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1 Inleiding 

1.1 Achtergronden 

In onze samenleving gaat toenemende autonomie van burgers en organisaties gepaard met 
horizontalisering van invloedsuitoefening en verantwoordelijkheidverdeling. De opkomst van 
bijvoorbeeld raden van toezicht en gebruikersraden is daar een uitdrukking van. Openbaar-
heid van bestuur en elektronische netwerken versterken de doorwerking in de publieke 
sector. Op uiteenlopende platforms worden systemen van checks en balances  aanbevolen als 
antwoord op deze diepgaande veranderingen in samenleving en openbaar bestuur. Vooral 
de horizontale dimensies zouden betrokkenheid van burgers, kwaliteit van beleidsvoering en 
maatschappelijke effectiviteit van overheidsbemoeienis kunnen bevorderen. 
 
Het oorspronkelijke begrip Checks and balances verwijst naar het machtsevenwicht dat de 
grondleggers van het Amerikaanse staatsbestel voor ogen hadden, waarbij de wetgevende, 
de rechtsprekende en de uitvoerende macht gescheiden zijn. Controlemechanismen (checks) 
moeten de balans tussen de belangen van de machten (balances) waarborgen. In deze studie 
wordt het begrip gebruikt voor  interne vormen van toezicht en horizontale vormen van 
verantwoording in relatie tot het verticaal toezicht. Gebruikers, afnemers, leveranciers en 
andere belanghebbenden (stakeholders) spelen een belangrijke rol in de checks and balances  
rond RWT’s. 
 
De Algemene Rekenkamer heeft grote belangstelling voor checks and balances  bij publieke 
organisaties die op afstand van het Rijk zijn geplaatst1. Zij is zich bewust van de toenemende 
vraag naar horizontale en op het grote publiek gerichte verantwoordingsprocessen en van de 
bereidheid van publieke organisaties om met belanghebbenden (stakeholders) en met het 
grote publiek te communiceren over kwaliteit en prestaties. De Algemene Rekenkamer 
wijdde binnen het onderzoek naar toezicht en verantwoording bij rechtspersonen met een 
wettelijke taak deel 3, een apart deelonderzoek aan horizontale vormen van verantwoording 
en interne vormen van toezicht (checks and balances).  
 
 

1.2 Onderzoeksvragen 

De eerste leidende vraag van dit onderzoeksproject is die naar het voorkomen en de werking 
van checks and balances  in de praktijk. Welke vormen van intern toezicht en horizontale 
verantwoording komen voor bij RWT’s? Welke interne en externe verantwoordingsforums 
worden aangetroffen? Welke interne en externe controlemechanismen zijn er? Wat zijn de 

 
1 In dit onderzoeksrapport worden de termen “rechtspersonen met een wettelijke taak” (RWT) en “publieke organisaties die op afstand van het 

rijk zijn geplaatst”door elkaar gebruikt. Soms wordt de eerste term afgekort tot RWT en tweede term tot “de organisatie”.  
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kwaliteiten van een en ander in het licht van de ministeriële verantwoordelijkheid? Hoe 
beïnvloeden intern toezicht, horizontale verantwoording en verticale (ministeriële) toezicht 
en verantwoording elkaar in de praktijk? Om deze vragen te beantwoorden heeft de 
Algemene Rekenkamer een brede inventarisatie naar het voorkomen van horizontale checks 
and balances  uitgevoerd en heeft zij bij drie publieke organisaties op afstand van het Rijk een 
studie naar de werking ervan verricht. Omdat raden van toezicht in de publieke sector 
midden in de belangstelling staan, besteedt de Algemene Rekenkamer daar relatief veel 
aandacht aan. 
  
De tweede leidende vraag in dit ontwikkelingsonderzoek is die naar de bijdragen die intern 
toezicht en horizontale verantwoording kunnen leveren aan de ministeriële verantwoorde-
lijkheid voor rechtmatige en doelmatige uitvoering van wettelijke taken door rechtspersonen 
met een wettelijke taak (RWT).  
 
 

1.3 Leeswijzer 

In hoofdstuk 2 wordt allereerst een overzicht gegeven van de visies op horizontalisering van 
toezicht en verantwoording van het kabinet en de adviescommissies Meurs en Glasz. 
Vervolgens komt de visie van de Algemene Rekenkamer aan de orde.  
Na dit theoretische deel volgt in hoofdstuk 3 de beschrijving van het empirisch onderzoek. 
Dit start met een beschrijving van het voorkomen van verschillende vormen van intern 
toezicht en horizontale verantwoording en eindigt met de beschrijving van de resultaten van 
drie gevalsstudies: een ziekenfonds, een hogeschool en het Kadaster.  
 
Deze studie wordt afgesloten met enkele conclusies en aanbevelingen (hoofdstuk 4). 
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2 Visies op horizontalisering van  toezicht en 
verantwoording 

2.1 De kaderstellende visie op toezicht 

Een van de standpunten die het kabinet verwoordt in de Kaderstellende visie op toezicht2 is dat 
horizontaal toezicht niet de plaats van verticaal toezicht in kan nemen, maar er wel onder 
voorwaarden een aanvulling op kan vormen. Het kabinet stelt dat toezicht moet worden 
gezien als onderdeel van een breder systeem van checks and balances  met horizontale 
publieke verantwoording, verticaal toezicht en interne controle. Het kabinet sluit zich aan bij 
de gedachte dat belanghebbenden en gebruikers van onder toezicht staande organisaties of 
sectoren een rol bij het toezicht dienen te krijgen. Bij de inrichting van nieuwe en wijziging 
van bestaande toezichtarrangementen wil het kabinet daarom in beginsel instrumenten voor 
horizontale publieke verantwoording bij onder toezicht staande organisaties invoeren en 
daarnaast instrumenten voor interne controle en kwaliteitsverbetering instellen. Een raad van 
toezicht, mits uitdrukkelijk gepositioneerd als intern orgaan van de onder toezicht staande 
organisatie, kan volgens het kabinet een toegevoegde waarde hebben binnen de interne 
verantwoordingsstructuur van de toezichthouder. Ten slotte stelt het kabinet dat de 
aanwezigheid van instrumenten voor horizontale publieke verantwoording en interne 
controle de uitoefening van het verticale toezicht door de minister nooit kan vervangen, 
maar dat het toezicht zich wel kan beperken tot een metaniveau. Dit mits de instrumenten 
goed functioneren en voor zo ver de publieke belangen dat toelaten.  
 
Het kabinet beschouwt de professionalisering van en een cultuuromslag onder toezichthou-
ders van groot belang. Daarom moeten ‘zachte’ of organisatieculturele kanten van toezicht, 
zoals onderlinge verhoudingen, wederzijds gerechtvaardigd vertrouwen en respect, de wijze 
van onderlinge communiceren, houding en bejegening alsmede beeldvorming bij de 
taakuitvoering betrokken worden. Om dit te bereiken is het kabinet voornemens het 
personeels- en opleidingsbeleid onder toezichthouders ruimschoots aandacht te geven. 
 
 

2.2 De commissies Meurs en Glasz 

In 2001 lagen in twee sectoren - zorg en onderwijs - zwaarwegende adviezen voor een 
versterking van de positie en het verbeteren van het functioneren van raden van toezicht. De 
commissie Health Care Governance3  heeft daarover de Nederlandse Vereniging van 

 
2  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties: De kaderstellende visie op toezicht. Den Haag 2001. 

3 Commissie Health Care Governance: Aanbevelingen voor goed bestuur, goed toezicht en adequate verantwoording in de Nederlandse gezondheidszorg. 

Den Haag 1999. (Commissie Meurs)  
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Ziekenhuisdirecteuren (NVZ) geadviseerd en de commissie Glasz4  gaf advies aan de HBO-
Raad.  
Deze beide adviescommissies gaan er net als het kabinet van uit, dat het toezicht door of 
vanwege de minister niet kan worden vervangen door horizontale vormen van toezicht. Het 
verticale toezicht is nodig vanwege de ministeriële verantwoordelijkheid en om de burgers 
vertrouwen te kunnen geven.    
 
Voor beide adviescommissies was verzelfstandiging en schaalvergroting van de instellingen 
een belangrijke reden om met aanbevelingen voor versterking van het toezicht te komen. 
Beide commissies constateerden dat de bestaande toezichtarrangementen niet helder waren 
en dat de aangetroffen toezichtpraktijk te grote verschillen vertoonde. Beide zochten de 
oplossing vooral in het versterken van de positie en het verbeteren van het functioneren van 
de raad van toezicht. Beide adviescommissies hebben zich daarbij laten leiden door het 
gedachtegoed van corporate governance. Beide commissies richten hun advies voor raden van 
toezicht overigens op de afzonderlijke instellingen en niet op het bestel.  
 
