bij uitvoeringsorganisaties de uitvoeringstoetsen verzameld.

We merken hierbij op dat dit onderzoek alleen kijkt naar uitvoeringstoetsen die
gedaan zijn door organisaties binnen het ministerie, of door een rechtspersoon met
een wettelijke taak op het terrein van het ministerie. Bij deze organisaties heeft de
Algemene Rekenkamer bevoegdheden op grond van de Comptabiliteitswet. Andere

uitvoeringstoetsen hebben we buiten beschouwing gelaten.

We merken daarnaast op dat een document dat wordt opgestuurd als uitvoerings-
toets niet altijd ‘uitvoeringstoets’ in de titel heeft. Soms wordt bijvoorbeeld gesproken
over ‘een advies’. We hebben alle documenten die ‘uitvoeringstoets’ in de titel hebben
als uitvoeringstoets beschouwd. Documenten die andere titels hebben, beschouwden
we als uitvoeringstoets, wanneer er concluderende uitspraken in staan over de uitvoer-
baarheid van het nieuwe beleid of gevolgen voor personele capaciteit. Documenten
met een andere titel die bijvoorbeeld enkel ingaan op juridische aspecten van een

wetsvoorstel, zijn niet als een uitvoeringstoets beschouwd.
De uitvoeringstoetsen hebben we gescoord op een aantal voor ons onderzoek

relevante categorieén, zoals ‘oordeel over uitvoerbaarheid’ en ‘benodigde structurele
en incidentele fte'.
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Deelvraag 3 en 4 beantwoorden we op basis van casusonderzoek. De selectie van
casussen is gebaseerd op het overzicht aan uitvoeringstoetsen dat we hebben gemaakt
ter beantwoording van deelvragen 1 en 2. Het doel van deze deelvragen is in kaart
brengen hoe de minister van VWS de inhoud van uitvoeringstoetsen meeneemt in de
beleidsvoorbereiding van een nieuwe wet of AMVB, en hoe de Kamer met de inhoud
van uitvoeringstoetsen omgaat. We hebben ervoor gekozen om dit in kaart te brengen
aan de hand van negatieve of zeer kritische uitvoeringstoetsen. Dit zijn de uitvoerings-
toetsen waarvan het zorgvuldig meenemen van de inhoud het zwaarst weegt voor het
tot stand brengen van uitvoerbaar beleid. In deze gevallen is het dus het meest van

belang dat de ministeries aan de norm voldoen.

We hebben 2 selectiecriteria gehanteerd voor het selecteren van uitvoeringstoetsen
voor casusonderzoek: 1) de uitvoeringstoets stelt zware voorwaarden aan de uitvoer-
baarheid van een nieuwe taak of oordeelt zelfs negatief over de uitvoerbaarheid en
2) de uitvoeringstoets voorziet een relatief grote impact op de personele capaciteit

van de uitvoeringsorganisatie.

Op hasis van deze selectiecriteria hebben we 2 casussen geselecteerd: een uitvoerings-
toets van het CAK ‘Vervanging abonnementstarief Wmo 2015’ en een uitvoeringstoets
van de NVWA ‘Verbod op vapen’. Per casus kunnen er meerdere uitvoeringstoetsen
zZijn gedaan, van verschillende uitvoeringsorganisaties. We hebben gekeken naar

maximaal 2 organisaties per casus.

Voor de Wmo-casus hebben we gesprekken van een uur gevoerd met verantwoorde-
lijke beleidsambtenaren op de ministeries, en bij de uitvoeringstoets betrokken mede-
werkers van de uitvoeringsorganisaties. We hebben op basis van de gesprekken extra
documenten opgevraagd. Voor ‘verbod op vapen’ hebben we aanvullende vragen

gesteld via mailwisseling met medewerkers.

Daarnaast bleek uit de inventarisatie van uitvoeringstoetsen voor deelvraag 1 en 2
ook dat er uitvoeringstoetsen waren met het oordeel ‘niet uitvoerbaar’, toetsen die
relatief hoge uitvoeringskosten vragen, en een toets die een relatief grote personele
opgave deed. Voor deze uitvoeringstoetsen hebben we op basis van openbare
bronnen en schriftelijke navraag summier in kaart gebracht hoe het ministerie met
deze uitvoeringstoetsen is omgegaan en of de uitvoeringstoetsen ter sprake zijn

gekomen in de parlementaire behandeling.

We beperken ons tot wetten in formele zin en AMvB’s. Ministeriéle regelingen laten
we buiten beschouwing, omdat deze in hoge mate heterogeen zijn en ook zaken als
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benoemingen of erkenningen beslaan. Daarnaast hebben we geen begrotingswetten
en verzamelwetten meegenomen, omdat deze vaak geen grondslag zijn voor taken
van uitvoeringsorganisaties. Dit onderzoek beperkt zich verder tot uitvoeringstoetsen
van organisaties binnen het ministerie of door een rechtspersoon met een wettelijke
taak op het terrein van het ministerie. Bij deze organisaties heeft de Algemene
Rekenkamer bevoegdheden op grond van de Comptabiliteitswet. Bij uitzondering
hebben we ook de NVWA meegenomen in dit onderzoek. Hoewel dit een uitvoerings-
organisatie is op het terrein van het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid
en Natuur, wordt de NVWA door veel wet- en regelgeving van het ministerie van VWS
geraakt en wordt door dat ministerie vaak gevraagd een uitvoeringstoets te doen.

Voor ons onderzoek hebben we de rechtspraak buiten beschouwing gelaten.

De afbakening die we voor dit onderzoek hebben gekozen heeft enkele gevolgen:

+ Viade gekozen werkwijze is geen zicht op wetsvoorstellen die zijn ingetrokken
omdat de uitvoeringstoets aangeeft dat de nieuwe wet niet uitvoerbaar is.

« Onze onderzoeksaanpak leidt tot een onderschatting van het aantal gevallen waar
uitvoeringsorganisaties geen uitvoeringstoets uitvoeren, omdat we hoofdzakelijk
uitgaan van de memories en nota’s van toelichting. Dat betekent dat we uitvoerings-
organisaties over het hoofd kunnen zien die niet in de memories en nota’s van
toelichting genoemd worden, maar wef/ om een uitvoeringstoets hadden moeten
zijn gevraagd. We hebben dit bij een aantal uitvoeringsorganisaties geverifieerd,
maar dat sluit de onderschatting van missende uitvoeringstoetsen niet volledig
uit. De zorgkantoren geven aan dat ze door het ministerie van VWS altijd worden
geconsulteerd bij nieuwe wet- en regelgeving, maar niet altijd middels een uit-

voeringstoets. Ze worden in ieder geval niet over het hoofd gezien.

Wet- en regelgeving die buiten scope van ons onderzoek is, omdat het geen

significante gevolgen voor de uitvoering heeft:

= verzamelwetten en -besluiten, omdat deze doorgaans beleidsneutrale en
technische wijzigingen betreffen, zoals het corrigeren van onjuiste verwijzingen en
redactionele aanpassingen;

- wet- en regelgeving die uitsluitend veranderingen voor de rechtelijke macht betrof;

- wet- en regelgeving die uitsluitend wijzigingen voor Aruba, Curagao, St Maarten of
de BES-eilanden betrof;

= instellingswetten.
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Financiéle informatie - Slotwet

Soms bevat de slotwet hogere bedragen dan het parlement eerder via begrotings-
wijzigingen heeft goedgekeurd. Het parlement kan de slotwet, en daarmee de daarin
opgenomen overschrijdingen, goedkeuren, maar is daartoe niet verplicht. Wanneer er
sprake is van dergelijke overschrijdingen, gelden onze cordelen onder het voorbehoud
van parlementaire goedkeuring van de slotwet. Keurt het parlement de slotwet niet
goed, dan moeten wij onze oordelen over de financiéle verantwoordingsinformatie

mogelijk herzien.
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9 Daarnaast wordt een beperkt aantal (kortetermijn)doelen gefinancierd met
een budget uit de VWS-begroting. Zo is er € 10 miljoen per jaar voor 2026
en 2027 beschikbaar voor het AZWA-doel ‘domeinoverstijgend indiceren’

(VWS, 2025a:28-29, 91).

10 Ons onderzoek naar de financiéle informatie en de totstandkoming beleids-
informatie heeft betrekking op de begrotingsgefinancierde gelden van het
ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. Ons onderzoek heeft geen
betrekking op het hoofdstuk premiegefinancierde zorguitgaven in het jaarverslag
van het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. Zie § 3.3 voor een

toelichting.

De volgende tekstdelen zijn aangepast nadat het conceptrapport is aangeboden
aan de minister van VWS voor bestuurlijk wederhoor. Het gaat hier om feitelijke
verbeteringen van de tekst in het rapport. Redactionele aanpassingen zijn niet in

onderstaande lijst opgenomen.

* In § 3.2 Ontwikkeling van de uitgavenramingen hebben we het woord ‘rijksbijdrage’
verwijderd uit twee zinnen die mede gaan over de uitgaven voor de zorgtoeslag.
Aangepast omdat de zorgtoeslag geen rijksbijdrage is.

+ In § 4.5.1 Zelfrapportage Weerbare zorg hebben we de zin ‘De minister heeft in
afwachting van besluitvorming over financiering ook in kaart gebracht wat er nodig is
voor opschaalbare basisnoodzorg (VWS, 2025b)’ verwijderd. Ook hebben we daarom
in de resultaatkolom in tabel 7 ‘inventarisatie uitgevoerd’ verwijderd. Aangepast
omdat op basis van nieuwe informatie van VWS blijkt dat de inventarisatie niet is

uitgevoerd.

Verantwoordingsonderzoek VWS 87 Algemene Rekenkamer



























Binnenlandse ontwikkelingen

Op het budget voor Official Development Assistance (ODA) heeft het kabinet-Schoof
flink bezuinigd. De bezuinigingen lopen op tot structureel € 2,4 miljard vanaf 2027.
Bovendien is de koppeling met 0,7% van het bruto nationaal inkomen (bni) losgelaten.
Het percentage van het bni dat Nederland uitgeeft aan ontwikkelingssamenwerking
zou daardoor dalen naar 0,44% in 2029. Dit is onder de norm van 0,7% waar Nederland
zich sinds 1975 aan heeft gecommitteerd (BHO, 2025¢). Tegelijkertijd besloot het
kabinet-Schoof om met ingang van 2027 maximaal 10% van het ODA-budget te
besteden aan de eerstejaarsopvang van asielzoekers in Nederland. De begrenzing
zorgt ervoor dat uitgaven aan de eerstejaarsopvang van asielzoekers vanaf 2027 niet
langer onbeperkt ten koste gaan van de BHOS-begroting en de 0S-programmering
daarin. Het huidige kabinet maakt de bezuinigingen van het kabinet-Schoof voor een
deel ongedaan en is voornemens om vanaf 2027 structureel € 257 miljoen meer te

besteden aan ontwikkelingssamenwerking.

In het budget voor ontwikkelingssamenwerking koos het kabinet-Schoof voor andere
accenten. In de Beleidsbrief ontwikkelingshulp van februari 2025 schrijft de toenmalige
minister dat ze zich in wil blijven zetten voor de sociaaleconomische ontwikkeling van
lage- en middeninkomenslanden en voor mensen in nood, maar dat ze ontwikkelings-
hulp nadrukkelijk wil koppelen aan de belangen van Nederland en de behoefte van de
landen waarmee wordt samengewerkt (BHO, 2025d). Die Nederlandse belangen zijn:
handel en economie, veiligheid en stabiliteit, en migratie. Deze belangen moeten
worden behartigd met programma'’s en diplomatieke inzet op gebieden waar Nederland

goed in is: watermanagement, voedselzekerheid en gezondheid.

In § 5.4 van dit rapport gaan we in op de resultaten van ons onderzoek naar onder
andere de aanpak van de bezuinigingen op ontwikkelingssamenwerking en de

budgettaire effecten ervan.

Buitenlandse ontwikkelingen: bezuinigingen en economische onzekerheid
Nederland is niet het enige land dat bezuinigt op ontwikkelingssamenwerking. Boven op
de daling van 9% van de wereldwijde ODA-uitgaven in 2024 verwacht de Organisatie
voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO) in 2025 een verdere daling
van 9 tot 17% in wereldwijde ODA-uitgaven. De bezuinigingen zullen volgens de OESQO
vooral de /east developed countries en de landen in sub-Sahara Afrika raken, aangezien
deze landen relatief veel ODA ontvingen (OECD, 2025).
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In 2025 nam de onzekerheid in de wereldhandel toe. De importheffingen van de
Verenigde Staten en de tegenreacties daarop zorgden voor onrust op de financiéle
markten. Nederland heeft een op handel gerichte economie en ontkomt niet aan de
gevolgen van deze economische onzekerheid. In mei 2025 bracht de minister voor
BHO een beleidsbrief Buitenlandse Handel uit, waarin zij reflecteerde op de rol van
Nederland in deze economisch roerige tijden en welke stappen ze neemt om de
welvaart en weerbaarheid van Nederland te vergroten (BHO, 2025a). In de beleids-
brief geeft de minister aan te willen inzetten op een assertief handelsbeleid waarin
het Nederlandse verdienvermogen op de eerste plaats staat. Concreet betekent

dit onder andere dat Nederland markten met het grootste potentieel wil aanboren.
Bijvoorbeeld gevestigde markten zoals het Verenigd Koninkrijk. De minister ziet ook
potentieel in opkomende markten; economieén die naar verwachting economisch
sterk zullen groeien door ontwikkeling en bevolkingsgroei. Handelsverdragen in

EU-verband en handelsmissies moeten de banden met deze markten verdiepen.

Monitor Brede Welvaart

In de Monitor Brede Welvaart en de Sustainable Development Goals rapporteert het CBS
sinds 2018 over de stand en ontwikkeling van de brede welvaart. Brede welvaart is meer
dan materiéle welvaart of economische groei. De definitie in de monitor luidt: de kwali-
teit van leven hier en nu, en de mate waarin deze ten koste gaat van de brede welvaart
van latere generaties of van die van mensen elders in de wereld. Voor de overheid is het
relevant te weten hoe het overheidsbeleid de brede welvaart kan beinvloeden. Directe

verbanden met beleidsmaatregelen zijn daarbij overigens niet altijd te leggen.

Uit de Factsheets Brede Welvaart 2025 (CBS, 2026) blijkt dat inkomensoverdrachten en
ontwikkelingshulp in Nederland relatief hoog zijn vergeleken met andere EU-landen.
Door de bezuinigingen op het ODA-budget daalt de Nederlandse ODA-prestatie. De
bezuinigingen op ODA hebben daarmee gevolgen voor de welvaart van mensen elders

in de wereld.

Een belangrijke kanttekening is dat de meeste andere indicatoren die momenteel in
de factsheets staan slechts een zeer beperkte relatie hebben met het beleid waar

de minister van BHOS verantwoordelijk voor is. De indicatoren zijn een goede eerste
stap om inzicht te geven in de raakvlakken van brede welvaart met de beleidsterreinen
van de minister en om handvatten te bieden voor het politieke debat, maar de beschik-
bare indicatoren zijn beperkt. Het is volgens ons van belang dat de minister van BHOS

samen met het CBS indicatoren ontwikkelt die beter aansluiten op zijn beleid.
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De doorvoer van strategische goederen via Nederlands grondgebied brengt risico’s
met zich mee voor de naleving van de regels. Controle op doorvoertransacties is nodig
om te voorkomen dat deze goederen de wereld onveiliger maken of door regeringen
worden ingezet tegen de eigen bevolking. Publieke informatie en onderzoeken naar de
controle op doorvoer zijn echter schaars. Daarom hebben wij onderzocht of de huidige
doorvoerpraktijk met overlading voldoet aan het Nederlandse exportcontrolebeleid.

In bijlage 2 hebben wij onze onderzoeksverantwoording opgenomen.

4.1.3 Nederlandse exportcontrolebeleid

Het Nederlandse exportcontrolebeleid is gebaseerd op internationale afspraken en

wet- en regelgeving. Het huidige Nederlandse exportcontrolebeleid is niet vastgelegd

in een recente nota of brief. Wel blijkt uit publicaties, zoals de jaarrapportages over
de exportcontrole van strategische goederen, van de minister van BHOS dat het
beleid tot doel heeft te voorkomen dat de export van strategische goederen — direct
of via doorvoer — ongewenste gevolgen heeft. Dit doel is niet verder vertaald in
meetbare maatschappelijke effecten. De minister hanteert 6 uitgangspunten:

+ Nederland draagt niet bij aan de ontwikkeling en verspreiding van massa-
vernietigingswapens en overbrengingsmiddelen voor dergelijke wapens.

* Nederland geeft geen vergunningen af voor de uitvoer van militaire of dual-use
goederen, wanneer die bijdragen aan mensenrechtenschendingen, interne
repressie, internationale agressie of instabiliteit.

- Bij de afweging om wel of geen vergunning toe te kennen gaan veiligheids-
belangen boven economische belangen.

= Nederland wil geen onnodige administratieve lasten voor bedrijven.

= Nederland zet zich in voor een internationaal gelijk speelveld voor
Nederlandse bedrijven.

= Controle vindt plaats voorafgaand aan de uitvoer.

Deze 6 uitgangspunten vormen de basis voor een aanpak waarin de nadruk ligt op
het vooraf toetsen of de doorvoer van strategische goederen schadelijk kan zijn voor
de internationale rechtsorde, vrede of veiligheid. Nederland vindt het belangrijk om
internationale afspraken en verplichtingen binnen de Europese Unie na te komen, ook
als dit nadelig is voor (Nederlandse) bedrijven. Economische belangen die Nederland
heeft bij deze handelsstroom spelen dus wel een rol, maar in de afweging staan

veiligheidsbelangen voorop.
De wettelijke basis voor de controle op export en doorvoer van strategische

goederen is geregeld in het Besluit strategische goederen (Bsg), de Uitvoerings-
regeling strategische goederen (Usg) en in het Douanewetboek van de Unie (DWU).

Verantwoordingsonderzoek BHO 16 Algemene Rekenkamer






Geen vergunningplicht voor doorvoer van dual-use goederen

Doorvoer van dual-use goederen is in principe niet vergunningplichtig. Ook geldt
er geen meldplicht bij de Douane. Uitzonderingen zijn zeer gevoelige goederen die
genoemd worden in bijlage 4 van de Dual-use Verordening, zoals springstoffen of

stealth-technologie. In die gevallen is wel een vergunning vereist.

Op basis van artikel 7 van de Dual-use Verordening hebben EU-lidstaten de bevoegdheid
om aanvullende controlemaatregelen te nemen, zoals het verbieden van de doorvoer
van dual-use goederen van buiten de EU, vanwege risico’s voor de openbare orde,
veiligheid, terrorisme of mensenrechtenschendingen. De minister van BHOS heeft
dus de bevoegdheid om voor de doorvoer van deze goederen toch een vergunning
verplicht te stellen. Dit heet een ad-hocvergunningplicht, ook wel een catch-all-besluit
genoemd. Deze vergunningplicht wordt in de praktijk alleen opgelegd wanneer er
aanwijzingen zijn dat goederen bestemd zijn of kunnen zijn voor eindgebruik in relatie
tot massavernietigingswapens of voor verwerking in militaire systemen in een land

waarvoor een wapenembargo geldt.

Omdat er voor de doorvoer van dual-use goederen geen meldplicht is, is het volgens
het ministerie van BZ moeilijk om op deze goederenstroom zicht te hebben. Als
gevolg hiervan zijn catch-all-besluiten op dual-use transacties zeldzaam. In principe
komen deze besluiten alleen voor als er gerichte inlichtingen zijn dat een gevoelige
en ongewenste doorvoer gaat plaatsvinden. Ook is hierdoor geen zicht op de waarde

van doorvoer aan dual-use goederen, zoals bij militaire goederen wel het geval is.

Vergunningverlening loopt volgens proces

Doorvoer van militaire goederen is dus in principe vergunningplichtig, in tegenstelling
tot dual-use goederen. Bedrijven vragen een vergunning aan bij de Douane. Als
aanvragen politiek gevoelig liggen of van een grote financiéle waarde zijn, zet de
Douane deze aanvragen met een advies door naar het ministerie van BZ. Vervolgens
geeft de minister van BZ advies aan de minister van BHOS die verantwoordelijk is

voor het al dan niet afgeven van een vergunning.
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verzender en de ontvanger. De Douane ontwikkelt en beheert de profielen zelf.
Honderden van deze profielen zijn toegesneden op strategische goederen (invoer,
doorvoer, uitvoer). Hiervan heeft een klein aantal profielen betrekking op de doorvoer

van strategische goederen.

Alle profielen zijn relatief eenvoudig en leren niet op basis van ervaringen en data.
De Douane kiest zelf op basis van welke indicatoren de profielen werken. Wij hebben
de inzet van enkele profielen onderzocht. Vanwege veiligheidsbelangen geven we
geen inhoudelijke details over de werking van de profielen. In de communicatie naar
buiten bundelt de Douane deze profielen in 1 algoritme: Detecteren risico’s in douane-
aangiften voor naleving vergunningplicht strategische goederen.

