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Context

De Autoriteit Consument en Markt (hierna ‘ACM’) is een onafhankelijke 

toezichthouder die toezicht houdt op de mededinging in de markt, het 

consumentenrecht, en regulering van een aantal specifieke marktsectoren.

Zowel het ministerie van Economische Zaken (hierna ‘EZ’) als de ACM vinden 

een onafhankelijke positie van de ACM als toezichthouder essentieel. Om deze 

positie te waarborgen, is het bestuur van de ACM gepositioneerd als zelfstandig 

bestuursorgaan (zbo) zonder rechtspersoonlijkheid, in dit onderzoek aangeduid 

als ‘klein’ zbo. De medewerkers van de ACM organisatie zijn in dienst van het 

ministerie van EZ. De vorm waarbij bestuur en organisatie in één zbo zijn 

ondergebracht, wordt in dit onderzoek aangeduid als ‘groot’ zbo. 

Doel onderzoek

Het doel van het onderzoek is om in kaart te brengen:

1. Of de huidige vorm van ‘klein zbo’ de onafhankelijkheid van de ACM 

voldoende borgt en het bestuur voldoende verantwoordelijkheid geeft voor 

de formele en materiële bedrijfsvoering

2. Wat er nodig is om de ACM te kunnen laten voldoen aan de eisen van de 

status van een ‘groot zbo’

Om bovenstaande in kaart te brengen is het onderzoeksgebied verdeeld in vier 

kwadranten (A t/m D), waaruit eventuele delta’s kunnen blijken op gebied van 

governance en bedrijfsvoering ten aanzien van een ‘klein’ respectievelijk ‘groot’ 

zbo. De hieruit voorvloeiende onderzoeksvragen aan PwC zijn hieronder 

weergegeven.

Het onderzoek brengt in kaart wat nodig om de bedrijfsvoering en governance in de huidige situatie 
te verbeteren en om de ACM te kunnen laten voldoen aan de eisen van de status van groot zbo

* Kwadrant D is beantwoord door andere deskundigen (Johan de Leeuw en Hans Borstlap) en was 

geen opdracht aan PwC en daarmee geen onderdeel van dit rapport

Onderzoeksvragen T.a.v. governance T.a.v. bedrijfsvoering

ACM 

gepositioneerd als 

‘groot zbo’ t.o.v. 

klein zbo

Delta D*: wat is er in de 

verantwoordelijkheidsverdeling nodig 

om de ACM onafhankelijk, zelfstandig 

en integraal te kunnen laten sturen?

Wat zijn generieke en ACM-specifieke 

argumenten om de meerwaarde van 

deze organisatievorm te 

onderbouwen (in relatie tot sterke 

groei, nieuwe taken)?

Delta B: wat is er nodig om 

ACM bedrijfsvoeringstaken 

zelfstandig te kunnen laten 

organiseren en uitvoeren? 

Neem Autoriteit 

Persoonsgegevens en 

Autoriteit Financiële Markten 

als referentievoorbeelden.

ACM als ‘klein’ zbo 

t.o.v. huidige 

situatie

Delta C: wat is er nodig om nu de 

verdeling van verantwoordelijkheid 

goed te regelen?

Voorbeelden van actuele diffuse 

relaties zijn het overleg met de 

bonden en de onduidelijkheid in de rol 

van FEZ als 2nd line of defence.

Delta A: wat is er nodig om de 

huidige bedrijfsvoering op orde/ 

compliant met rijkskaders te 

krijgen?
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Onderzoeksaanpak

Het onderzoek kende een doorlooptijd van vier maanden en is gericht op het 

onafhankelijk en feitelijk beantwoorden van de onderzoekvragen. PwC heeft ter 

beantwoording van de onderzoeksvragen een feitenbasis opgesteld met behulp 

van een brede documentstudie. Deze feitenbasis is vervolgens verrijkt en 

gevalideerd op basis van een werksessie en interviews met diverse 

medewerkers van de ACM en EZ. Later in het onderzoek zijn voorlopige beelden 

en analyses besproken en aangescherpt in gesprekken met de ambtelijke leiding 

van het Ministerie van EZ en het bestuur, de Raad van Advies en het dagelijks 

bestuur van de Ondernemingsraad van de ACM. Ten behoeve van de benchmark 

zijn gesprekken gevoerd met de hoofden bedrijfsvoering van de Autoriteit 

Persoonsgegevens en de AFM.

Begeleiding onderzoek

Dit onderzoek is begeleid door een begeleidingscommissie en een stuurgroep. 

De rol van de begeleidingscommissie was het bieden van praktische begeleiding 

zoals het leggen van contacten, het verstrekken van documentatie en correcties 

op feitelijke onduidelijkheden in de rapportage. De rol van de stuurgroep was het 

akkorderen van het onderzoekskader en deze rapportage.

De conceptversie van dit rapport is op 13 december 2023 voorgelegd aan de 

begeleidingscommissie van dit onderzoek en op 18 december besproken. 

Feitelijke onjuistheden hebben wij gecorrigeerd. Voor de overige ontvangen 

commentaren geldt dat PwC zelfstandig heeft besloten om naar aanleiding van 

het commentaar aanpassingen in het rapport door te voeren. Het ontvangen 

commentaar en de reactie van PwC hierop (aanpassing doorvoeren of niet, 

inclusief motivatie) zijn schriftelijk vastgelegd en met het aanbieden van een 

nieuwe versie van het rapport aan de opdrachtgever meegestuurd.

Op 15 januari 2025 is is de definitieve conceptversie met de stuurgoep gedeeld, 

en heeft op 21 januari 2025 hierover bespreking plaatsgevonden. De definitieve 

rapportage is op 24 januari 2025 aan de opdrachtgever aangeboden. 

Beantwoording onderzoeksvragen 

Kwadrant A. Ten aanzien van de onderzoeksvraag: ‘wat is er nodig om de 

huidige bedrijfsvoering op orde/ compliant met rijkskaders te krijgen?’, geven wij 

de volgende conclusies:

1. Onderzoek binnen dit kwadrant toont een aantal geconstateerde problemen 

in de bedrijfsvoering, die met name toezien op IV/ICT (bv. achterstand IV 

strategie, niet volledig compliant zijn met AVG en BIO) en Financiën (bv. 

ontbrekende accountantscontrole, geen onderbouwde meerjarenplannen en –

begroting). Daarnaast zijn er veelal door de ACM ervaren knelpunten, met 

name op gebied van Personeel (bv. benoemingen schaal 15+) en Huisvesting 

(bv. beperkte flexibiliteit t.a.v. werkplekvoorzieningen en faciliteiten).

2. Geconstateerde problemen zijn punten waarbij aantoonbaar standaarden of 

rijkskaders niet gehaald worden en daarmee een risico voor de continuïteit en 

kwaliteit van de taakuitvoering vormen. Ervaren knelpunten zijn onderwerpen 

waarbij dit niet geldt maar die wel regelmatig in gesprekken opgebracht zijn.
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3. Om de huidige bedrijfsvoering te laten voldoen aan de vereisten van de 

rijkskaders, zouden alle geconstateerde problemen opgelost moeten worden. 

Ten aanzien van de ervaren knelpunten is het aan het bestuur ACM om hier 

op door te zetten of de situatie te accepteren zoals deze is.

4. Zowel de geconstateerde problemen als de ervaren knelpunten zijn oplosbaar 

binnen het huidige model van bestuur als zbo en organisatie als onderdeel 

van EZ. 

Bredere observaties bedrijfsvoering

1. De aandacht voor de bedrijfsvoering sinds de vorming van de ACM (2013) is 

tot recent niet optimaal geweest vanuit ACM noch EZ. Binnen ACM stond de 

ontwikkeling van de organisatie vooral in het teken van hoogwaardige 

uitvoering van de toezichttaak en binnen EZ is er pas sinds de introductie van 

de afdeling Eigenaarsadvisering in 2021 gerichte aandacht voor de 

ontwikkeling van de bedrijfsvoering van taakorganisaties. 

2. De impact van bedrijfsvoering op het succes van het primair proces is 

daarmee lange tijd onderschat geweest. De verdeling van bevoegdheden in 

zeggenschap over de bedrijfsvoering tussen bestuur ACM en EZ heeft niet 

geholpen om het besef van het belang van een goed georganiseerde 

bedrijfsvoering voor het primair proces in te zien.

3. Zichtbaar is dat sinds het rapport over de stand van de bedrijfsvoering uit 

oktober 2023, de bedrijfsvoering meer aandacht heeft gekregen binnen ACM 

én EZ. De laatste voortgangsrapportage van het verbeterprogramma IenV 

ademt uit dat het naar een hoger niveau brengen van de bedrijfsvoering om 

investeringen vraagt. EZ onderschrijft dit in de basis maar vindt de 

onderbouwing voor de benodigde investeringen vooralsnog onvoldoende.

4. De stand van de bedrijfsvoering is op dit moment dat er geen verband tussen 

taken en middelen inzichtelijk gemaakt kan worden. Dit ontbrekend inzicht 

dwingt verantwoordelijke budgethouders en -controleurs tot het stellen van 

grenzen en (uiteindelijk) harde articulaties. Deze staan los van de 

positionering van de ACM als onafhankelijk toezichthouder van de ACM maar 

waarneembaar is dat deze in praktijk hier wel mee vermengd raken. 

5. Daarnaast maakt de niet sluitend op te bouwen relatie tussen toezichtstaken 

en bijbehorende budget dat niet ingestaan kan worden voor een kloppende 

startfinanciering bij eventuele verzelfstandiging; dit is een punt dat moet 

worden opgelost.

6. Los van het op orde krijgen van de bedrijfsvoering met het programma IenV, 

is te constateren dat een inhoudelijk geladen ontwikkelagenda gericht op de 

doorontwikkeling van de bedrijfsvoering ter duurzame versteviging van de 

kwaliteit van de taakuitvoering mist. Dit terwijl een dergelijke visie juist kan 

bijdragen aan de onderbouwing van de positioneringsdiscussie van de ACM.
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Kwadrant C. Ten aanzien van de onderzoeksvraag: ‘wat is er nodig om nu de 

verdeling van verantwoordelijkheid goed te regelen?’, geven wij de volgende 

conclusies:

1. De governancerelatie tussen ACM en EZ is hoofdzakelijk gebaseerd op het 

relatiestatuut en mandaatbesluit. De status van deze documenten is dat deze 

eenzijdig door de Minister van EZ gewijzigd kunnen worden. Daarnaast blijkt 

dat deze documenten medewerkers in de praktijk onvoldoende houvast 

bieden wanneer het gaat om sturing op en verantwoordelijkheid nemen voor 

de bedrijfsvoering van de ACM organisatie. Door een samenwerkende 

houding komen ACM en EZ er altijd wel uit, maar de governance ontbeert het 

aan duidelijkheid op het punt van aansturing van de bedrijfsvoering en de 

afhankelijkheid van de goede wil van mensen is kwetsbaar te noemen. 

2. Ten aanzien van het driehoeks-sturingsmodel van de rijksdienst dat toegepast 

wordt op de ACM is geconstateerd dat hier geen ACM-specifieke uitwerking 

voor is gemaakt. Hier bestaat wel aanleiding toe, in ieder geval omdat (i) ACM 

een markttoezichthouder is, dit vraagt om borging van onafhankelijkheid in de 

governance, (ii) bestuur en organisatie zijn juridisch los van elkaar 

georganiseerd, dit vraagt om effectieve verbinding die nu niet geregeld is. 

Verbetering door precizering van hoe ACM en EZ zich tot elkaar moeten 

verhouden, is nodig.

3. Het zbo ACM ervaart in de kern een aantal knelpunten die een effectieve 

werking van de governance – daarbij inbegrepen de borging van 

(gepercipieerde) onafhankelijkheid – in de weg staan: (i) onduidelijke 

verantwoordelijkheden, (ii) trage besluitvorming met onvoorspelbare uitkomst, 

(iii) onduidelijke aansturing van de organisatie en (iv) aantasting van de 

perceptie van onafhankelijkheid.