Beide adviescommissies onderkennen de mogelijkheid dat het intern toezicht faalt. De 
adviescommissie voor de zorgsector wil het falen zien te voorkomen door de samenstelling 
van de raad van toezicht zo transparant mogelijk te maken en elke groep belanghebbenden 
adviesrecht bij de benoemingen toe te kennen. De adviescommissie voor het hoger 
beroepsonderwijs zoekt de oplossing helemaal aan de andere kant, namelijk bij de 
Ondernemingskamer. Volgens de Algemene Rekenkamer is het wenselijker dat de minister 
niet via de Ondernemingskamer, maar direct kan ingrijpen bij wanbeleid.  

 
 

2.3 Visie van de Algemene Rekenkamer 

2.3.1 Verticaal toezicht 

In de visie van de Algemene Rekenkamer bestaat toezicht  uit drie elementen:  informatie-
verzameling, oordeelsvorming en zo nodig interventies5. Toezicht dient onafhankelijk plaats 
te vinden. 
Verticaal toezicht op RWT’s betreft het toezicht dat de minister of de toezichthouder 
uitoefenen. 
Gezien het uitgangspunt van de gesloten toezichtketen  kunnen kwaliteitseisen worden 
gesteld aan de informatie die de minister voor zijn toezicht gebruikt. Deze eisen gelden ook 
voor de aanvullende informatie die uit horizontale systemen voortkomt. 
 
 

4 Commissie Transparant Toezicht Hogescholen: De raad van toezicht in het hbo. Transparant, onafhankelijk en deskundig toezicht. Den Haag 2000. 

(Commissie Glasz) 

5 Algemene Rekenkamer, Toezicht uitvoerin g op publieke taken,  (Tweede Kamer, vergaderjaar 1997-1998, 25 956, nrs. 1-2) 
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2.3.2 Horizontaal toezicht 

De term ‘horizontaal toezicht’ verwijst in het spraakgebruik naar de invloed van belangheb-
benden (zoals burgers of klanten) op het beleid van RWT’s. De Algemene Rekenkamer is er 
geen voorstander van deze vormen van ‘beïnvloeding’ tot het toezicht te rekenen. 
Gebruikersraden, cliëntenraden, ledenraden en soortgelijke organen waarin deze 
belanghebbenden zijn vertegenwoordigd, oefenen ongetwijfeld invloed uit, maar kunnen 
vrijwel nooit interveniëren in het beleid van directie of bestuur van de RWT. Bovendien 
hebben zij vrijwel nooit de bevoegdheid om zelf actief informatie over het reilen en zeilen 
van de organisatie in te winnen, en moet dus worden afgewacht welke informatie door de 
organisatie wordt verstrekt. De Algemene Rekenkamer rekent deze organen dan ook niet tot 
de interne of externe toezichthouders en pleit er voor het begrip ‘toezicht’ te reserveren 
voor verticaal toezicht of intern toezicht.  
 

2.3.3 Intern toezicht 

‘Intern toezicht’ is het toezicht op het bestuur door een orgaan binnen dezelfde RWT.  In 
beginsel past de taak van de raad van commissarissen, de raad van toezicht en de onderne-
mingsraad binnen de definitie van toezicht. Zij worden door de directie, de raad van bestuur 
of het college van bestuur geïnformeerd over het reilen en zeilen van de RWT en vragen 
zonodig om aanvullende informatie. Zij vormen zich daar een oordeel over, hoewel de 
oordeelsvorming in praktijk vaak weinig expliciet en veelal zonder duidelijke criteria 
plaatsvindt. Zij kunnen vervolgens op verschillende manieren interveniëren, bijvoorbeeld 
door bezwaar te maken tegen een beslissing van directie of bestuur of door niet in te 
stemmen met een besluit of document waar die instemming in wettelijke voorschriften of 
interne procedures is voorgeschreven. De Algemene Rekenkamer rekent naast de 
ondernemingsraad ook de raden van commissarissen en raden van toezicht nadrukkelijk tot 
het interne toezicht van de RWT. De leden komen weliswaar van buiten de organisatie, maar 
de raad wordt bekostigd door de RWT en vormt er een organiek onderdeel van.  
 
Een aantal management tools voor adequate bedrijfsvoering, zoals kwaliteitszorgsystemen en 
prestatiecontracten, wordt nogal eens verward met toezicht. Al deze instrumenten 
genereren wel informatie waarmee publieke organisaties hun functioneren en prestaties 
inzichtelijk, vergelijkbaar en beoordeelbaar kunnen maken. Daarmee spelen ze wel een rol 
binnen het systeem van checks and balances. 
 

2.3.4 Metatoezicht 

De term ‘metatoezicht’ wordt in de kaderstellende visie en door de Algemene Rekenkamer 
verschillend gebruikt. Metatoezicht is in de visie van de Algemene Rekenkamer toezicht 
waarbij gesteund wordt op de toezichtresultaten van anderen. Een voorbeeld is het 
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geaggregeerde beeld dat de minister krijgt van de zorgverzekeringssector via de 
onafhankelijke toezichthouder College Toezicht Zorgverzekeringen (CTZ).  
In de kaderstellende visie verwijst de term naar toezicht dat gericht is op het toetsen van het 
functioneren van de horizontale en interne instrumenten. Borghouts6 definieert de term 
preciezer: “…. metatoezicht, door anderen ook wel systeemtoezicht genoemd. ….. is het 
houden van toezicht op systemen en processen, waarbij de feitelijke inhoud, dus het product 
of het resultaat, niet langer het primaire object van de controle is. Interne kwaliteitssystemen 
kunnen volgens hem bij metatoezicht een belangrijke ondersteunende rol spelen.”  
De Algemene Rekenkamer noemt deze vorm van toezicht echter systeemgericht toezicht, 
een vorm van direct toezicht, wat zich onderscheidt van gegevensgericht toezicht. Dit in 
navolging van accountants die systeemgericht en/of gegevensgericht controleren. De 
Algemene Rekenkamer deelt de visie van het kabinet dat een goed uitgevoerd systeemge-
richt toezicht de voorkeur verdient.  
 

2.3.5 Verticale verantwoording 

De informatie die vanuit de RWT naar de minister gaat valt uiteen in verantwoordingsinfor-
matie en beleidsinformatie. 
Verantwoordingsinformatie is de informatie die de RWT aan de minister ter beschikking stelt 
als onderdeel van het verticaal toezicht. Met deze informatie kan de minister dus nagaan of 
aan de gestelde eisen is voldaan.  
‘Beleidsinformatie’ is informatie die de RWT aan de minister ter beschikking stelt zodat de 
minister in staat is diens beleid vast of bij te stellen. Beleidsinformatie kan tevens verantwoor-
dingsinformatie zijn. 
 

2.3.6 Horizontale verantwoording 

‘Horizontale verantwoording’ is het ter beschikking stellen van (verantwoordings)informatie 
door de RWT aan anderen dan de minister over het eigen functioneren of presteren. Waar 
verticale verantwoording voortkomt uit een verplichting binnen de toezichtrelatie, vindt 
horizontale verantwoording veelal op min of meer vrijwillige basis plaats. Horizontale 
verantwoording kan in die gevallen worden omschreven als transparant zijn, zichtbaar zijn, 
aangaan van discussie. Drijfveren hiertoe zijn soms verplichtingen, maar komen veelal voort 
uit zorg voor de relatie met derden of uit de kwaliteitszorg. 
 
Horizontale verantwoording komt veelal voor zonder dat er sprake is van toezicht. Denk 
bijvoorbeeld aan het Handvest publieke verantwoording waarin organisaties verklaren zich te 
willen verantwoorden aan het brede publiek, zonder dat dit publiek bevoegdheden heeft in 
de organisatie te interveniëren of naar eigen inzichten informatie te verzamelen. Zelfs van 
oordeelsvorming op basis van de verantwoordingsinformatie zal zelden sprake zijn. 