Toegevoegde waarde risicoprofielen strategische goederen onduidelijk

Ondanks de belangrijke rol die de profielen spelen in het controlebestel van de Douane,
is niet duidelijk in hoeverre de profielen effectief zijn. Zo is niet aangetoond of en
hoeveel van alle actieve profielen hits hebben op strategische goederen. Mocht er een
hit zijn op een profiel, dan is ook onduidelijk of de Douane vervolgens een controle

heeft uitgevoerd en wat daarbij is gevonden.

Het deel van de risicoprofielen strategische goederen die wij nader hebben onderzocht
had weinig hits (geen of 1 hitin 2024). Het is onduidelijk wat de hits vervolgens bij

de controle betekenden. Een ander profiel stond verkeerd ingesteld, waardoor alle
—op 1 na - hits uit een onjuist profiel voortkwamen. De ene hit gaf geen bevindingen.
Van 1 profiel waren er 31 hits in 2024, waarvan de Douane aangeeft dat een deel

terecht was. Cijfers over 2025 waren tijdens ons onderzoek nog niet beschikbaar.

Hoewel de Douane een werkproces heeft waarin staat dat de profielen moeten worden
geévalueerd op basis van de bevindingen van de controles, waren de evaluaties van
de onderzochte profielen niet volgens het werkproces. In de evaluaties die wij hebben
gezien, keek de Douane met name naar het aantal hits en controles die zijn uitgevoerd,
maar niet naar wat de inspecteurs daadwerkelijk hebben aangetroffen. De inzichten
hiervan worden niet aantoonbaar verwerkt in aanscherping, aanpassing of verande-

ring van de profielen. Dat vinden we een gemiste kans.

Het algoritme strategische goederen hebben we ook beoordeeld aan ons toetsings-
kader algoritmes. De beoordeling volgens deze normen is door ons aangemerkt

als een aandachtspunt. Voor een verdere toelichting hierop verwijzen we naar het
Rapport bij het Jaarverslag Financién 2025.
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4.1.6 Informatievoorziening aan het parlement

De minister van BHOS informeert het parlement via jaarrapportages over de export-
controle van strategische goederen. Ook zijn er openbare maandrapportages over
de resultaten van de vergunningverlening. Doorvoer is hierin als een aparte categorie

opgenomen.

De Douane monitort gedurende het jaar de uitgevoerde activiteiten. Elk half jaar legt
de Douane verantwoording af aan de minister van BHOS over de geleverde prestaties,
in samenhang met de afspraken. De minister van BHOS informeert het parlement niet
specifiek over de controles op de doorvoer. De informatie die de Douane en het
ministerie van BZ verzamelen, geeft vooral een beeld van de economische en admi-
nistratieve prestaties van de vergunningverlening en de controles op de goederen-
stroom. Dat is vooral operationele informatie. Daarmee kan niet worden vastgesteld

of die prestaties bijdragen aan de doelstellingen van het exportcontrolebeleid.

4.1.7 Conclusies

Nederland heeft in lijn met zijn internationale verplichtingen een controleregime op
de doorvoer van strategische goederen ingericht en voldoet hieraan. De Douane voert
de afgesproken controles uit en het proces van vergunningverlening verloopt goed.

Wel plaatsen wij hier kanttekeningen bij.

Het doel — het voorkomen van ongewenst eindgebruik van strategische goederen —
is niet vertaald in concrete, meetbare maatschappelijke effecten. De minister verant-
woordt zich vooral over wat er gedaan wordt (bijvoorbeeld het aantal afgegeven of
afgewezen vergunningen en het aantal controles), en niet over of dit bijdraagt aan het
behalen van de doelstelling van het exportcontrolebeleid. Dit is ook lastig, maar we
verwachten dat de minister dan onderbouwt of uitlegt waarom hij zich beperkt tot
een verantwoording over prestaties en niet over resultaten. Het is wel aannemelijk
dat een goed werkend systeem voor vergunningen en controles bijdraagt aan het
tegengaan van ongewenst gebruik van strategische goederen. Maar hoe groot dat

effect precies is, is niet bekend.

Het controlebeleid voor doorvoer focust vooral op de controle van militaire goederen,
via de vergunningverlening en via specifieke controles. Hierdoor is deze categorie
duidelijker in beeld dan de doorvoer van dual-use goederen, waarvoor meestal geen
meld- of vergunningplicht geldt. De vergunningverlening verloopt volgens de geldende
regels. De Douane haalt ruim het afgesproken handhavingsniveau (aantal afgesproken
controles), maar er zijn geen specifieke afspraken voor doorvoer, terwijl dit wel een
onderdeel is van het Besluit strategische goederen. Het algoritme dat de Douane
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IIPP heeft in oktober 2021 de uitvoering van deze regelingen overgenomen van RVO.
RVO heeft het administratieve beheer uitgevoerd tot en met december 2022. In 2023
is ook de administratie overgegaan naar IIPP. [IPP, een rechtspersoon met een wettelijke
taak, is geen agentschap, zoals RVO, en evenmin een zelfstandig bestuursorgaan
(zbo). De rijksbrede comptabiliteitsvoorschriften voor agentschappen en zbo's gelden
niet automatisch voor IIPP. Er is dus een specifiek verantwoordings- en controle-

arrangement nodig, bestaande uit comptabiliteitsvoorschriften en een controleprotocol.

Dat betekent dat de verantwoordingsinformatie en de tijdige controle hiervan specifiek
voor |IPP geregeld moeten worden. Op die manier is tijdig inzicht mogelijk in de
getrouwheid (de juistheid en volledigheid) én in de rechtmatigheid (voldoen aan wet-
en regelgeving) van de financiéle transacties. We hebben de minister hierop gewezen
in een brief naar aanleiding van de oprichting van Invest International (19 februari
2020) en in ons verantwoordingsonderzoek BHOS 2021 (Algemene Rekenkamer,

2022). De minister heeft toen toegezegd dat zij hier opvolging aan zou geven.

Voortgang in 2025

Het is het ministerie nog niet gelukt om — zoals initieel gepland — in 2025 het
verantwoordings- en toezichtskader in voldoende mate te herzien. In een verbeterplan
(mei 2025) zijn verbetermaatregelen opgenomen, waarvan de uitvoering in 2025
langzamer verliep dan was gepland. Op te leveren producten zijn: een financieel toe-
zichtkader, werkafspraken/procedurebeschrijvingen, een herzien controleprotocol en
een aansluiting tussen de zogenoemde ‘staat van middelen’ van IIPP en de financiéle
administratie van BHO. De definitieve oplevering van deze producten is grotendeels

verschoven naar 2026.

Dit heeft geleid tot ruime overschrijding van de tolerantie voor de verplichtingen

die zijn opgenomen in de departementale verantwoordingsstaat (onzekerheid van

€ 200,4 miljoen), en tot verplichte toelichting van de onzekerheid over de rechtmatig-
heid van de verplichtingen en uitgaven in de bedrijfsvoeringsparagraaf. De tolerantie
is de drempel waarboven fouten en onzekerheden gevolgen hebben voor ons oordeel.
De onzekerheid bedraagt ruim 9% van de verplichtingen en 3% van de uitgaven en

ontvangsten van het begrotingshoofdstuk.

Er is wel voortgang geboekt op deelaspecten van de oplossing. De minister heeft
afspraken gemaakt met IIPP om de aanlevering van gecontroleerde cijfers te ver-
vroegen. Desondanks lukt het IIPP dit jaar — vanwege beperkte capaciteit — nog niet
de oplevering zodanig te vervroegen dat gecontroleerde, zekere cijfers beschikbaar
zijn voor tijdige opname in de financiéle verantwoording (uiterlijk medio maart).
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doorgevoerd. We zijn daarbij nagegaan hoe deze financieel uitpakken, wat de gevolgen
zijn voor het budget van de minister van BHQO en voor het beleid voor ontwikkelings-

samenwerking. In de volgende paragrafen gaan we hier nader op in.
5.4.1 Financiéle consequenties van de bezuiniging

ODA-prestatie daalt door beleid kabinet-Schoof

Tot aan het kabinet-Schoof was het 0DA-budget gekoppeld aan de streefwaarde die
de Verenigde Naties hanteren: 0,7% van het bni. Het 0DA-budget werd bepaald door
uit te gaan van 0,7% van het bni en op dit bedrag ombuigingen in mindering te brengen
en intensiveringen toe te voegen. Als het bni stijgt, dan stijgt het ODA-budget met 0,7%
van deze stijging. In de HGIS-nota 2024 wordt de ODA-prestatie voor 2028 geraamd
op 0,66% (BZ, 2024). De ODA-prestatie is het 0DA-budget ten opzichte van het bni
(ODA-budget gedeeld door het bni).

Het kabinet-Schoof kondigde bezuinigingen op het ODA-budget aan. Bij de publicatie
van de ontwerpbegroting 2025 BHO bleek dat het niet alleen ging om een bezuiniging
op het ODA-budget, oplopend van € 300 miljoen in 2025 tot structureel € 2,4 miljard
vanaf 2027, maar bleek dat bovendien de omvang van het ODA-budget niet langer
wordt gekoppeld aan 0,7% van het bni. Voor het meerjarig ODA-budget werd de stand
van het budget ten tijde van de Voorjaarsnota 2024 als uitgangspunt genomen. Dit is
de laatste stand vo6r het aantreden van het kabinet-Schoof. De ODA-prestatie zou
daardoor dalen tot 0,42% in 2028 (BZ, 2025). Bij de Voorjaarsnota 2025 is de koppeling
deels hersteld; zie hierna. De ODA-prestatie stijgt mede daardoor naar 0,44% in 2028
(BZ,2026).

Figuur 7 laat zien dat het ODA-budget vanaf 2025 daalt door de beide maatregelen

van het kabinet-Schoof: de bezuiniging op ODA én de gewijzigde koppeling van het

ODA-budget met het bni. Op beide maatregelen gaan we vervolgens nader in.
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Uit figuur 8 blijkt dat de begrote uitgaven uit de BHO-begroting vanaf 2026 een lichte
stijging laten zien, ondanks de bezuiniging op het ODA-budget die voor rekening

zijn gekomen van de minister van BHOS. Uit figuur 8 blijkt verder dat de begrote
ODA-uitgaven van de minister van BZ redelijk constant blijven. Dat geldt ook voor de
ODA-uitgaven van de minister van Financién. Deze lijken misschien op het oog niet
constant, maar dat is het gevolg van ‘kasschuiven’. Alleen bij de minister van Asiel

en Migratie zien we een daling in de uitgaven vanaf 2027.

De verwachting van het kabinet-Schoof was dat in er 2027 veel minder asielzoekers
Nederland binnenkomen, zodat er € 1,2 miljard minder nodig is voor de eerstejaars-
opvang. In het regeerakkoord van het kabinet-Schoof is afgesproken dat met ingang
van 2027 maximaal 10% van het ODA-budget wordt uitgegeven aan de eerstejaars-
opvang. Deze begrenzing zorgt ervoor dat onverwacht hoge uitgaven aan de eerste-
jaarsopvang van asielzoekers vanaf 2027 niet langer onbeperkt ten koste kunnen
gaan van de BHO-begroting. Mochten de uitgaven aan eerstejaarsopvang toch hoger

zijn dan die 10%, dan zal dit op een andere wijze gefinancierd moeten worden.

Uit het coalitieakkoord van het kabinet-Jetten valt op te maken dat de koppeling van
het ODA-budget aan de ontwikkeling van het bni gehandhaafd blijft en dat de koppeling
met 0,7% van het bni niet wordt hersteld. Wel is er vanaf de begroting 2027 een

verhoging voorzien van het ODA-budget van structureel € 257 miljoen.

5.4.2 Onderbouwing beleidskeuzes minister van BHOS

De keuzes die de minister heeft gemaakt voor de invulling van de bezuinigingen op
de BHO-begroting zijn uitgewerkt in de Beleidsbrief ontwikkelingshulp van februari
2025 (BHO, 2025d). De toenmalige minister schrijft hierin dat ze ontwikkelingshulp
uitdrukkelijk wil koppelen aan de belangen van Nederland en de behoefte van de
landen waarmee wordt samengewerkt. De Nederlandse belangen waar ze zich op wil
richten zijn: handel en economie, veiligheid en stabiliteit, en migratie. Deze belangen
moeten worden behartigd met programma’s en diplomatieke inzet op gebieden waar

Nederland goed in is: watermanagement, voedselzekerheid en gezondheid.

De financiéle gevolgen van deze keuzes verschillen per thema. Thema'’s als water-
management, voedselzekerheid en gezondheid worden voortgezet, gendergelijkheid,
onderwijs en sport en cultuur worden afgebouwd. De inzet op klimaat, maatschappelijk
middenveld en multilaterale samenwerking wordt verminderd. Daarnaast wordt
klimaat ook als dwarsdoorsnijdend thema meegenomen bij de andere thema'’s,

en dat geldt ook voor gender.
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Keuzes dragen bij aan terugdringen fragmentatie

De keuze voor focus op een beperkter aantal thema's sluit aan bij een beweging

die intern al gaande was op het ministerie, en die ook past bij adviezen uit eerdere
studies. Zo pleitte de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid al in 2010

in het rapport Minder pretentie, meer ambitie voor een gerichtere aanpak van ontwik-
kelingshulp, waarbij deze verleend wordt op terreinen waarin Nederland sterk is of wil
zijn (WRR, 2010). Het rapport Less pretention, more realism uit 2019 van de 10B, de
interne evaluatiedienst van het ministerie van BZ, riep ook op tot minder fragmentatie
(10B, 2019). Dit zou duurzame resultaten bevorderen. Ook werd in een recente OESO
DAC peerreview van de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking uit 2023 opgeroepen

tot minder versnippering en meer focus (OESO DAC, 2023).

De keuzes in de beleidsbrief zijn gemaakt op basis van politieke en financieel-
juridische en praktische gronden. Dit zou de minst directe schade opleveren, ook
omdat contracten hierdoor niet opengebroken hoefden te worden. Een inhoudelijke
strategische analyse van de langetermijneffecten van stopzetten van de financiering

ontbreekt echter, waardoor de gevolgen op de lange termijn niet bekend zijn.

Geen expliciete afbouwstrategie

Het ministerie heeft geen expliciete afbouwstrategieén opgesteld voor de thema'’s
die worden afgebouwd. Bij de start van nieuwe projecten moet weliswaar worden
aangegeven hoe de resultaten kunnen worden behouden als de financiering is

afgelopen, maar dit geldt alleen op het niveau van individuele projecten.

5.4.3 Nederlandse belangen

In haar beleidsbrief gaf de minister aan dat de thema’s voor ontwikkelingshulp waarop
zZij in wil zetten bij moeten dragen aan de 3 belangen van Nederland: handel en
economie, veiligheid en stabiliteit, en migratie. Om dit ook in praktijk te kunnen
brengen, moest hiervoor een nieuwe aanpak worden ontwikkeld. Dit heeft geresul-

teerd in een deelstrategie voor elk belang.

De mate waarin instrumenten om thema'’s en belangen te combineren al ontwikkeld
waren, verschilt. Het combineren van de hulp- en handelsagenda bijvoorbeeld was al
staand beleid onder de eerdere kabinetten. Ook voor het belang ‘migratie’ geldt dat de
migratieprogrammering altijd al werd gedaan vanuit het Nederlandse belang, en dat
vooral moest worden bekeken hoe het migratiebelang kan worden meegenomen in
de andere thema's. Voor het belang ‘veiligheid en stabiliteit’ is het uitgangspunt dat
veiligheid en stabiliteit elders in de wereld bijdraagt aan veiligheid in Nederland. Met
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Wij hebben ook onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in strijd is met de
financiéle verantwoordingsinformatie. Wij stellen vast dat de bedrijfsvoerings-

informatie niet in strijd is met de financiéle verantwoordingsinformatie.
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Bij de rechtmatigheid (niet aangegaan volgens de regels) zijn de verplichtingen voor
€ 208,1 miljoen onzeker. Het gaat hierbij hoofdzakelijk over verplichtingen die door
IIPP zijn aangegaan. Deze overschrijding op totaalniveau komt voor het grootste deel
vanuit de overschrijding op artikel 1 Duurzame economische ontwikkeling, handel en
investeringen. De verplichtingen die IIPP namens het ministerie met derden is aan-
gegaan zijn niet volgens de regels gegaan. Het gaat om € 203,0 miljoen aan onrecht-
matigheden. Er zijn nog geen formele afspraken gemaakt tussen het ministerie en
IIPP over het kunnen aantonen van de rechtmatigheid. Er is daarom geen zekerheid
over de rechtmatigheid van deze verplichtingen over 2025. Zie § 5.3.1 voor een

nadere toelichting op de onvolkomenheid die hieraan ten grondslag ligt.

Daarnaast is ook de betrouwbare weergave (kloppen de cijfers) in de jaarrekening van
door IIPP aangegane verplichtingen onzeker. Dit komt doordat IIPP de gecontroleerde
cijfers nog niet tijdig kon aanleveren. Waardoor de minister deze niet op tijd kon
verwerken in de jaarrekening en er onzekerheid was of de cijfers kloppen. Dit is een
overschrijding van € 200,4 miljoen op totaalniveau. Dit bedrag was zo hoog dat de

ADR een controleverklaring met beperking heeft afgegeven.
6.2.2 Uitgaven en ontvangsten

Onzekerheid over uitgaven via regelingen onder mandaat van Invest International
Op totaalniveau overschrijden fouten en onzekerheden in de uitgaven en ontvangsten
de tolerantiegrens (overschrijding € 128,3 miljoen). Dit probleem betreft hoofdzakelijk
de rechtmatigheid (niet aangegaan volgens de regels) van uitgaven en ontvangsten
van [IPP.

Deze overschrijding speelt hoofdzakelijk op artikel 1 Duurzame economische ontwik-
keling, handel en investeringen. Op dit artikel is ook een overschrijding van de tolerantie-
grens. De uitgaven die IIPP namens het ministerie aan derden heeft gedaan zijn niet

volgens de regels gedaan. Het gaat om € 124,1 miljoen aan onrechtmatigheden.

Dit gaat om dezelfde problematiek als verwoord in § 6.2.7: ontbreken van formele
afspraken tussen ministerie en I[IPP over het kunnen aantonen van de rechtmatigheid.
Er is daarom geen zekerheid over de rechtmatigheid van deze uitgaven over 2025. Zie

§ 5.3.1 voor een nadere toelichting op de onvolkomenheid die hieraan ten grondslag ligt.
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Volgens de minister neemt dit niet weg dat het van belang blijft om, waar mogelijk,
de prestaties en resultaten van de exportcontrolesystematiek inzichtelijker te maken.
Het kabinet neemt dit aandachtspunt in de reguliere rapportages over exportcontrole

daarom ter harte.

Naar aanleiding van onze constatering dat de doorvoer van dual-use goederen minder
goed in beeld is en dat op de effectiviteit van deze specifieke controles ‘nauwelijks
zicht' is, geeft de minister aan dat de doorvoer van strategische goederen, bezien in
het bredere kader van exportcontrole, een zeer klein deel van het exportcontroledomein
vormt. Het zicht dat het kabinet hierop heeft is volledig in lijn met de relevante wette-
lijke EU-kaders.

De doorvoer van dual-use goederen wordt in beginsel niet gecontroleerd omdat een
wettelijke basis hiervoor ontbreekt. Additionele maatregelen zijn volgens de minister
disproportioneel, zorgen voor extra regeldruk en hebben negatieve gevolgen voor de

concurrentiepositie van Nederland.

Bij de intensieve samenwerking met de Douane neemt de minister ons aandachts-
punt ter harte dat het belangrijk is om bestaande profielen en algoritmes van de

Douane te evalueren volgens een deugdelijk werkproces.

Invest International Public Programs (lIPP)

De Algemene Rekenkamer handhaaft de onvolkomenheid uit 2024 omdat niet alle
tekortkomingen in 2025 zijn opgelost. De minister deelt onze constatering dat de
uitvoering van het verbeterplan langzamer is verlopen dan gepland, maar dat op deel-
aspecten wel vooruitgang is geboekt. Deze voortgang ziet onder meer op de versnelling
van de aanlevering van de financiéle informatie en op de eerste stappen in de toetsing
van de rechtmatigheid. Er is een afspraak gemaakt met IIPP om de aanlevering van
de gecontroleerde cijfers verder te vervroegen. De minister geeft aan dat de inzet is
om in 2026 het verantwoordings- en toezichtkader, inclusief controleprotocol en werk-
afspraken, af te ronden, zodat de gecontroleerde cijfers van IIPP tijdig in de jaarrekening
BHO kunnen worden verwerkt en de rechtmatigheid van uitgaven en verplichtingen

aantoonbaar is.