4. Om de verdeling van verantwoordelijkheid goed te regelen, zijn drie opties om 

de governancestructuur aan te passen en daarmee de knelpunten op te 

lossen:

a. Het doorontwikkelen van de huidige governancestructuur: de 

geconstateerde problemen en ervaren knelpunten uit kwadrant A 

(bedrijfsvoering) en de knelpunten in de governance (kwadrant C) kunnen 

opgelost worden binnen de huidige governancestructuur. Dit vraagt in 

ieder geval om het uitwerken van de sturingsrelatie EZ-ACM – waarbij het 

rijksdriehoek-model en de sturingsvisie EZ op taakorganisaties de basis 

vormen – op de specifieke merites van de ACM.

b. Het onderbrengen van de ACM organisatie in een agentschap, alleen het 

bestuur blijft het zbo: in deze optie wordt de organisatie ACM 

ondergebracht in een agentschap, het bestuur blijft het zbo. Voor een 

agentschap geldt een afgezonderd beheer met apart begrotingsartikel op 

de begroting van het ministerie. Daarmee is wettelijke verankering van de 

organisatie geborgd.
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c. Het vormen van één zbo (bestuur en organisatie). In deze optie vormen 

organisatie en bestuur samen één zbo. De bevoegheden van de Minister 

zijn wettelijk vastgelegd in de Instellingwet ACM en de Kaderwet zbo’s. 

Het is daarmee nog steeds van belang om tot een samenwerkingsmodel 

te komen, zoals ook onder optie a en b het geval is.

5. Hoewel geconstateerd is dat alle opties in principe de knelpunten in de 

huidige governance kunnen oplossen, laat scoring langs een aantal criteria 

zien dat optie c (volledig zbo) naar verwachting de meeste duurzame 

verdeling van verantwoordelijkheden biedt. Doorslaggevende argumenten zijn 

(i) één en daarmee heldere aansturingslijn, (ii) de beste mogelijkheid om te 

komen tot een integrale ontwikkelvisie van de ACM (taakuitvoering én 

bedrijfsvoering). 

6. Daarnaast zal het invoeren van een baten-lastenadministratie ondersteunend 

zijn aan het plegen van meerjarige investeringen en het inzichtelijk maken 

van de relatie tussen taken en middelen; dit zijn aspecten die belangrijk zullen 

zijn in de ontwikkeling van de eerder genoemde intergale meerjarenvisie.

7. Belangrijk aandachtspunt in de optie ‘volledig zbo’ is dat deelname aan de 

inkoopdienstverlening van het rijk geen automatisme is en hiervoor 

toestemming van MinBZK nodig is. Gezien de ontwikkelopgave van de 

bedrijfsvoering is het de ACM sterk aan te bevelen wel zoveel mogelijk 

gebruik van de inkoopdienstverlening van het rijk voor bedrijfsvoering te 

maken.

Kwadrant B. Ten aanzien van de onderzoeksvraag: ‘wat is er nodig om ACM 

bedrijfsvoeringstaken zelfstandig te kunnen laten organiseren en uitvoeren?’, 

geven wij de volgende conclusies:

1. Rijksinkoopvoorzieningen laten gemiddeld een lager kostenniveau zien (-4%) 

dan de private markt. Er zijn wel grote onderlinge verschillen op de 

verschillende PIOFACH functies. Het kostenniveau kan snel omslaan 

wanneer variabelen aangepast worden, bijvoorbeeld wanneer de vraag naar 

maatwerk toeneemt.

2. Rijksvoorzieningen worden doorgaans op afnamebasis doorbelast en 

beleidsneutraal aangeboden; deelname aan deze voorzieningen tast 

daarmee de onafhankelijke positie van de ACM niet aan.

3. Gezien het beperkte en sterk te clausuleren kostenvoordeel én de 

ontwikkelopgave van de bedrijfsvoeringsfunctie (conclusie kwadrant A) is 

sterk aan te bevelen om ten aanzien van ondersteuning en invulling van de 

PIOFACH-functies zoveel mogelijk gebruik te blijven maken van de 

rijksvoorzieningen. Hierbij moet wel worden opgemerkt dat bij de optie 

‘volledig zbo’ deelname aan rijksvoorzieningen geen automatisme is.

4. De energie die nu aanwezig is bij ACM om de bedrijfsvoering naar hoger 

niveau te brengen, is het meest geholpen met een duidelijk richtpunt (stip op 

de horizon). Veel keuzes binnen het verder brengen van de bedrijfsvoering 

hangen af van het model waarbinnen gewerkt wordt of zal gaan worden.
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Context en onderzoeksgebied en -vragen

Context

De Autoriteit Consument en Markt (hierna ‘ACM’) is een onafhankelijke 

toezichthouder die toezicht houdt op de mededinging in de markt, het 

consumentenrecht, en regulering van een aantal specifieke marktsectoren.

Zowel het ministerie van Economische Zaken (hierna ‘EZ’) als de ACM vinden 

een onafhankelijke positie van de ACM als toezichthouder essentieel. Om deze 

positie te waarborgen, is het bestuur van de ACM gepositioneerd als zelfstandig 

bestuursorgaan (zbo) zonder rechtspersoonlijkheid, in dit onderzoek aangeduid 

als ‘klein’ zbo. De medewerkers van de ACM organisatie zijn in dienst van het 

ministerie van EZ. De vorm waarbij bestuur en organisatie in één zbo zijn 

ondergebracht, wordt in dit onderzoek aangeduid als ‘groot’ zbo. 

Doel onderzoek

Het doel van het onderzoek is om in kaart te brengen:

1. Of de huidige vorm van ‘klein zbo’ de onafhankelijkheid van de ACM 

voldoende borgt en het bestuur voldoende verantwoordelijkheid geeft voor 

de formele en materiële bedrijfsvoering;

2. Wat er nodig is om de ACM te kunnen laten voldoen aan de eisen van de 

status van een ‘groot zbo’

Onderzoeksvragen

Om dit in kaart te brengen is het onderzoeksgebied verdeeld in vier kwadranten 

(A t/m D), waaruit eventuele delta’s kunnen blijken op gebied van governance 

en bedrijfsvoering ten aanzien van een ‘klein’ respectievelijk ‘groot’ zbo. De 

hieruit voorvloeiende onderzoeksvragen aan PwC zijn hieronder weergegeven.

Januari 2025

PwC is gevraagd om binnen het onderzoeksgebied van governance en bedrijfsvoering van een 
‘klein’ en ‘groot’ zbo drie onderzoeksvragen te beantwoorden

Onderzoeksvragen T.a.v. governance T.a.v. bedrijfsvoering

ACM 

gepositioneerd als 

‘groot zbo’ t.o.v. 

klein zbo

Delta D*: wat is er in de 

verantwoordelijkheidsverdeling nodig 

om de ACM onafhankelijk, 

zelfstandig en integraal te kunnen 

laten sturen?

Wat zijn generieke en ACM-

specifieke argumenten om de 

meerwaarde van deze 

organisatievorm te onderbouwen (in 

relatie tot sterke groei, nieuwe 

taken)?

Delta B: wat is er nodig om 

ACM bedrijfsvoeringstaken 

zelfstandig te kunnen laten 

organiseren en uitvoeren? 

Neem Autoriteit 

Persoonsgegevens en 

Autoriteit Financiële Markten 

als referentievoorbeelden.

ACM als ‘klein’ zbo 

t.o.v. huidige 

situatie

Delta C: wat is er nodig om nu de 

verdeling van verantwoordelijkheid 

goed te regelen?

Delta A: wat is er nodig om 

de huidige bedrijfsvoering op 

orde/ compliant met 

rijkskaders te krijgen?

* Kwadrant D is beantwoord door andere deskundigen (Johan de Leeuw en Hans Borstlap) en was 

geen opdracht aan PwC en daarmee geen onderdeel van dit rapport
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1. Toetsen opzet, bestaan en werking

Welke relevante kaders zijn er ten aanzien van 

bedrijfsvoeringsfuncties PIOFACH? Is er 

specifieke documentatie aanwezig voor deze 

kaders, zijn richtlijnen, processen en werkwijzen 

ingericht en wordt hetgeen bedoeld is ook in de 

praktijk uitgevoerd?

2. Geconstateerde problemen en ervaren 

knelpunten

Welke problemen zijn geconstateerd in de 

bedrijfsvoering en welke knelpunten worden 

daarnaast ervaren ten aanzien van de 

(aansturing van de) PIOFACH-functies?

3. Inzicht in de stand van de bedrijfsvoering

Wat is de huidige stand van de bedrijfsvoering?

1. Huidige governancestuctuur

Hoe ziet de governance structuur van de 

ACM eruit?

2. Knelpunten

Welke knelpunten ervaren ACM en/of EZ in 

de praktijk ten aanzien van de 

governancestructuur (sturing-, bekostiging- 

en verantwoordingslijnen)?

3. Verbeteren governance

Welke opties zijn mogelijk om vanuit de 

analyse uit kwadrant A en C de verdeling van 

verantwoordelijkheden ‘goed’ in te richten?

1. Benchmark

Op welke wijze zijn de PIOFACH functies bij 

AP en AFM georganiseerd?

2. Inzicht geven in financiële implicaties

Wat zijn de incidentele en structurele 

implicaties op het kostenniveau van de 

verschillende opties? 

12 

Aanpak per kwadrant

Kwadrant A, B en C vragen ieder om een eigen aanpak om tot een antwoord op de gestelde 
onderzoeksvraag te komen

Delta B: wat is er nodig om ACM 

bedrijfsvoeringstaken zelfstandig te kunnen laten 

organiseren en uitvoeren? 

Delta A: wat is er nodig om de huidige 

bedrijfsvoering op orde / compliant met 

rijkskaders te krijgen?

Delta C: wat is er nodig om nu de verdeling van 

verantwoordelijkheid goed te regelen?

1 Acroniem voor de bedrijfsvoeringsfuncties Personeel Informatievoorziening Organisatie Financiën Automatisering Communicatie Huisvesting Januari 2025
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Relevante Rijkskaders van toepassing1 Vindplaats in ACM wet- en regelgeving

Personeel:

• Wet Normering Topinkomens

Informatievoorziening:

• Wet Open Overheid (WOO)

• Archiefwet

Organisatie:

• Kaderwet zbo’s2

• Circulaire ‘Governance ten aanzien van 

zelfstandige bestuursorganen (zbo’s)

Financiën:

• Comptabiliteitswet (2016) 

Automatisering en ICT:

• Baseline Informatiebeveiliging (BIO)

• Algemene Verordening Gegevensbescherming 

(AVG)

Communicatie:

• N.v.t.

Huisvesting:

• N.v.t.

• Instellingswet ACM 

• Relatiestatuut ACM en Ministers

• Bestuursreglement ACM

• Besluit mandaat, volmacht en machtiging ACM

• Regeling gegevensuitwisseling ACM en ministers 

• Het Kaderboek Organisatie en Bedrijfsvoering Rijk 

2022 van het ministerie van BZK bevat een 

overzicht van alle Rijksbreed geldende kaders op 

het gebied van bedrijfsvoering (ca. 200 kaders)

• Aan de hand hiervan is samen met ACM en EZ een 

selectie gemaakt van kaders die van toepassing zijn 

op het zbo ACM (het bestuur) én binnen de scope 

van dit onderzoek vallen (zie bijlage B voor een 

uitgebreid overzicht en selectie)

• De ACM organisatie valt onder EZ, het toetsen of 

EZ aan alle kaders voldoet valt buiten de scope van 

dit onderzoek

• In ACM specifieke wet- en regelgeving is een 

vertaalslag gemaakt van de rijkskaders naar de 

ACM en worden additionele kaders gesteld op het 

gebied van bedrijfsvoering

• Het geheel van de rijkskaders die van toepassing 

zijn en de ACM specifieke wet en regelgeving 

vormen gezamenlijk de opzet van de relevante 

kaders op bedrijfsvoering

Toelichting

1 Bron: Kaderboek Organisatie en Bedrijfsvoering (Ministerie BZK, 1 november 2022)
2 Binnen de Kaderwet zbo’s zijn Hoofdstuk 1, Hoofdstuk 3, Hoofdstuk 4 afdeling 1 en Hoofdstuk 5 van toepassing op de ACM. Verder is volgens de Instellingswet 

de ACM uitgezonderd van artikel 22 van de Kaderwet.

Relevante rijkskaders

Vanuit het kaderboek Bedrijfsvoering Rijk en ACM specifieke wet- en regelgeving zijn kaders voor 
het zbo ACM geïnventariseerd

Januari 2025
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Personeel

Volgens de WNT is het vereist dat de individuele inkomens van bestuurders van 

de ACM openbaar worden gemaakt. In de arbeidsovereenkomst van 

bestuursleden is opgenomen dat de WNT van toepassing is. De toepassing en 

werking is vervolgens aangetoond doordat in het jaarverslag van EZ de 

individuele inkomens van de bestuurders ACM worden gepubliceerd.