 
6 Mr. H.C.H.L. Borghouts, secretaris-generaal van het ministerie van Justitie, in Bestuurkunde jaargang 11 – mei 2002, nummer 3 
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Horizontale vormen van verantwoording die sterk in opkomst zijn, zijn certificering van 
kwaliteitsborgsystemen, benchmarking van publieke organisaties, op burgers gerichte 
kwaliteitshandvesten en kwaliteitsbeoordelingen door toezichthoudende instanties.  
De Algemene Rekenkamer verwacht van publieke organisaties dat zij zich rekenschap geven 
van de verschillen in verantwoordingsinformatie die voor de betrokken stakeholders van 
belang (kunnen) zijn.7  
 

2.3.7 Kan horizontale verantwoording het verticale toezicht aanvullen? 

In de Kaderstellende visie op toezicht stelt het kabinet dat de horizontale vormen van 
verantwoording en de interne vormen van toezicht het verticale toezicht door de minister 
niet kunnen vervangen, maar hooguit kunnen ‘aanvullen’. De Algemene Rekenkamer vindt 
dat in de Kaderstellende visie op toezicht onvoldoende duidelijk is gemaakt wat met 
‘aanvullen’ wordt bedoeld. Van ‘aanvullen’ in de zin van ‘bijvoegen van onderdelen die nog 
ontbreken’ kan in de visie van de Algemene Rekenkamer geen sprake zijn, want de minister 
behoort alle voor hem relevante informatie in principe al binnen het verticaal toezicht te 
hebben georganiseerd. ‘Aanvullen’ in de betekenis van ‘in een breder perspectief plaatsen’ 
of ‘vanuit meerdere invalshoeken bezien’ kan in de visie van de Algemene Rekenkamer wel 
zinvol zijn, want de minister heeft in dat geval reeds alle noodzakelijke toezichtsinformatie tot 
zijn beschikking.  

 
7 Algemene Rekenkamer: Handreiking toezicht op rechtspersonen met een wettelijke taak. Den Haag 2001. 
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3 Checks and balances in de praktijk 

 

3.1 Inleiding 

De Algemene Rekenkamer heeft geïnventariseerd welke horizontale vormen van toezicht en 
verantwoording daadwerkelijk voorkomen bij rechtspersonen met een wettelijke taak. 
Hieronder volgt een nadere beschrijvende analyse per verschijningsvorm van checks and 
balances (§ 3.2 t/m § 3.5 ). Raden van toezicht krijgen daarbij extra aandacht. Vervolgens 
wordt ingegaan op het functioneren van deze verschijningsvormen, zoals die zijn 
aangetroffen. Tot slot enkele empirische conclusies.  

 
 

3.2 Verschijningsvormen van checks en balances 

In deze paragraaf wordt ingegaan op de verschillende verschijningsvormen van checks en 
balances. Aan de orde komen: raden van commissarissen, raden van toezicht, adviesraden en 
raden van deskundigen, gebruikersraden. Verder worden handvesten en certificering 
behandeld. 
 

3.2.1 Raden van commissarissen 

Raden van commissarissen komen voor bij drieëntwintig (clusters van) RWT’s. Voor 
structuurvennootschappen (NV’s en BV’s) schrijft artikel 158 t/m 164 Burgerlijk Wetboek boek 
2 een raad van commissarissen voor. Hierin staan de wettelijke taken en bevoegdheden, 
evenals de voorschriften voor de samenstelling, zittingstermijn, schorsing van de leden 
alsmede informatievoorziening aan de raad. Bij kleinere NV’s en BV’s is een raad van 
commissarissen niet verplicht8.  

De volgende organisaties kennen een raad van commissarissen9 die voortkomt uit de 
wettelijke verplichting:  
• De Nederlandse Bank (DNB)  
• Destructor Rendac10  
 

8 Structuurvennootschappen zijn ondernemingen met een geplaatst kapitaal plus reserves van meer dan 12 miljoen euro’s, met meer dan 

honderd werknemers en met een Ondernemingsraad. Voor een kleinere vennootschap (minder kapitaal, minder werknemers,  niet verplicht 

om een OR in te richten) is een Raad van Commissarissen niet verplicht.  

9 In een aantal gevallen worden besturen van organisaties die volgens het Raad van Commissarissen-model zijn ingericht in dit rapport als Raad 

van Commissaris aangemerkt. Dit betreft de gevallen waarin het bestuur niet tevens de directie voert. Een voorbeeld is Innovam, waar het 

bestuur bestaat uit leden van brancheorganisaties zoals BOVAG, RAI en vakbonden. De dagelijkse leiding van Innovam is in handen van een 

directie. 



 

     

9 

• Energiedistributiebedrijven (EDB) 
• Kiwa  
• Nederlandse Financieringsmaatschappij voor Ontwikkelingslanden NV (FMO) 
• Nederlandse Gas Unie 
• NOVEM 
• NS Railinfrabeheer 
• Railned BV 
• TPG (TNT postgroep NV) 
• Verkeersleiding BV 
• Ziekenfondsen 
• Zorgverzekeraars AWBZ.  
 
De volgende (sectoren van) organisatie hebben op vrijwillige basis een raad van commissaris-
sen ingericht:  
• Certificerende instellingen en deskundigenregisters, Arbodiensten 
• Certificerende instellingen vakbekwaamheid en examen/opleidingsinstellingen Arbo- en 

Kernenergiewet 
• Certificerende instellingen voor hijs- en hefwerktuigen 
• Keuringsinstanties Wet gevaarlijke werktuigen 
• Exploitanten luchtvaartterreinen (Schiphol) 
• Innovam 
• Loodswezen (Fac. Bedrijf en regionale corporaties) 
• Nederlands Meetinstituut (NMI BV) 
• Waarborg Platina, Goud en Zilver (WPGZ).  
 
In de gevallen dat een raad van commissarissen aan een publieke onderneming is 
toegevoegd, wil dat nog niet zonder meer zeggen dat extra toezicht wordt gehouden op de 
wettelijk taak en het publieke geld. Bijvoorbeeld wanneer de wettelijke taak of het publieke 
geld maar een klein gedeelte van de organisatie uitmaakt, zoals bij de controle- en 
keuringsinstellingen bij Sociale Zaken en Werkgelegenheid.  

De statuten van praktisch elk bedrijf waarin de overheid een belang heeft, bepalen dat één of 
meer commissarissen van overheidswege worden benoemd11. Dat hoeven niet per definitie 
een commissaris in overheidsdienst te zijn. In tegendeel: voor toezicht op een bedrijfsmatige 
beleidsvoering zijn kennis en ervaring vereist, die in overheidskringen niet altijd voorhanden 
zijn. Voor een evenwichtige spreiding van alle vereiste deskundigheden wordt steeds vaker 
een beroep gedaan op commissarissen met een bedrijfsachtergrond. 
  
Met betrekking tot zijn verantwoordelijkheid en functioneren als toezichthouder en 
raadgever, neemt de overheidscommissaris geen bijzondere positie in ten opzichte van een 

                                                                                                                                                                           
10 Rendac is een divisie van Nederlandse Sobel NV. Sobel kent een Raad van Commissarissen.  

1 1 Bron: www.commissarissen-bank.nl 
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‘gewone’ commissaris. Voor de overheidscommissaris zijn dezelfde wettelijke voorwaarden 
voor toezicht van toepassing, namelijk:  

- De commissaris dient in de eerste plaats het belang van de organisatie. Wanneer het 
belang van de overheid niet samenvalt met dat van de organisatie, weegt hij de 
deelbelangen af tegenover het belang van de vennootschap. 

- De commissaris functioneert onafhankelijk, dat wil zeggen zonder last of rugge-
spraak. 

- De commissaris legt alleen verantwoording af aan de Algemene Vergadering van 
Aandeelhouders. 

- De commissaris verplicht zich tot vertrouwelijkheid. 
- De commissaris dient te beschikken over de vereiste deskundigheid. Anders dan 

een werknemer kan hij zich niet verschuilen achter onwetendheid. 
 

Gezien deze voorwaarden, kunnen overheidscommissarissen volgens de wet: 

- per definitie niet tot ambtelijke rapportage en verantwoording worden verplicht; 
- kunnen zij geen instructies krijgen van andere instanties dan de Algemene Vergade-

ring van Aandeelhouders; 
- hun deelname aan bijvoorbeeld commissarisvergaderingen niet delegeren. 

 
Een overheidscommissaris, die om welke reden dan ook niet aan bovengenoemde 
voorwaarden voldoet, kan niet naar behoren functioneren aangezien hij een dubbele 
loyaliteit draagt. 12 
 

3.2.2 Raden van toezicht 

In totaal kennen twintig (clusters van) organisaties buiten het rijk een raad van toezicht. 
Hiervan zijn er dertien in wet- en regelgeving voorgeschreven13.  