Bezuinigingen op ontwikkelingssamenwerking

De minister waardeert onze conclusie dat de gemaakte keuzes en aanpak van de
bezuinigingen van het kabinet-Schoof transparant en onderbouwd zijn. Hij geeft
aan dat het risico van fragmentatie van het ODA-budget de continue aandacht heeft.
Bij onze kanttekening dat een inhoudelijke strategische analyse van de langetermijn-
effecten van de bezuinigingen ontbreekt, geeft de minister aan dat een dergelijke
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In ons onderzoek naar de controle op de doorvoer van strategische goederen (§ 4.1)
hebben we getoetst in hoeverre het beleid dat de minister van BHOS voert op door-
voer voldoet aan de normen die wij hanteren. Op grond van de uitkomsten van ons
onderzoek hebben we een oordeel gegeven op de schaal: goed - toereikend — matig

— zorgelijk — zeer zorgelijk.

Het doel van het onderzoek was te toetsen of in de praktijk wordt voldaan aan het
door de minister van BHOS gevoerde Nederlandse exportcontrolebeleid als het gaat
om de doorvoer van strategische goederen via het Nederlands grondgebied (met
overlading). Om antwoord op deze probleemstelling te formuleren hebben we deze
uitgewerkt in de volgende 5 deelvragen:

1. Welke doelen zijn er in het Nederlandse exportcontrolebeleid voor de doorvoer
van strategische goederen via het Nederlands grondgebied door de minister
BHOS gesteld?

2. Hebben de minister van BZ en de minister van BHOS inzicht in de uitvoering en
resultaten van hun eigenstandige taak bij de handhaving en vergunningverlening
bij de doorvoer van strategische goederen via het Nederlands grondgebied?

3. Heeft de Douane inzicht in de uitvoering en resultaten van de met het ministerie
van BZ overeengekomen handhaving- en vergunningverlenende activiteiten bij
de doorvoer van strategische goederen via het Nederlands grondgebied?

4. Dragen de overeengekomen en uitgevoerde handhavings- en vergunningverlenende
activiteiten van de Douane en het ministerie van BZ bij aan de realisatie van de
beleidsdoelstellingen van het Nederlandse exportcontrolebeleid?

5. Heeft de minister van BHOS het parlement geinformeerd over de resultaten
van de Douane bij de doorvoer van strategische goederen via het Nederlands
grondgebied?

Het onderzoek was toetsend van aard. Voor de toetsing gebruikten we een normen-
kader dat is gebaseerd op algemene normen die de Algemene Rekenkamer hanteert
bij onderzoeken en op doelen die door de verantwoordelijke minister zijn gesteld.

We hebben de volgende normen gehanteerd:
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het ministerie van Buitenlandse Zaken en de Douane (onderdeel van het ministerie
van Financién). De verslagen van alle gesprekken die we hebben gevoerd zijn

afgestemd met de betrokkenen en dienden als input voor het rapport.

Daarnaast zijn werkbezoeken afgelegd om de uitvoering van de exportcontrole in de
praktijk te observeren en te begrijpen. De gesprekken en werkbezoeken zijn gebruikt
om de resultaten uit de documentenanalyse te interpreteren, te verifiéren en waar
nodig aan te vullen met nadere informatie. Op deze manier is een samenhangend
en betrouwbaar beeld verkregen dat als basis dient voor de beantwoording van de

onderzoeksvraag en de deelvragen en toetsing aan de normen.

Financiéle informatie — Slotwet

Soms bevat de slotwet hogere bedragen dan het parlement eerder via begrotings-
wijzigingen heeft goedgekeurd. Het parlement kan de slotwet, en daarmee de daarin
opgenomen overschrijdingen, goedkeuren, maar is daartoe niet verplicht. Wanneer er
sprake is van dergelijke overschrijdingen, gelden onze oordelen onder het voorbehoud
van parlementaire goedkeuring van de slotwet. Keurt het parlement de slotwet niet
goed, dan moeten wij onze oordelen over de financiéle verantwoordingsinformatie

mogelijk herzien.
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Artikel 37 heeft het volgende doel: ‘een op maatschappelijk verantwoorde wijze en in
overeenstemming met internationale verplichtingen gereglementeerde en beheerste
toelating tot, verblijf in en vertrek uit Nederland van vreemdelingen, alsmede verkrijging

van het Nederlanderschap of de intrekking daarvan'’.

Migratie en de Monitor Brede Welvaart

Volgens de Monitor Brede Welvaart 2025 van het CBS heeft migratie invloed op alle
kanten van ‘brede welvaart’. Niet alleen op bijvoorbeeld de bevolkingsgroei en daarmee
ook op hulpbronnen en de beschikbare ruimte, maar ook op de sociale cohesie. Denk
aan integratie en zorgen in de samenleving. De wetenschap heeft geen eenduidig zicht
op de effecten van migratie. Dat maakt het lastig voor het CBS om ‘migratie’ als enkele
indicator op te nemen in de Monitor Brede Welvaart.

De afgelopen 20 jaar nam de immigratie naar Nederland sterk toe (CBS, 2025). Eerst
door arbeidsmigratie, gezinsmigratie en studiemigratie als gevolg van de Europese
integratie, en daarna ook door asielmigratie. Inmiddels zien we een daling in het aantal

eerste asielaanvragen. Deze dalende trend heeft zich ook in 2025 doorgezet.

Migratie in Nederland wordt door het CBS ingedeeld in 6 categorieén:
+ arbeidsmigratie;

+ studiemigratie;

= gezinsmigratie;

= asielmigratie;

= tijdelijke bescherming;

= overig.

In de periode 2013-2022 was 26% van de migranten een arbeidsmigrant, 27% was
een gezinsmigrant, 17% een studiemigrant en 11% een asielmigrant (AenM, 2025a).
Meer dan de helft van de instromende migranten bestaat uit gezinsmigranten,

arbeidsmigranten en studiemigranten.

Vluchtelingen uit Oekraine

Eind 2025 verblijven meer dan 132.000 ontheemden uit Oekraine in Nederland

op grond van de Europese Richtlijn Tijdelijke Bescherming (RTB), van wie er bijna
91.000 in gemeentelijke opvanglocaties wonen. In juli 2025 is de RTB verlengd tot en
met 4 maart 2027. In november 2025 heeft het kabinet ingestemd met een nieuwe

reguliere verblijfsvergunning voor ontheemden uit Oekraine na maart 2027.
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Herverkaveling Asiel en Migratie

Deze reeks laat de bedragen zien voor migratie die bij de Miljoenennota 2025 vanaf
de begroting van het ministerie van JenV worden overgeheveld. Voor JenV is de
begroting 2025 mede hierdoor € 8.779 miljoen lager geraamd.

Dit lagere bedrag dan de wijziging in de tabel is voor een deel te verklaren uit het feit dat

budget voor inburgering werd toegevoegd op de begroting van het ministerie van JenV.

Oekraine - opvang ontheemden

In 2025 en 2026 zijn er meevallers volgens de toelichting bij de Miljoenennota.

Op basis van de prognose is de netto-instroom van Qekraiense ontheemden
verlaagd. Daarnaast is de normvergoeding voor opvangplekken verlaagd, op basis
van kostprijsonderzoek. Het budget is bij een aantal begrotingsmomenten naar
beneden bijgesteld. Voor de opvang van ontheemden was in de Ontwerpbegroting
2025 € 3.603 miljoen aan uitgaven geraamd. Het feitelijk uitgegeven bedrag is

€ 1.956 miljoen.

MPP: COA Crisisnoodopvang

Omdat er onvoldoende reguliere opvangplekken zijn, is crisisnoodopvang nodig,
volgens de Voorjaarsnota 2025. Voor de meerkosten wordt in 2025 en 2026 extra
budget beschikbaar gesteld aan het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA).
Uit de cijfers van het jaarverslag 2025 blijkt dat de asielinstroom op basis van het
mediaan scenario MPP 2025 lager is dan eerder geraamd, waardoor er minder
asielzoekers opgevangen hoeven te worden en de kosten voor het COA dalen. Voor
het COA was in de Ontwerpbegroting 2025 € 4.063 miljoen aan uitgaven geraamd.

De feitelijke uvitgaven zijn € 3.593 miljoen.
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terroristisch geweld te voorkomen’ (NCTV, 2022). Ook de IND heeft een rol in de
CT-strategie. De IND bepaalt op basis van onderzoek of de toelating van een vreemde-
ling tot Nederland gerechtvaardigd is. Tijdens het onderzoek kunnen signalen duiden
op terroristische dreigingen. Het streven is deze signalen zo snel mogelijk door te

leiden naar de opsporings- en inlichtingendiensten.

Ons onderzoek gaat over een klein onderdeel van het asielproces van de IND, het
screenen van asielzoekers en nareizende familieleden van statushouders. Hierbij
hebben we specifiek gekeken naar het proces waarin signalen die duiden op een
gevaar voor de nationale veiligheid opgevangen en doorgezet worden naar de

Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (AIVD).

Hoofdboodschap: screening minder effectief door lange looptijd

De hoofdboodschap van dit beleidsonderzoek is: de screening op terrorisme is
minder effectief omdat de IND er gemiddeld 2 jaar over doet om asielzoekers te
screenen, in plaats van binnen de afgesproken 14 dagen.

Screening door de IND is niet het enige moment in de asielketen waar signalen

van terrorismedreigingen opgevangen worden. Er zijn meer momenten zoals bij

het identificatie- en registratieproces voorafgaand aan de asielprocedure of bij de
interviews door de IND met de asielzoeker, waarin de achtergrond van de asielzoeker
verder onderzocht wordt. Ook vanuit het COA of van andere mede-asielzoekers kunnen
signalen komen. Daarnaast zijn de opsporings- en inlichtingendiensten ook alert. 100%

uitsluiten van elk risico is volgens de minister echter onmogelijk.

4.1.2 Achtergronden van het beleid

Verschillende aanslagen, zoals die op het WTC in New York op 11 september 2001
en de aanslagen in Parijs op 13 november 2015 (onder meer Bataclan), zijn de basis
voor de ontwikkeling van nationaal veiligheidsbeleid. Het kabinet heeft met regelmaat
aangegeven dat het kabinet er alles aangelegen is om ons land te beschermen tegen
terroristen die onze nationale veiligheid bedreigen. ‘Dit strekt van de werkzaamheden
van politie- en inlichtingen- en veiligheidsdiensten tot een brede preventieve aanpak
gericht op tegengaan van radicalisering en maatregelen binnen de asiel- en nareis-
procedure’ (JenV, 2025). Zo is er in 2004 bij de IND een speciale afdeling opgericht die
zich onder meer bezighoudt met signalen die duiden op een gevaar voor de nationale
veiligheid. In 2016 is de screening ingevoerd voor alle asielzoekers en nareizende

familieleden van statushouders.
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Contraterrorismestrategie 2022-2026

De CT-strategie is een van de uitwerkingen van de Veiligheidsstrategie onder de
coordinatie van de Nationaal Coordinator Terrorismebestrijding en Veiligheid (NCTV).
Het doel van de CT-strategie is ‘bescherming van de nationale veiligheid en de
democratische rechtsorde tegen de dreiging van terrorisme en van die vormen van
gewelddadig extremisme die mogelijk tot terrorisme leiden (..). De inzet is erop
gericht om terroristische aanslagen te voorkomen en personen die terroristisch
geweld nastreven te bestrijden. Door tijdig zicht te krijgen op potentiéle terroristische
dreigingen’ (NCTV, 2022). Elke partner handelt daarbij volgens de eigen wettelijke
bevoegdheden. Zowel in de Veiligheidsstrategie als in de CT-strategie staat dat de
overheid geen 100% garantie kan bieden op veiligheid. ‘Absolute veiligheid bestaat

niet. Risico’s kun je wel beheersen, maar niet uitsluiten’ (NCTV, 2023).

De CT-strategie schrijft voor dat de gezamenlijke koers periodiek wordt getoetst.

Dit heet een systeemcheck en die is in 2023 uitgevoerd.

Over die systeemcheck gaven de minister en staatssecretaris van het ministerie van
Justitie en Veiligheid (waar de IND destijds onder viel) aan dat ‘de bestaande proce-
dures in algemene zin afdoende zijn ingericht om signalen van mogelijke betrokkenheid
van asielzoekers en nareizigers bij terrorisme te onderkennen'’.

Wel concludeerden ze dat maatregelen nodig waren. De maatregelen bestonden uit
de versterking van het standaard openbronnenonderzoek op internet (waaronder sociale
media), door duidelijkere werkinstructies en afspraken om de minimale zoekopdrachten
te borgen en te uniformeren. Daarnaast kwam er een uitgebreider openbronnenonder-
zoek dat wordt uitgevoerd wanneer er signalen zijn dat een aanvrager mogelijk een
gevaar vormt voor de nationale veiligheid (JenV, 2023).

De IND heeft de maatregelen doorgevoerd en dit is gemeld aan de Tweede Kamer
(JenV, 2024b).

Wetenschappelijk onderzoek
Wetenschappelijk onderzoek toont aan dat er een mogelijkheid is dat terroristen
misbruik maken van de asiel- of migratiestroom (WODC/VU, 2016 en JenV, 2025).

In het Europees vergelijkend onderzoek uit 2025 concluderen de onderzoekers dat
de veronderstelde kans klein is dat terroristen meekomen via asielstromen. Een klein
aantal migranten (legale en illegale) radicaliseerde tijdens of na hun komst in Europa
en pleegde een aanslag. Het overgrote deel van de migranten is niet betrokken bij
terrorisme en de meeste aanslagplegers in Europa zijn geen eerstegeneratie-migranten
(JenV, 2025).
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Na de asielaanvraag start de algemene asielprocedure of, als de asielzoeker via
Schiphol Nederland binnenkomt, de grensprocedure. Tijdens de grensprocedure
verblijft de asielzoeker in een gesloten opvanglocatie in de buurt van de luchthaven
Schiphol. De asielzoeker die via Ter Apel binnenkomt krijgt in het algemeen onderdak
van het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA). De nareizigers verblijven in het

land van herkomst. De DISA is overigens geen opsporingsinstantie.

Hierna volgt de aanmeldprocedure (‘aanmeldgehoor’). Vervolgens wordt de asielzoeker
gescreend door de IND. Het doel van het aanmeldgehoor en de screening is te achter-
halen wie de vreemdeling is en waarom hij asiel aanvraagt. Bij de onderzoeken wordt
de informatie uit de voorgaande stap(pen) meegenomen. Zo wordt bij het screenings-
onderzoek de informatie van de DISA en die van het aanmeldgehoor betrokken. De
screener doet ook onderzoek op internet. Dit onderzoek duurt ongeveer 1 uur. Tijdens
dat onderzoek kunnen signalen van ID-fraude, maar ook van mensenhandel of nationale
veiligheid zichtbaar worden. Die signalen kunnen een reden zijn om de asielaanvraag af
te wijzen. Voor de afwijzingsgrond ‘gevaar voor de nationale veiligheid’ kan dat alleen
als daar een ‘concrete aanwijzing’ voor is. Een concrete aanwijzing is er in ieder geval

als er een ambtsbericht is van de AIVD.

Na het aanmeldgehoor en de screening volgt het nader gehoor. Het doel hiervan is te
bepalen of de asielaanvraag afgewezen of gegrond moet worden verklaard. Dit gebeurt
mede op basis van de informatie die eerder uit het proces komt. Hier wordt het verhaal
van de asielzoeker gecheckt alsook de overlegde documenten.

Tijdens de verschillende stappen in dit proces, de asielprocedure, is de IND alert op
signalen die te maken hebben met nationale veiligheid. Als er een signaal is van een
mogelijke dreiging van de nationale veiligheid, wordt die na afweging doorgegeven
aan een gespecialiseerde afdeling. Die beoordeelt het signaal en bepaalt of het
signaal moet worden voorgelegd aan de AIVD. De IND deelt alle signalen ook met
ketenpartners waaronder de KMar en de politie. Voor alle duidelijkheid: een signaal
melden bij de AIVD leidt niet direct tot een ambtsbericht van de AIVD.

De IND gaat over tot toekennen van de vergunning als de asielzoeker aan de voor-
waarden voldoet en er geen bericht is van de opsporings- of inlichtingendienst dat

er anders beslist zou moeten worden. Ook de IND is geen opsporingsinstantie.
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De IND heeft op ons verzoek informatie overlegd over de signalen die de afgelopen
10 jaar zijn doorgezet naar de AIVD. Ook heeft de IND ons een overzicht gegeven van
het aantal ambtsberichten over een persoon over wie de IND tijdens de screening ook
een signaal had afgegeven. Op een ambtsbericht volgt per definitie een afwijzing,

omdat dit een concrete aanwijzing is dat de nationale veiligheid in gevaar kan zijn.

Voor wat betreft deze stroom van signalen die uit de screening komen (dus niet welke
later in het proces of bijvoorbeeld via het COA komen), hebben we gezien dat er veel
minder ambtsberichten dan signalen zijn. Dit komt ons ook logisch voor (want signalen
zijn vermoedens en niet ieder vermoeden hoeft juist te zijn). Dit betekent niet dat er
niets is gedaan met de informatie van de overige signalen uit de screening, die dus
niet geleid hebben tot een ambtsbericht. Volgens de AIVD zijn signalen van de IND een
van de puzzelstukjes in een totaalbeeld. Over het directe effect van de IND-signalen

is er geen openbare informatie. Ook zijn er volgens de AIVD geen ambtsberichten die
alleen gebaseerd zijn op een signaal van de IND, omdat dit per definitie onvoldoende is
voor een ambtsbericht. De AIVD geeft desgevraagd aan dat de informatievoorziening
door de IND voldoet.

De meeste afwijzingen op basis van nationale veiligheid die gerelateerd kunnen

worden aan een signaal uit de screening, zijn nog onder de rechter.

Knelpunten
Het tekort aan screeners, het ontbreken van managementinformatie, en inzicht in
kosten, hiervoor al genoemd, zijn knelpunten. Verder zien we als knelpunt de tijdigheid

van de screening.

Tijdigheid

Het fundament voor de aanpak van terrorisme is het tijdig herkennen van dreigingen,
volgens de NCTV in zijn rapportage Integrale aanpak terrorisme (JenV, 2024a). Wij
constateren dat er op dit moment (voorjaar 2026) al minimaal 17 weken voorbijgaan
tussen de aanmelding van de asielzoeker en de screening, terwijl de norm 14 dagen
is. Dat die tussenliggende periode zo lang is, komt omdat er een wachtrij is voor het
aanmeldgehoor. De screening kan pas worden uitgevoerd na het aanmeldgehoor,
omdat de informatie uit het identificatie- en registratieproces en die uit het aanmeld-
gehoor basis van de screening zijn. In het proces wordt de screening ingepland na het
aanmeldgehoor en ongeveer 4 weken voor het nader gehoor. Na het aanmeldgehoor
moet de asielzoeker gemiddeld 95 weken wachten tot het nader gehoor uitgevoerd
kan worden. In totaal duurt het gemiddeld meer dan 2 jaar voordat er gescreend wordt.
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Daarom concluderen wij dat de minister niet kan sturen op knelpunten in het
screeningsproces. We stellen overigens wel vast dat er evaluaties en onderzoeken
zijn uitgevoerd, waarover de Tweede Kamer voor een deel is geinformeerd. Een

belangrijk voorbeeld hiervan is de systeemcheck.

4.1.6 Conclusies
Als we kijken naar het beleid voor screening van asielzoekers en nareizigers, zijn er

3 conclusies.

Ten eerste: het fundament voor de aanpak van terrorisme is het tijdig herkennen van
dreigingen, zoals de NCTV stelt in integrale aanpak terrorisme 2024.

We stellen vast dat de wachttijd voor de screening gemiddeld 2 jaar is. Dit maakt de
screening niet tijdig en daardoor minder effectief. Screening door de IND is niet het
enige moment in de asielketen waar signalen van terrorismedreigingen opgevangen
worden. Er zijn meer momenten in de asielprocedure, zoals bij het identificatie- en
registratieproces door de DISA of bij de interviews door de IND met de asielzoeker,
waarin de achtergrond van de asielzoeker verder onderzocht wordt. Ook vanuit het
COA of van andere mede-asielzoekers kunnen signalen komen. Daarnaast zijn de
opsporings- en inlichtingendiensten ook alert. 100% uitsluiten van elk risico is volgens
de minister echter onmogelijk. De veiligheid van Nederland is dus niet alleen afhanke-

lijk van de screening door de IND.

Ten tweede: op dit moment zijn er te weinig screeners om de nieuwe instroom en de
asielzoekers in de procedure die nog niet gescreend zijn, tijdig te screenen. Wij denken
dat de minister niet op de hoogte is dat de screening niet aansluitend aan de aan-

melding plaatsvindt en dat een groot deel van de asielzoekers nog niet gescreend is.

Ten derde: er zijn geen managementrapportages over de resultaten van screening.
Hierdoor worden ook knelpunten niet duidelijk en kan de minister niet sturen op het

proces.