Volgens het relatiestatuut moet het bestuur van de ACM jaarlijks een schriftelijke 

verklaring afleggen dat zij geen individuele belangen hebben. Deze verklaringen 

worden jaarlijks door de compliance officers van ACM bij de integriteitscoördinator 

van EZ ingediend. In het Relatiestatuut is de procedure voor de werving, selectie 

en benoeming van de bestuursleden van de ACM beschreven. Deze procedure uit 

2015 is deels achterhaald en in 2024 is tussen ACM en EZ een nieuwe 

procesbeschrijving opgesteld, deze wordt ook gebruikt bij benoemingen. In 

praktijk ervaart ACM bestuur wel knelpunten – dit wordt behandeld in de volgende 

sectie.

Informatievoorziening

De ACM houdt zich in de praktijk aan de Wet Open Overheid (WOO). Ondanks 

dat in 2023 door ACM niet aan de wettelijke termijn van openbaarmaking werd 

voldaan, kan geconstateerd worden dat dit kader werkt in praktijk. De Archiefwet 

is vertaald in het Basis Selectie Document (BSD) en deze richtlijn wordt in praktijk 

toegepast bij de archivering.

Organisatie

De ACM houdt zich in de sturing en verantwoording aan de bepalingen uit de 

Kaderwet zbo’s en de aanvullend opgestelde specifieke kaders. Zo volgt de ACM 

de planning & control-cyclus van EZ, bevat het jaarverslag alle verplichte 

elementen die zijn vastgesteld en heeft de ACM bijvoorbeeld conform haar 

specifieke kaders een ondernemingsraad opgericht. De uitwisseling van 

gegevens tussen ministers en de ACM verloopt volgens de overeengekomen 

bestuurlijke afspraken. De ACM ervaart knelpunten bij de werking van deze 

kaders in praktijk – dit wordt behandeld in kwadrant C (governance).

Financiën

De financiële administratie van de ACM is onderdeel van de financiële 

administratie van EZ, verantwoording loopt via jaarverantwoording van EZ. De 

ACM valt onder de begroting van het Ministerie van EZ. De ACM is deel van de 

begroting van EZ en werkt in praktijk binnen deze kaders en spelregels. Wel zijn 

er problemen in de werking van de P&C cyclus – dit wordt behandeld in de 

volgende sectie.

Toelichting op werking van de kaders

Januari 2025
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Automatiseringen en ICT

Begin 2024 heeft M&I-Partners1 de kwaliteit van de IV van de ACM in kaart 

gebracht. Uit deze analyse komt het beeld dat de kernapplicaties voor de primaire 

processen vernieuwd, beter geordend en vereenvoudigd moeten worden. Op het 

gebied van informatie beveiliging en privacy stelt het onderzoek dat:

➢ Baseline Informatiebeveiliging Overheid (BIO): De ACM voldoet momenteel niet 

volledig aan de BIO. Om volledige compliance te bereiken, heeft de ACM een 

BIO-compliance programma opgesteld. Eén van de benodigde onderdelen is 

een managementsysteem om een verbetercyclus op te zetten voor 

informatiebeveiliging, mitigerende maatregelen te implementeren en de 

eigenaren hierbij te betrekken. Dit systeem is er momenteel niet. 

Huidige status: de Manager CIO Office van de ACM schat in dat de ACM 

momenteeel voor ca. 30% compliant is met de BIO.2 Het is niet duidelijk 

wanneer ACM volledig compliant zal zijn.

➢ Algemene Verordening Gegevensbescherming (AVG): De ACM voldoet 

momenteel nog niet volledig aan de AVG. Zo zijn er nog niet op alle systemen 

en koppelingen Data Privacy Impact Analyses (DPIA’s) uitgevoerd en binnen de 

applicaties en systemen is Identity & Access management niet volledig 

ingericht. ​Daarnaast voldoet het DMS-systeem (DOX) niet aan AVG en BIO-

vereisten. Ook is er geen AVG compliant toegangsbeleid geïmplementeerd. Dit 

wordt aangepakt binnen de IV-strategie.

Huidige status: Op het gebied van AVG resteren momenteel de volgende 

aandachtspunten: i) het verwerkingsregister is niet volledig compleet, ii) privacy 

rapportage voldoet nog niet aan alle standaarden en iii) de privacy governance is 

niet volgens de daarvoor geldende standaarden beschreven.3

Communicatie

De in de Kaderwet bedoelde afspraken tussen ministerie en zbo zijn uitgewerkt. 

In prakijk worden deze afspraken nageleefd en de beoogde samenwerking tussen 

EZ en ACM verloopt goed op dit vlak. 

Daarnaast heeft de ACM een werkwijze opgesteld, waarin stapsgewijs het 

afstemmingsproces wordt doorlopen, alsmede ook het tijdig informeren van de 

stakeholders indien er redelijkerwijs kan worden aangenomen dat dit nodig is. 

Huivesting

Er zijn geen kaders die betrekking hebben op de huisvesting op het zbo ACM.

1 IV-STRATEGIE ACM 2024 - 2027 (M&I Partners, augustus 2024)
2 Bron: Interview 
3 Bron: Interview 

Toelichting op werking van de kaders

Januari 2025
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Toelichting vooraf

Uit de documentstudie en gesprekken met EZ en ACM medewerkers zijn per 

PIOFACH-functie diverse knelpunten naar boven gekomen. Wij geven de 

belangrijkste hier weer, dit betreft geen uitputtend overzicht. Ook maken wij 

onderscheid tussen geconstateerde problemen en ervaren knelpunten:

• Geconstateerd problemen zijn punten waarbij aantoonbaar standaarden of 

kaders niet gehaald worden en daarmee een risico voor de continuïteit en 

kwaliteit van de ACM;

• Ervaren knelpunten zijn onderwerpen waarbij dit niet geldt maar die wel 

regelmatig in gesprekken opgebracht zijn.

Personeel

Ervaren knelpunt: Sturing binnen de ACM organisatie beperkt mogelijk

Binnen de ACM is de afdeling Human Resource Management (HRM) 

verantwoordelijk voor de belangrijke kaderende, beleidsmatige en 

ondersteunende rol op het gebied van personeelsbeleid. Het personeel van de 

ACM-organisatie is in dienst van EZ, wat inhoudt dat in bepaalde situaties de 

ACM verplicht langs EZ moet voor goedkeuring. 

Dit wordt door ACM als knelpunt ervaren, bijvoorbeeld bij (kleine) reorganisatie. 

Zo is uit eerder onderzoek gebleken dat het besturingsmodel van de ACM is 

ingericht met verschillende sturingslijnen en afhankelijkheden, waardoor het 

moeilijk te sturen is op doelen en de veranderende vraag ten aanzien van 

maatschappelijke ontwikkelingen.1 Hierdoor ontstaat inefficientie in de praktijk, die 

de ACM graag wil aanpakken door middel van her-organisatie van taken en 

afdelingen, waarvoor overleg met de vakbonden noodzakelijk is. Omdat EZ het 

mandaat heeft is de ACM afhankelijk van de pSG van EZ die de gesprekken voert 

met de bonden, waardoor de ACM zich beperkt voelt om snel te kunnen handelen 

en eigen verantwoordelijkheid te kunnen nemen. 

Ervaren knelpunt: Benoemingen schaal 15+ is bevoegdheid EZ

De ACM heeft het mandaat om, met uitzondering van bedrijfsvoeringsposities 

vanaf schaal 15, vacatures open te stellen. Binnen de directie bedrijfsvoering is 

de schaal van de managementfuncties begrensd en is voor functies vanaf schaal 

15 instemming van EZ (pSG) vereist. Daarnaast heeft EZ afspraken met de ABD 

gemaakt over dienstverlening aan EZ t.a.v. hun doelgroep. Het wervings- en 

selectieproces loopt via de ABD en de ABD stelt zich ook op als vacaturehouder. 

Voor alle functies vanaf schaal 15 kan de ACM geen zelfstandig werving en 

selectieproces voeren. De bovengenoemde procedure betekent dat de ACM geen 

eigen selectieproces kan hanteren. Dit ervaart ACM als knellend.

1 Quickscan besturingsmodel en interne beheersing ACM (KPMG, oktober 2023)

Geconstateerde problemen en ervaren knelpunten

Op alle PIOFACH-onderdelen van de bedrijfsvoering spelen knelpunten, waarbij het relevant is 
onderscheid te maken tussen geconstateerde problemen en ervaren knelpunten – de belangrijkste 
zijn opgenomen

Januari 2025
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Informatievoorziening1

Geconstateerd probleem: Informatiehuishouding nog niet volledig op orde

Uit een recente volwassenheidsmeting van de informatiehuishouding2 blijkt dat 

ACM stappen heeft gezet om de basis van haar informatiebeheer op orde te 

krijgen. Deze vooruitgang draagt bij aan meer transparantie en toegankelijkheid, 

en vormt een solide basis voor verdere ontwikkeling. Er blijven echter 

verbeterpunten. De informatiehuishouding voor data en niet-zaakgebonden 

informatie is nog niet volledig op orde. Dit zorgt ervoor dat waardevolle 

informatie vaak verspreid blijft en moeilijk vindbaar is, wat (op z’n minst) de 

efficiëntie van de taakuitvoering belemmert.

Geconstateerd probleem: Vertraging vernieuwing Doc. Management Systeem

Op dit moment gebruikt de ACM het Document-Management-System DOX, dat 

door de gebruikers als niet stabiel en gebruiksvriendelijk wordt ervaren. Dit leidt 

tot de situatie waarin medewerkers ‘work-arounds’ creeëren en documenten niet 

centraal worden opgeslagen. Dit zorgt voor verwarring en vertraging van 

processen. Om dit makkelijker te laten verlopen wil de ACM over naar een nieuw 

DMS systeem. EZ heeft met de vervanging ingestemd en wil hier goed in 

meegenomen worden vanuit het oogpunt van kostenbeheersing. Daarbij ziet EZ 

vanuit kostenbeheersing graag dat de ACM aanbieders binnen het Rijk 

overweegt, zoals DICTU. ACM heeft echter enkele maatwerk-eisen ten aanzien 

van dossiervorming en vertrouwelijkheidlakken waar volgens ACM 

rijksaanbieders niet aan kunnen voldoen. Het is van belang dat er snel tot een 

oplossing gekomen wordt.

Organisatie

Geconstateerd probleem: Werking P&C Cyclus onvoldoende

Binnen de ACM is de verantwoordelijkheid voor de planning & control verdeeld 

tussen de Directie Bedrijsvoering (DBV) en directie Bestuur, Beleid en 

Communicatie (BBC), wat lange tijd voor onduidelijkheid heeft gezorgd. Naar 

aanleiding van de quick scan bedrijfsvoering in 2023 is in het daaropvolgende 

verbeterprogramma Inzicht in Verantwoording opgenomen dat de coördinerende 

taken t.a.v. P&C gecentraliseerd worden bij DBV, afdeling F&C. 

Dit programma is nu in uitvoering. Recent is in de nota P&C cyclus3 de verdeling 

van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden ten aanzien van de 

meerjarenplanning en de P&C cyclus uitgeschreven. Hiermee zijn de eerste 

stappen naar een eenduidige verantwoordelijkheidsverdeling gezet, maar het 

proces is duidelijk nog niet afgerond. Als voorwaarde stelt ACM ook dat F&C 

voldoende kwaliteit en capaciteit heeft om de beoogde rol en 

verantwoordelijkheid voor P&C op te kunnen pakken. De huidige bezetting 

binnen F&C is hiervoor volgens ACM onvoldoende. ACM heeft daarom een 

claim ingediend bij EZ, besluitvorming hierover moet nog plaatsvinden.4

Geconstateerde problemen en ervaren knelpunten

1 Bron: Interview 
2 Bron: Rapportage volwassenheidsniveau open op orde (N=3) (BECIS | DIOR, 21 oktober 2024)
3 Nota Planning en controlcyclus ACM (ACM, 7 oktober 2024)
 4 Bron: Interview 

Januari 2025 
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Financiën1, 2

Geconstateerd probleem: Ontbrekende accountingscontrole zbo ACM

De accountantscontrole van de ADR vindt plaats op het niveau van het 

ministerie van EZ. Het zbo ACM valt binnen de controle die de ADR uitvoert op 

de verantwoording van EZ. In voorgaande jaren werd een aparte controle 

uitgevoerd op de verantwoording van het zbo ACM. Met het vertrek van de 

accountant van de ADR is deze separate controle gestopt. Vanuit de ACM is het 

verzoek aan FEZ van EZ gedaan om een accountantscontrole op de 

jaarrekening van ACM (zowel zbo als organisatie) uit te laten voeren. Tot op 

heden is door de ADR hier geen gevolg aan gegeven omdat de controle op EZ 

niveau plaatsvindt, de ACM organisatie onderdeel is van EZK en het zbo geen 

onderdeel is van EZ. Daarnaast stelt de ACM geen eigenstandige jaarrekening 

conform geldende normen op die gecontroleerd kan worden. Omdat de ACM 

geen eigen accountantscontrole heeft, heeft het bestuur van ACM de in control 

statement 2023 niet getekend. 