De volgende RWT’s hebben een wettelijk voorgeschreven raad van toezicht:  
 

1 2 Ook door het kabinet wordt dit als een probleem ervaren (zie Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 22 064, nr. 5 en nr. 6)  

1 3 Hierbij zijn de Raden van Toezicht die bij drie van de zevenentwintig ziekenfondsen bestaan niet meegeteld, omdat bij ziekenfondsen Raden 

van Commissarissen het representatieve beeld vormen. Een afwijkende – en daarom niet meegetelde - vorm van een orgaan met een 

toezichthoudende taak, is de wettelijk voorgeschreven Commissie van Toezicht bij de particuliere TBS-instellingen en bij de particuliere 

jeugdinrichtingen. Deze Commissie houdt toezicht op de wijze van tenuitvoerlegging van vrijheidsbenemende straffen en maatregelen in de 

inrichting. Verder bemiddelt deze waar mogelijk bij conflicten tussen verpleegden en personeel en draagt zorg voor de afhandeling van 

klachten. Ten slotte dient de Commissie van Toezicht de minister, het bestuur, en de toezichthoudende Raad voor Strafrechtstoepassing en 

Jeugdbescherming te bedienen met advies en inlichtingen. De taak van de Commissie van Toezicht van de particuliere jeugdinrichtingen wijkt 

af van die van de TBS-instellingen doordat de taak klachtafhandeling ontbreekt. In het omroepbestel is de NOS de enige organisatie die een 

(wettelijk voorgeschreven) Raad van Toezicht kent. De leden van deze Raad van Toezicht zijn vertegenwoordigers van de omroepen in het 

publiek bestel.  
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• Academische ziekenhuizen,  
• Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen (CBR),  
• Informatie Beheer Groep (IB-groep),  
• Kadaster,   
• Landelijk Bureau Inning Onderhoudsbijdragen (LBIO), 
• Luchtverkeersbeveiliging (LVLN),  
• NOS in het omroepbestel,  
• Pensioen en Verzekeringskamer (PVK),  
• RDW (voorheen Rijksdienst voor het wegverkeer),  
• Staatsbosbeheer,  
• Stichting Advisering Bestuursrechtspraak voor Milieu en Ruimtelijke Orde-

ning (stAB),  
• TNO,  
• Universiteiten.  

 
De volgende RWT’s hebben een niet-wettelijk voorgeschreven raad van toezicht14:  

• Scheepsafvalstoffen Binnenvaart (SAB),  
• ANWB,  
• Autoriteit Financiële Markten (AFM), voorheen Stichting Toezicht Effecten-

verkeer (STE),  
• (Rijks)museale instellingen,  
• Regionale Opleidingscentra (ROC’s),  
• Hogescholen15, 
• Landelijke selectie en Opleidingsinstituut Politie (LSOP). 

 
Alle raden van toezicht hebben “toezien” als taak. Dit toezien kan betrekking hebben op het 
beleid en/of de activiteiten van de directie of de algemene gang van zaken in de organisatie. 
Veertien raden van toezicht hebben daarnaast “adviseren van de directie” als taak.  

De raden van toezicht hebben de volgende veel voorkomende bevoegdheden16 (in volgorde 
van voorkomen): 

 
14 Een enkele keer wordt niet de naam Raad van Toezicht gebruikt. Zo kennen de hogescholen een bestuursraad die functioneert als een Raad 

van Toezicht. 

1 5 De wet schrijft voor dat als in de statuten wordt bepaald dat het College van Bestuur optreedt als instellingsbestuur, er een bestuursraad 

dient te worden opgericht. Bij de meeste hogescholen is dat het geval. 

16 Exclusief ROC’s omdat deze een grote mate van vrijheid hebben bij het inrichten van de Raad van Toezicht. De Algemene Rekenkamer 

beschikt niet over een representatief beeld.  
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Bevoegdheid Aantal 

Goedkeuren jaarrekening, jaarverslag 16 

Goedkeuren beleid 14 

Goedkeuren bestuursreglement 12 

Schorsen en/of schorsen en ontslaan van de directie 10 

Goedkeuren begroting 9 

Aanpassen statuten  9 

Goedkeuren wijzigingen interne organisatie 8 

Goedkeuren deelnemingen, oprichtingen of duurzame vormen van 

samenwerking  

5 

Vaststellen salaris en/of arbeidsvoorwaarden bestuur 4 

Vertegenwoordigen RvB/organisatie bij ontslag, ontsteltenis of tegenstrijdige 

belangen lid of leden van bestuur 

4 

 
Andere bevoegdheden, die minder voorkomen, zijn:  

- Beoordelen van nevenfuncties bestuursleden, doelmatigheid en doeltreffendheid 
bestuur, 

- Voordracht van (i.p.v. benoemen) van een of meer bestuursleden (2*),  
- goedkeuring van afstoten en aanvaarden taken (2*), besluit tot ontbinden organisatie, 

besluit tav accountant (3*) en externe juridische adviseur (1*), algemene arbeids-
voorwaardenbeleid, grootschalig ontslag, subsidieaanvraag (2*), leningen, investe-
ringen (2*).  

 
In de wetteksten en statuten is slechts een enkele keer expliciet aangegeven of de raad van 
toezicht geacht wordt de belangen van de minister of van de RWT te behartigen. Dit is voor 
alle betrokkenen verwarrend: voor de raad van toezicht zelf, voor de minister en voor de 
burger. Dat de meeste raden van toezicht zowel “toezien” als “adviseren” tot taak hebben, 
versterkt de tweeslachtigheid.  

Eenzelfde verwarring ontstaat wanneer “commissarissen van rijkswege” worden benoemd. 
Hoewel deze niet expliciet geacht worden de belangen van de minister te behartigen, zou 
dit door de benoeming wel kunnen worden verwacht17.  
 

 
1 7  Ook door het kabinet wordt dit als een probleem ervaren (zie Tweede Kamer, vergaderjaar 2000-2001, 22 064, nr. 5 en nr. 6)  
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De raden van toezicht kennen de volgende objecten van toezicht18:  

Object van toezicht Van toepassing Niet van toepassing Onduidelijk 

Financieel beheer 19 7 8 5 

Rechtmatigheid 

inkomsten/uitgaven  

4 11 5 

Doelmatige bedrijfsvoering20 6 10 4 

Kwaliteit taakuitvoering 12 4 4 

Algemeen maatschappelijk 

belang21 

3 10 7 

 
Opvallend is de relatief grote aandacht voor de kwaliteit van de taakuitvoering. Ook de 
relatief kleine aandacht die de rechtmatigheid van inning en bestedingen hebben, valt op.  

 

3.2.3 Overeenkomsten en verschillen  

De relatie tussen het bestuur van een publieke taakorganisatie en de raad van toezicht van 
die organisatie, doet vaak sterk denken aan de relatie tussen raad van bestuur en raad van 
commissarissen bij structuurvennootschappen. In veel gevallen blijken RWT’s het raad van 
commissarissenmodel te hebben gekopieerd22. Bij ons onderzoek bleken de geïnterviewde 
leden van raden van toezicht in de praktijk geen verschil te zien met hun rol en werkzaam-
heden als lid van een raad van commissarissen.  
 
Toch is het de vraag of het raad van commissarissenmodel uit het bedrijfsleven zonder meer 
toepasbaar is op raden van toezicht bij RWT’s. Vier belangrijke verschillen komen naar voren. 
In de eerste plaats is het raad van commissarissen- model geregeld in de wet (BW boek 2). 
Het raad van toezichtmodel is niet voor alle RWT’s in een sectorwet of organisatiewet 
geregeld. Daardoor ontbreekt bij raden van toezicht de eenduidigheid en overeenstemming 
in positie, verantwoordelijkheden, bevoegdheden, effectiviteit en dergelijke waar de 
commissie Meurs en de commissie Glasz nu juist vraagtekens bij hebben geplaatst.  
 
In de tweede plaats kennen structuurvennootschappen naast de raad van bestuur en de raad 
van commissarissen nog een belangrijk ander orgaan: de aandeelhoudersvergadering. De 

 
18 Veelal zijn deze objecten van toezicht niet expliciet verwoord en heeft de onderzoeker moeten interpreteren.  

19 Het aantal dat zich richt op het financieel beheer kan een overschatting zijn, omdat bij een relatief grote aandacht voor financiën dit kan 

worden gezien als aandacht voor het financieel beheer. 

20  Het aantal dat zich richt op de doelmatige bedrijfsvoering kan een onderschatting zijn, omdat daarop wellicht impliciet gelet wordt bij het 

beoordelen van de jaarstukken, de begrotingen en het beleid. 

21  STE, TNO, Staatsbosbeheer 

22 Dit citaat uit het jaarverslag van een hogeschool illustreert deze neiging: “Voor de interne toezichtrelatie geeft de Raad van Toezicht de 

voorkeur aan een wijze van functioneren die overeenkomt met het functioneren van raden van commissarissen bij structuurvennootschap-

pen”. 
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raad van bestuur legt aan dit gremium verantwoording af. Een dergelijk orgaan ontbreekt bij 
RWT’s. In de derde plaats kennen structuurvennootschappen aandeelhouders die aandelen in 
de vennootschap bezitten en hierdoor eigenaren zijn van de vennootschap. Bij RWT’s is de 
Staat de eigenaar. Tot slot speelt de Ondernemingskamer geen rol voor de raden van 
toezicht maar wel voor de raad van commissarissen. De Ondernemingskamer vervult 
immers alleen een rol bij privaatrechtelijke organisaties. 
 