Oordeel over de beleidsresultaten

In dit onderzoek hebben we getoetst in hoeverre de resultaten van het gevoerde
beleid van de minister voldoen aan de daaraan te stellen normen. Op grond daarvan
hebben we een oordeel gegeven op een vijfpuntsschaal: goed, toereikend, matig,

zorgelijk of zeer zorgelijk.
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van de asielprocedure. Ondanks deze conclusie heeft de minister het binnengrens-
toezicht opnieuw verlengd, tot en met 8 juni 2026 (AenM, 2025b). De minister
rapporteert niet over concrete resultaten die aantonen hoe de intensivering van

binnengrenscontroles helpt de migratiestromen te beheersen.

Een ander doel betrof de bevordering van de zelfredzaamheid van ontheemde
Oekrainers die in gemeentelijke opvang verblijven. Nu het conflict in Oekraine voort-
duurt, neemt volgens de minister de noodzaak toe om het tijdelijke karakter van
opvang en voorzieningen door te ontwikkelen voor ontheemden uit Oekraine die op
grond van de RTB in Nederland verblijven. Daarom is door het kabinet in de begroting
2025 besloten om vanaf de zomer 2025 de ontheemden bij voldoende inkomsten uit
werk een financiéle bijdrage te laten leveren aan de kosten van de opvang en het
leefgeld stop te zetten.

Het grootste deel van de uitgaven betreft de bijdrage aan gemeenten op basis van de
Bekostigingsregeling opvang ontheemden Oekraine (BooOQ) (£ 1,9 miljard). Met deze
bijdrage draagt het kabinet bij aan de realisatie van gemeentelijke noodopvangplekken
en het verstrekken van leefgeld aan ontheemden uit Oekraine. Uit het jaarverslag blijkt
niet wat gerealiseerd is op dit doel. Ook de halfjaarlijks uitgebrachte verzamelbrief
Oekraine geeft hierover geen concrete informatie. Uit de verzamelbrief van november
2025 blijkt wel dat circa driekwart van de 135.000 Oekraiense ontheemden in Nederland
verblijft in gemeentelijke opvang, waarvoor zij afhankelijk van hun inkomen een eigen
bijdrage betalen. Volgens deze brief werkt 61% van de volwassen ontheemden.

Voor het verantwoordingsonderzoek 2023 onderzochten wij het beleid dat de staats-
secretaris van JenV in 2022 heeft gevoerd om de particuliere opvang van Oekraiense
ontheemden gecoordineerd (met selectie en begeleiding van gastgezinnen en ont-

heemden) te laten verlopen. Ons oordeel luidde dat dit toereikend was.
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deze organisaties informatie delen. Op centraal niveau heeft de minister van AenM
nog onvoldoende inzicht in het niveau van de beveiliging van de IT-systemen bij de

verschillende dienstonderdelen.

5.4.2 Nieuwe onvolkomenheid
Wij oordelen dat de bedrijfsvoering van het ministerie van AenM 1 onvolkomenheid

bevat. Het onderzoek dat deze onvolkomenheid onderbouwt staat in § 5.5.

Beheersing beslistermijnen asielprocedure

De wettelijke beslistermijn wordt in 66% van de gevallen door de IND overschreden.
Gemiddeld wordt pas na 67 weken een beslissing genomen waarmee de asielaanvraag
wordt afgerond in plaats van 26 weken. Het probleem van oplopende doorlooptijden
en achterstanden bij meer dan 50.000 asielzoekers wordt steeds groter, ondanks
maatregelen van de minister en de IND. Met de invoering van het Asiel- en Migratie-
pact in juni 2026 wil de minister sneller en binnen de wettelijke termijn gaan beslissen.
Om dat doel te realiseren is veel capaciteit nodig en resteert weinig inzet op de nog

op een beslissing wachtende overige asielzoekers.

De minister stuurt niet op het inzichtelijk maken van de effecten van de maatregelen,
die zouden moeten leiden tot het beter voldoen aan de wettelijke beslistermijn voor
asielprocedures (zie het kader in § 5.5.3). Het IND-brede kwaliteitssysteem geeft niet
genoeg inzicht in de effecten van de maatregelen waarmee de IND de achterstanden
wil aanpakken. Hierdoor kan de IND niet goed bijsturen en slaagt hij er niet in de
maatregelen structureel te verankeren in de primaire processen.

Bij de uitwerking van maatregelen vraagt de minister niet kritisch door of deze maat-
regelen voldoende effectief zijn. Dit geldt bijvoorbeeld voor de strategie Ambitie 2028
van de IND waarbij de minister niet doorvraagt op nadere onderbouwing en haalbaar-
heid van de beoogde productiviteitsverhoging van 25%. De IND beschikt niet over de
juiste data, zoals over productiviteit, om de effecten van de maatregelen aan te tonen

en kan hier ook niet op sturen.

Daarnaast is de invoering van het Migratiepact een grote verandering voor de IND.

De IND heeft de minister voorgesteld om het grootste deel van de capaciteit in te zetten
op de nieuwe aanvragen die vallen onder het Migratiepact. De minister is daarmee
akkoord gegaan, zonder bij deze keuze de algemene beginselen van behoorlijk bestuur
mee te wegen. We vragen ons af hoe zich dit verhoudt tot de algemene beginselen
van behoorlijk bestuur. Als de IND voorrang geeft aan nieuwe asielaanvragen, dan is
het aannemelijk dat hierdoor de wachttijden bij de bestaande aanvragen langer worden.
Volgens inschatting van de IND kunnen de wachttijden oplopen tot 5 jaar. Qok betekent
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Motivering van besluiten vanwege beleid, wetgeving en eisen rechters wordt

steeds uitgebreider

Wijzigingen in asielbeleid en -wetgeving hebben bijgedragen aan achterstanden in de
afhandeling van aanvragen. Zo kreeg de IND de opdracht om het toetsingskader te
herzien waarmee de dienst asielaanvragen beoordeelt die een grote kans op inwilliging
maken (vanwege het land van herkomst van de asielzoekers; JenV, 2024c). Het doel
van de aanpassingen was om beter aan te sluiten bij Europese regelgeving en bij de
werkwijze van andere lidstaten. De individuele beoordeling moest voortaan zwaarder
wegen en de asielzoeker moest de geloofwaardigheid van het asielmaotief beter kunnen
aantonen. Deze beleidswijziging leidde tot een uitgebreidere motivering, omdat de IND
op veel meer punten het asielverhaal moet toetsen. Ook door uitspraken van rechters
(jurisprudentie) moet de IND zijn besluit grondiger onderbouwen. Een voorbeeld is
het toetsen op de geloofwaardigheid van een ‘bekeringsmotief’. Een asielzoeker kan
dit motief opgeven als grond voor vervolging. Door de wijzigingen in het beleid op dit
motief moet de IND zowel de verklaringen van de asielzoeker als verklaringen van
derden en eventuele documenten integraal en afzonderlijk beoordelen. Voorheen was
een tegenstrijdigheid in de verklaringen van de asielzoeker al voldoende om een

aanvraag af te wijzen.

Inflexibele en onstabiele financiering

De uitgaven voor asiel worden vooraf begroot op basis van de verwachte instroom,
volgens de raming in het zogenaamde MPP. Als de instroom in de praktijk hoger uitvalt,
kan de IND daar niet direct op inspringen met nieuw personeel. De budgetten van

de IND werden tot 2025 niet meerjarig geraamd, zodat investeren in de werving van
personeel voor langere tijd ook lastiger was voor de IND. In ons verantwoordings-
onderzoek over 2022 concludeerden we dat de minister van Justitie en Veiligheid
(destijds de eigenaar van IND) agentschappen financierde aan de hand van strakke
begrotingskaders, hetgeen in 2019 resulteerde in een verschil in extra budget van 25%
tussen begroot budget aan het begin van het jaar en de realisatie van uitgaven aan
het einde van het jaar. Dit was 22% in 2020, 16% in 2021 en 12% in 2022. De minister
herstelde de tekorten bij de agentschappen steeds, maar met name bij de IND had
de taakuitvoering onder de situatie te lijden. Het ministerie en de IND ontwikkelen nu
een plan voor een toekomstbestendige bekostiging. Het kabinet-Jetten heeft in zijn
regeerakkoord voor de hele vreemdelingenketen, waaronder de IND, aangekondigd
de aanpak te baseren op meerjarige financiering op basis van realistische prognoses.

Bij de Voorjaarsnota 2026 is hier nader invulling aan gegeven.
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Onduidelijk wat de effecten zijn van maatregelen vanwege niet werkend kwaliteits-
systeem IND

Voor een goed werkend kwaliteitssysteem is nodig dat er een sluitende leer- en
verbetercyclus is — plan-do-check-act (PDCA) — waarop wordt gestuurd. Het huidige
kwaliteitssysteem van de IND wordt nu verder ontwikkeld met als doel de kwaliteit van
primaire processen te verbeteren. In 2025 zijn diverse maatregelen genomen om de
sturing bij de IND te verbeteren en resultaten meetbaar te maken door een verbeterde
informatievoorziening. Deze maatregelen maken deel uit van Ambitie 2028. Het huidige
kwaliteitssysteem van de IND maakt niet genoeg duidelijk wat de effecten zijn van de
maatregelen. Dit beperkt de IND in de (bij)sturing en ook in het streven de maatregelen
structureel te verankeren in de primaire processen. Dit leidt ertoe dat de IND te snel
op zoek gaat naar nieuwe maatregelen zonder eerst de effecten van de vorige maat-
regelen in kaart te brengen. Bij de IND is er geen sluitende PDCA-cyclus, omdat de

fases check en act ontbreken bij de uitvoering van de maatregelen.

Voor het toetsen van het kwaliteitssysteem heeft de IND onder andere een kwaliteits-
rapportage opgesteld met een aantal onderwerpen. Het kwaliteitsteam heeft aange-
geven dat het bij deze onderwerpen niet toetst op ‘tijdig beslissen’. De reden was dat
de grote voorraad asielaanvragen als een bekend probleem werd verondersteld. Bij de
kwaliteitscontrole wordt ook niet gemeten wat het effect is van de maatregelen op het

terugdringen van doorlooptijden, ‘tijdig beslissen’ en wegwerken van de achterstanden.

Wij zien de beperkte sturing op maatregelen bijvoorbeeld ook terug in de werking van
het three lines mode! (zie onderzoeksverantwoording bijlage 2). De IND heeft eind 2020
het three lines model ingevoerd ter versterking van het kwaliteitssysteem waarin de

rollen van de 3 lijnen zijn belegd in de organisatie.

Het three lines model werkt in de praktijk niet adequaat, omdat het huidige kwaliteits-
systeem van de IND nog in ontwikkeling is. De rollen uit dit model en de PDCA-cyclus
zijn onderdeel van dit kwaliteitssysteem. Sturingsinformatie voor een adequate
sturing op de maatregelen en naleving van de wettelijke beslistermijn is niet op orde
bij de eerste lijn. De tweede lijn voert geen interne controles uit op de maatregelen
voor kortere doorlooptijden en terugdringen van achterstanden. De derde lijn heeft
geen toetsende rol bij het beoordelen van de effectiviteit van de eerste en tweede lijn
bij het onderdeel maatregelen doorlooptijden. De tweede en derde lijn kunnen hun
rollen niet goed uitoefenen, wanneer informatievoorziening over het voldoen aan de
wettelijke beslistermijn niet toereikend is. Hierdoor is niet duidelijk wat de effecten zijn
van de maatregelen en in hoeverre deze bijdragen aan het doel: kortere doorlooptijden
en terugdringen van achterstanden en dus voldoen aan de wettelijke beslistermijnen.
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5.5.4 Onvoldoende sturing door minister

De politieke verantwoordelijkheid voor de bestuurlijke driehoek ligt bij de minister.

In het sturingsmodel en de regeling Agentschappen zijn kaders beschreven voor
sturing, beheersing, toezicht en verantwoording. De bestuurlijke driehoek bestaat uit
een continuiteitsverantwoordelijke (de plaatsvervangend secretaris-generaal), een
beleidsverantwoordelijke (directeur-generaal Migratie) en een eindverantwoordelijke,

ook wel ‘uitvoeringsverantwoordelijke’ (de IND).

Minister heeft onvoldoende inzicht in effecten van maatregelen

De IND informeert de minister volgens de afspraken in het sturingsmodel en de
planning- en begrotingscyclus. Voorbeelden zijn de periodieke rapportages, monitor-
rapportages en driechoeksoverleggen. De informatie heeft vooral betrekking op
productie en voortgang van de maatregelen. Hierdoor heeft de minister geen inzicht
in de effecten van de maatregelen voor doorlooptijden en achterstanden. Op basis
van de voortgang die gemeld wordt in de monitorrapportages en aanschrijvingen
vraagt het ministerie in de driehoeksoverleggen soms aan de IND om de effecten in
kaart te brengen. Bij de uitwerking van Ambitie 2028 heeft de minister niet gevraagd
hoe de IND de geplande productiviteitsverhoging van 25% wil bereiken, en evenmin

of dit bijdraagt aan kortere doorlooptijden en het terugdringen van achterstanden.

Aansturing door minister op effect maatregelen is ontoereikend

De minister maakt afspraken met de IND over de opdracht (opdrachtbrief) en is ver-
antwoordelijk voor de monitoring op de uitvoering van deze opdracht. Monitoring is
vooral gericht op productie en vindt plaats op basis van afspraken over de verantwoor-
dingsinformatie om te kunnen voldoen aan de productieafspraak zoals vastgelegd in
de opdrachtbrief. Enkele malen heeft de minister gevraagd naar de effecten van maat-
regelen, maar hieraan heeft de IND niet aantoonbaar opvolging gegeven. De IND als
eindverantwoordelijke toetst bijvoorbeeld niet of de maatregelen leiden tot een doel-
matige (efficiénte en effectieve) uitvoering van de opdracht, waaronder tijdig beslissen.
Op dit punt zien we dat de rollen uit de bestuurlijke driehoek niet worden ingevuld
zoals beschreven in het sturingsmodel. Daarin staat dat het ministerie een heldere
opdracht geeft (‘wat’ moet worden gedaan), terwijl de eindverantwoordelijke (IND)

verantwoordelijk is voor een rechtmatige en doelmatige uitvoering (‘hoe’ dit gebeurt).

5.5.5 Keuze uitvoering Migratiepact vertraagt het wegwerken
van achterstanden

In april 2024 heeft het Europees Parlement groen licht gegeven voor het Europese
Asiel- en Migratiepact dat op 12 juni 2026 ingaat. Het Migratiepact is een wijziging
van de asielwetwetgeving en vraagt om aanpassingen van de asielprocedures. Een
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doel van het Migratiepact is het vereenvoudigen van de procedures, zodat aanvragen
sneller kunnen worden afgehandeld. In 2024 heeft de minister aan de IND gevraagd
om de uitvoering van het Migratiepact te toetsen. Dit is nog niet voor alle onderdelen
gebeurd. Daarom zijn de risico’'s voor het verder oplopen van achterstanden niet in
beeld. Een uitvoeringstoets is verplicht bij wijziging in wet- en regelgeving. Nadat ons
onderzoek is afgesloten, heeft de minister van AenM in maart 2026 een rapport naar
de Tweede Kamer gestuurd met de ondertitel een verkenning van de asielprocedure
onder het Asiel- en Migratiepact. We hebben niet kunnen onderzoeken of dit voldoet

aan de eisen voor uitvoeringstoetsen.

De minister en de IND zijn overeengekomen om met voorrang de nieuwe asielaanvragen
onder het Migratiepact te behandelen en hiervoor het grootste deel van de capaciteit
(73%) in te zetten. De IND wil zo kort mogelijk met 2 systemen werken en geen extra
achterstanden oplopen voor aanvragen die worden afgehandeld onder het Migratiepact.
De IND heeft berekend, op basis van aannames (lagere instroom, productiviteitsgroei
van 25%, efficiencywinst door invoering Migratiepact) dat de 51.790 asielzoekers, van
wie een groot deel nu al meer dan 6 maanden wacht, uiterlijk in 2031 uitsluitsel krijgen.
Wellicht lopen de wachttijden nog verder op als de beoogde productiviteitsverhoging
van 25% en het sneller afhandelen binnen het Migratiepact niet worden bereikt. PwC
berekende in 2025 dat met het huidige proces en de huidige capaciteit er nog 11,9 jaar
nodig is om de achterstanden weg te werken. In deze berekening zijn de productiviteits-

verhoging van 25% en de snellere procedures van het Migratiepact niet meegenomen.

Wij zien dat de minister de gevolgen van de keuze voor de capaciteitsinzet met

prioriteit voor het Migratiepact niet heeft afgewogen. We vragen ons af hoe zich

dit verhoudt tot de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, want:

- het afwegen zou wel moeten volgens het rijksbrede afwegingskader dat onder
meer bestaat uit de algemene beginselen van behoorlijk bestuur;

- de minister had bij het afronden van dit rapport (april 2026) de Tweede Kamer ook
niet geinformeerd over de afwegingen en de gevolgen bij de keuze nieuwe aanvragen
voorrang te geven boven bestaande aanvragen. De Tweede Kamer is niet betrokken
bij een keuze met grote gevolgen. De Tweede Kamer kan hierdoor geen goede
afweging maken.

= naast langere wachttijden heeft deze keuze grote gevolgen voor de asielketen
en de inburgering van asielzoekers. Voor de groep asielzoekers die nu wacht op
een besluit, betekent dit bijvoorbeeld jarenlange onzekerheid en een lang verblijf

in noodopvang.
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5.5.6 Conclusies en oordeel

Uit ons onderzoek trekken we 4 conclusies.

1. Door onvoldoende sturing heeft de minister geen inzicht in de effecten van

de maatregelen bij de IND

De minister stuurt niet op het inzichtelijk maken van de effecten van de maatregelen.
Ook vraagt de minister bij de uitwerking van de maatregelen niet om onderbouwing
van beoogde effecten, en niet om rapportage over bereikte resultaten. Dit zien we bij
de uitwerking van het programma Ambitie 2028 en het daarin genoemde doel van
25% productiviteitsverhoging. De IND toetst niet of de maatregelen effect hebben op
een doelmatige uitvoering van de opdracht, waaronder tijdig beslissen. Op dit punt

functioneert de bestuurlijke driehoek niet volgens het sturingsmodel.

2. Minister maakt geen zorgvuldige afweging voor capaciteitsinzet na invoering
Migratiepact

De invoering van het Migratiepact op 12 juni 2026 is een grote verandering voor de
IND. De keuze om het grootste deel van de capaciteit in te zetten op het behandelen
van nieuwe aanvragen, zal leiden tot langere wachttijden voor oude aanvragen, verdere
belasting van de opvang en uitstel van inburgering.

Deze keuze is niet afgewogen volgens het beleidskompas. We vragen ons af hoe zich

dit verhoudt tot de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.

3. De IND beheerst doorlooptijden en achterstanden niet door gebrek aan informatie
Ondanks incidentele en structurele maatregelen, beheerst de IND de oplopende
doorlooptijden en achterstanden in de afhandeling van de aanvragen van meer dan
50.000 asielzoekers niet. De productiviteit van de IND-medewerkers is gedaald,;

de IND krijgt hier moeilijk grip op, omdat de juiste informatie ontbreekt.

4. Goed werkend kwaliteitssysteem ontbreekt; effecten maatregelen zijn onbekend
Bij de IND is er geen sluitende PDCA-cyclus; de fases check en act ontbreken bij de
uitvoering van maatregelen voor doorlooptijden en achterstanden. Dit komt omdat het
IND-brede kwaliteitssysteem niet toeziet op de kwaliteitsborging van de maatregelen
in de primaire processen. Daarnaast werken de rollen uit het three lines model niet
adequaat in de praktijk. Door het ontbreken van toereikende informatie over het
voldoen aan de wettelijke beslistermijn is het niet duidelijk wat de effecten zijn van

de maatregelen.
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Oordeel

Wij achten het onwaarschijnlijk dat de IND erin slaagt de achterstanden binnen
afzienbare tijd weg te werken. De acties van de minister zijn daarvoor onvoldoende.
Wij wijzen de minister erop dat de Tweede Kamer bij het afronden van dit rapport
(april 2026) onvoldoende is betrokken bij de gevolgen van de invoering van het

Asiel- en Migratiepact voor de oude aanvragen.

De ontoereikende aansturing van de minister van AenM op het voldoen aan wettelijke
beslistermijnen door de IND en de ontbrekende sturing op de werking van maatregelen

bij de IND merken wij daarom aan als een onvolkomenheid.

Aanbevelingen
Op basis van ons onderzoek hebben wij 1 aanbeveling aan de minister van AenM en

2 aanbevelingen aan de IND.