Geconstateerd probleem: Tijdregistratie (nog) niet accuraat

Tijdsregistratie binnen de verschillende directies werd niet eenduidig gedaan. Dit 

heeft als gevolg dat inzet van mensen niet goed te beoordelen is in relatie tot de 

maatschappelijke opgave. Dit bemoeilijkt het maken van afwegingen over de 

inzet van mensen en middelen waardoor deze niet doelmatig kunnen worden 

ingezet en dit kan - in de lange lijn - de doeltreffendheid van de organisatie 

raken. Ook zijn er geen goedkeuringsflow en plausibiliteitscontroles3 ingeregeld 

voor tijdschrijven. Dit heeft een limiterend effect op de betrouwbaarheid en 

bruikbaarheid van deze data. Recentelijk is een nieuw tijdschrijfbeleid en -

protocol opgesteld. Deze moet binnen de ACM bijdragen aan het verbeteren van 

het facturatieproces aan marktpartijen en zorgen voor de sturingsinformatie ten 

aanzien van de inzet van mensen en middelen. Dit beleid is recentelijk ingevoerd 

waardoor de resultaten hiervan nog niet zijn aangetoond en niet meegenomen 

zijn in deze analyse.

Geconstateerd probleem: Ontbrekende meerjarenplannen en -begroting 

Op de begroting van EZ is meerjarig budget beschikbaar voor ACM. 

Desondanks wordt bij het opstellen van het jaarplan en begroting binnen ACM 

één jaar vooruit gekeken. Een overkoepelend strategisch meerjarenplan met 

meetbare doelen en een meerjarenbegroting ontbreekt. Aan het opstellen van 

een meerjarenvisie wordt sinds de ZBO-evaluatie in 2020 gewerkt. Het onbreken 

van dergelijke plannen bemoeilijkt het afgeven van een betrouwbaar stabiel 

meerjarig budget. Hetzelfde geldt voor het opstellen van een strategisch 

personeelsplan en een meerjarige IT-investeringsagenda. Het ontbreken van 

dergelijke meerjarige plannen maakt het ingewikkeld om vooruit te kijken en te 

bepalen welke investeringen (niet) gedaan moeten worden op het gebied van 

personeel en IV. EZ ervaart dit als een belangrijk knelpunt in de relatie met ACM.

Geconstateerde problemen en ervaren knelpunten

1 Bron: Interview 
2 Bron: Interview 
3 De plausibiliteitscontrole is geïntensiveerd voor gefactureerde uren. Vooruitlopend op de verbeteringen die doorgevoerd worden.

Januari 2025 
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ACM geeft aan dat budgetten door EZ vaak slechts tijdelijk worden toegekend 

en dat de definitieve omvang van de financiering soms pas in april van het 

lopende jaar bekend is. Dit bemoeilijkt volgens de ACM het opstellen van een 

jaarplan. Tegelijkertijd ervaart EZ dat ingediende claims van ACM onvoldoende 

onderbouwd zijn waarbij geen onderscheid wordt gemaakt tussen implementatie 

periode en reguliere taakuitvoering. Daarnaast ligt er niet altijd een 

uitvoeringstoets aan de claim ten grondslag. Voor EZ is het daardoor lastig te 

beoordelen in welke mate de claims doelmatig zijn en waar mogelijkheden zijn 

tot besparingen door taken anders of niet meer uit te voeren. Hier staat 

tegenover dat voor ACM niet altijd duidelijk is hoe een goed onderbouwde claim 

er uit moet zien. De ervaren praktijk door EZ en ACM is dat het gesprek over 

claims niet goed tot stand komt, wat er toe leidt dat EZ terughoudend is met het 

meerjarig toekennen van claims.

Automatisering en ICT1

Geconstateerd probleem: Achterstand in de IV-strategie

De ACM is momenteel bezig met een herijking van haar IV-strategie. Voor de 

uitvoering hiervan heeft de ACM een claim ingediend bij EZ. De strategie moet 

zorgen voor een balans tussen enerzijds het wergwerken van achterstanden en 

het doorvoeren van vernieuwingen bij diverse bedrijfsapplicaties. Met de 

uitvoering van de IV-strategie is ACM voornemens om de basis op orde te 

brengen. Zo wordt binnen de ACM onder andere gewerkt aan het onderbrengen 

van applicaties bij ODC-Noord en het verkennen van opties/randvoorwaarden 

voor uitbesteden van werkplekken​.

Onlangs heeft er binnen de ACM een belangrijke organisatorische wijziging 

plaatsgevonden: de IT/IV-functie is afgesplitst van de Directie Bedrijfsvoering en 

ondergebracht in de nieuwe programmadirectie IT. Deze directie bestaat uit het 

CIO-office, de afdeling ICT-beheer, en de afdeling Documentaire 

Informatievoorziening (DIV). Binnen deze structuur is het CIO-office nog relatief 

jong en in een vroege fase van ontwikkeling. Er wordt gewerkt aan het 

volwassen worden van deze functie, zodat het binnen de directies een 

kaderstellende rol kan gaan spelen. Voorheen lag de focus van de ACM 

voornamelijk op haar toezichthoudende rol, waardoor de strategievorming ten 

aanzien van bedrijfsvoering beperkt was, terwijl dit juist kan helpen bepaalde 

speerpunten binnen de organisatie naar de directies te vertalen en hier intern op 

te sturen. Een andere grote uitdaging waar de ACM voor staat is het aanpakken 

van achterstanden in het levenscyclusmanagement (LCM) en op het niveau van 

individuele werkplekken. Bovendien is een aanzienlijk deel van het 

applicatielandschap verouderd en aan vervanging toe. Deze issues vereisen een 

strategische prioritering, vooral in een tijd waarin het nieuwe kabinet 

bezuinigingen aankondigt. De achterstand in de IV-strategie heeft tot gevolg dat 

de organisatie op bepaalde vlakken nog niet kan ontwikkelen zoals gewenst. 

Geconstateerde problemen en ervaren knelpunten

1 Bron: Interview Januari 2025 
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Huisvesting 

Ervaren knelpunt: beperkte flexibiliteit 

Op dit moment is de ACM (afdeling Facilitair Management) de 

concerndienstverlener voor alle organisaties gehuisvest binnen de Zurichtoren: 

de ACM is het aanspreekpunt voor het gebouwbeheer en facilitair management. 

De concerndienstverlening heeft betrekking op (hoofdzakelijk) de volgende 

taken:

• Schoonmaak

• Beveiliging

• Stroomvoorziening en koeling in belangrijke ruimtes

• Personeel van FM

• Kantoorinrichting

• Gebouwbeheer, ook storingen

• Bedrijfsrestaurant en catering

• Service van vergaderzalen (met onderscheid tussen algemene 

vergaderzalen en ACM-vergaderzalen)

Bepaalde delen van deze dienstverlening worden uitgevoerd door 

Rijksdienstverleners, zoals de Rijksschoonmaakorganisatie en de 

Rijksbeveiligingsorganisatie. 

EZ draagt de eindverantwoordelijkheid voor het huisvestingsbeleid van de ACM. 

De Zurichtoren is in eigendom is van het Rijksvastgoedbedrijf. EZ huurt de 

verdiepingen voor de ACM en belast de kosten hiervan aan de ACM-organisatie 

door. De ACM-organisatie valt daarmee binnen het Rijkshuisvestingstelsel, met 

als gevolg dat de bevoegdheden van het huisvestingsbeleid niet bij het bestuur 

van de ACM liggen. In de huidige situatie kan het ministerie van BZK (verantw. 

voor het Rijkshuisvestingstel) besluiten nemen met betrekking tot werkplek-

normen, ruimtenormen, bezettingraad en de de prijsstelling van de m2-prijs voor 

de dienstverlening. De besluiten hebben gevolgen voor de de ACM-organisatie. 

In 2021 is een verkenning1 uitgevoerd naar mogelijke alternatieven voor 

huisvesting ACM maar deze zijn door EZ afgekeurd. Voorts heeft EZ vanuit haar 

eindverantwoordelijkheid voor het huisvestingsbeleid besloten dat de ACM 

gebruik zal gaan maken van de facilitaire voorzieningen van FM Haaglanden wat 

leidt tot hogere kosten. De dienstverlening van de Zurichtoren zal naar 

verwachting in mei 2025 volledig worden overgedragen aan FMH. 

De ACM ervaart als knelpunt weinig flexibiliteit bij het voorzien in haar 

huisvestingsbehoefte (faciliteiten en werkplekken). Als voorbeeld, de ACM ging 

bij het maken van afspraken in november 2023 tussen EZ, BZK (DGDOO) en 

ACM ervan uit dat ACM 704 bureauwerkplekken zou krijgen in de Zurichtoren. 

BZK redeneert echter volgens de werkplek-teleenheid (fwte), waaronder ook 

ontmoetingsplekken vallen. Netto blijven er daarmee (veel) minder 

bureauwerkplekken over waar ACM behoefte aan heeft. Ook wordt gerekend 

met een generieke werkplek/fte ratio, waar ACM van af wil wijken (mensen 

werken bij ACM meer samen op kantoor dan het rijksgemiddelde).

Geconstateerde problemen en ervaren knelpunten

1 Marktinventarisatie ACM (Solved, 13 april 2023) Januari 2025
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In 2023 is onderzoek gedaan om inzicht te verkrijgen in hoeverre het 

besturingsmodel en de performancecyclus van ACM toereikend zijn om de 

gestelde ambities te realiseren. De belangrijkste knelpunten uit dit rapport zijn: 

• Het ontbreekt aan helderheid t.a.v. de rolverdeling tussen directies en 

stuurgroepen waarin beide sturingslijnen elkaar soms doorkruisen. Het 

mandaat van stuurgroepen als het gaat om het (her)prioriteren en bijsturen 

op projecten en de impact hiervan op capaciteit is niet vastgelegd en de 

rolopvatting is verschillend.3

• Het ontbreekt aan een overkoepelend jaarplan, en de werkplannen zijn 

beperkt beschreven en veelal inputgericht. Verder is er geen strategisch 

meerjarig beleidsplan of begroting, waardoor het behalen van doelen niet 

vast te stellen is.4

• Het systeem van interne beheersingsactiviteiten binnen de ACM is niet 

vanuit een integraal perspectief vormgegeven, mede door de vele 

nieuwe rollen en verplichtingen. Hierdoor is de verdeling van rollen en 

taken tussen de Directie Bedrijfsvoering en de andere directies 

beperkt en niet onderbouwd. 

• Het ontbreekt aan een integraal overzicht waaruit blijkt dat de ACM 

voldoet aan geldende wet- en regelgeving. 

Reactie ACM op gesignaleerde knelpunten2

Om opvolging te geven aan een deel van de bevindingen uit dit onderzoek 

naar de bedrijfsvoering heeft ACM het programma ‘Inzicht in 

Verantwoording’ (IenV) opgesteld bestaande uit vier deeltrajecten:

1) Basis op orde: voor het verkrijgen van inzicht is het nodig dat de ACM 

werkt met integere en actuele informatie die op een efficiënte wijze wordt 

ontsloten uit de basissystemen en op een herkenbare manier wordt 

aangeboden aan bestuur, directeuren, managers en medewerkers.

2) Projectadministratie en Tijdschrijven: voor het verkrijgen van inzicht en 

voor de juiste verantwoording naar alle partijen is het nodig dat de ACM 

kan sturen op ontwikkelingen, beter kan plannen en betrouwbaar kan 

factureren.

3) Doorontwikkeling Finance en Control: voor het verkrijgen van inzicht en 

het voeren van regie over een juiste planning en verantwoording is het 

zaak dat de afdeling F&C kwalitatief en kwantitatief op sterkte is opdat ze 

haar taken en verantwoordelijkheden ook kan waarmaken.

4) Besturing en mandaat: om flexibel en wendbaar te kunnen reageren op 

de toenemende (complexe) vragen van onze contextuele omgeving dient 

de ACM adequaat te zijn ingericht met een dito besluitvormingsproces.