Raden van commissarissen richten zich op het belang van de onderneming vanuit het 
perspectief van de aandeelhoudersvergadering. In geval van een raad van toezicht ontbreken 
nu juist de aandeelhouders (i.c. de eigenaren van de onderneming of de instelling) en dringt 
zich de vraag op namens wie leden van de raad van toezicht op het reilen en zeilen van de 
publieke organisatie toezien. Dit terwijl bij een organisatie die een wettelijke taak vervult 
mag worden verwacht dat de raad van toezicht naast het instellingsbelang ook het algemeen 
belang dient.    
 
Bij de parlementaire behandeling van de Kaderwet ZBO heeft de regering vooralsnog een 
wettelijk regeling voor raden van toezicht bij ZBO’s afgewezen23. Overigens vragen de 
commissie Meurs en de commissie Glasz niet om algemene, voor alle sectoren en wettelijke 
regimes geldende voorschriften, maar om sectorspecifieke regelingen  voor de zorg en het 
hoger beroepsonderwijs.  
 

3.2.4 Adviesraden en raden van deskundigen 

Er zijn veertien (sectoren van) RWT’s die een adviesraad kennen. Een orgaan wordt hier 
gezien als adviesraad als de leden bestaan uit deskundigen die niet de taak “toezien” hebben 
(want dan is het orgaan een raad van toezicht). Daarbij behartigen ze niet primair hun eigen 
belangen (want dan is het orgaan een gebruikersraad).  
 
Deze organen passen niet in de definitie van toezicht aangezien ze over het algemeen 
bevoegdheden tot informatieverzameling en interveniëren ontberen en zich bovendien 
geen oordeel vormen over het handelen van de organisatie. Daarmee maken de adviesraden 
geen deel uit van het systeem van checks and balances . Omdat in de praktijk het onderscheid 
tussen raad van toezicht en raad van advies en vooral tussen raad van advies en gebruikers-
raad niet altijd even scherp te trekken is, is ervoor gekozen deze raden toch in deze 
beschrijving mee te nemen. De gegeven adviezen zijn veelal zwaarwegend en vormen 
daarmee voor anderen aanleiding om tot bijsturing over te gaan. 
 
Naam adviesraad RWT 

(Centraal) College van deskundigen 4 groepen keurings- en certificerende instellingen bij 

SZW24  

 
23 Tweede Kamer, vergaderjaar 2001-2002, 27 426, nr. 9.  

24  Hun taak is het goedkeuren van certificaties of certificatieschema’s 
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Deskundigencommissie Centraal Orgaan voor Kwaliteitsaangelegenheden in de 

Zuivel (COKZ) 25 

Raad van advies ANWB,  

Nederlands Instituut voor Vliegtuigontwikkeling en 

Ruimtevaart (NIVR)26,  

Stichting Keur Alternatief voortgebrachte 

Landbouwproducten (Skal) 27 

Adviesraad Staatsbosbeheer 28,  

UWV 

Adviesraden/ vaste commissies St. Nederlandse Algemene Keuringsdienst voor zaaizaad 

en pootgoed voor landbouwgewassen (NAK) 29 

 
Adviescommissie Bloembollenkeuringsdienst (BKD) 

De Commissie t.b.v. overleg en voorlichting 

omtrent milieuhygiëne rond 

luchtvaartterreinen 30  

Exploitanten luchtvaartterreinen (Schiphol)  

Maatschappelijke adviesraad Nederlandse organisatie voor Wetenschappelijk 

onderzoek (NWO) 31 

College van betrokkenen Centraal Fonds Volkshuisvesting (CFV) 32 

 
De adviescommissies hebben verschillende taken. Wellicht sluiten de taken van de 
adviesraad van Staatsbosbeheer die ook de naam adviesraad draagt nog wel de meest aan bij 
de meest zuivere vorm: het geven van adviezen door deskundigen. Andere adviesraden 
geven minder vrijblijvende adviezen, zoals het vaststellen van certificatieschema’s. Ze 
hebben bevoegdheden van een geschillencommissie wanneer zij bindende uitspraken 
kunnen doen bij geschillen over een uitgevoerde keuring. Ook zijn er kenmerken van een 

 
25 Totaal 7 commissies van deskundigen die zich elk richten op een (groep) product(en). 

26 De Raad van Advies geeft strategische adviezen op het werkterrein van het NIVR en geeft met enige regelmaat adviezen over de wijze waarop 

de Stichting gestalte geeft aan haar doelstelling. 

27 De Raad van Advies fungeert als klankbord voor het door de Stichting te voeren beleid en kan aan het bestuur gevraagd en ongevraagd 

advies uitbrengen. 

28 De Raad van Advies is op 14 juni 1999 ingesteld door de Raad van Toezicht. De raad denkt op landelijk niveau mee en adviseert de directie 

over de wijze waarop Staatsbosbeheer meer kan aansluiten op de wensen en inzichten van gebruikers van bos- en natuurgebieden. De raad is 

samengesteld uit deskundigen.  

29 Deze kent vier adviesraden die geschillen behandelen over een uitgevoerde keuring. Daarnaast zijn er 3 vaste commissies die bestaan uit 

vertegenwoordigers van het bedrijfsleven en de keuringsregels bepalen. 

30  Deze kan worden gehoord bij vaststelling gebruiksplan en handhavingvoorschriften. De Commissie bestaat uit vertegenwoordigers van 

provincie en gemeente. Luchtvaartterreinen, gebruikers luchtvaartuigen, VROM, milieuorganisaties, RLD, verkeersleidingdienst. 

31  Per ‘gebiedsbestuur’ is er een maatschappelijke adviesraad die de openheid van de organisatie voor de maatschappelijke omgeving dient te 

bevorderen. 

32 In het adviesorgaan hebben de VNG en Aedes (belangenorganisatie woningcorporaties) zitting. Het College geeft geen bindend advies. Het 

College wordt met de invoering van de nieuwe Woningwet (2001/2002) opgeheven. 
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gebruikersraad, omdat niet alle leden geacht mogen worden even deskundig te zijn, zoals bij 
de adviesraad van de exploitanten van luchthaventerreinen.  
 

3.2.5 Gebruikersraden 

Totaal twaalf (sectoren van) RWT’s kennen een gebruikersraad. Deze zijn vrijwel altijd in wet- 
en regelgeving voorgeschreven: 
  
Naam gebruikersraad RWT 

Gebruikersraad Het Kadaster  

Verbruikersraad (2*), kla ntenraad (6*), 

programmaraad (1*), consumenten-

raad (2*) 

Energiedistributiebedrijven (20 stuks)  

Ledenraad, verzekerdenraad Ziekenfondsen 

Medezeggenschapsraad, 

leerlingenraad, 

ouderraad 

Hogescholen, primair en voortgezet onderwijs, 

vakinstellingen 

Universiteitsraad en faculteitsraden Universiteiten 

Studentenraad Open universiteit  

Patiëntenraad of cliëntenraad Academische ziekenhuizen 

Klantennetwerk33 KIWA 

User-overleg34 Luchtverkeersbeveiliging (LVNL) 

 
Een orgaan wordt hier als gebruikersraad gezien als de leden geacht worden hun eigen 
belangen te dienen. In dit licht is het goed verklaarbaar dat de onderwijssector en de 
ziekenhuizen, maar ook de energiedistributiebedrijven over een gebruikersraad beschikken. 
Bij het Kadaster, KIWA en LVNL hebben afgevaardigden van betrokken organisaties zitting, 
zoals de VNG (gemeenten zijn grote afnemers van de producten), notarissen, luchtvaartbe-
drijven en water(leiding)bedrijven. 
 
Opvallend is dat de particuliere TBS-instellingen en Jeugdinrichtingen geen “bewonersraad” 
kennen. Een mogelijke verklaring is het verplichte karakter van het verblijf: dat zou een 
overweging kunnen zijn om van inspraak van de bewoners af te zien en in plaats daarvan te 
voorzien in een aantal organen voor klacht- en beroepsafhandeling en toezicht op de 
dagelijkse gang van zaken.  
 
Verenigingen zijn verplicht tenminste een maal per jaar een algemene ledenvergadering te 
houden. Leden kunnen op die manier invloed uitoefenen op de gang van zaken. Daarmee ligt 

 
33 Het klantennetwerk bestaat uit water(leiding)bedrijven. 

34  De leden zijn afgevaardigden van luchtvaartmaatschappijen die gebruik maken  van de diensten van de LVNL en de IATA, de internationale 

belangenvereniging van luchtvaartmaatschappijen. 
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het voor de hand dat verenigingen geen gebruikersraad kennen. Voorbeelden zijn de 
omroepverenigingen die een “ledenraad” kennen en de ANWB die een “bondsraad” kent.  
 