Onze aanbeveling aan de minister:

* Verbeter de aansturing: stel een concreet toezicht- verantwoordingsarrangement op
met onder andere een toezichtsvisie, een toezicht- en verantwoordingsarrangement
en langetermijnscenario’s, een risicoanalyse met inhoudelijke kwalitatieve toetsing,
grip op de belangrijkste KPIs, en interventies bij het uitblijven van resultaten.
Anticipeer op ontwikkelingen die leiden tot langere doorlooptijden en meer achter-
standen zoals internationale conflicten, politieke wensen of grote beleidswijzigingen.
Betrek hierbij de maatregelen uit het verleden, de toekomstige ontwikkelingen zoals
Ambitie 2028 en het Migratiepact.

Onze aanbevelingen aan de IND:

= Stel een concreet plan op voor het wegwerken van de achterstanden na de invoering
van het Asiel- en Migratiepact en maak de keuzes duidelijk die daarvoor zijn
gemaakt. Neem in het plan de tijdlijnen op, en een onderbouwing op grond van
data over capaciteitsinzet en productiviteit. Baseer dit op de uitgangspunten van
het beleidskompas en algemene beginselen van behoorlijk bestuur.

= Verbeter en implementeer het IND-brede kwaliteitssysteem, zodat de stappen
check en act uit de PDCA-cyclus goed worden doorlopen. Integreer de rollen uit het
three lines model in dit kwaliteitssysteem. Zorg voor een beheershare sturing en
monitoring van de maatregelen op basis van toereikende managementinformatie

om de effecten van de maatregelen te kunnen meten.
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als onderdeel van het opbouwen van een persoonsbeeld, verder te versterken en
ontwikkelen. In dit traject zal ook aandacht zijn voor de in uw onderzoek gencemde
knelpunten. Daarnaast ontstaat met de invoering van het pact een nieuw proces voor
de ontvangst en voorbereiding van de asielaanvraag waarbinnen identificatie plaats-
vindt. Het is de bedoeling dat eerder in het asielproces ook de genoemde screening
op signalen van terrorisme kunnen plaatsvinden. In het nieuwe proces zal daarop

eenduidig worden gestuurd.

Beheersing beslistermijnen asielprocedure

In uw rapport geeft u aan dat u het onwaarschijnlijk acht dat de IND erin slaagt de
achterstanden binnen afzienbare tijd weg te werken, het departement onvoldoende
is betrokken bij de gevolgen van de invoering van het Asiel- en Migratiepact voor de
oude aanvragen, en dat sturing ontbreekt op de werking van de verbetermaatregelen.
Om die reden komt u tot een onvolkomenheid. Deze onvolkomenheid leidt tot drie
aanbevelingen. Zoals u in uw bevindingen aangeeft, heeft het ontstaan van de langere
doorlooptijden en de achterstanden bij de IND meerdere oorzaken. De belangrijkste
oorzaak is de hoge instroom van asielzoekers.

De realiteit binnen het asieldomein is weerbarstig en dat heeft op meerdere uitvoerings-
organisaties, waaronder de IND, in de afgelopen vijf jaar maar ook daarvoor grote

impact gehad wat mede de oorzaak is van de opgelopen achterstanden.

Ten aanzien van de onvolkomenheid met betrekking tot het wegwerken van de liggende
aanvragen van voor 12 juni 2026 ben ik in gesprek met de IND over de gevolgen van
de invoering van het Asiel- en Migratiepact. Het uitgangspunt is om in te zetten op het
bijhouden van de nieuwe instroom onder het pact en tegelijkertijd te werken aan een
versnelde afbouw van de nog liggende aanvragen. In aanvulling op wat door de IND
zelf is gedaan en de versnelling die door de nieuwe procedureregels mogelijk wordt,
wordt gezamenlijk hard gewerkt aan een plan van aanpak voor de asielaanvragen die
zijn ingediend voor 12 juni 2026. In dit plan van aanpak worden de effecten van de te
nemen maatregelen voor de ketenpartners meegenomen. Zonder aanvullende maat-
regelen zou de behandelduur van aanvragen van voor 12 juni 2026 verder kunnen
oplopen. De betekenis hiervan voor de vreemdeling en alle ketenpartners, moet niet
onderschat worden. Daarom vind ik het belangrijk om maatregelen te treffen die deze
gevolgen kunnen inperken. Hiermee kom ik ook direct tegemoet aan uw aanbeveling

aan de IND met betrekking tot het op te stellen plan van aanpak.
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De minister geeft voor de onvolkomenheid rondom beslistermijnen een aantal acties
aan zoals een plan van aanpak voor achterstanden, verbeteringen in het kwaliteits-
systeem en verbeteringen in de aansturing van de IND. Tegelijk valt ons op dat de

uitwerking van de acties die hij noemt weinig concreet is en meestal niet wordt

voorzien van een duidelijk tijdpad.

Voor het wegwerken van de bestaande asielaanvragen na invoering van het Asiel- en
Migratiepact (op 12 juni 2026) geeft de minister aan een plan van aanpak op te stellen,
maar is daarbij niet concreet met welke insteek hij dat wil doen, bijvoorbeeld toetsing
aan de algemene heginselen van behoorlijke bestuur. Ook geeft hij niet aan welke
doelstellingen hij wil bereiken, bijvoorbeeld ten aanzien van een door hem gewenst en
acceptabel tijdpad voor afbouw van de achterstanden. Dit kan leiden tot onwenselijke
gevolgen voor vreemdelingen en ketenpartners, zoals jarenlange extra wachttijd voor
mensen die nu al lang in de asielprocedure zitten voordat er besloten wordt, en daar-
door ook extra tijd in opvanglocaties zullen doorbrengen. Gevolgen waarmee de

minister zegt rekening te willen houden.

Met de invoering van het Asiel- en Migratiepact geeft de minister aan dat de screening
op terrorisme eerder in het asielproces gaat plaatsvinden. Hij geeft niet aan of dat wel
binnen de vereiste 14 dagen kan worden uitgevoerd en of de achterstanden worden
weggewerkt. De eenduidige sturing op snelle screening die hij voorstaat, is vooralsnog
niet concreet. Het zou goed zijn als de minister daar binnenkort ook richting Tweede

Kamer meer duidelijkheid over kan verschaffen.
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De woningbouw in Nederland heeft knelpunten. De minister noemt in het jaarverslag
onder meer stikstof, netcongestie, onrendabele toppen en ambtelijke capaciteit.
Ambtenaren zijn nodig voor de planvoorbereiding, vergunningverlening, projectbegelei-
ding en het kostenverhaal. Hoe meer woningbouwprojecten, hoe meer ambtenaren
nodig zijn (IPO, 2025). Door de knelpunten komen woningbouwprojecten soms
moeilijk van de grond en lopen ze vertraging op. Dit zien we ook terug in de cijfers
van het jaarverslag. Voor het subartikel Woningbouw waren de voor 2025 begrote
uitgaven € 731 miljoen. Daarvan werd minder dan de helft ook daadwerkelijk in
2025 uitgegeven, namelijk € 327 miljoen. Een deel van het geld is doorgeschoven
naar latere jaren, zoals bij Grootschalige woningbouwgebieden. Een ander deel van
de lage realisatie is te verklaren doordat het aantal aanvragen vanuit gemeenten
achterbleef bij de verwachtingen, zoals bij de Whbi en de Stimuleringsregeling Flex-

en Transformatiewoningen.

De minister van VRO wil het woningtekort onder meer aanpakken door de regie van Rijk,
provincies en gemeenten op de volkshuisvesting te versterken. In juli 2025 nam de
Tweede Kamer het voorstel Wet versterking regie volkshuisvesting aan. In december
2025 diende de minister een novelle in om het wetsvoorstel op 3 onderdelen aan te
passen in verband met de juridische houdbaarheid en praktische uitvoerbaarheid

en doeltreffendheid. De Tweede Kamer stemde in maart 2026 in met de novelle.

Het streven van de minister is dat de wet per 1 juli 2026 in werking treedt.

De minister van VRO wil met het programma STOER (Schrappen Tegenstrijdige en
Overbodige Eisen en Regelgeving) de woningbouw versnellen door regelgeving te
vereenvoudigen. In juli 2025 ontving de minister daartoe een advies van een externe

adviesgroep; een deel van de adviezen werkt de minister momenteel uit (VRO, 2025d).

Naast de beschikbaarheid van woningen, zet de minister in op de betaalbaarheid en
kwaliteit van woningen in Nederland. Bij het verbeteren van de kwaliteit van woningen
is verduurzamen een belangrijke opgave. Ook hiertoe maakt de minister afspraken,
bijvoorbeeld met woningbouwcorporaties. De minister stelt subsidies beschikbaar
voor individuele eigenaren van woningen en gebouwen. Daarnaast onderscheidt de
minister een collectieve aanpak, waarbij bijvoorbeeld wijken aardgasvrij worden
gemaakt door de aanleg van warmtenetten. Daartoe werkte zij in 2025 onder meer
aan het Besluit gemeentelijke instrumenten warmtetransitie. Dit is een uitwerking van
de Wet gemeentelijke instrumenten warmtetransitie, die gemeenten de bevoegdheid
geeft om wijken aan te wijzen die op termijn aardgasvrij worden gemaakt. De ontwik-
keling van warmtenetten verloopt vooralsnog echter nog stroef, zo schreef de minister
aan de Tweede Kamer (VRO, 2025f).
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De op een na grootste wijziging op de begroting van het ministerie van VRO heeft te
maken met aanpassingen van de huurtoeslag. De huurtoeslag is een bijdrage in de
huurkosten voor mensen met een laag inkomen. De minister van VRO heeft de regels
voor de huurtoeslag veranderd om de uitvoering te vereenvoudigen en om ervoor

te zorgen dat meer mensen recht krijgen op huurtoeslag. De minister besloot om
sommige aanpassingen van de huurtoeslag later in te laten gaan dan eerder was
voorzien. Dit zorgde in 2025 voor een verwachte bezuiniging op de uitgaven van

€ 285 miljoen. Zo is bijvoorbeeld de verlaging van de eigen bijdrage, het deel van

de huur dat een huurder zelf betaalt, in 2026 ingegaan in plaats van in 2025.

Ook de op 2 na grootste wijziging in de geraamde uitgaven van het ministerie van
VRO gaat over de huurtoeslag. De verwachte uitgaven voor de huurtoeslag zijn vanaf
2025 namelijk structureel verlaagd op basis van cijfers van het CBS. De minister
verwachtte daardoor in 2025 € 236 miljoen minder uit te geven. Die structurele
verlaging komt onder andere doordat de inkomens meer zijn gestegen dan eerder
werd verwacht. Hierdoor komen minder mensen in aanmerking voor huurtoeslag

dan waar eerder rekening mee was gehouden.
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Toen de SFT in 2023 een meerjarige regeling werd, kwam er naast de algemene
doelen ook nog een specifiek aantal voor de SFT bij: de minister wilde met de € 302
miljoen van de meerjarige SFT tot en met 2026 bijdragen aan de bouw van 38.700
flexwoningen. Dit aantal kwam voort uit het toen beschikbaar gestelde bedrag en de
bijdrage per woning, en was niet gebaseerd op hoeveel flexwoningen er nodig zijn of
hoeveel locaties er beschikbaar zijn. Voor de SFT-ronde in 2025 verhoogde de minister

de bijdrage per woning, en voor de ronde in 2026 deed de minister dat weer.

Het doel van 15.000 flexwoningen per jaar was in eerste instantie gebaseerd op een
brede definitie van flexwoningen. In 2019 was er sprake van een flexwoning als de
woning zelf, de bewoning (bijvoorbeeld via een tijdelijk contract) of de locatie tijdelijk
was. Maar op het moment dat de minister in 2022 met de SFT ging bijdragen aan
projecten, vielen tijdelijke contracten niet meer onder de definitie van een flexwoning.
De minister bereidde in die periode een wet voor die vaste huurcontracten weer de
standaard maakte. Hierdoor werden de doelen voor flexwoningen, die op de bredere
definitie gebaseerd waren, nog minder haalbaar. Het kabinet-Schoof liet het doel los
om 15.000 flexwoningen per jaar en 37.500 flexwoningen tot en met 2024 te bouwen.
De minister informeerde de Tweede Kamer daar echter niet over. Er kwamen ook geen

onderbouwde doelen van het beleid voor flexwoningen voor in de plaats.

Flexwoningen moeten naast versnellen van woningbouw ook bijdragen aan andere
zaken. Zo ziet de minister flexwoningen als een stimulans voor industriéle bouw en
innovatie. De regering heeft als doel dat in 2030 de helft van de nieuwbouwwoningen
industrieel is gebouwd. Daar zouden flexwoningen aan moeten bijdragen. Flexwoningen
worden in fabrieken gemaakt, maar hoe ze precies bijdragen aan industriéle bouw
van woningen in bredere zin maakt de minister niet duidelijk. De minister ziet flex-
woningen daarnaast als een oplossing voor (tijdelijke) pieken en dalen in woon-
behoeften, bijvoorbeeld in groei- en krimpgebieden. Doordat de minister meerdere
doelen heeft, wordt het minder duidelijk waar het beleid voor flexwoningen precies

op gericht is.

De resultaten vallen tegen

De inzet van de minister heeft ertoe geleid dat flexwoningen bekender zijn geworden
onder bijvoorbeeld gemeenten en ontwikkelaars. Met de SFT, de Flexcities en de RVB-
flexwoningen draagt de minister in de periode van 2022 tot en met 2025 bij aan de
bouw van 17.665 flexwoningen. Daarvan zijn er 5.289 gebouwd in projecten die al zijn
opgeleverd. Als we de (geplande) uitgaven tot en met 2025 voor de SFT, Flexcities en
RVB-flexwoningen bij elkaar optellen, en de inkomsten van de RVB-flexwoningen
daarvan aftrekken, komen we uit op een bedrag van € 251,7 miljoen.
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Als de woning niet kan blijven staan en ook niet naar een andere plek verplaatst kan
worden, kost dat de investeerder (vaak woningcorporatie) veel geld. Bovendien is er

dan een woning minder in Nederland.

De minister probeert deze knelpunten van financiéle haalbaarheid en het moeten
verplaatsen van flexwoningen op verschillende manieren aan te pakken. De RTHF

en de Flexcities zouden gemeenten en investeerders meer zekerheid moeten bieden
voor de herplaatsing van flexwoningen. Zo wil de minister de bouw van flexwoningen
aanjagen. Toch blijft het onzeker hoe dit in de toekomst gaat uitpakken. De onzeker-
heid van het herplaatsen kan een reden zijn om geen flexwoningen te bouwen. Bij de
RTHF dragen gemeenten en woningcorporaties nog steeds een deel van het flnanciéle
risico. Dit risico kunnen gemeenten en woningcorporaties niet altijd dragen. Tot nu
toe nemen nog maar weinig investeerders deel aan de RTHF, tot en met 2025 vallen
er 1.918 flexwoningen onder. De woning verplaatsen naar een ander deel van Nederland
is voor een woningcorporatie niet aantrekkelijk, omdat ze de woning dan niet meer

zelf kunnen beheren.

Het knelpunt van de businesscase probeert de minister aan te pakken met de RTHF
en door een bijdrage per woning te leveren via de SFT. In 2022 was de bijdrage per
woning € 12.000. Dit bedrag was niet goed onderbouwd. De minister heeft het bedrag
dat gemeenten krijgen per woning via de SFT een aantal keer aangepast. In 2023 en
2024 werd de SFT-bijdrage € 7.800, in 2025 € 14.000 enin 2026 en 2027 is de bijdrage
€ 20.000 per woning.

De minister verlaagde de bijdrage in 2023 omdat hij dacht dat de businesscase van
projecten met flexwoningen zou verbeteren door de RTHF, en er daardoor een minder
hoge bijdrage via de SFT nodig zou zijn. In 2023 en 2024 deden veel minder gemeenten
een aanvraag voor de SFT dan de minister had verwacht. Gemeenten gaven in een
onderzoek in opdracht van het ministerie aan dat de bijdrage niet genoeg was.
Daarom verhoogde de minister de bijdrage in 2025 weer. De aanvragen stegen, maar
vielen nog steeds tegen (zie figuur 6). Voor 2026 en 2027 verhoogde de minister de
bijdrage daarom nog een keer, met € 6.000 extra, als bijdrage voor sociaal beheer.

Die bijdrage kan gebruikt worden om de woningen leefbaar, veilig en schoon te houden

en (kwetsbare) bewoners te ondersteunen.
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De minister informeert de Tweede Kamer over de verschillende knelpunten bij het
realiseren van flexwoningen, en benoemt hierbij ook regelmatig hoe zij dit knelpunt
wil aanpakken. Ondanks dat de minister knelpunten heeft geprobeerd weg te nemen,

vallen de resultaten vooralsnog tegen.

Conclusies en aanbevelingen

De woningnood in Nederland is hoog. Een van de manieren waarop de minister snel
meer woningen wil bouwen, is door het stimuleren van de bouw van flexwoningen.
Flexwoningen worden gemaakt in een fabriek en kunnen op plekken worden geplaatst
waar permanente woningbouw (nog) niet mogelijk is. Daarom zijn ze een aanvulling

op permanente woningbouw.

De minister heeft vanaf 2021 € 948 miljoen beschikbaar gesteld om de bouw van
flexwoningen te stimuleren, al is dat geld (nog) maar deels uitgegeven. De inzet
van de minister heeft ertoe geleid dat flexwoningen bekender zijn geworden onder
bijvoorbeeld gemeenten en ontwikkelaars. Tot en met 2025 is met verschillende

regelingen bijgedragen aan de bouw van 17.665 flexwoningen.

Met veel en ambitieuze doelen wekte de minister grote verwachtingen van de bijdrage
van flexwoningen aan de woningbouwopgave. De doelen die de minister in 2022 en
2023 stelde, zoals de bouw van 15.000 flexwoningen per jaar, werden ruimschoots
niet gehaald. Het geld dat beschikbaar was, werd slechts deels besteed aan flex-
woningen. Bij het bouwen van flexwoningen lopen gemeenten en ontwikkelaars
tegen veel verschillende knelpunten aan. De minister probeert sommige knelpunten

aan te pakken, maar de resultaten blijven tot nu toe tegenvallen.

Het kabinet-Schoof stelde in 2025 opnieuw geld beschikbaar voor het stimuleren van
flexwoningen met de SFT. De minister verhoogde de bijdrage per woning. Hiermee
accepteert de minister dat er met de SFT minder woningen kunnen worden gebouwd
dan eerder werd verwacht. De ambitieuze doelen uit 2022 en 2023 zijn losgelaten,
maar er zijn geen nieuwe onderbouwde doelen voor in de plaats gekomen. De Kamer

is hierover niet geinformeerd.

We concluderen dat de minister met haar beleid voor flexwoningen bijdraagt aan
de woningbouw, maar dat de resultaten tot nu toe achterblijven bij de doelen en
verwachtingen. Op bepaalde locaties en wanneer gemeenten en woningcorporaties
de risico’s willen en kunnen dragen, kunnen flexwoningen een aanvulling zijn op
permanente woningbouw. Maar flexwoningen zijn relatief duur en risicovol, en ze
dragen daardoor minder bij aan het oplossen van het woningtekort dan de minister
aanvankelijk verwachtte.
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de uitvoering van de renovatie. In 2024 had de minister het budget voor de renovatie

verhoogd naar circa € 2 miljard, veel meer dan de € 475 miljoen die aanvankelijk in 2015
was voorzien. We concludeerden vorig jaar dat het budget van 2015 onrealistisch laag
was, ook met de kennis van toen. Daarnaast constateerden we vorig jaar dat de minister

de informatievoorziening over het budget aan de Tweede Kamer kon verbeteren.

De minister informeert de Tweede Kamer 2 keer per jaar met een voortgangsrapportage
over de stand van zaken van de renovatie. We stelden echter vast dat de Tweede
Kamer niet alle beschikbare (financiéle) informatie over de renovatie van het Binnenhof
ontving. De prognoses van de kosten die het RVB in interne documenten rapporteerde,
waren structureel hoger dan het budget dat in de voortgangsrapportages stond.
Hiervoor waren verschillende oorzaken. Een daarvan was de regel dat de minister van
VRO de Tweede Kamer alleen mag informeren over budgetclaims als deze vooraf zijn

goedgekeurd door de minister van Financién.

In november 2025 stuurde de minister van VRO de 14e voortgangsrapportage naar
de Tweede Kamer. Uit de brief bij de voortgangsrapportage blijkt dat de voorlopige
geraamde kosten voor de renovatie van het Binnenhof alweer fors verhoogd zijn,
naar minimaal € 2,7 miljard, prijspeil 1 januari 2026 (VRO, 2025¢). Dit bedrag is ook
aangegeven in de Voorjaarsnota (Financién, 2026). De stijgende kosten komen vooral
doordat de werkzaamheden langer duren dan was voorzien en door de sterke stijging
van de kosten in de bouw, vooral van arbeid, waar het RVB mee te maken heeft. De
minister informeerde de Kamer hierover op basis van prognoses van het RVB, vooruit-
lopend op de besluitvorming bij de Voorjaarsnota 2026. Daarbij verwees de minister
expliciet naar ons onderzoek en de aandacht die wij vroegen voor transparantie over
het te verwachten budget. Wij vinden het goed dat de minister op deze wijze meer

transparant is en openheid geeft over het verwachte oplopen van het budget.