Knelpunten situatie 20231

1 Quickscan besturingsmodel en interne beheersing ACM (KPMG, okotber 2023)
2 Programma Inzicht en Verantwoording, conceptversie 0.9 (ACM, 28 februari 2024)
3 De stuurgroepen zijn inmiddels per 2025 beëindigd. Er is nog een 4-jaarlijks Digitaal Beraad om afstemming van het toezicht in het digitale domein te bevorderen. Overige sturing gaat via het bestuur in de lijn.
4 Er is sinds 2024 een ACM-breed jaarplan; voor 2025 is er ook een ACM-breed jaarplan.

Uit de eerder onderzoek naar het besturingsmodel en interne beheersing zijn verschillende 
knelpunten gesignaleerd. De ACM heeft als reactie hierop een verbeterprogramma opgezet

Op de volgende pagina’s is een verdieping opgenomen waarin de 

huidige stand (oktober 2024) van het programma IenV is opgenomen

Januari 2025
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Het programma IenV is van start gegaan en fase 1 is bereikt – de huidige stand van de 
bedrijfsvoering is dat het verband tussen taken en budget niet inzichtelijk gemaakt kan worden

Stand van de bedrijfsvoering

Samenvattend beeld programma IenV (oktober 2024)

Van alle projecten A t/m D zijn de eerste planningen van fase 1 van het 

programmaplan gehaald, dit betekent: er ligt een vraagarticulatie, een 

behoeftestelling en functionele specificaties zijn opgesteld. Op alle projecten kan 

conform planning gestart worden met de beoogde ontwikkeling en zijn de eerste 

release te verwachten in Q4 2024. Voor een enkel onderdeel (project Basis op 

Orde) is de behoeftestelling niet specifiek genoeg en vindt nog een refinement 

van data en processen plaats. 

Punt van aandacht is de (ambtelijke) personele bezetting en de inhoudelijke 

kennis en expertise op de verschillende onderdelen. ACM voorziet dat als gevolg 

hiervan binnen de projecten meer geprioriteerd en op punten wellicht 

getemporiseerd zal moeten worden. Voorts ligt een grote uitdaging om 

noodzakelijke expertise ambtelijk te borgen in de ACM organisatie. Dit speelt met 

name bij de doorontwikkeling F&C. 

Buiten programma IenV

Twee thema’s uit de Quick scan bedrijfsvoering uit oktober 20231 zijn niet 

geadresseerd in het programma IenV: 

(thema 1) besturingsmodel

Het ontbreekt aan helderheid t.a.v. de rolverdeling tussen directie (aanbod en 

vraag) en stuurgroep van een strategisch doel (vraag) waarin beide sturingslijnen 

elkaar soms doorkruisen. Het mandaat van stuurgroepen als het gaat om het 

(her)prioriteren en bijsturen op projecten en de impact hiervan op capaciteit en 

doelen is niet vastgelegd en de rolopvatting is verschillend tussen de diverse 

stuurgroepen.

(thema 13) soft controls

De ACM besteedt beperkte expliciete aandacht aan de cultuuraspecten in de 

organisatie, de mate waarin cultuuraspecten worden beïnvloed is per directie 

verschillend. Aandachtspunten zijn helderheid en uitvoerbaarheid: is helder wat 

van medewerkers wordt verwacht qua gedrag en professionaliteit, en wordt 

voorzien in voldoende tijd en middelen om dit uit te kunnen voeren?

Stand van de bedrijfsvoering

De aandachtspunten binnen de bedrijfsvoering zijn geïdentificeerd en vragen om 

transitie naar een hoger niveau. De plannen hiervoor zijn er, ACM loopt tegen 

een gebrek aan capaciteit (kennis en menskracht) en middelen aan om de 

transitie goed vorm te geven. De huidige situatie maakt dat ACM op dit moment 

(bijvoorbeeld in een uitvoeringstoets) geen duidelijk verband tussen taken en 

benodigd budget inzichtelijk kan maken, voor de ACM-organisatie noch voor de 

bedrijfsvoeringsfunctie. Hierover worden gesprekken gevoerd tussen EZ en 

ACM. Voorkomen moet worden dat deze gesprekken een remmende werking 

hebben op de doorontwikkeling van de bedrijfsvoering.

1 Quickscan besturingsmodel en interne beheersing ACM (KPMG, okotber 2023)

Januari 2025
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Beantwoording onderzoeksvraag 

Ten aanzien van de gestelde onderzoeksvraag: ‘wat is er nodig om de huidige 

bedrijfsvoering op orde/ compliant met rijkskaders te krijgen?’, geven wij de 

volgende conclusies:

1. Onderzoek binnen dit kwadrant toont een aantal geconstateerde problemen 

in de bedrijfsvoering, die met name toezien op IV/ICT (bv. achterstand IV 

strategie, niet volledig compliant zijn met AVG en BIO) en Financiën (bv. 

ontbrekende accountantscontrole, geen onderbouwde meerjarenplannen en –

begroting). Daarnaast zijn er veelal door de ACM ervaren knelpunten, met 

name op gebied van Personeel (bv. benoemingen schaal 15+) en Huisvesting 

(bv. beperkte flexibiliteit t.a.v. werkplekvoorzieningen en faciliteiten).

2. Geconstateerd problemen zijn punten waarbij aantoonbaar standaarden of 

kaders niet gehaald worden en daarmee een risico voor de continuïteit en 

kwaliteit van de taakuitvoering vormen. Ervaren knelpunten zijn onderwerpen 

waarbij dit niet geldt maar die wel regelmatig in gesprekken opgebracht zijn.

3. Om de huidige bedrijfsvoering op orde/ compliant met de rijkskaders te 

krijgen, zouden alle geconstateerde problemen opgelost moeten worden. Ten 

aanzien van de ervaren knelpunten is het aan het bestuur ACM om hier op 

door te zetten of de situatie te accepteren zoals deze is.

4. Zowel de geconstateerde problemen als de ervaren knelpunten zijn oplosbaar 

binnen het huidige model van bestuur als zbo en organisatie als onderdeel 

van EZ. 

Bredere observaties bedrijfsvoering

1. De aandacht voor de bedrijfsvoering sinds de vorming van de ACM (2013) is 

tot recent niet optimaal geweest vanuit ACM noch EZ. Binnen ACM stond de 

ontwikkeling van de organisatie vooral in het teken van hoogwaardige 

uitvoering van de toezichttaak en binnen EZ is er pas sinds de introductie van 

de afdeling Eigenaarsadvisering in 2021 gerichte aandacht voor de 

ontwikkeling van de bedrijfsvoering van taakorganisaties. 

2. De impact van bedrijfsvoering op het succes van het primair proces is 

daarmee lange tijd onderschat geweest. De verdeling van bevoegdheden in 

zeggenschap over de bedrijfsvoering tussen bestuur ACM en EZ heeft niet 

geholpen om het besef van het belang van een goed georganiseerde 

bedrijfsvoering voor het primair proces in te zien.

3. Zichtbaar is dat sinds het rapport over de stand van de bedrijfsvoering uit 

oktober 2023, de bedrijfsvoering meer aandacht heeft gekregen binnen ACM 

én EZ. De laatste voortgangsrapportage van het verbeterprogramma IenV 

ademt uit dat het naar een hoger niveau brengen van de bedrijfsvoering om 

investeringen vraagt. EZ onderschrijft dit in de basis maar vindt de 

onderbouwing vooralsnog onvoldoende.

Conclusie kwadrant A (1/2)

Januari 2025
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Conclusies kwadrant A

De stand van de bedrijfsvoering laat geconstateerde problemen en ervaren knelpunten zien, beiden 
zijn oplosbaar binnen het huidige model
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4. De stand van de bedrijfsvoering is op dit moment dat er geen verband tussen 

taken en middelen inzichtelijk gemaakt kan worden. Dit ontbrekend inzicht 

dwingt verantwoordelijke budgethouders en -controleurs tot het stellen van 

grenzen en (uiteindelijk) harde articulaties. Deze staan los van de 

positionering van de ACM als onafhankelijk toezichthouder van de ACM maar 

waarneembaar is dat deze in praktijk hier wel mee vermengd raken. 

5. Daarnaast maakt de niet sluitend op te bouwen relatie tussen toezichtstaken 

en bijbehorende budget dat niet ingestaand kan worden voor een kloppende 

startfinanciering bij eventuele verzelfstandiging; dit is een punt dat moet 

worden opgelost.

6. Los van het op orde krijgen van de bedrijfsvoering met het programma IenV, 

is te constateren dat een inhoudelijk geladen ontwikkelagenda gericht op de 

doorontwikkeling van de bedrijfsvoering ter duurzame versteviging van de 

kwaliteit van de taakuitvoering mist. Dit terwijl een dergelijke visie juist kan 

bijdragen aan de onderbouwing van de positioneringsdiscussie van de ACM.

Conclusie kwadrant A (2/2)

Januari 2025
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Conclusies kwadrant A

De bedrijfsvoering moet naar een hoger niveau gebracht worden, hier is aandacht voor maar het 
inzicht in benodigde capaciteit en middelen ontbreekt – discussies over dit ontbrekend inzicht raken 
weer vermengd met de positioneringsdiscussie
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Rijkskaders (2007, 2015) EZ-specifieke vertaling (2024)

Met de instelling van de functie van Eigenaarsadvisering (EA) binnen het 

Ministerie van EZ in 2021 is het samenwerken volgens het model van de 

driehoek geïntensiveerd. Dit vormde de aanleiding en noodzaak om de 

sturingsvisie van EZ op uitvoeringsorganisaties opnieuw te articuleren.

Deze hernieuwde sturingsvisie is in gezamenlijkheid met de taakorganisaties 

tot stand gekomen en in april 2024 uitgebracht. EZ formuleert in deze visie 

een aantal basisprincipes voor een sterke governancerelatie met 

taakorganisaties, ongeacht of deze als dienstonderdeel, agentschap of zbo is 

vormgegeven – wel onder erkenning van de onafhankelijkheid en eigen 

wettelijke basis. 

Kern van de sturingsvisie is wederkerigheid: tegenover de taakorganisaties 

heeft EZ een zorgplicht (zorgen dat de organisaties hun werk kunnen doen, nu 

en in de toekomst), omgekeerd verwacht EZ van taakorganisaties dat zij 

aanspreekbaar zijn op gemaakte afspraken. 

Kaderwet zbo’s en Circulaire governance zbo’s1 Sturingsvisie EZ2

Binnen de rijksoverheid vormen de kaderwet zbo’s en circulaire governance 

zbo’s de basis voor de inrichting de governance (taken en 

verantwoordelijkheden) tussen minister en zbo. 

In de basis worden drie rollen onderscheiden:

• Rol ‘eigenaar’: de eigenaar is aanspreekbaar op vraagstukken die het zbo 

als organisatie betreffen. De eigenaar keurt de tarieven, begroting en 

jaarrekening goed en houdt toezicht op de kwaliteit van de uitvoering. Ook 

keurt de eigenaar zaken als het mandaatbesluit en bestuursreglement goed. 

• Rol ‘opdrachtgever’: de opdrachtgever kijkt naar de taken die het zbo 

uitvoert en is beleidsverantwoordelijk voor de wetgeving waarin de taken bij 

het zbo zijn belegd.

• Rol ‘opdrachtnemer’: de opdrachtnemer (het zbo) is verantwoordelijk voor 

de interne organisatie en de uitvoering van de taken die die bij de 

organisatie zijn belegd. 

1 Kaderwet zbo’s (2007) en Circulaire ‘Governance ten aanzien van zbo’s’ (2015)
2 Sturingsvisie EZK: vorm geven aan de samenwerking met taakorganisaties in het EZK-domein (Ministerie EZ, april 2024)

Voor de werking van de governance wordt het driehoeksmodel van de rijksdienst gebruikt, in 2024 
is er hernieuwde sturingsvisie van EZ op haar taakorganisaties verschenen
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Er is voor de ACM geen concrete doorvertaling gemaakt van het Rijkskader en de 

sturingsvisie van EZ. Bovendien is deze visie van te recente datum om reeds een 

zichtbare, werkende doorvertaling te hebben voor de ACM. 

Voor een doorvertaling naar de governancerelatie tussen EZ en ACM zou wel 

aanleiding bestaan, om de volgende hoofdredenen: 

(1) Het driehoeksmodel veronderstelt een opdrachtnemer die verantwoordelijk is 

voor de kwaliteit van de taakuitvoering én organisatie van de bedrijfsvoering. 

Dit is in geval van ACM gesplitst: het bestuur van de ACM is verantwoordelijk 

voor taakuitvoering maar is niet integraal verantwoordelijk voor de 

bedrijfsvoering (EZ is kaderstellend). 