Volgens de Ziekenfondswet dienen ziekenfondsen via hun statuten waarborgen voor een 
redelijke mate van invloed van de verzekerden op het bestuur, bijvoorbeeld via een 
ledenraad.  
 

3.2.6 Handvesten 

November 2000 presenteerden vijf organisaties buiten het Rijk het Handvest publieke 
verantwoording, wat niet in regelgeving is voorgeschreven. Dit zijn het Kadaster, Staatsbos-
beheer, Informatie Beheer Groep (IBG), Rijksdienst voor het Wegverkeer (RDW) en Centraal 
Orgaan Opvang Asielzoekers (COA). Met uitzondering van het COA hebben al deze 
zelfstandige bestuursorganen een Raad van Toezicht. In een brief van de vijf oorspronkelijke 
ondertekenaars aan de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 6 
november 2001 staat dat momenteel twee nieuwe organisaties zich hebben aangemeld en er 
gesprekken worden gevoerd met drie geïnteresseerde organisaties.  
 
In navolging van de Britse traditie om in citizen charters te expliciteren welke kwaliteit de 
burgers van publieke diensten mogen verwachten35, willen deze vijf organisatie buiten het 
Rijk zich ten overstaan van het grote publiek verantwoorden voor hun betrouwbaarheid, 
transparantie, toegankelijkheid en binding met de maatschappelijke omgeving. Zij zien de 
samenleving, de maatschappelijke omgeving en vooral de burgers als hun klant en willen 
daarom dat de burger annex klant hen aanspreekt en beoordeelt op deze kwaliteitsstandaar-
den.  
 
De vijf initiatiefnemers kondigen in hun manifest aan dat zij elk op bij de organisatie passende 
wijze vorm zullen geven aan publieke (dat wil hier dus zeggen: op het grote publiek gerichte) 
verantwoording. Zo legt de IBG zich in een brochure vast op de termijnen, proceskwaliteiten 
en productkwaliteiten van de diensten die zij haar klanten verleent. Klanten kunnen haar op 
deze zelf gestelde normen aanspreken. Zonodig krijgen klanten een tegemoetkoming als 
vast is komen te staan dat de IBG ten onrechte van deze normen af is geweken36. 
 
Het manifest en de presentatie in het Haagse perscentrum Nieuwspoort hadden ook politiek-
bestuurlijke betekenis. In het manifest en de toelichtende verklaringen wordt het verticale 
toezicht door de minister min of meer geproblematiseerd. De vijf organisaties buiten het Rijk 
willen niet af van verticale verantwoording van rechtmatigheid en doelmatigheid richting 

 
35 In het Verenigd Koninkrijk is de belangstelling voor citizen charter  inmiddels al weer verflauwd. In ons land heeft de Tweede Kamer onlangs in 

een motie de regering gevraagd om met een “handvest voor kwaliteit” te komen dat voor alle bestuurslagen werkbaar zou moeten zijn 

(Tweede Kamer, vergaderjaar 2001-2002, 28 000 VII, nr. 12).   

36 Het eerste IBG-kwaliteitshandvest is experimenteel van karakter. Of het handvest toegevoegde waarde heeft bij de verdere ontwikkeling van 

dienstverlening, moet nog blijken. Het eerste IBG-handvest heet dan ook “Proeven van Praktijk” 
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centrale overheid, maar willen horizontale publieksgerichte vormen van verantwoording 
nadrukkelijk toevoegen. Niet ondergeschikt, maar nevengeschikt aan verticale verantwoor-
ding. 
 
Voor de vijf zelfstandige bestuursorganen zijn er organisatorische, professionele en 
operationele consequenties aan het kwaliteitshandvest verbonden. Het handvest impliceert 
dat de organisaties de proceskwaliteit en productkwaliteit volledig in control zijn en dat de 
buitenwereld daarvan overtuigd kan worden. De organisatieleiding moet er dan onder meer 
van op aan kunnen dat de werkprocessen adequaat zijn ingericht en voldoende zijn 
geïnstrumenteerd; de uitvoerders (operators) competent zijn en alle werkzaamheden 
volgens de voorschriften kunnen en willen uitvoeren; storingen in het werkproces en fouten 
in producten snel opgemerkt en afdoende verholpen (kunnen) worden; en – niet in de laatste 
plaats - medewerkers in primaire en ondersteunende processen voldoende kwaliteits- en 
resultaatbewust zijn en blijven.  
 
Een in het handvest getroffen voorziening is een college van visitatoren dat de deelnemende 
organisaties tenminste eens in de vier jaar doorlicht. De visitatie is primair gericht op de wijze 
waarop het zelfstandig bestuursorgaan zijn publieke verantwoording organiseert en invulling 
geeft. De inrichting, instrumentering en hantering van het kwaliteitszorgsysteem van de 
organisatie spelen op operationeel niveau een zware rol in de doorlichting en de vooraf-
gaande zelfevaluatie. Voor de eerste ronde visitaties is een uitgebreide checklist in 
ontwikkeling.  
 
Een andere voorziening om bij de omgeving vertrouwen in kwaliteit te bewerkstelligen, is 
certificering van het interne kwaliteitszorgsysteem door een externe instantie. Er zijn 
meerdere instanties die systemen van het type NEN-ISO kunnen certificeren37.  
 
Het Kadaster heeft zich als mede-initiatiefnemer van het Handvest publieke verantwoording 
volledig (en naar de onderzoekers bleek: vol overgave) gebonden aan de algemene waarden 
die er in worden beklemtoond: publiekgerichte verantwoording, transparantie, toegankelijk-
heid, kwaliteitswaarborgen enzovoorts. In november 2000 was er nog geen externe, 
concrete en operationele uitwerking aan gegeven, zoals bij de Informatie Beheer Groep 
(IBG), het Centraal Orgaan Opvang Asielzoekers (COA) en Staatsbosbeheer. Het Kadaster 
ziet de reeds bestaande gebruikersraad als een belangrijke voorziening voor maatschappelij-
ke verantwoording. Daarnaast stemt zij haar kwaliteitssystemen in ontwikkeling af op de 
checklist die door het college van visitatoren wordt ontwikkeld.  

 

 
37 Het Kadaster is thans op zoek naar een geschikt bureau 
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3.2.7 Certificering 

Totaal zesentwintig (sectoren van) organisaties buiten het Rijk werken met een systeem van 
certificering of zullen daar binnenkort mee gaan werken. Hiervan zijn er acht in regelgeving 
voorgeschreven. 
Bij certificering verklaart een onafhankelijke organisatie aan de hand van eigen onderzoek dat 
het te certificeren product, organisatie of proces aan de te stellen eisen voldoet. Aan de 
certificerende instelling dient op gezette tijden te worden aangetoond dat het certificaat nog 
adequaat is. Daarom kan de certificerende instelling als toezichthouder worden gezien. 
Immers, deze instelling verzamelt de benodigde informatie, vormt zich op basis daarvan een 
oordeel en intervenieert eventueel door het certificaat niet (opnieuw) te verlenen.  
Door het digitale karakter van het certificeringproces (men krijgt het certificaat wel of niet) 
bestaat er voor de omgeving echter geen inzicht in de ware kwaliteit van het gecertificeerde 
product, organisatie of proces. Immers, men weet slechts dat aan de minimumeisen is 
voldaan.  
Het gaat om de volgende vormen van certificering bij de verschillende organisaties: 
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Certificeringsysteem RWT 

ISO Het Kadaster 38, TNO39, Railned BV, RDW40 

Accreditatie Skal41, Kwaliteits-Controle-Bureau voor Groenten 

en Fruit (KCB)4 2, Controlebureau Pluimvee, Eieren 

en Eiproducten (CPE) 43, Bloembollenkeurings-

dienst (BKD) 44, Keurings- en controle-instellingen 

bij SZW45, Hogeschool46, Universiteit 47, ROC48, 

Academische ziekenhuizen 49, European 

Certification Bureau Nederland50 

AAA-rating (bank) FMO, Stichting Ziektekostenverzekering 

Krijgsmacht (SZVK) 

IAIS Insurance Core principles Pensioen en verzekeringskamer (PVK)  

Vergunning  RENDAC51, NIWO52 

Normen Forest stewardship council (FSC) Staatsbosbeheer  

Quality awards TPG 

 
 

3.3 Drie gevalsstudies  

3.3.1 Inleiding 

Bij drie publieke organisaties op afstand van het Rijk is in dit project onderzocht welke checks 
and balances voorkomen, hoe deze onderling zijn verbonden en hoe zij naar eigen inzichten 
plegen te functioneren. In § 3.3.2, § 3.3.3 en  § 3.3.4  wordt verslag gedaan van een 
 

38 in ontwikkeling 

39 ISO 9001 in 2001 te verwerven  

40 Alleen de twee processen Typegoedkeuring en Toelating Exceptioneel transport. 

41 Erkenning door de Raad voor Accreditatie o.b.v. Europese norm EN 45011. 

4 2 Accreditatie door Sterin 

4 3 Accreditatie op basis van NEN-EN 45011 

44 Accreditatie door STERIN en STERLAB 

4 5 Raad voor Accreditatie stelt vast of een organisatie voldoet aan Europese normen van de EN 45000-serie. 