In de brief bij de 14e voortgangsrapportage gaf de minister ook aan dat het kabinet
nog moest besluiten over de renovatie van de Grafelijke Zalen. Ze gaf aan daarbij
rekening te houden met een investering van € 225 miljoen (VRO, 2025e). Inmiddels
heeft het kabinet besloten de Grafelijke Zalen te renoveren, en daar € 225 miljoen
voor gereserveerd op de begroting (Financién, 2026). Als gevolg van de afsluiting
van de Straat van Hormuz wordt een (fors) hogere inflatie verwacht. Daarmee neemt
de kans toe dat dit bedrag hoger zal uitvallen. De minister ziet de renovatie van de
Grafelijke Zalen als een aparte opdracht en telt de kosten voor dit project niet op bij de

geraamde kosten voor de renovatie van het Binnenhof.
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zijn er meer, zoals tekort aan ambtelijk personeel, netcongestie en ruimtelijke vraag-
stukken. Geld voor woningbouwprojecten alleen is daarom niet de oplossing. Eris

ook flankerend beleid nodig om de woningbouw te versnellen en verhogen.

Laatste aanbeveling was om de Wbi te heroverwegen of fundamenteel aan te
passen. Voor dat laatste zagen we 2 mogelijkheden: een brede Whi met als enig
doel betaalbaarheid of een Wbi gericht op een beperkte doelgroep van complexe

woningbouwprojecten.

Het kabinet-Schoof besloot in het najaar van 2025 een zevende ronde van de Whi uit
te voeren. Voor die ronde was € 120 miljoen gereserveerd, waarvan € 48,7 miljoen
werd uitgekeerd (VRO, 2025b). In februari 2026 opende de minister een achtste
ronde, waarin maximaal € 95 miljoen uitgekeerd kan worden (Staatscourant, 2025).
Vanaf deze ronde is de Whi wel aangepast. Ook is er een nieuwe regeling, de Realisatie-
stimulans. Via de Realisatiestimulans ontvangen gemeenten een bijdrage van € 7.000
voor iedere betaalbare woning waarvan de bouw start in de periode 2025-2029. Het is
de bedoeling dat de aangepaste Whi als aanvulling daarop gericht wordt op complexe
projecten. Dat is in lijn met onze aanbeveling om de Whbi te richten op een beperkte

doelgroep van complexe woningbouwprojecten.

Woningen voor ouderen

In 2025 deden we onderzoek naar het beleid dat de minister van VRO voerde rond
ouderenhuisvesting (Algemene Rekenkamer, 2025a). De minister heeft in 2022 het
doel gesteld om tot en met 2030 290.000 woningen te bouwen die geschikt zijn voor
ouderen. De minister heeft concrete afspraken gemaakt om dit doel te realiseren,

en het Rijk stelde destijds tussen 2022 en 2027 € 388 miljoen beschikbaar. In de
Voorjaarsnota van 2026 is aangekondigd dat er voor 2027 € 30 miljoen extra beschik-
baar komt voor de Stimuleringsregeling Ontmoetingsruimten in Quderenhuisvesting
(Financién, 2026).

In 2025 concludeerden wij dat het niet aannemelijk was dat het doel om 290.000
woningen te bouwen tot en met 2030 gehaald zou worden. De minister wist niet
precies hoeveel woningen voor ouderen er al waren of werden gebouwd. Wij deden
de volgende aanbevelingen:

» Geef in de rapportages en brieven die naar de Tweede Kamer gaan een update van
de concrete stand van zaken en een realistisch(er) beeld van hoe haalbaar het is
dat er in 2030 220.000 woningen geschikt voor ouderen worden gerealiseerd.

= Zetin op beter zicht verkrijgen op de bestaande voorraad en het ombouwen van
bestaande woningen tot woningen die geschikt zijn voor ouderen.
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Wij hebben onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in het Jaarverslag 2025 van
het ministerie van VRO betrouwbaar tot stand is gekomen. Uit dit onderzoek zijn
geen bevindingen naar voren gekomen waaruit blijkt dat de totstandkoming niet
betrouwbaar is.

Wij hebben ook onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in strijd is met de

financiéle verantwoordingsinformatie. Wij stellen vast dat de bedrijfsvoerings-

informatie niet in strijd is met de financiéle verantwoordingsinformatie.
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bij particuliere huurwoningen. Alhoewel het ministerie van Financién verantwoordelijk
is voor de uitvoering van de huurtoeslag, blijft de verantwoordelijkheid voor de recht-
matigheid van de uitgaven bij de minister van VRO, omdat de middelen op haar

begroting staan.

Dienst Toeslagen zal zich in 2026 specifiek richten op het verbeteren van de controle-
informatie in het algemeen en specifiek ook van particuliere verhuurders. Hiervoor
zijn 3 verbeterinitiatieven opgesteld en opgenomen in het jaarcontract dat de Dienst
Toeslagen met het ministerie van VRO heeft gesloten. Het gaat om: a.) het uitbreiden
van de gegevenslevering door particuliere verhuurders; b.) het verbeteren van de
kwaliteit van gegevenslevering met aangesloten (sociale) verhuurders en c.) het
ontwikkelen van de terugmeldvoorziening Basisregistratie Adressen en Gebouwen
(BAG). Hiermee kan de Dienst Toeslagen vermoedelijke fouten in de BAG melden
aan gemeenten. We vinden het belangrijk dat de minister van VRO goede afspraken
maakt met de staatssecretaris van Financién over de uitvoering van de huurtoeslag,
in het bijzonder over het opvragen van contra-informatie bij ontvangers van huurtoeslag

die bij particuliere verhuurders een woning huren.
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Beleidsresultaten

Flexwoningen

Terugkijkend deelt de minister onze mening dat de doelstellingen wat betreft de
beoogde aantallen flexwoningen destijds te ambitieus waren. Ze geeft aan dat ze nog
steeds ambitieus en positief is ten aanzien van flexwoningen. Ze verwacht nu dat er
jaarlijks gemiddeld 5.000 flexwoningen kunnen worden gerealiseerd. De minister geeft
onder meer aan dat de huidige SFT-regeling naar verwachting geen belemmeringen
meer kent, het aangeboden pakket voor flexwoningen complementair en volledig is
en flexwoningen kwalitatief enorm zijn verbeterd. Flexwoningen zijn en blijven daarom
wat de minister betreft de komende jaren een belangrijke en gewenste aanvulling op

de bouw van reguliere woningen.

De minister geeft aan dat de Tweede Kamer door haar voorganger is geinformeerd
dat het kabinet met de bredere doelstelling van 50% industriéle bouw in 2030 blijft
inzetten op het bouwen van flexwoningen. Zij is daarom van mening dat de Tweede
Kamer hiermee voldoende is geinformeerd over het feit dat de specifieke doelstelling

van 15.000 flexwoningen kwam te vervallen.

In reactie op onze aanbeveling om concrete doelen te stellen in het beleid voor
flexwoningen en daarmee realistischer verwachtingen te wekken, geeft de minister
aan dat er inmiddels een bredere doelstelling is geformuleerd: het streven dat 50%
van de nieuwbouw in 2030 industrieel gebouwd wordt. Flexwoningen zijn hier onder-

deel van, aangezien deze woningen per definitie uit de fabriek komen.

In reactie op onze aanbeveling om te overwegen de voorwaarden voor huisvesting
van specifieke doelgroepen bij de SFT te schrappen, geeft de minister aan dat de SFT
niet alleen het doel om woningbouw te versnellen dient, maar ook het doel van het
bieden van verlichting in de opvang- en huisvestingproblematiek van statushouders
en ontheemden. De middelen voor deze regeling zijn uit cogpunt van beide doelen
beschikbaar gesteld. Door huisvesting van deze groepen niet alleen in het project maar
ook elders binnen de gemeente mogelijk te maken, hoeft dit volgens de minister niet
beperkend te werken op de snelheid van de realisatie. Met het oog op het kunnen

afschaffen van de voorrang voor statushouders laat ze de SFT ongewijzigd.

Renovatie Binnenhof

De minister geeft aan dat zij eraan hecht om de Tweede Kamer zo transparant mogelijk
te informeren, bij reguliere begrotingsmomenten en ook met halfjaarlijkse voortgangs-
rapportages. De minister deelt onze mening dat er nog risico’s op kostenstijgingen zijn.
De minister hecht eraan te melden dat de geplande oplevering medio 2031 is.
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Whbi

Met betrekking tot onze bevinding dat de Whi niet tot versnelling leidt en onze twijfels
over de additionaliteit van de woningen geeft de minister aan dat ze dit beeld niet
herkent, om de in de reactie op het rapport van ons vervolgonderzoek aangegeven
redenen. De minister geeft aan dat onze onderzoeken voor VRO een waardevolle bron

van inzichten en informatie zijn.

Woningen voor ouderen

De minister zegt toe dat zij voor de zomer van 2026 een voortgangsrapportage over
ouderenhuisvesting naar de Tweede Kamer stuurt, waarin ze uitgebreid zal ingaan op
de manier waarop VRO onze aanbevelingen heeft opgepakt en wat de stand van zaken
is op de doelstelling voor ouderenhuisvesting. Ook zegt de minister toe dat ze de
Tweede Kamer tweejaarlijks gaat informeren over de voortgang op ouderenhuisvesting.
Daarnaast doorloopt ze een traject om beter zicht te verkrijgen op hoe de bestaande
voorraad beter benut kan worden voor ouderenhuisvesting en hoe voortgang hierop

kan worden gemeten, waarover ze de Tweede Kamer zal informeren.

Financiéle informatie

De minister betreurt het dat er in het eerste jaar van een aparte begroting voor VRO
meteen sprake is van een overschrijding op de VRO-begroting, vooral door de gemaakte
fouten en onzekerheden bij de huurtoeslag. Ze geeft aan dat door VRO het gesprek

is aangegaan met het ministerie van Financién (Dienst Toeslagen) welke mogelijke
verbeteringen vanuit de uitvoering geinitieerd kunnen worden om de tekortkomingen
(deels) te verminderen en te voorkomen. Dit heeft ertoe geleid dat er een aantal ver-
beterplannen is opgesteld. Van deze verbeterplannen worden de resultaten gedurende
2026 gemonitord en zo nodig aangepast om fouten en onzekerheden zoveel mogelijk
te voorkomen. De minister geeft aan dat een langetermijnoplossing voor het gebrek
aan contra-informatie bij particuliere verhuurders het opzetten van een huurregister is,

waarvoor een voorstel op hoofdlijnen recent in internetconsultatie is gegaan.

Tot slot
De minister sluit haar reactie af met het uitspreken van haar waardering voor onze
goede samenwerking. Ze geeft aan dat ons rapport benadrukt dat zij oog moet houden

voor de meetbaarheid en de maatschappelijke effecten van haar beleid.
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+ De minister heeft zicht op hoeveel flexwoningen er met financiéle steun van
het Rijk zijn/worden gerealiseerd en of dit conform de door de minister gestelde
voorwaarden gebeurt.

+ De minister heeft zicht op eventuele knelpunten, neveneffecten en averechtse
effecten.

+ Als de monitoring daar aanleiding toe geeft, past de minister het beleid op
flexwoningen aan.

+ De minister rapporteert relevante en juiste voortgangsinformatie, realisatie

en eventuele knelpunten en averechtse effecten aan de Tweede Kamer.

We hebben in het onderzoek onder andere gebruik gemaakt van Kamerbrieven,
onderzoeksrapporten, monitors, interne documenten van VRO en het monitorings-
systeem Wobi. Ook hebben we interviews gehouden met ambtenaren van VRO,
Rijksdienst voor Ondernemend Nederland en gemeenten, medewerkers van woning-
corporaties, en betrokkenen vanuit CBS, Expertisecentrum Flexwonen, Vereniging

van Nederlandse Gemeenten en Aedes.

Financiéle informatie — Slotwet

Soms bevat de slotwet hogere bedragen dan het parlement eerder via begrotings-
wijzigingen heeft goedgekeurd. Het parlement kan de slotwet, en daarmee de daarin
opgenomen overschrijdingen, goedkeuren, maar is daartoe niet verplicht. Wanneer er
sprake is van dergelijke overschrijdingen, gelden onze oordelen onder het voorbehoud
van parlementaire goedkeuring van de slotwet. Keurt het parlement de slotwet niet
goed, dan moeten wij onze oordelen over de financiéle verantwoordingsinformatie

mogelijk herzien.
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Netcongestie bemoeilijkt energietransitie

De drukte op het elektriciteitsnet (netcongestie) is een technische rem op de voort-
gang van de energietransitie. Door een tekort aan transportcapaciteit moeten nieuwe
woningen, bedrijven en duurzame projecten vaak wachten op een aansluiting. Daardoor
lopen plannen voor elektrificatie (voor onder meer verduurzaming) vertraging op. De
overstap van fossiele naar elektrische energie gaat minder snel dan de minister beoogt.
Op het beleidsterrein van de minister van KGG heeft dit gevolgen voor het halen van

klimaatdoelen (het reduceren van CO,-uitstoot).

Maar ook voor andere ministers is netcongestie een probleem, door de vertragingen
bij woningbouw en de rem op economische groei. In 2025 heeft de minister van

KGG meerdere acties in gang gezet om de netcongestie aan te pakken. Deze acties
maken deel uit van het Landelijk Actieprogramma Netcongestie. Het eerste actiepunt
is versnelling van de uitbreiding van het elektriciteitsnet, onder andere door snellere
procedures en intensievere samenwerking tussen overheden en netbeheerder TenneT.
Ten tweede wordt gewerkt aan beter gebruik van het bestaande net, bijvoorbeeld door
flexibel energiegebruik te stimuleren en afspraken te maken met bedrijven (KGG 2025a).
Het kabinet overweegt om meer risico’s te nemen door een deel van de reserve-
capaciteit van het elektriciteitsnet in te zetten (EZK 2026). We hebben geen onderzoek
gedaan naar de consequenties van deze optie.

Het thema netcongestie raakt behalve aan wonen, bedrijvigheid en klimaatbeleid,
ook aan de veiligheid van de elektriciteitsvoorziening, een onderwerp waarnaar we

voor dit rapport onderzoek hebben gedaan (zie § 5.4).

Stappen gezet in voorbereiding bouw kerncentrales

Het kabinet-Jetten zet de plannen van het vorige kabinet om 4 nieuwe kerncentrales te
bouwen voort. De minister van KGG heeft in 2025 stappen gezet in de voorbereiding
van het inkoopproces van 2 van deze centrales. Zo heeft de minister staatsdeelneming
NEO NL opgericht voor de aanbesteding, bouw en exploitatie van de centrales.
Daarnaast is er overleg gaande om de bestaande kerncentrale Borssele langer open
te houden dan tot 2033. Dit vergt een wijziging van de Kernenergiewet en een flinke
investering. De huidige eigenaren van de kerncentrale zijn namelijk niet bereid te
investeren in verlenging van de levensduur van de 53 jaar oude centrale. De wets-

wijziging ligt voor bij het parlement.
Nieuwe manier van financieren windparken op zee

In 2025 is de aanbesteding van de vergunning voor windkavel Nederwiek 1A op de
Noordzee mislukt. Er zijn geen aanvragen ingediend. Dat wijst op een veranderende
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Verantwoording over beleidsresultaten Klimaatfonds lastig te volgen via

de jaarverslagen

Veel gefinancierde maatregelen

Het aantal maatregelen dat uit het Klimaatfonds wordt gefinancierd, is groot. Het
jaarverslag van het Klimaatfonds bevat een tabel in bijlage 1 die een overzicht geeft

van alle uitgaven. Daarin staan ruim 200 subsidies, bijdragen, opdrachten en leningen.

Verantwoording verspreid over verschillende jaarversiagen

De minister van KGG verantwoordt zich in het jaarverslag van het Klimaatfonds

over de overheveling van gelden naar andere begrotingen. In dat jaarverslag neemt
de minister per begrotingsartikel een beleidsconclusie op. Daarin verwijst zij naar
projecten die door andere departementen worden uitgevoerd. De beleidsconclusies
eindigen met de verwijzing dat verdere toelichtingen op de beleidsconclusies te
vinden zijn in de jaarverslagen van de betreffende begrotingen. Maar die verwijzingen

blijken niet altijd even eenvoudig navolgbaar te zijn.

Voor het perceel kernenergie bijvoorbeeld schrijft de minister dat er in 2025 vanuit het
beleidsartikel kernenergie middelen beschikbaar zijn gesteld voor de maatregelen:
+ uitvoeringslasten KGG/medeoverheden
- nucleaire veiligheid ministerie Infrastructuur en Waterstaat,
- stralingsbescherming Rijksinstituut Volksgezondheid en Miliey;
= nieuwbouw kerncentrales;
= verlenging financiering Nucleair Academy 2026-2030;
» NEO NL.

Om voor deze onderwerpen een toelichting te vinden zal dus in elk geval moeten worden
gekeken in jaarverslagen van het ministerie van KGG, het ministerie van Infrastructuur

en Waterstaat (lenW) en het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport.

Voor het perceel Energie-infrastructuur schrijft de minister dat er in 2025 voor
meerdere maatregelen middelen ter beschikking zijn gesteld. Het gaat om onder
andere de Garantieregeling Warmtenetten, WarmtelinQ+, Expertpool vliegende
brigade en Elektrischaangedreven Friese Waddenveren. Om hierop een toelichting te
vinden zal dus moeten worden gekeken in jaarverslagen van het ministerie van KGG,
het ministerie van lenW en het ministerie van Landbouw, Visserij, Voedselzekerheid
en Natuur. Daarbij zijn de maatregelen vaak ook nog verdeeld over verschillende
beleidsartikelen van de begrotingen.
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vanwege onze steun aan Oekraine. Volgens onze inlichtingendiensten is sabotage
van kritieke infrastructuur een scenario waarmee we rekening moeten houden (AIVD
en MIVD, 2026).

5.4.2 Incidenten leiden niet snel tot een elektriciteitscrisis
Incidenten die leiden tot stroomonderbrekingen komen voor, maar leiden in Nederland
niet snel tot een elektriciteitscrisis. Het ministerie hanteert de definitie van een crisis
bij stroomuitval voor meer dan 75.000 huishoudens of een vermogensverlies van meer
dan 100 MW.

Leveringszekerheid is in Nederland erg hoog

Het hoogspanningsnetwerk dat TenneT in Nederland en Duitsland beheert, bestaat
uit hoogspanningslijnen en kabels met een totale lengte van 25.000 kilometer, met
een spanning tussen 110.000 en 380.000 Volt. TenneT transporteert elektriciteit
van de producent (een windmolenpark, kolen-, gas- of kerncentrale), over het hoog-
spanningsnet naar het laagspanningsnet. Regionale netbeheerders beheren de
elektriciteitsnetten met een lagere spanning en sluiten huizen en bedrijven daarop
aan. Via verdeelstations en transformatoren wordt de hoogspanning omgezet naar

een spanning van 230 Volt die thuis uit het stopcontact komt.

TenneT monitort continu of elektriciteitsvraag en -aanbod met elkaar in balans zijn.
Bij een verstoring waarbij de elektriciteit uitvalt, heeft TenneT bevoegdheden om
energiemaatschappijen te verplichten om een moment meer of minder te produceren
om de balans te herstellen. De leveringszekerheid van elektriciteit is in Nederland erg
hoog; TenneT drukt dit uit in een percentage. In 2025 was dat 99,99988% (TenneT,
2025), wat betekent dat er in het gehele jaar slechts enkele seconden sprake was

van geen elektriciteit door storing op het hoogspanningsnet.

Ontwerpkeuzes maken hoogspanningsnet veilig

De hoge leveringszekerheid is het gevolg van ontwerpkeuzes in het hoogspannings-
net. Het net is zodanig ontworpen dat fysieke schade aan onderdelen ervan, of aan
transformatorstations, niet snel leiden tot algehele uitval van elektriciteit. Wettelijk

is bepaald dat het net dusdanig ‘redundant’ ingericht moet zijn dat de elektriciteits-
voorziening in stand blijft als 1, en soms 2, onderdelen uitvallen. TenneT heeft daarom
veel reservecapaciteit ingebouwd in het hoogspanningsnetwerk. Die redundantie
bestaat in eerste instantie uit dubbele bekabeling. Over de hoogspanningsmasten
lopen altijd aan beide kanten van de mast kabels om de elektriciteit te transporteren.
Als er aan 1 kant kabels breken (of onderhouden moeten worden), loopt de elektriciteit
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ongeveer 1 miljoen huishoudens en trof ook Schiphol en de media in Hilversum,

maar was binnen een uur opgelost.