(2) ACM betreft een markttoezichthouder waarbij de (perceptie van) 

onafhankelijkheid geborgd moet zijn. De betekenis hiervan voor de klassieke 

opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie zou nader gespecificeerd moeten zijn. 

(3) Er zijn in de loop van tijd steeds meer opdrachtgevers anders dan EZ 

bijgekomen voor de ACM, zoals o.a. IenW (vervoersmarkt), BZK (korte termijn 

verhuurders) MinFin (wet op het financieel toezicht), het gesprek met BuZa in 

relatie tot CSDDD en daarnaast VWS als financierder van versterking van het 

mededingingstoezicht in de zorgsector. Dit vraagt om aanwijzing van en een 

nadere rolinvulling door een coördinerend opdrachtgever (meest voor de hand 

liggend is dan de belangrijkste beleidsmatig verantwoordelijk, in geval van 

ACM de directie Markt en Consument). Een doorvertaalde rolinvulling voor 

deze directie bestaat niet. Directie MC geeft ook aan hier in praktijk een 

worsteling te ervaren.

Opmerkelijk is dat in de dagelijkse praktijk wel volgens het driehoeksmodel 

geredeneerd en gehandeld wordt. Betrokken medewerkers geven daarbij aan 

rolonduidelijkheid te ervaren, tegelijkertijd geven zij aan dat de onderlinge relatie 

en samenwerking wel werkt dankzij een positieve en welwillende houding van 

mensen. Hoewel dit natuurlijk toe te juichen is, is de afhankelijkheid van houding 

en gedrag van betrokkenen kwetsbaar te noemen. Verbetering door precizering 

van hoe ACM en EZ zich tot elkaar moeten verhouden, is nodig.

De praktijk van het governancemodel

Het driehoeksmodel en de sturingsvisie zijn niet specifiek voor de ACM doorvertaald, terwijl hier wel 
aanleiding voor zijn gezien het zbo-construct ACM



PwC
Verkenning zbo-status ACM

Huidige governance (4/4) 

Januari 2025

37 

Huidige governance: taakuitvoering en bedrijfsvoering

Onafhankelijke taakuitvoering

Een extern uitgevoerde evaluatie van de ACM uit 20201 concludeert dat de ACM 

haar activiteiten verricht zonder oneigenlijke beïnvloeding van 

ondertoezichtstaanden, beleidsmakers of andere belanghebbenden. Volgens de 

onderzoekers lijkt de ACM over het algemeen zelfbewust en eigenstandig te 

opereren. De zaak PostNL/Sandd wordt hierbij als goed voorbeeld aangehaald. 

Bovendien zijn er geen aanwijzingen van beïnvloeding door (grote of kleine) 

ondertoezichtgestelden. 

Ook uit de gesprekken die in het kader van dit onderzoek zijn gevoerd blijkt dat 

de onafhankelijke oordeelsvorming van de ACM in praktijk goed gewaarborgd is. 

Wel raakt de diffuse - en door ACM als ingeperkt ervaren - zeggenschap over de 

bedrijfsvoering van de ACM-organisatie in praktijk vermengd met een discussie 

over de onafhankelijkheid van de ACM.

Ondanks dat de onafhankelijke positie van de ACM momenteel goed geborgd is, 

moet de ACM haar onafhankelijkheid - ook met oog op de toekomst - doorlopend 

blijven bewaken.

Sturing op de bedrijfsvoering

Bij de vorming van de ACM in 2013 is een knip gemaakt in zeggenschap tussen 

sturing op de kwaliteit van de taakuitvoering (hiervoor is het bestuur ACM 

verantwoordelijk) en de ondersteuning hiervan (dit werd door EZ gefaciliteerd). 

Dominante gedachte hierachter was dat de ACM zich op deze manier kon richten 

op (groei van) inhoudelijke expertise en gezaghebbende status als 

marktautoriteit. Voor de bedrijfsvoering kon ACM het beste van de diensten van 

EZ gebruik maken.

De effecten hiervan zijn 10 jaar later zichtbaar. De ontwikkeling van de 

bedrijfsvoering is los geraakt van die van het primair proces en heeft daarbij 

aantoonbaar te weinig aandacht gekregen (quickscan bedrijfsvoering okt. 2023). 

De stand van de bedrijfsvoering is op dit moment dat er geen verband tussen 

taken en budget inzichtelijk gelegd kan worden. Dit is ook het kernprobleem in 

gesprekken met EZ: gebrekkig inzicht in de bedrijfsvoering in relatie tot het 

primair proces dwingt verantwoordelijke budgethouders en -controleurs tot het 

stellen van grenzen en (uiteindelijk) tot harde articulaties. Denk aan niet goed 

onderbouwde claims, IV/ICT die niet compliant is, P&C waarin 

verantwoordelijkheden onduidelijk verdeeld zijn. Deze omissies in de (organisatie 

van de) bedrijfsvoering staan in principe los van de discussie over 

onafhankelijkheid en zbo-status van de ACM maar raken hier - door eindigend 

geduld - wel mee vermengd.

1 Evaluatie van de Autoriteit Consument en Markt (AEF, 2020)

De governance moet gaan over sturing op de kwaliteit van de taakuitvoering én de ontwikkeling van 
de bedrijfsvoering als ‘enabler’ van de taakuitvoering – dit laatste is lange tijd onderschat geweest
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Ervaren knelpunten in huidige governance

Uit de analyse van de huidige governance van de ACM is op te maken dat: 

(i) de inrichting van de governance – los van de instellingswet – is gedefinieerd 

in documenten die eenzijdig door de minister te wijzigen zijn, 

(ii) voor de werking van de governance het generieke rijks-driehoeksmodel niet 

automatisch toegepast kan worden, dit gebeurt wel en leidt in de praktijk tot 

diffuse aansturingslijnen,

(iii) er niettemin geen reden is om aan te nemen dat de onafhankelijke 

oordeelsvorming van de ACM (in ieder geval tot nu toe) in het geding is, en

(iv) de vraag binnen dit kwadrant is hoe de bestuurlijk ervaren knelpunten in de 

governance het beste opgelost kunnen worden.

Ten aanzien van dit laatste punt, de belangrijkste door het bestuur ACM ervaren 

knelpunten betreffen1, 2, 3: 

• Onduidelijke verantwoordelijkheden. De verantwoordelijkheid voor de 

bedrijfsvoering van de ACM organisatie is sinds de vorming van de ACM 

(2013) tot recent niet met volle aandacht genomen vanuit ACM noch EZ. De 

impact van bedrijfsvoering op het succes van het primair proces is lange tijd 

onderschat geweest. De gelaagde governancerelatie tussen EZ-ACM in 

combinatie met ontbrekend sturingsmodel, maakt dat in praktijk onduidelijk-

heid ervaren wordt in rolopvatting en -demarcatie (‘wie gaat waar over’). 

• Trage besluitvorming met onvoorspelbare uitkomst. Als gevolg van 

telkens terugkerende ‘wie gaat waar over’-discussies, raken bij belangrijke 

besluiten veel stakeholders betrokken, met volgens ACM als gevolg lange 

doorlooptijden en onvoorspelbare uitkomsten. De ervaring van EZ hierbij is dat  

zij herkennen dat het proces lang kan duren en veel stakeholder betrokken 

worden, maar dat de uitkomst voorspelbaar is. 

• Onduidelijke aansturing van de organisatie. Toezichtbesluiten worden altijd 

voorgelegd aan het bestuur, maar sturing op kwaliteit van de taaktuitvoering 

vraagt dat in eerdere fases van het werk (ontwikkeling van toezicht) het 

bestuur ook grip heeft op de organisatie van het werk. Het bestuur ervaart dat 

de grip beperkt is. Deze grip is temeer relevant gezien de toegenomen scope 

en omvang van de organisatie. EZ geeft aan dat zij samen met de ACM meer 

grip probeert te krijgen op deze situatie.

• Aantasting van perceptie van onafhankelijkheid. Onafhankelijkheid van de 

toezichthouder gaat met name om de perceptie van onafhankelijkheid. Dit 

speelt in het bijzonder daar waar sprake is van sterk door de overheid 

gereguleerde sectoren, zoals energie, post, openbaar vervoer en zorg. Door 

de onduidelijke verantwoordelijkheidsverdeling kan de gepercipieerde 

onafhankelijkheid van de ACM in gevaar komen. EZ ervaart dat de ACM 

voldoende ruimte krijgt om onafhankelijk te opereren. Ook geeft EZ aan dat er 

een mogelijke toevoeging van een Raad van Toezicht kan helpen bij de 

perceptie van onafhankelijkheid door de ACM.

1 Toelichting op de wens van ACM om van een klein- naar een groot-zbo over te gaan (Bestuur ACM, 25 april 2024)
2 Raad van Advies over governance ACM, (Raad van Advies ACM, 11 juli 2024)

3 Interviews: 

De gelaagde governancerelatie tussen EZ-ACM in combinatie met ontbrekend sturingsmodel, 
maakt dat in praktijk onduidelijkheden ervaren worden
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Toelichting

Optie a: doorontwikkelen huidige governance

De geconstateerde problemen en ervaren knelpunten uit kwadrant A (bedrijfsvoering) en 

de knelpunten in de governance (kwadrant C) kunnen opgelost worden binnen de 

huidige governancestructuur. Dit vraagt in ieder geval om het uitwerken van de 

sturingsrelatie EZ-ACM – waarbij het rijksdriehoek-model en de sturingsvisie EZ op 

taakorganisaties de basis vormen – op de specifieke merites van de ACM. Dit zou in 

ieder geval moeten gaan over:

(i) de betekenis van onafhankelijk markttoezichthouder voor de invuling van de 

beleidsmatige verantwoordelijkheid van EZ en de beheersmatige sturing door EZ,

(ii) bestuur en organisatie zijn inhoudelijk los van elkaar gepositioneerd, hoe kan dit 

procesmatig goed verbonden worden, 

(iii) ACM kent inmiddels meerdere beleidsopdrachtgevers, hoe is de coordinatie 

daarvan goed te borgen (bijvoorbeeld bij nieuwe taken), dit vraagt inspanning van 

opdrachtgevers en eigenaar,

(iv) de documentatie waarin de relatie is geregeld (het zijn er nu meerdere), hoe kan dit 

eenduidig ingericht worden – en is de zeggenschap over deze documenten 

omkleed met voldoende check and balances.

Optie b: Agentschap – zbo 

Een alternatieve optie is dat de organisatie ACM ondergebracht wordt in een 

agentschap, het bestuur blijft het zbo. Voor een agentschap geldt een afgezonderd 

beheer met apart begrotingsartikel op de begroting van het ministerie. Daarmee is 

wettelijke verankering van de organisatie geborgd. Voorts geldt voor agentschappen 

een sturingsmodel en spelregels, vastgelegd in de Regeling Agentschappen. Hiermee 

wordt een uniforme aansturing van de organisatie geborgd, zijn rollen, rolopvattingen en 

verantwoordelijkheden duidelijk. De verhouding tussen zbo en agentschap blijft wel om 

nadere invulling vragen.

De (gepercipieerde) onafhankelijkheid is dankzij de wettelijke verankering en 

sturingsmodel met vastomlijnde kaders (spelregels) beter te borgen dan in de huidige 

governancestructuur. Het afzonderlijk beheer stelt ACM organisatie in staat een baten-

lastenadministratie te voeren, waarmee er toegang tot de leenfaciliteit van het Ministerie 

van Financiën bestaat en vorming van eigen vermogen is toegestaan. Het voeren van 

een baten-lastenadministratie stelt de ACM in staat de relatie tussen taken en budget 

scherp inzichtelijk te maken en helpt haar daarmee steviger in de relatie met EZ te 

staan.

Het uitgangspunt voor de inrichting van de bedrijfsvoering is dat het agentschap gebruik 

maakt van de rijksvoorzieningen. Uitzonderingen zijn beargumenteerd mogelijk.

Een dergelijk construct komt voor bij bijvoorbeeld het College ter Beoordeling 

Geneesmiddelen (CBG) en de Huurcommissie. In 2013 is reeds het advies gegeven te 

overwegen het apparaat van de ACM de status van agentschap te geven1.

Met de juiste aandacht – er zal een toegewijd transitieteam geformeerd moeten worden 

– kan het instellingstraject naar agentschap in minimaal 2 jaar doorlopen worden. Voor 

het verkrijgen van de agentschapsstatus is toestemming van het Ministerie van 

Financiën nodig (Begrotingszaken). Het Ministerie van Financiën stelt voorwaarden 

(sturingsmodel en verband kosten en prestaties) aan de instelling van een agentschap. 