46 Per januari 2002 

4 7 Per januari 2002 

4 8 Per januari 2002 

49 Nederlands Instituut voor Accreditatie 

50  Raad voor Accreditatie 

51  Ingevolge Destructiewet 

52 Commissie Vergunningverlening Beroepsgoederenvervoer (CVB). Richtlijn 98/76/EG; Eens in de vijf jaar wordt getoetst of de ondernemer nog 

aan de eisen voor toegang tot het beroep voldoet. Deze eisen zijn: kredietwaardig, vakbekwaam en betrouwbaar. 
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gevalsstudie bij het Kadaster, bij een hogeschool en bij een ziekenfonds. De gevalsstudies zijn 
verkennend en beschrijvend van aard. De paragraaf wordt besloten met een onderlinge 
vergelijking.  
 

3.3.2 Het Kadaster 

De wettelijke taak van het Kadaster is het dienen van de rechtszekerheid in het maatschappe-
lijk verkeer door:  
• zorgvuldig inwinnen, beheren en verstrekken van informatie over vastgoed zoals huizen, 

gebouwen en grond, alsmede schepen, vliegtuigen e.d.; 
• medewerking aan de landinrichting;  
• onderhoud van een landelijk stelsel van geografische meetpunten.  
 
Er zijn vele groepen gebruikers van deze diensten: de gemeentelijke overheden en 
waterschappen, de notarissen, makelaars, particulieren en de banken. Het Kadaster is 
omgevormd van een departementale buitendienst tot een zelfstandig bestuursorgaan (ZBO) 
via de Organisatiewet Kadaster 1994. In de wet zijn de inrichting van een Raad van Toezicht 
en een Gebruikersraad voorzien. Deze wet vormt tezamen met de Landinrichtingswet 1985 
het legislatieve kader. Het Kadaster bestaat uit een hoofdvestiging en vijftien regionale 
vestigingen.  
 
Tijdens het onderzoek van de Algemene Rekenkamer speelde onder andere een discussie 
over de door het Kadaster noodzakelijk geachte verhoging van de tarieven nu het te grote 
vermogen is afgebouwd tot het normvermogen. Daarnaast werd intern gereflecteerd op de 
versterking van het functioneren van de gebruikersraad en de (centrale) ondernemingsraad 
(COR) en op de uitwerking van wat werd genoemd “governance bij het Kadaster”. Op de 
achtergrond speelde bovendien de totstandkoming van de Kaderwet ZBO.  
 
De minister van VROM is verantwoordelijk voor de wijze waarop het Kadaster de wettelijke 
taken vervult, voor de tarieven en voor de bedrijfsvoering voorzover die consequenties kan 
hebben voor de continuïteit. Daartoe beschikt hij over een aantal bevoegdheden, zoals:   

• benoemen, schorsen en ontslaan van de leden van de raad van bestuur en de raad 
van toezicht; 

• vaststellen van de tarieven; 
• goedkeuren van de bezoldiging van bestuurders; 
• vaststelling van verantwoordingsdocumenten, de begroting, het meerjarenbeleids-

plan de nevenactiviteiten.  
 
De minister wordt in praktijk in deze taken bijgestaan door de Interface Kadaster, een bureau 
binnen FEZ van VROM bestaande uit 2 fte. Naar aanleiding van een evaluatie in 1998 is de 
besturingsrelatie beleidsrijker gemaakt zodat deze niet langer vooral bedrijfseconomische is. 
Ook is het Informatie en Controleprofiel herzien. In dit profiel staat aangegeven waarover de 
minister zich een oordeel moet vormen en welke informatie daarvoor nodig is.  
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De instelling van een raad van toezicht en een gebruikersraad door de Organisatiewet 1994 
leidde, conform de bedoeling, tot vergroting van de afstand tussen minister(ie) en het 
Kadaster. Via de gebruikersraad kunnen afnemers van de producten van het Kadaster 
rechtstreeks in plaats van via de minister invloed uitoefenen. In de wet is vastgelegd wie 
zitting dienen te hebben en wat de onderwerpen van overleg tussen gebruikersraad en raad 
van bestuur zijn. Deze onderwerpen zijn de kwaliteit en de doelmatigheid van de 
dienstverlening, de tarieven, het meerjarenbeleidsplan en over andere zaken van 
gemeenschappelijk belang. Naar eigen inzicht heeft de gebruikersraad zichtbaar invloed 
uitgeoefend. De verschillen van inzicht met de raad van bestuur zijn gradueel. Uit een 
beoordeling van het eigen functioneren zijn enkele voorstellen voortgekomen om de eigen 
positie te versterken, de reikwijdte van de advisering te vergroten en pro-actiever om te 
gaan met actuele thema’s.   
 
De raad van toezicht heeft de taak toe te zien op de werkzaamheden van het bestuur en op 
de algemene gang van zaken in de organisatie van het Kadaster. Daarbij richt hij zich naar het 
belang van de dienst, daaronder valt ook  het belang van de behoorlijke vervulling van de bij 
of krachtens de wet aan het Kadaster opgedragen taken. Daarnaast heeft de raad van toezicht 
tot taak de raad van bestuur met raad terzijde te staan. De raad van toezicht en de raad van 
bestuur bespreken in principe alles met elkaar en het opgebouwde onderling vertrouwen is 
groot. Er bestaat binnen het Kadaster een algemeen gevoelen dat de raad van toezicht 
invloedrijk is. De raad van toezicht treft naast de raad van bestuur alleen op regelmatige basis 
de COR.  
 
Iedere regio kent een eigen ondernemingsraad. Elk van deze ondernemingsraden heeft een 
lid en een plaatsvervangend lid in de centrale ondernemingsraad. Doordat werkwijze en 
instelling van de leden verschilt wordt afbreuk gedaan aan de mogelijke effectiviteit van de 
centrale ondernemingsraad. Naar eigen inzicht heeft de COR op langere termijn wel 
invloed, maar de successen kan hij op één na niet precies aanduiden.  
 
Met het Handvest publieke verantwoording wil  het Kadaster zich, samen met vier andere 
RWT’s, ten overstaan van het grote publiek verantwoorden. Hiermee zal de samenleving het 
Kadaster kunnen gaan beoordelen op geformuleerde kwaliteitsstandaarden. De voorberei-
dingen voor de eerste publieke verantwoording worden op het moment van het onderzoek 
getroffen, waaronder opstellen van een checklist voor een college van visitatoren die 
tenminste eens in de vier jaar de deelnemende organisaties zal doorlichten. De gevolgen van 
het handvest voor de organisatie van het Kadaster zijn aanzienlijk omdat het impliceert dat 
men in control is. Hiertoe moeten systemen van kwaliteitszorg worden ingevoerd. Er is 
gekozen voor NEN-ISO en INK.  
 
De functies van de horizontale systemen voor toezicht en verantwoording laten zich als volgt 
typeren:  
• Platform waarop de raad van bestuur verantwoording aflegt.  
• Platform waarop de raad van bestuur kan worden geadviseerd bij haar werkzaamheden.  
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• Platform om belangenvertegenwoordiging mogelijk te maken.  
• Potentieel tegenwicht bij dreigende onbalans (countervailing power). De mate waarin 

deze functie wordt ingevuld, hangt voor een belangrijk deel af van de (formele én 
informele) interventiemogelijkheden.  

 
De raad van toezicht en de gebruikersraad zijn de actoren met de meest duidelijke invloed 
op de raad van bestuur die als countervailing power  zou kunnen worden aangemerkt. Niet 
alleen binnen het Kadaster, maar ook tussen het Kadaster en het ministerie is een 
vertrouwensband ontstaan. Hieraan heeft het beleidsrijk maken van de sturingsrelatie 
bijgedragen. Bij het ministerie bestaat op veel punten vertrouwen in de raad van bestuur 
dankzij de in het verleden geboekte resultaten en de transparantie die het Kadaster voor het 
ministerie heeft. Dit vertrouwen vormt een smeermiddel in de onderlinge relatie, maar heeft 
– terecht - niet geleid tot een verminderde vraag om informatie. Vertrouwen moet immers 
op inzichten gebaseerd zijn en blijven. 
 