5.4.3 Wetgeving en beleid aangepast aan nieuwe werkelijkheid
Een belangrijk deel van de verantwoordelijkheid voor veilige en stabiele levering van
elektriciteit is om de wet- en regelgeving actueel te houden en up-to-date beleid te
hebben. De minister heeft wetgeving vernieuwd en werkt aan het vernieuwen van het
nationaal crisisplan (EZK 2022a). Daarin staan afspraken over de verantwoordelijk-

heidsverdeling in een crisissituatie.

In nieuwe wetgeving meer aandacht voor veiligheidsrisico’s en hybride dreiging
Op 1 januari 2026 is de nieuwe Energiewet ingegaan. Deze wet geeft de minister
meer bevoegdheden op het gebied van veiligheid. Hij benoemt ook dreigingen en
risico’s voor de vitale infrastructuur. De oude Elektriciteitswet uit 1998 richtte zich
vooral op technische leveringszekerheid van elektriciteit. Het woord dreiging kwam

er niet in voor.

Met de nieuwe wetgeving heeft de minister meer bevoegdheden om aan systeem-
beheerders (dus aan TenneT) de opdracht te geven om maatregelen te treffen tegen
specifieke dreigingen. Bijvoorbeeld bij een verandering in het dreigingsniveau van
terrorisme of een (technologische) ontwikkeling in de cybercriminaliteit. Ook is in de
Energiewet geregeld dat TenneT en regionale netbeheerders de kritieke infrastructuur
en processen binnen hun bedrijfsvoering moeten beschermen tegen externe dreigingen
zoals terrorisme, een cyberaanval, sabotage door een werknemer of een overstroming.
Bij gevoelige opdrachten en aankopen kunnen systeembeheerders nu gebruikmaken
van de Aanbestedingswet op defensie- en veiligheidsgebied, die het mogelijk maakt

af te wijken van normale procedures in het kader van de nationale veiligheid.

Andere nieuwe wetten met bepalingen voor de beveiliging van kritieke infrastructuur
zijn de Cyberbeveiligingswet (Cbw) en de Wet weerbaarheid kritieke entiteiten (Wwke).
Dat zijn Nederlandse uitwerkingen van Europese richtlijnen, respectievelijk de Network
and Information Security Directive (NIS2) en de Critical Entities Resilience Directive
(CER). Deze wetten hebben raakvlakken met de beleidsterreinen van de minister van
KGG, maar hebben ook betrekking op andere ministers die kritieke infrastructuren
onder hun verantwoordelijkheid hebben. De NIS2-richtlijn richt zich op het minimalise-
ren van digitale risico’s voor netwerk- en informatiesystemen van organisaties, zoals
cyberaanvallen of digitale spionage. De CER-richtlijn richt zich op de bescherming van
organisaties tegen fysieke dreigingen, zoals (terroristische) misdrijven, sabotage en
natuurrampen. De invoering is voorzien voor halverwege 2026.
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Ook in risicoanalyses heeft de minister aandacht voor nieuwe dreigingen

De minister van KGG is op de hoogte van actuele dreigingsbeelden en mogelijke
gevolgen van grootschalige stroomuitval. In opdracht van de Nationaal Codrdinator
Terrorisme en Veiligheid (NCTV) worden rijksbrede scenariostudies gemaakt voor
stroomuitval in Nederland. Voorbeelden zijn de Themarapportage bedreiging vitale
infrastructuur (TNO 2022) en het Dreigingsfandschap vitale infrastructuur (NCTV 2025).
Daarbovenop heeft de minister van KGG sinds 2024 een kennisinvesteringsprogramma
Weerbaarheid en Veerkracht ingesteld om risico’s in kaart te brengen en te beoordelen.
TNO voert dit programma uit. Ook de netbeheerders analyseren risico’s en kwets-
baarheden in het licht van statelijke dreigingen. Zo maken zij risico's inzichtelijk en

verkennen ze welke maatregelen ze kunnen nemen.

Vernieuwde crisisplannen sluiten beter aan bij nieuwe dreigingsbeelden

Hoe de overheid handelt bij een crisis, staat beschreven in landelijke crisisplannen
per beleidsterrein. Het ministerie van KGG hanteert een crisisplan voor elektriciteit

uit 2022. In 2026 actualiseert de minister dit plan, zodat het aansluit bij de nieuwe
wetgeving en bij samenwerking tussen het Rijk en de veiligheidsregio’s. Deze samen-
werking is nog versnipperd. Ook komt er in het vernieuwde landelijke crisisplan meer
aandacht voor de maatschappelijke gevolgen bij elektriciteitsuitval in vitale sectoren
en maatregelen om de schade te beperken. Naar verwachting is het nieuwe crisisplan

elektriciteit in het laatste kwartaal van 2026 gereed.

5.4.4 Crisismanagement op het departement

We hebben gezien dat de kans op grootschalige elektriciteitsuitval klein is. Dit is

te danken aan het ontwerp van het hoogspanningsnet, preventieve maatregelen,

de verwevenheid van het netwerk met het buitenland en de beschikbaarheid van
kritieke reserveonderdelen. Toch komen incidenten met het hoogspanningsnet met
enige regelmaat voor. Die kunnen veel verschillende oorzaken hebhen: bijvoorbeeld
technische fouten bij werkzaamheden of ongelukken waarbij onderdelen van het

hoogspanningsnet beschadigd raken.

Piketdiensten en escalatieladders

Er waren in 2025 dag en nacht crisismanagers bij het ministerie van KGG bereikbaar
om meldingen van incidenten aan te nemen. Als het een melding betreft die mogelijk
landelijke impact heeft, treedt de crisisstructuur op het ministerie in werking. Het
ministerie van KGG en TenneT hanteren daarvoor een grens van een afschakeling
van meer dan 100 MW (de capaciteit van ongeveer 10 offshore windmolens) en/of
een storing die meer dan 75.000 huishoudens treft. Bij een situatie waarin een
elektriciteitsprobleem uitgroeit tot een nationale crisis die effect heeft op andere
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Wij hebben onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in het Jaarverslag 2025 van
het ministerie van Klimaat en Groene Groei en dat van het Klimaatfonds betrouwbaar
tot stand is gekomen. Uit dit onderzoek zijn geen bevindingen naar voren gekomen

waaruit blijkt dat de totstandkoming niet betrouwbaar is.
Wij hebben ook onderzocht of de bedrijfsvoeringsinformatie in strijd is met de financiéle

verantwoordingsinformatie. Wij stellen vast dat de bedrijfsvoeringsinformatie niet in

strijd is met de financiéle verantwoordingsinformatie.
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6.2.2 Specifieke bevindingen bij verantwoording Klimaatfonds
In paragraaf § 5.3 schreven wij dat de beleidsresultaten van het Klimaatfonds lastig
te volgen zijn. In die paragraaf is ook meer informatie over het Klimaatfonds als
overhevelingsfonds te vinden. Hieronder gaan we in op onze specifieke bevindingen

bij de financiéle verantwoording.

De financiéle verantwoording van het Klimaatfonds bedraagt nul

In het jaarverslag staat dat het fonds geen betalingsverplichtingen kan aangaan.

Dat doen de ministeries die de middelen uit het fonds op hun begroting ontvangen.
Het gevolg is dat het Klimaatfonds geen financiéle administratie heeft. Daarom
bestaat de financiéle verantwoording van het Klimaatfonds over 2025 uit een verant-
woordingsstaat en saldibalans, waarbij de realisatie van uitgaven en verplichtingen
en balansposten nul bedraagt, zie ook § 6.2.1. De ministeries die de middelen hebben
ontvangen, verantwoorden zich over de verplichtingen en uitgaven voor

klimaatfondsmaatregelen.

Risico op minder zekerheid over rechtmatigheid van klimaatfondsmiddelen

Het ontwerp van de Tijdelijke wet Klimaatfonds voorziet in verantwoording van

de uitgaven en verplichtingen van klimaatfondsmiddelen door de ontvangende
ministeries. Een risico van deze manier van verantwoorden is wellicht niet voorzien.
Voor controles op de financiéle rechtmatigheid van de klimaatfondsmiddelen gelden
namelijk de voorschriften zoals die gelden voor de jaarrekening van het ontvangende
departement. Dat betekent dat de klimaatfondsmiddelen dienen te worden gecon-
troleerd samen met alle andere uitgaven en verplichtingen van dat ministerie. Als

de klimaatfondsmiddelen maar een klein deel uitmaken van het totaal van een
begrotingsartikel van een ministerie, is de kans dat die klimaatfondspost wordt
gecontroleerd op rechtmatigheid in de grotere massa van het departement, kleiner

dan wanneer het Klimaatfonds zelf de klimaatfondsmiddelen zou verantwoorden.

De minister van KGG had, als fondsbeheerder, voor meer zekerheid over de financiéle
rechtmatigheid van de klimaatfondsmiddelen kunnen kiezen, zoals bij het Nationaal
Groeifonds (NGF). De fondsbeheerder van het NGF laat de Auditdienst Rijk (ADR)
extra controles uitvoeren voor elke maatregel die is bekostigd uit het NGF. Dat zijn
dus controles naast de accountantscontrole op de jaarrekening van het ontvangende
departement. De minister van KGG had hier ook voor kunnen kiezen, maar heeft dat

niet gedaan.
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De verantwoording van de middelen uit het Klimaatfonds is ondoorzichtig

Doordat de ontvangende ministers de uitgaven en verplichtingen van het Klimaatfonds
verantwoorden, is er geen duidelijk inzicht in alle werkelijke klimaatfondsmiddelen: de
rijksbrede Klimaatfondsbijlage is in het jaarverslag van het Klimaatfonds opgenomen
om dit overzicht wel te geven. Wij wijzen erop dat de bijlage niet onder onze controle
valt. De bedragen sluiten niet (gemakkelijk) aan bij de bedragen in de jaarverslagen
van de ontvangende ministeries. Dit komt onder andere doordat maatregelen vaak niet
volledig worden gefinancierd via het Klimaatfonds. Ook hanteren de ministers een
ander detailniveau in hun jaarverslagen. Hierdoor is moeilijk inzicht te krijgen in wat
er is gebeurd met specifieke klimaatfondsmiddelen. Wij vinden het van belang dat het
parlement zijn budgetrecht kan uitoefenen. Hiervoor is het zaak dat het goed wordt

geinformeerd over het geheel aan uitgaven en resultaten van het Klimaatfonds.
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Daarnaast wil de minister kennisdeling en expertiseopbouw bevorderen en de
informatievoorziening verbeteren. De minister maakt hier geld voor beschikbaar

en tracht tegelijkertijd de administratieve lasten voor de doelgroep te verlichten.

Verantwoording Klimaatfonds

De minister herkent onze bevinding dat de verantwoording van het Klimaatfonds lastig
navolgbaar is. Ze zegt toe om vanaf volgend jaar (in aanvulling op de informatie uit de
verschillende departementale jaarverslagen) in de rijksbrede Klimaatfondsbijlage van
het Jaarverslag Klimaatfonds de realisatie en onderuitputting van Klimaatfondsmaat-
regelen op andere begrotingen duidelijker te tonen, zodat deze informatie op één plek

beschikbaar is en de verantwoording transparanter wordt.
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toeziet en stuurt op de veiligheid van het elektriciteitsnet. Het toepassen van de
PDCA-cyclus is een standaardnorm die de Algemene Rekenkamer hanteert voor
bedrijfsvoeringsprocessen. Deze norm passen we toe op strategisch niveau (hoe de
minister haar verantwoordelijkheid invult en het toezicht inricht) en op tactisch niveau

(hoe TenneT het crisismanagement uitvoert).

Financiéle informatie - Slotwet

Soms bevat de slotwet hogere bedragen dan het parlement eerder via begrotings-
wijzigingen heeft goedgekeurd. Het parlement kan de slotwet, en daarmee de daarin
opgenomen overschrijdingen, goedkeuren, maar is daartoe niet verplicht. Wanneer er
sprake is van dergelijke overschrijdingen, gelden onze cordelen onder het voorbehoud
van parlementaire goedkeuring van de slotwet. Keurt het parlement de slotwet niet
goed, dan moeten wij onze oordelen over de financiéle verantwoordingsinformatie

mogelijk herzien.
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Met de voorstellen in het 3%-R&D-actieplan beoogt de minister van EZ deze doel-
stelling in 2030 alsnog te halen. In het actieplan worden 9 maatregelen voorgesteld
om R&D-uitgaven te verhogen. Daaronder vallen de oprichting van een R&D-lanceer-
platform, het mobiliseren van kapitaal voor R&D-intensieve scale-ups en optimali-
sering van bestaande regelingen. Zo kunnen bedrijven beter worden gestimuleerd
om in R&D te investeren. Al deze maatregelen moeten uiteindelijk bijdragen aan de
concurrentiekracht van Nederland. Nederland stond in 2025 op plek 5 van meest

concurrerende economieén in Europa (IMD, 2025).

Economische veiligheid onder druk

Door toenemende geopolitieke spanningen moeten Nederlandse bedrijven en
kennisinstellingen zich beter voorbereiden op buitenlandse dreigingen. Behalve aan
cyberaanvallen en spionage valt ook te denken aan de dreiging van buitenlandse
overnames. Daarmee kunnen andere landen ongewenste toegang krijgen tot kennis
van Nederlandse bodem. De inlichtingen- en veiligheidsdiensten stellen dat statelijke
actoren hiermee een bedreiging voor de nationale veiligheid vormen (minister van
EZ, 2025).

Om de geopolitieke dreigingen werd het budget van de Beschermingsvoorziening
Economische Veiligheid voor 2025 verhoogd van € 100 miljoen naar € 150 miljoen.
De Beschermingsvoorziening Economische Veiligheid is een instrument dat het
kabinet in staat stelt bedrijven te beschermen tegen ongewenste invioeden van
buitenaf. Het gaat hierbij specifiek om buitenlandse partijen die in Nederlandse
bedrijven investeren en daarmee ongewenste zeggenschap verkrijgen. Door de
Beschermingsvoorziening Economische Veiligheid kan het kabinet een belang nemen
in bedrijven waarbij deze dreiging speelt. Hiermee wordt ongewenste zeggenschap

voorkomen.

Ook is in 2025 het bereik van de Wet veiligheidstoets investeringen, fusies en over-
names (Wet Vifo) uitgebreid met 6 extra sectoren. Bedrijven in deze sectoren krijgen
te maken met een veiligheidstoets bij investeringen door buitenlandse partijen.
Daarnaast greep de minister van EZ in bij chipfabrikant Nexperia. Dit deed hij naar
aanleiding van signalen over de oneigenlijke verplaatsing van productiemiddelen
naar het buitenland. In februari 2026 besloot een rechter dat er onderzoek moet

komen dat moet uitwijzen of er inderdaad sprake was van wanbeleid.
De sterke afhankelijkheid van internationale toeleveringsketens vormt een risico voor

de economische veiligheid van Nederland. Om kritische en strategische grondstoffen
te verkrijgen, is Nederland afhankelijk van een beperkt aantal landen (AIVD, MIVD en
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Als Defensie militair materieel wil kopen meldt Defensie dat aan het ministerie van
EZ. Vervolgens bepaalt de minister van EZ of met de buitenlandse leverancier een
IP-overeenkomst mogelijk is met daarin afspraken over tegenorders bij Nederlandse

bedrijven en kennisinstellingen (stap 1 in de figuur).

Als de minister van EZ deze afspraken wil maken, vraagt deze de buitenlandse
leverancier om hiervoor een voorstel te doen. Op basis van dit voorstel onder-
handelen het ministerie van EZ en de leverancier vervolgens over de definitieve
IP-overeenkomst. Deze onderhandelingen zijn over het algemeen maatwerk (stap 2
in de figuur). In de IP-overeenkomst maken de minister van EZ en de buitenlandse
leverancier onder meer afspraken over het totale bedrag aan tegenorders, het soort
tegenorders, de looptijd van de overeenkomst en de eventuele toepassing van
multipliers. Met multipliers kan de minister buitenlandse leveranciers stimuleren om
te investeren in activiteiten met een hogere toegevoegde waarde voor Nederland,
zoals onderzoek en ontwikkeling. Bijvoorbeeld: als de minister op een tegenorder
een multiplier van 2 toepast, dan mag de buitenlandse leverancier een tegenorder
plaatsen van € 1 miljoen in plaats van € 2 miljoen. De maximale multiplier die de

minister kan inzetten is 10.

Na het sluiten van de overeenkomst plaatst de buitenlandse leverancier tegenorders
met een militaire toepassing bij Nederlandse bedrijven en kennisinstellingen. Het
ministerie blijft hierbij betrokken door te toetsen of deze tegenorders voldoen aan

de eisen van de IP-overeenkomst (stap 3 in de figuur).

Niet alle aankopen die het ministerie van Defensie doet zijn relevant voor het IP-beleid.
Het IP-beleid is van toepassing op aankopen van defensiematerieel bij buitenlandse
leveranciers van meer dan £ 5 miljoen, waarbij een beroep kan worden gedaan op het
uitzonderingsregime van artikel 346 van het EU-Werkingsverdrag (VWEU).! Op basis
van dit artikel mogen EU-lidstaten afwijken van het EU-recht om hun wezenlijke
veiligheidsbelangen te beschermen. Het ministerie van EZ geeft aan dat het IP-beleid
ook van toepassing is op Nederlandse leveranciers aan het ministerie van Defensie
wanneer een deel, meer dan € 5 miljoen, van de productie van een order bij hen in het

buitenland plaatsvindt.

Het IP-beleid is niet van toepassing op aankopen waarvoor de ministers van
Defensie en EZ op een andere manier afspraken maken over de betrokkenheid van
het Nederlandse bedrijfsleven, zoals bij de verwerving van de F-35 of de nieuwe onder-
zeeboten. Daarnaast kan de minister van EZ besluiten om geen |P-overeenkomst af
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4.1.4 Het IP-beleid bereikt een aantal van de voor Defensie
belangrijke categorieén beperkt

In de DIS 2018 zijn 30 verschillende kennis- en technologiegebieden en industriéle
capaciteiten opgenomen, de zogenaamde DIS 2018-categorieén. Die moeten volgens
de minister van EZ “nationaal [...] worden verankerd om deze wezenlijke belangen
van nationale veiligheid te kunnen beschermen” (Ministerie van Economische Zaken
en Klimaat, 2023). Voor het IP-beleid betekent dit dat tegenorders of activiteiten

van buitenlandse leveranciers gerelateerd moeten zijn aan een of meer van deze
categorieén. Tussen de DIS 2018-categorieén is door de minister geen prioritering
aangebracht. Toch is het interessant om inzicht te hebben hoe het IP-beleid bijdraagt

aan de verschillende DIS 2018-categorieén.

Wij constateren dat in de periode 2020-2025 de DIS 2018-categorieén in verschillende
mate bereikt worden door tegenorders van het IP-beleid. Voor de 10 technologie-
gebieden wordt bijvoorbeeld het gebied 3D printing en nieuwe materialen het meest
bereikt. Andere gebieden worden een stuk minder bereikt, zoals space/satellieten,
directed-energy weapons en human enhancement. Het gebied biotechnologie is

in deze periode helemaal niet bereikt. Wij kunnen hier geen specifieke bedragen of
percentages aan koppelen, omdat investeringen aan meerdere DIS 2018-gebieden
gekoppeld kunnen worden. Wij hebben niet onderzocht of deze technologiegebieden,
die volgens de DIS 2018 van wezenlijk belang zijn voor de nationale veiligheid, via

andere beleidsinstrumenten zijn gestimuleerd.

Wij merken wel op dat de minister van Defensie geen inzicht heeft in de verdeling
van de investeringen in de verschillende DIS 2018-categorieén als gevolg van het

IP-beleid. De minister van EZ deelt deze gegevens niet met de minister van Defensie.

Meer prioritering in de nieuwe industriestrategie

In de vernieuwde strategie (D-SIl 2025-2029) hebben de ministers van Defensie en

EZ een prioritering aangebracht van de categorieén die relevant zijn voor de nationale
veiligheid. Hiermee geven ze specifieker aan welke categorieén belangrijk zijn voor
de nationale veiligheid en dit geeft meer sturing aan het IP-beleid. Het gaat om de
volgende 5 technologiegebieden: intelligente systemen, ruimtetechnologie, sensoren,
slimme materialen en quantum. Voor deze 5 gebieden zijn ook roadmaps opgesteld
met mijlpalen op het gebied van onderzoek, ontwikkeling, productie en gebruik. De oude
DIS 2018-categorien zijn in de D-SIl 2025-2029 samengevoegd tot 10 defensiebasis-
gebieden. Boeing, een buitenlandse leverancier van de minister van Defensie, geeft in
onderstaand tekstkader aan hoe de nieuwe strategie voor hen van toepassing is.
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4.1.6 Verantwoording geeft beperkt zicht op beleidsresultaten
De minister van EZ stuurt elke 2 jaar een rapportage naar het parlement over de
resultaten van het IP-beleid. De rapportage bevat onder meer gegevens over aan-
tallen en bedragen van tegenorders. Wij constateren dat de verantwoording beperkte
informatie bevat over het halen van de beleidsdoelen. Ook worden de IP-orders niet
afgezet tegen het potentiéle bedrag aan IP. Hiermee biedt de rapportage beperkte
informatie op basis waarvan het parlement zich een oordeel kan vormen over de
effectiviteit van het beleid. Verder merken wij op dat de rapportage relatief laat na
de verslagperiode naar het parlement wordt gestuurd. Zo was de |P-rapportage over
2023 en 2024 eind 2025 nog niet beschikbaar.