De verschillende opties hebben voor- en nadelen – meer aandacht voor de inhoud van de 
sturingsrelatie EZ-ACM én een vanuit de toezichttaak beredeneerde noodzaak is nodig

1 Onderzoek naar de herpositionering van zbo’s p.68, (ABD TOPConsult (Johan de Leeuw), 2013)
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Toelichting

Optie c: volledig zbo

In deze optie vormen organisatie en bestuur samen één zbo. De bevoegheden van de 

Minister zijn wettelijk vastgelegd in de Instellingwet ACM en de Kaderwet zbo’s. Het is 

daarmee nog steeds van belang om tot een samenwerkingsmodel te komen, zoals ook 

onder optie A en B het geval is. Het sturingsmodel en spelregels hebben in optie C 

eerder een kaderstellend dan modelmatig karakter, zoals onder optie B beschreven is. 

Belangrijk voordeel van optie C is dat de sturingslijnen voor taak en organisatie op één 

punt samenkomen, namelijk het bestuur ACM. De ACM (bestuur en organisatie) zal zich 

vanuit een positie van onafhankelijkheid opnieuw tot EZ moeten verhouden, de nadere 

invulling van de sturingsrelatie zal onder invloed hiervan tot andere uitkomsten dan bij 

optie A of B leiden.

In optie C geldt per definitie een afgezonderd beheer, in beginsel op alle PIOFACH-

functies. Het uitgangspunt is dat het zbo zelf voorzieningen treft voor de invulling van 

deze functies, waarbij een nee, tenzij-beleid geldt ten aanzien van deelname aan 

inkoopvoorzieningen van het rijk. Voor deelname is toestemming van de Minister van 

BZK nodig (conform artikel 21a van de Kaderwet zbo’s).

Veel toezichthouder-zbo’s zijn volgens deze optie vormgegeven (DNB, AFM, AP, 

CvdM). Tegelijk zijn er ook voorbeelden van agentschap- of dienstonderdeel-

toezichthouders en -inspecties (NVWA, Belastingdienst, rijksinspecties). 

Met de juiste aandacht – er zal een toegewijd transitieteam geformeerd moeten worden 

– kan het instellingstraject naar zbo in minimaal 2 jaar doorlopen worden. Belangrijkste 

formele wijzigingen die geregeld moeten worden zijn (i) de wijziging van de 

instellingswet ACM en (ii) het inregelen van een samenwerkingsmodel met EZ. 

Belangrijkste materiële wijziging is dat de verantwoordelijkheid voor de bedrijfsvoering 

primair bij het bestuur van de ACM komt te liggen en dat de (eind)verantwoordelijkheid 

voor de bedrijfsvoering bij EZ als eigenaar blijft, maar meer op afstand. Belangrijkste 

uitdaging daarbinnen zal zijn om (snel) tot inzicht in taken versus middelen te komen om 

(praktisch bezien) een openingsbalans voor het nieuwe zbo te komen en meerjaren-

budgetafspraken met EZ. Tot slot zullen er met het ministerie van BZK afspraken 

gemaakt moeten worden over eventuele aansluiting op op de inkoopdienstverlening van 

het Rijk. Dit laaste is geen vanzelfsrpekendheid (zie ook kader B).

De verschillende opties hebben voor- en nadelen – meer aandacht voor de inhoud van de 
sturingsrelatie EZ-ACM én een vanuit de toezichttaak beredeneerde noodzaak is nodig

Een scoring van de opties in termen van baten, aandachtspunten en 

doorlooptijd is opgenomen op de volgende pagina
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Voordelen en opletpunten per optie

In beginsel kúnnen alle opties tegemoet komen aan de (ervaren) knelpunten zoals naar boven 
gekomen in kwadrant A (bedrijfsvoering) en C (governance) – alle opties hebben aandachtspunten 

Optie Baten Aandachtspunten Doorlooptijd

Optie a: 

doorontwikkelen 

huidige 

governance

• Geen grote/ formele structuurwijzigingen nodig • Analyse van kwadrant A laat zien dat er vele 

aandachtspunten binnen de bedrijfsvoering zijn die om 

aandacht vragen. Risico bestaat dat alle energie uitgaat 

naar deze aandachtspuntspunten, en daarmee 

(onbedoeld) geen ruimte laat voor discussie over 

doorontwikkeling van de governance. 

• Doorontwikkeling inrichting governancerelatie is nodig, 

met beperkt referentiemateriaal

• Aanpassen mandaatbesluit waarmee de 

meest ervaren knelunten in de 

bedrijfsvoering opgelost worden, kan 

binnen enkele maanden

• Echte redevoering voor volledig zbo is 

niet weg en daarmee bestaat het risico 

op beperkte duurzaamheid van deze 

optie (en dus lange doorlooptijd)

Optie b: 

agentschap-zbo 

model

• Helder sturingsmodel met spelregels (Regeling 

agentschappen)

• ACM organisatie als artikel op begroting EZ, 

verstevigt status van onafhankelijkheid

• Model ondersteunt ACM in doorontwikkeling 

bedrijfsvoering (inzicht in relatie tussen taken en 

middelen)

• Deelname aan inkoopvoorzieningen van het rijk 

is de standaard en ontzorgt, afwijken kan 

beargumenteerd

• Toekomstige tarifering beter mogelijk door 

baten-lastenadministratie

• Samenwerking bestuur – organisatie – EZ blijft nadere 

invulling en aandacht vragen. Hiervoor is (beperkt) 

referentiemateriaal binnen rijksdienst (Nederlandse 

Emissieautoriteit, aCBG-CBG, Huurcommissie)

• Tempo instellingstraject naar agentschap zal bepaald 

worden door het tempo waarin de bedrijfsvoering op 

orde komt (FIN zal wrs. geen groen licht geven wanneer 

dit niet op orde is)

• Met de juiste aandacht – er zal een 

toegewijd transitieteam geformeerd 

moeten worden – kan het 

instellingstraject naar zbo in minimaal. 2 

jaar doorlopen worden.

• Het evenwel oplossen van alle 

knelpunten in de bedrijfsvoering naar 

niveau ‘in control’ kan langer duren
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Voordelen en opletpunten per optie

In beginsel kúnnen alle opties tegemoet komen aan de (ervaren) knelpunten zoals naar boven 
gekomen in kwadrant A (bedrijfsvoering) en C (governance) 

Optie Baten Aandachtspunten Doorlooptijd

Optie c: volledig 

zbo

• Heldere sturingslijnen

• Onafhankelijkheid beste geborgd (in ieder geval 

de perceptie)

• Vergelijkbare vorm als andere zbo-

toezichthouders: er kan geput worden uit reeds 

bestaande inrichting van de governancerelatie, 

eigenaarsvisie, etc.

• Toekomstige tarifering beter mogelijk door 

baten-lastenadministratie

• Samenwerking ACM – EZ blijft nadere invulling en 

aandacht vragen, wel vanuit een ander vertrekpunt 

(namelijk een zelfstandig en onafhankelijk ACM)

• Tempo van realiseren volledig zbo zal bepaald worden 

door het tempo waarin de bedrijfsvoering op orde komt 

(want nodig voor openingsbalans, meerjarige 

financieringsafspraken, invoeren baten-

lastenadministratie)

• Deelname aan de inkoopvoorzieningen van het rijk in 

beginsel niet mogelijk, voor uitzondering is toestemming 

MinBZK nodig. Daarnaast dient MinBZK betrokken te 

worden bij het vormen van een volledig zbo.

• Personeel in beginsel geen rijksambtenaar, dit zou in 

instellingswet geregeld moeten worden

• De ACM is voor ca. 80% gefinancierd vanuit de 

rijksbegroting en blijft daarmee voor claims afhankelijk 

van de begrotingscyclus en budgettaire besluitvorming 

van EZ

• Met de juiste aandacht – er zal een 

toegewijd transitieteam geformeerd 

moeten worden – kan het 

instellingstraject naar zbo in minimaal 2 

jaar doorlopen worden

• Het evenwel oplossen van alle 

knelpunten in de bedrijfsvoering naar 

niveau ‘in control’ kan langer duren
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Conclusies kwadrant C

Ten aanzien van de gestelde onderzoeksvraag: ‘wat is er nodig om nu de verdeling van 

verantwoordelijkheid goed te regelen?’, geven wij de volgende conclusies:

1. De governancerelatie tussen ACM en EZ is hoofdzakelijk gebaseerd op het 

relatiestatuut en mandaatbesluit. De status van deze documenten is dat deze 

eenzijdig door de Minister van EZ gewijzigd kunnen worden. Daarnaast blijkt dat 

deze documenten medewerkers in de praktijk onvoldoende houvast bieden wanneer 

het gaat om sturing op en verantwoordelijkheid nemen voor de bedrijfsvoering van 

de ACM organisatie. Door een samenwerkende houding komt men er altijd wel uit, 

maar de governance ontbeert het aan duidelijkheid op punt van aansturing van de 

bedrijfsvoering en de afhankelijkheid van de goede wil van mensen is kwetsbaar te 

noemen. 

2. Ten aanzien van het driehoeks-sturingsmodel van de rijksdienst dat toegepast wordt 

op de ACM is geconstateerd dat hier geen ACM-specifieke uitwerking voor is 

gemaakt. Hier bestaat wel aanleiding toe, in ieder geval omdat (i) ACM een 

markttoezichthouder is, dit vraagt om borging van onafhankelijkheid in de 

governance, (ii) bestuur en organisatie zijn juridisch los van elkaar georganiseerd, dit 

vraagt om effectieve verbinding die nu niet geregeld is. Verbetering door precizering 

van hoe ACM en EZ zich tot elkaar moeten verhouden, is nodig.

3. Het zbo ACM ervaart in de kern een aantal knelpunten die een effectieve werking 

van de governance – daarbij inbegrepen de borging van (gepercipieerde) 

onafhankelijkheid – in de weg staan: (i) onduidelijke verantwoordelijkheden, (ii) trage 

besluitvorming met onvoorspelbare uitkomst, (iii) onduidelijke aansturing van de 

organisatie en (iv) aantasting van de perceptie van onafhankelijkheid.

4. Om de verdeling van verantwoordelijkheid goed te regelen, zijn drie opties om de 

governancestructuur aan te passen en daarmee de knelpunten op te lossen:

a. Het doorontwikkelen van de huidige governancestructuur; 

b. Het onderbrengen van de ACM organisatie in een agentschap, alleen het 

bestuur blijft het zbo;

c. Het vormen van één zbo (bestuur en organisatie).

5. Hoewel geconstateerd is dat alle opties in principe de knelpunten in de huidige 

governance kunnen oplossen, laat scoring langs een aantal criteria zien dat optie c 

(volledig zbo) naar verwachting de meeste duurzame verdeling van 

verantwoordelijkheden biedt. Doorslaggevende argumenten zijn (i) één en daarmee 

heldere aansturingslijn, (ii) de beste mogelijkheid om te komen tot een integrale 

ontwikkelvisie van de ACM (taakuitvoering én bedrijfsvoering) – dit in opvolging van 

de constatering onder kwadrant A (punt 6). 

6. Daarnaast zal het invoeren van een baten-lastenadministratie ondersteunend zijn 

aan het plegen van meerjarige investeringen en het inzichtelijk maken van de relatie 

tussen taken en middelen; dit zijn aspecten die belangrijk zullen zijn in de 

ontwikkeling van de eerder genoemde intergale meerjarenvisie.

7. Belangrijk aandachtspunt in de optie ‘volledig zbo’ is dat deelname aan de 

inkoopdienstverlening van het rijk geen automatisme is en hiervoor toestemming van 

MinBZK nodig is. Gezien de ontwikkelopgave van de bedrijfsvoering is het de ACM 

sterk aan te bevelen wel zoveel mogelijk gebruik van de inkoopvoorzieningen van 

het rijk voor bedrijfsvoering te maken.