4.1.7 Conclusies en aanbevelingen

In ons onderzoek hebben we door gebrek aan concrete doelen en informatie over

de beleidsresultaten niet kunnen vaststellen of de minister van EZ de doelen van het
IP-beleid heeft gehaald. Wij zien dat de minister met een beperkte personele inzet

en door gebruik van het netwerk van het CMP in 2025 met buitenlandse leveranciers
van Defensie IP-verplichtingen voor ruim € 2,4 miljard heeft afgesloten. Ook zien wij
voorbeelden op basis waarvan het aannemelijk is dat de tegenorders die door buiten-
landse leveranciers worden geplaatst bij Nederlandse bedrijven bijdragen aan de
versterking van de defensie-industrie. Op basis van individuele voorbeelden kunnen

wij echter geen uitspraak doen over de beleidsresultaten van het IP-beleid als geheel.

Wij constateren dat de minister zelf geen actie heeft ondernomen om na te gaan of
het beleid goed werkt via een beleidsevaluatie. De minister heeft hierdoor beperkt
inzicht of het IP-beleid kan worden verbeterd. We concluderen dat de minister van
EZ hiermee onvoldoende waarborgen heeft dat Nederland de (financiéle) kansen
voor zijn defensie-industrie volledig benut en met het IP-beleid een optimale bijdrage
levert aan de prioriteiten van de nationale veiligheid. In de context van stijgende
defensie-uitgaven, vraagt dit van de minister om een verbetering van het IP-beleid.
Aanscherping van het beleid is belangrijk, aangezien de uitgaven aan Defensie de

komende jaren flink zullen stijgen.

We bevelen de minister dan ook het volgende aan:

= Onderzoek of de bijdrage van het IP-beleid aan de nationale veiligheid en de
Nederlandse defensie-industrie kan worden vergroot.

= Evalueer periodiek het IP-beleid en zorg voor inzicht in de resultaten. Ontwikkel,
zo mogelijk, indicatoren die inzicht geven in de ontwikkeling van deze resultaten.

= Verbeter de verantwoording door deze aan te laten sluiten op de doelen.
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5.3.2 Inkoopbeheer verbeterd, maar nog resterende
uitdagingen

In het verantwoordingsonderzoek 2024 rapporteerden wij dat een aantal maatregelen
voor een doelmatig en rechtmatig inkoopbeheer, niet goed werkt. Het ministerie heeft
in 2025 aantoonbare stappen gezet om het inkoopbeheer te verbeteren. Toch is er nog
geen sprake van een beheerst proces. Zo blijft de naleving van de aanbestedings-
regels een punt van zorg. Enerzijds is er sprake van onterecht onderhands gegunde
opdrachten, anderzijds zijn er nieuwe bevindingen bij de inhuur van personeel. Dit
leidt tot fouten en onzekerheden die de tolerantie overschrijden, zie ook de financiéle

oordelen in hoofdstuk 6.

Pilot gestart voor zichtbare vastlegging van het tegenlezen van inkoopdossiers
Over 2024 stelden we vast dat de inhoudelijke controle (het tegenlezen) van
inkoopdossiers onvoldoende zichtbaar was. In 2025 heeft het ministerie hier verdere
stappen in gezet. Zo is het eind november 2025 een pilot gestart met een afdwing-
baar tegenleesproces voor Europese aanbestedingen. Of dit goed werkt, wordt in

2026 geévalueerd.

Inzicht in inkopen die niet volgens de regels plaatsvinden, is verbeterd

Het ministerie stelt 3 keer per jaar een lijst op van inkopen die niet volgens de regels
zijn verlopen. Ook controleert het ministerie periodiek of deze lijst volledig is. Over
2024 was de lijst met onrechtmatige rijksbrede overbruggingsovereenkomsten niet
compleet. In 2025 hebben de inkooppleinen en de Cooérdinerend Directeur Inkoop

verdiepende controles uitgevoerd en vastgesteld dat de lijsten volledig zijn.

Versnelling analyse objectieve leverancierskeuze

In een inkoopdossier motiveert de inkoper de objectieve keuze van de leverancier.
Bij de leveranciersanalyse wordt onder andere vastgesteld dat deze motivatie is
vastgelegd. Ook wordt gekeken of opdrachten steeds aan dezelfde leveranciers zijn
verstrekt. De jaarlijkse controle op de objectieve keuze van leveranciers is versneld.
De analyse over de periode juli 2024-juni 2025 werd in oktober 2025 afgerond.

De analyse over het jaar daarvoor was pas in maart 2025 klaar. Door de versnelde
oplevering kunnen de bevindingen eerder worden meegenomen in de halfjaarlijkse

besprekingen van de spendanalyse.

Uniforme vastlegging spendanalyse ingevoerd

Waar de vastlegging van de spendanalyse in 2024 nog vrijblijvend was, is in 2025
een uniform format ingevoerd. Het ministerie heeft dit format per 1 juli 2025 verplicht
gesteld. Hierdoor worden acties, verantwoordelijkheden en deadlines nu op een
eenduidige wijze geregistreerd voor alle dienstonderdelen.
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veiligheid en beschikbaarheid van de digitale werkplekken van SSC-ICT en DICTU te
onderzoeken. In dit onderzoek hebben we ook gekeken waarom SSC-ICT én DICTU
beide rijksleveranciers zijn van digitale werkplekken. Verder hebben we ook gekeken

naar de prijsopbouw van de digitale werkplekken die SSC-ICT en DICTU leveren.

Hieronder gaan wij in op ons onderzoek bij DICTU. DICTU is onderdeel van het
ministerie van Economische Zaken. In het verantwoordingsonderzoek 2025 over het
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gaan we in op ons onderzoek
bij SSC-ICT. We gaan eerst in op de beschikbaarheid en veiligheid van werkplekken.

Vervolgens gaan we in op de prijsopbouw van de digitale werkplekken.

DICTVU heeft voldoende aandacht voor beschikbaarheid en veiligheid werkplekken
We noemen een digitale werkplek weerbaar als deze onder alle omstandigheden
beschikbaar is en alleen toegankelijk is voor de juiste personen. Als er iets misgaat,
wordt dat snel opgemerkt en direct hersteld. In dit verantwoordingsonderzoek hebben
we onderzocht of DICTU voorbereid is op verstoringen of misbruik van de digitale

werkplek.

Voldoende maatregelen tegen verstoring of misbruik van digitale werkplekken

DICTU heeft in 2025 gecontroleerd of de digitale werkplekken veilig zijn en houdt
continu in de gaten of er misbruik wordt gemaakt van een digitale werkplek en of er
ergens een verstoring is. DICTU lost niet alle dagelijkse problemen op binnen de tijd
die de dienstverlener daar zelf voor vaststelt. DICTU becordeelt niet regelmatig of de
in het verleden genomen beveiligingsmaatregelen nog steeds voldoende zijn om de

huidige digitale aanvallen te weerstaan.

Reactie van DICTU op een crisis of verstoring is niet in de praktijk getest

Het kan gebeuren dat DICTU onverhoopt met een langdurige verstoring te maken krijgt.
We wilden weten wat DICTU in dat geval doet om te herstellen van zo'n onverwachte
gebeurtenis. Hierbij hebben we gekeken of bedrijfscontinuiteitsmanagement en
crisismanagement zijn ingericht. Het doel van dit management is:

= de veiligheid van medewerkers te garanderen;

= schade aan de reputatie en bedrijfsvoering te minimaliseren;

« de bedrijfscontinuiteit te waarborgen.

Tijdens het onderzoek hebben we vastgesteld dat DICTU beschikt over een reactie-
structuur bij (dreigende) verstoring. Ook zijn er businesscontinuiteit- en herstelplannen.
Het crisismanagementplan van DICTU voldoet en is in 2025 getest. De betrokken
medewerkers van DICTU worden via geplande opleidingen en trainingen voorbereid
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onder valt, zou de digitale werkplekken van SSC-ICT ook gaan gebruiken. Het ministerie
van EZ heeft in 2014 toch besloten om digitale werkplekken te laten ontwikkelen

die DICTU zou gaan beheren. Inmiddels gebruiken 9 ministeries de werkplekken van
SSC-ICT en 3 ministeries de werkplekken van DICTU. De ministeries van Algemene
Zaken (AZ), Defensie en Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) hebben daarnaast
alle 3 afzonderlijk van elkaar hun werkplekdienstverlening geregeld.

In 2022 en 2023 hebben SSC-ICT en DICTU de mogelijkheden onderzocht voor samen-
werking. Een uitkomst van dit onderzoek was dat DICTU zijn digitale werkplekdienst-
verlening aan een andere partij wilde overdragen. Volgens beide partijen zou overdracht
naar SSC-ICT voordelen met zich meebrengen, zoals minder arbeidsmarktconcurrentie
binnen het Rijk, een grotere inkoopkracht vanuit het Rijk en vereenvoudiging van ICT
tussen ministeries. Conclusie was dat dit verder onderzocht moest worden. Dit vervolg-

onderzoek heeft echter nog niet plaatsgevonden.

De aangeboden standaard digitale werkplekken van SSC-ICT en DICTU waren tot en
met 2022 in grote mate vergelijkbaar. Sinds begin 2023 verschillen ze op technisch
vlak steeds meer van elkaar. Qua functionaliteiten zijn ze nog wel vergelijkbaar, maar
anders dan SSC-ICT gebruikt DICTU voor een deel van zijn werkplek nu niet-Europese
public cloud-diensten. Bij public cloud-diensten wordt via het internet gebruik gemaakt
van middelen die door meerdere partijen worden gebruikt. Het gaat hierbij bijvoor-
beeld om hardware, software en gegevens. In het kader van het versterken van de
autonomie op het gebied van infrastructuur en werkplekomgeving, hebben DICTU en
SSC-ICT in 2025 gezamenlijk het opensource-platform Nextcloud onderzocht. Dit
opensource-platform is van een Duitse leverancier. De centrale vraag van dit initiatief
luidt: “Kan open source als autonoom alternatief bijdragen aan onze huidige software-
voorzieningen?” Dit initiatief loopt door in 2026.

Ook zien wij een groot verschil in de tarieven die de ICT-dienstverleners rekenden
voor een digitale werkplek in 2025. Een werkplek (account zonder laptop) kostte bij
SSC-ICT ongeveer € 1.500 per jaar en bij DICTU ongeveer € 3.000 per jaar. Het is
onduidelijk of dit tariefverschil te maken heeft met het verschil in technische inrichting

van de werkplekken.

Tot slot

We bevelen niet aan om als Rijk te kiezen voor één van de digitale werkplekken die
de 2 verschillende organisaties aanbieden. Wel willen we meegeven dat het initiatief
Nextcloud op langere termijn bij kan dragen aan meer digitale soevereiniteit.
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5.4.2 Rijksbreed inkopen: aandacht nodig voor
vereenvoudiging inkoopregels

De minister van EZ is verantwoordelijk voor de wet- en regelgeving op het gebied

van aanbestedingen. Die regels gelden voor alle aanbestedende overheidsdiensten in
Nederland. De minister is onder meer verantwoordelijk voor de omzetting van Europese
aanbestedingsrichtlijnen naar nationale regelgeving en de Gids Proportionaliteit. Die
gids bevat voorschriften met uitleg die ervoor moeten zorgen dat aanbestedende
diensten (zoals ministeries) bij een aanbesteding keuzes maken, en eisen en voor-
waarden stellen die in redelijke verhouding staan tot de aard en omvang van de aan

te besteden opdracht (het beginsel van proportionaliteit).

Vorig jaar constateerden we dat vereenvoudiging van aanbestedingsregelgeving
zou kunnen helpen om fouten in het inkoopbeheer te voorkomen. De minister onder-
schreef dat de regelgeving voor inkopers eenvoudiger gemaakt kan worden. Hij
kondigde aan deze prioriteit mee te nemen bij de evaluatie en herziening van de
EU-aanbestedingsrichtlijnen. Het Europese wetgevingsvoorstel behorende bij deze
herziening wordt in het tweede kwartaal van 2026 verwacht. Ook zei de minister

dat hij snel de evaluatie van de Gids Proportionaliteit zou oppakken. Wij constateren

dat deze evaluatie nog niet is uitgevoerd en vragen hier aandacht voor.

De minister van BZK, verantwoordelijk voor het rijksinkoopbeleid en het rijksinkoop-
stelsel, heeft een aantal aanpassingen in gang gezet: zo is onder andere de circulaire
Grensbedragen voor procedures Aanbestedingswet 2012 onder de Europese drempel-
waarden aangepast. Hiermee hoopt de minister van BZK de last bij inkoop te vermin-
deren. Wij constateren dat de circulaire van dit ministerie niet meer aansluit op de
vereisten uit de Gids Proportionaliteit (voorschrift 3.4A). Hierdoor kunnen opdrachten
volgens de circulaire een-op-een gegund worden, terwijl volgens de gids eigenlijk een
meervoudig onderhandse procedure moet worden gevolgd. Dat volgt namelijk uit

de toepassing van objectieve criteria zoals die wordt voorgeschreven in artikel 1.4
Aanbestedingswet 2012 en is uitgewerkt in voorschrift 3.4A van de Gids Proportio-
naliteit. Wij vragen de ministers van EZ en BZK hiervoor aandacht te hebben bij de

evaluatie van de Gids Proportionaliteit.

5.4.3 Dienstverlening van DICTU aan RvIG is verbeterd

De Rijksdienst voor Identiteitsgegevens (RvIG) is een agentschap van het ministerie
van BZK. Deze dienst beheert de stelsels van identiteitsgegevens, waaronder de
Basisregistratie Personen (BRP). In de BRP-Verstrekkingsvoorziening (BRP-V) staan
persoonsgegevens van alle inwoners van Nederland. Organisaties zoals de Belasting-
dienst, gemeenten en zorgverzekeraars gebruiken bij het uitvoeren van hun taken
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gegevens uit de BRP-V. Zij betalen hiervoor jaarlijks een bedrag aan de RvIG, afhanke-
lijk van het aantal berichten dat zij hebben ontvangen. Het beheer van de BRP-V heeft
de RvIG uithesteed aan de Dienst ICT-Uitvoering (DICTU) van het ministerie van EZ.

Sinds 2022 beoordelen wij de dienstverlening van DICTU aan de RvIG als aandachts-
punt. Reden hiervoor is dat de betrouwbaarheid van gegevens in de BRP-V niet
vanzelfsprekend was. Vorig jaar rapporteerden wij dat een onafhankelijke auditor
verschillende tekortkomingen zag in het beheer van de BRP-V door DICTU. In 2025
heeft een onafhankelijke auditor opnieuw het beheer van de BRP-V onderzocht.

Op basis daarvan zien we dat de minister van EZ bijna alle tekortkomingen heeft
opgelost. De resterende bevindingen vormen een beperkt risico voor de betrouw-

baarheid van de gegevens in de BRP-V.

Conclusie
Nu de minister van EZ de dienstverlening van DICTU aan de RvIG voor de BRP-V

voldoende op orde heeft, is het aandachtspunt komen te vervallen.

5.4.4 Waarborgen continuiteit financiéle en subsidiesystemen
is aandachtspunt

Bij het ministerie van EZ bestaat de kans dat financiéle en subsidiesystemen bij
een calamiteit langdurig niet beschikbaar zijn. Dat kan leiden tot verstoring van de

dienstverlening.

Het ministerie van EZ werkt met verschillende IT-systemen die belangrijk zijn voor
een goede dienstverlening aan burgers en bedrijven. Voor deze systemen ontbreken
actuele risicoanalyses. Dat kan gevolgen hebben voor de voorbereiding op uitwijk
en herstel bij calamiteiten. Voor de systemen zijn in 2025 ook geen uitwijktesten
uitgevoerd. Hierdoor bestaat de kans dat systemen bij een calamiteit langdurig niet
beschikbaar zijn. Voor de overheid is het van groot belang weerbaar te zijn tegen
(cyber)dreigingen van buitenaf. In geval van een calamiteit moet de dienstverlening

aan burgers en bedrijven snel weer doorgang kunnen vinden.

Wij vragen aandacht voor deze risico’s die de continuiteit van de dienstverlening
kunnen bedreigen. We constateren verder dat het ministerie van EZ in het najaar van
2025 verbeteracties in gang heeft gezet. Zo is het ministerie onder andere gestart
met het in kaart brengen van welke systemen van groot belang zijn voor het bereiken
van de doelstellingen van de ministeries, in het bijzonder de dienstverlening aan
burgers en bedrijven.
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Als gevolg van het besluit zijn alle openstaande saldi op de saldibalans per

1 januari 2025 overgeboekt naar het ministerie van EZ. Er resteert een saldibalans
zonder saldi. In 2025 is het NGF geen verplichtingen aangegaan, heeft het geen
uitgaven gedaan en hebben geen ontvangsten plaatsgevonden ten gunste van het
NGF. In het jaarverslag van NGF is de financiéle verantwoordingsinformatie daardoor

nul. Als gevolg daarvan geven we geen financieel oordeel bij het jaarverslag.
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De minister deelt niet onze constatering dat zij geen inzicht heeft in het potentieel
van het IP-beleid. Zij geeft aan dat haar ambtsvoorganger regelmatig een inschatting
van de potentiéle omvang ontving op basis van de verwachte aankopen van Defensie.
De minister onderschrijft wel dat er geen formele evaluatie van het IP-beleid heeft
plaatsgevonden. Zij benadrukt dat een evaluatie waardevolle lessen kan opleveren,
maar dat zij daarbij zorgvuldig te werk wil gaan. Zij geeft aan eerst nog nut en nood-
zaak en de timing van een evaluatie van het IP-beleid te willen bezien in het kader van

lopende evaluatietrajecten.

Bedrijfsvoering
De minister geeft aan het autorisatiebeheer in 2026 verder te willen verbeteren. Zo wil
zij het centraal inzicht in het decentrale autorisatiebeheer verbeteren door de verbeter-

punten te laten uitwerken in het reguliere halfjaarlijkse controleproces.

De minister onderschrijft het belang van het verder verbeteren van het inkoopbeheer.
Zij zal er in 2026 onder andere op toezien dat het tegenlezen door het Inkoopuit-
voeringscentrum verder wordt geoptimaliseerd. Ook wil zij het aantal voldongen
feiten verder terugdringen door gericht te informeren over de juiste inkoopprocessen
en met name het tijdig opstarten daarvan. De minister neemt kennis van de geconsta-
teerde fouten en onzekerheden bij de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland.

De minister geeft aan dat onrechtmatigheden via rijksbrede overeenkomsten hebben
geleid tot het overschrijden van de tolerantiegrenzen. Daarnaast erkent zij dat er eigen
inkoopfouten gemaakt zijn, zoals bij het gunnen van opdrachten. Zij zal erop toezien dat
interne processen en procedures rondom aanbestedingen worden opgevolgd en waar
nodig aangescherpt. De minister vindt het positief om bevestigd te krijgen dat DICTU
voldoende aandacht heeft voor de beschikbaarheid en veiligheid van de digitale werk-

plekken en dat DICTU beschikt over een reactiestructuur bij (dreigende) verstoringen.

Over de evaluatie van de Gids Proportionaliteit geeft de minister aan dat die in het
najaar van 2026 wordt afgerond. In die evaluatie zal ook worden ingegaan op de
aansluiting tussen de circulaire Grensbedragen voor procedures Aanbestedingswet
2012 onder de Europese drempelwaarden van de minister van Binnenlandse Zaken

op de vereisten uit de Gids Proportionaliteit (voorschrift 3.4A van de Gids).

Ten slotte geeft de minister aan de noodzaak te herkennen om de weerbaarheid van
zogenoemde missiekritische systemen te versterken. Dit doet zij naar aanleiding van
onze constatering dat het waarborgen van de continuiteit van financiéle en subsidie-
systemen aandacht vereist.

Verantwoordingsonderzoek EZ en NGF 51 Algemene Rekenkamer









De hierna volgende figuur geeft cijfermatige details over onze financiéle oordelen.

« Aan de linkerkant staan de verantwoorde bedragen.

+ Voor elk verantwoord bedrag is een tolerantiegrens aangegeven voor de omvang
van fouten en onzekerheden die we toelaatbaar vinden. Dit zijn de bedragen bij
de verticale, gestippelde lijn.

+ Met een kleine bol is de omvang van de fouten en onzekerheden geplot. Wanneer
de fouten en onzekerheden onder de tolerantiegrens blijven is de bol zwart gekleurd.
Wanneer de fouten en onzekerheden de tolerantiegrens overschrijden, is de bol rood

gekleurd en is ons oordeel negatief.
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