Een heldere verdeling van verantwoordelijkheden is nodig; de optie volledig zbo biedt de meest 
duurzame oplossing om alle aandachtspunten in governance én bedrijfsvoering aan te pakken
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Toelichting

• De AP en AFM zijn vergelijkbare organisaties 

die qua missie, doel en aard van de 

werkprocessen gelijkenissen tonen

• In tegenstelling tot de ACM zijn ze 

gepositioneerd als zbo met eigen 

rechtspersoonlijkheid (groot zbo) – AP heeft 

redelijk recent (in 2019) de transitie gemaakt 

naar zbo met eigen rechtspersoonlijkheid

• Tijdens de transitie van AP naar een groot zbo 

is destijds akkoord gegeven op het gebruik van 

bepaalde Rijksoverheid voorzieningen

• Op de volgende pagina’s worden de drie 

organisaties vergeleken langs de PIOFACH-

functies en de mate waarin door de 

organisaties gebruik wordt gemaakt van 

rijksinkoopvoorzieningen of dat de 

voorzieningen zelf worden georganiseerd

Locatie Muzenstraat, Den Haag Hoge Nieuwstraat, Den Haag Vijzelgracht, Amsterdam

Oprichtingsjaar
2013
fusie van CA, OPTA en NMA

1989
2019 transitie naar zbo

2002

Werknemers1 752 fte (2023) 251 fte (2023) 700 fte (2023)

Begroting
€111,9 mln. (2024)
ca. 20% tarief en ca. 80% door de 

opdrachtgevers, waaronder EZ

€40,1 mln. (2024)
Lumpsum gefinancierd door JenV

€142,7 mln. (2024)
Tarief gefinancierd

Kerntaak

Toezicht op mededinging bij 

bedrijven en 

consumentenbescherming en 

reguleringstaak in diverse 

gereguleerde sectoren

Toezicht op het verwerken 

van persoonsgegevens

Toezicht op gedrag van 

partijen in financiële markten

Eigendom-

structuur

zbo zonder eigen 

rechtspersoonlijkheid

zbo met eigen 

rechtspersoonlijkheid

zbo met privaatrechtelijke 

rechtspersoonlijkheid 

Bronnen: Jaarplan 2024 Autoriteit Consument en Markt (ACM, 2024); Rijksbegroting Justitie en Veiligheid 2024; AFM agenda 2024 (AFM, 2024)
1 Inclusief externen

De AP en AFM zijn vergelijkbare organisaties en zijn beiden een zbo met eigen 
rechtspersoonlijkheid 
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Autoriteit Persoonsgegevens Autoriteit Financiële Markten

• De AP is een volledig zbo en heeft op veel bedrijfsvoeringspunten gekozen 

voor deelname aan rijksinkoopvoorzieningen. Deze zijn doorgaans duurder, 

hier staat tegenover dat dit ontzorgt en de organisatie ontlast.

• Deelname aan rijksinkoopvoorzieningen heeft als nadeel dat ze inflexibel zijn 

en weinig ruimte voor maatwerk bieden. Daar staat tegenover dat de 

dienstverlening redelijk goed verzakelijkt is, en er is dus geen sprake is van 

onafhankelijkheid-beperkende factoren. Het is alsof je diensten bij een bedrijf 

inkoopt. AP ervaart geen belemmering in haar onafhankelijkheid omdat zij 

diensten van rijksinkoopvoorzieningen afneemt. 

• De AP heeft ervaren dat afsplitsing van het moederdepartement in feite leidt 

tot schaalverkleining en synergienadelen. Meest duidelijk wordt dit op HR-

gebied: AP dient voor allerlei bedrijfsvoeringsfuncties expertise aan te trekken 

op een krappe arbeidsmarkt, en eindigt met veel externe inhuur. 

• Daarbij komt dat het aantrekken van mensen vanuit de ministeries, ook voor 

het primair proces, een drempel is dat deze ambtenaren uit dienst moeten bij 

het rijk en geen toegang meer hebben tot de interne mobiliteitsbank. De AP 

ervaart dit als een knelpunt bij haar werving.

• De AFM is een volledig zbo en is in de basis volledig zelf verantwoordelijk 

voor de inrichting van de bedrijfsvoering. Dit geeft de AFM de ruimte om 

eigen accenten te leggen waar dat noodzakelijk wordt geacht.

• De AFM is aanbestedingsplichtig en is zelf verantwoordelijk om aan de 

inkoopregels te voldoen. Het voldoen aan deze regels kost veel tijd en 

mankracht en beperkt de organisatie, mede gezien de omvang, in flexibiliteit. 

Dit is niet te onderschatten en deelname aan het zbo Inkoop Netwerk biedt 

slechts beperkt een oplossing hiervoor.

• IV/ICT blijft in hoog tempo ontwikkelen en wordt steeds belangrijker om dit 

goed te integreren in het primaire toezichtsproces. De AFM ervaart dat het 

lastig is om goede mensen te vinden en te binden op IT gebied, ook dit 

vraagt om aandacht.

• Het is van belang dat bedrijfsvoering zo wordt ingericht dat het 

ondersteunend is aan het primaire toezichtsproces van de organisatie. Dit 

vereist dat er vanuit een toezichtsvisie gestuurd moet worden op een 

naadloze aansluiting. Een goed voorbeeld hiervan bij de AFM zijn de 

DEVOPS-teams die steeds meer geïntegreerd worden bij de 

toezichtsdirecties.

Aandachtspunten uit de vergelijking met AP en AFM

De benchmark toont aan dat zowel deelname aan rijksoverheidsvoorzieningen als zelfstandig 
organiseren een aantal belangrijke aandachtspunten kent
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Conclusies kwadrant B

Ten aanzien van de gestelde onderzoeksvraag: ‘wat is er nodig om ACM 

bedrijfsvoeringstaken zelfstandig te kunnen laten organiseren en uitvoeren?’, 

geven wij de volgende conclusies:

1. De vraagstelling gaat uit van zelfstandig organiseren en dit betekent - 

gecombineerd met de drie opties ter verbetering van de governance uit 

kwadrant C – dat het model agentschap-zbo (optie b) en volledig zbo (optie c) 

nader in beschouwing genomen worden. De keuze tussen deze opties 

bepaalt het uitgangspunt voor de inrichting van de bedrijfsvoering:

• Als agentschap geldt het uitgangspunt dat gebruik gemaakt wordt van 

rijksinkoopvoorzieningen;

• Als volledig zbo geldt per definitie een afgezonderd beheer en een 

‘nee, tenzij’-beleid ten aanzien van deelname aan 

rijksinkoopvoorzieningen.

2. De doorontwikkeling naar agentschap-zbo of volledig zbo vraagt daarnaast 

van de bedrijfsvoering dat goed inzicht in de relatie tussen de uitvoering van 

taken en de inzet van middelen gelegd kan worden. Dit kan zowel binnen 

opties b en c georganiseerd worden.

3. De benchmark van de (organisatie van de) bedrijfsvoering met AP en AFM 

laten zien dat zelfstandig organiseren van bedrijfsvoeringstaken extra eigen 

capaciteit kost – vanwege ‘schaalnadelen’, ook wanneer deze ingekocht 

worden bij een derde partij. 

4. Rijksinkoopvoorzieningen laten gemiddeld een lager kostenniveau zien (-4%) 

dan de private markt. Er zijn wel grote onderlinge verschillen op de 

verschillende PIOFACH functies. Het kostenniveau kan snel omslaan 

wanneer variabelen aangepast worden, bijvoorbeeld wanneer de vraag naar 

maatwerk toeneemt.

5. Rijksinkoopvoorzieningen worden doorgaans op afnamebasis doorbelast en 

beleidsneutraal aangeboden; deelname aan deze voorzieningen tast 

daarmee de onafhankelijke positie van de ACM niet aan.

6. Gezien het beperkte en sterk te clausuleren kostenvoordeel én de 

ontwikkelopgave van de bedrijfsvoeringsfunctie (conclusie kwadrant A) is 

sterk aan te bevelen om ten aanzien van ondersteuning en invulling van de 

PIOFACH-functies zoveel mogelijk gebruik te blijven maken van de 

rijksinkoopvoorzieningen. 

7. De energie die nu aanwezig is bij ACM om de bedrijfsvoering naar hoger 

niveau te brengen, is het meest geholpen met een duidelijk richtpunt (stip op 

de horizon). Veel keuzes binnen het verderbrengen van de bedrijfsvoering 

hangen af van het model waarbinnen gewerkt wordt of zal gaan worden en de 

nadere uitwerking hiervan.

8. In optie c (volledig zbo) is aandacht nodig voor de personele transitie. Het 

personeel komt in dienst van de rechtspersoon ACM, en verliest daarmee de 

status van rijksambtenaar. Dit betekent vooral geen (directe) toegang meer 

tot de interne mobiliteitsbank van het Rijk.

Het kostenniveau tussen zelf organiseren en deelname aan rijksvoorzieningen verschilt netto niet 
veel – deelname aan rijksvoorzieningen is voor ACM sterk aan te raden gezien de huidige stand 
van de bedrijfsvoering
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Energie en water:

1. Elektriciteitswet 1998

2. Gaswet

3. Warmtewet

4. Wet implementatie EU-richtlijn hernieuwbare energie voor garanties van oorsprong

5. Wet uitvoering EU-handelingen energie-efficiëntie

6. Drinkwaterwet

Consumenten:

7. Dienstenwet

8. Wet handhaving consumentenbescherming

Mededinging:

9. Mededingingswet

10. Aanbestedingswet 2012

11. Aanbestedingswet op defensie- en veiligheidsgebied

12. Mediawet 2008

13. Wet op het financieel toezicht

14. Wet oneerlijke handelspraktijken landbouw- en voedselvoorzieningsketen

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrealties:

15. Wet op de Klokkenluiders

16. Wet elektriciteit en drinkwater BES

17. Wet post BES

18. Wet telecommunicatievoorziening BES;

Telecom, Vervoer en Post:

19. Loodsenwet

20. Postwet 2009

21. Scheepvaartverkeerswet

22. Spoorwegwet

23. Telecommunicatiewet

24. Wet Luchtvaart

25. Wet personenvervoer 2000

Digitaal:

26. DSA (alleen uitvoerende feitelijke werkzaamheden)
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Bijlage C – Analyse opzet en bestaan: Huisvesting
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Rijkskader1 Artikel Toelichting Opzet ACM Bestaan ACM

N.v.t. N.v.t. N.v.t. N.v.t. N.v.t.

Januari 2025

Omvat geen uitgebreide juridische exercitie, maar een analyse op hoofdlijnen

~Volledig Gedeeltelijk volledig Onvolledig– 
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Bijlage D – Interview- en documentenlijst (1/2)
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Organisatie # Geïnterviewden

ACM 12 interviews • Manager HRM

• Manager Taskforce Data & Algoritmen

• Manager Finance & Control

• Manager BBC

• Manager Facilitair

• wnd. directeur Bedrijfsvoering

• Programmamanager Inzicht en Verantwoorden

• Manager CIO-Office

• Manager DIV

• Ondernemingsraad

• Raad van bestuur

• Raad van Advies

EZ 6 interviews • Accounthouder ACM beleid

• Eigenaarsadviseur ACM

• Directeur FEZ

• Directeur M&C

• pSG

• SG

AP 1 interview • Afdelingshoofd Financiën Inkoop & Staftaken

AFM 1 interview • Hoofd Planning, Control & Financiën

BZK 1 interview • Organisatiebeleid

Januari 2025
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Bijlage D – Interview- en documentenlijst (2/2)

Januari 2025

# Document # Document

1 Hoop, Lef en Trots – Hoofdlijnenakkoord 2024 – 

2028 van PVV, VVD, NSC en BBB

13 Baseline Informatiebeveiliging Overheid (BIO) 25 Raad van Advies over governance ACM

2 Relatiestatuut ACM en ministers 2015 14 Algemene Verordening Gegevensbescherming 26 Onderzoek naar de herpositionering van zbo’s 

Rapport Johan de Leeuw 2013

3 Instellingswet Autoriteit Consument en Markt 15 IV strategie ACM 2024-2027 27 Jaaverslag ACM 2023

4 Bestuursreglement ACM 16 ACM rapportage 3 meting (volwassenheidsniveau 

open op orde)

28 Jaarverslag AP 2023

5 Regeling gegevensuitwisseling ACM en 

ministers

17 Planning en control proces ACM 29 Jaarverslag AFM 2023

6 Besluit mandaat, volmacht en machtiging ACM 18 Marktinventarisatie ACM Solved 2023 30 Handleiding Overheidstarieven 2024

7 Kaderboek organisatie en bedrijsvoering Rijk 19 Programma Inzicht en Verantwoording (IenV) 31 O&P Rijk - Ministerie EZ ACM

8 Kaderwet zelfstandige bestuursorganen 20 Voortgang progamma IenV Bestuur 32 ACM Directie Bedrijfsvoering managementrapportage 

2023

9 Wet normering topinkomens 21 Circulaire ‘Governance ten aanzien van zbo’s’ 33 ICT beheer 2023

10 Wet Open Overheid 22 Sturingsvisie EZK 34 IV Investeringsplannen 

11 Archiefwet 1995 23 Evaluatie van de Autoriteit Consument en Markt 35 PDC SSC DJI 2021

12 Comptabiliteitswet 2016 24 Ambitie ACM
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