Omdat het Kadaster een monopolist is ontbreken voor de minister vergelijkingsmateriaal van 
soortgelijke organisaties. Het is dus voor de minister lastig om in te schatten wat de 
informatie van het Kadaster tot het oordeel goed of het oordeel fout zouden moeten leiden. 
Een dergelijk oordeel is vanuit de rol van toezichthouder belangrijk, maar heeft ook gevolgen 
voor het opgebouwde vertrouwen. Om in deze extra informatiebehoefte te voldoen zouden 
de horizontale vormen van checks and balances kunnen worden gebruikt als informatiebron-
nen. Vaststellen van de betrouwbaarheid van de informatie uit deze bronnen is echter - net 
als in de verticale toezichtrelatie - van groot belang. 
 

3.3.3 Een hogeschool 

De onderzochte hogeschool is onderdeel van een HBO-bestel dat de afgelopen decennia 
sterk is veranderd. Hogescholen voerden voorheen het centrale beleid van de overheid uit 
en stonden direct onder toezicht van de minister van Onderwijs. Inmiddels zijn hogescholen 
min of meer zelfstandige instellingen geworden met diverse verantwoordelijkheden. De 
wettelijke taak van de hogescholen is het verzorgen van hoger beroepsonderwijs in de zin 
van de wet, zonder daarbij het maken van winst te beogen (WHW, art.1.3, lid 2. ). Studenten 
zijn de belangrijkste “klanten” c.q. gebruikers van de hogeschool. Afnemers zijn er talloze: 
grote industriële bedrijven, midden- en kleinbedrijf, zorg- en onderwijsinstellingen, 
overheidsorganen, gemeentelijke diensten enzovoorts.  
 
Tijdens het onderzoek speelde onder andere: 

• de voorbereidingen van een fusie met vier andere hogescholen; 
• de financiële positie van de hogeschool; 
• de implementatie van kwaliteitszorgsystemen;  
• het vernieuwen van de bestaande (bachelors) opleidingen als opstap naar een 

masteropleiding; 
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• ideeën over de zogenaamde rugzakfinanciering en over accreditering van opleidin-
gen in het HBO. 

 
Voor de overheid verandert (langzamerhand) zijn rol van hoeder en stuurder naar “regisseur 
op afstand”. Tegelijkertijd reguleert de minister het onderwijsaanbod nog steeds tamelijk 
sterk. Rechtstreeks, onder andere via de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk 
onderzoek (WHW)  en het Centraal register voor opleidingen hoger onderwijs (CROHO) , 
via de kwaliteitszorg (rol Inspectie hoger onderwijs), via het financieringsregime (rol CfI ), 
alsmede door overeenkomsten met het HBO (waarvan bijvoorbeeld de extra subsidies voor 
lerarenopleidingen getuigen).  
 
Naast het verticale toezicht op de hogeschool, bestaat er een groot aantal vormen van 
horizontaal toezicht en verantwoording. Zo heeft de onderzochte hogeschool een  raad van 
toezicht. Deze heeft als taak toe te zien op het bestuur en op de algemene gang van zaken bij 
de hogeschool. Het college van bestuur en de raad van toezicht bespreken veel met elkaar 
en het onderlinge vertrouwen en respect is volgens de betrokkenen groot. De leden van de 
raad van toezicht worden gekozen door de aanwezige leden.  
 
De raad van toezicht onderhoudt zich voornamelijk met het college van bestuur (4 tot 5 keer 
per jaar). De andere gremia van de hogeschool hebben weinig zicht op deze bijeenkomsten. 
De afstand tussen raad van toezicht en andere gremia is derhalve groot. 
 
Zoals in de WHW (art.10.17) is voorgeschreven, heeft iedere  hogeschool een medezeggen-
schapsorgaan. Dit orgaan bestaat uit een aantal afzonderlijke onderdelen. Zo heeft iedere 
business unit op papier een eigen deelraad (art. 10.25), maar in de praktijk functioneert er 
maar een van de acht. De hogeschool als geheel heeft een centrale medezeggenschapsraad 
(CMR). De CMR wil zelf graag op strategisch niveau opereren. De CMR bestaat uit 
medewerkers en studenten. De studenten wisselen vaak en de CMR heeft last van deze 
vlottende studentenvertegenwoordiging, omdat daarmee de continuïteit en de kwaliteit in 
het geding komt.   
 
Iedere in het CROHO geregistreerde opleiding heeft een bij wet verplichte opleidingscom-
missie, waarin zowel medewerkers als studenten zitting kunnen hebben. De opleidingscom-
missies fungeren als platform voor studenten en docenten waar over inhoud en de kwaliteit 
van onderwijs wordt overlegd. Het platform heeft adviesbevoegdheid richting de 
unitmanager. Bovendien speelt deze commissie een rol bij het zelfevaluatieproces waarop de 
visitatie voortbouwt. De belangstelling voor de participatie in deze opleidingscommissies is 
gering. 
 
De georganiseerde studenten hebben zich verenigd in de Stichting Studenten Steunpunt. Ze 
fungeren als platform voor studenten en ze komt vooral op voor de zogenaamde kleine 
kwaliteit (voorzieningen, voorlichten en studentenactiviteiten) op de school.  
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Verschillende managers van business units hebben een veldadviesraad ingesteld. Deze raden 
bestaan uit vertegenwoordigers uit het betrokken werkveld en het bedrijfsleven. Deze 
veldadviesraden adviseren opleiders en unitmanagers en het college van bestuur over 
nieuwe ontwikkelingen in het betreffende veld, en de hiermee samenhangende beroepspro-
fielen en eindtermen.  
 
Het stelsel van visitaties op het niveau van de opleidingen zorgt ervoor dat er verantwoording 
wordt afgelegd over de kwaliteit van het onderwijs in vergelijkende zin. De resultaten 
worden gebruikt door de inspectie hoger onderwijs en geven de verschillende fora binnen 
de hogeschool aangrijpingspunten de onderwijskwaliteit van een opleiding te verbeteren. 
 
De zelforganisatie van het hoger beroepsonderwijs in de HBO-Raad is gericht op belangen-
behartiging en op verdere professionalisering van de HBO-branche. De HBO-Raad is als 
zodanig een belangrijke gesprekspartner voor de minister. 
 
De functies van de horizontale vormen van toezicht en verantwoording laten zich als volgt 
samenvatten: 
• Platform waarop het college van bestuur verantwoording aflegt. Dit betreft vooral de raad 

van toezicht, maar ook anderen. 
• Platform waarop het college van bestuur kan worden geadviseerd bij haar werkzaamhe-

den.  
• Platform om belangenvertegenwoordiging mogelijk te maken. Dit geldt in ieder geval 

voor de CMR en de Stichting Studenten Steunpunt. En op het stelselniveau de HBO-Raad. 
• Platform voor de verantwoording over de kwaliteit van de opleidingen. Dit geldt in het 

bijzonder voor opleidingscommissies en visitaties. 
• Potentiële tegenkrachten en medezeggenschap bij de besturing van de hogeschool door 

het college van bestuur. 
 
De Algemene Rekenkamer signaleert bij de hogeschool een opeenstapeling van uiteenlo-
pende toezichtvormen, zowel verticaal als horizontaal. Verschillende interacties tussen 
horizontale (en interne toezicht- en verantwoordingsvormen) en verticale vormen zijn 
aanwezig: de Onderwijsinspectie maakt gebruik van het visitatiestelsel en andere 
kwaliteitszorgsystemen (in aanbouw), en het controleprotocol van CfI is o.a. leidend bij de 
interne planning en control-cycli. De onderzoekers menen echter dat de samenwerking 
tussen de verschillende toezichtarrangementen met name waar die betrekking hebben op 
de bedrijfsvoering of taakuitvoering, vrij gescheiden van elkaar opereren, waardoor 
(onnodige) witte vlekken ontstaan. .   
Er is een geringe belangstelling is voor de vertegenwoordigende organen, zoals opleidings-
commissies, deelraden en CMR. Daarmee neemt de invloed van de vertegenwoordigende 
organen af. 
Er is weinig zicht op de relatie tussen de bestaande financieringssystematiek (financiering op 
uitstroom) en de kwaliteit van onderwijs (dat meer omvat dan studierendement).  
Schaalvergroting, vaak met het oog op efficiëntere bedrijfsvoering, heeft onduidelijke 
gevolgen voor de kwaliteit van onderwijs. 
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De conclusie is dan ook dat de vele checks en balances   in het hoger onderwijs op het niveau 
van de instelling de grote en kleine kwaliteit 53van het hoger onderwijs niet vanzelfsprekend 
op pijl houden. De verschillende verticale en horizontale toezichtvormen en verantwoor-
dingsfora zijn nog te weinig pro-actief op de synergie tussen goede bedrijfsvoering en goede 
taakuitvoering gericht. 
 

3.3.4 Een ziekenfonds 

Het onderzochte ziekenfonds is onderdeel van het dynamische zorgbestel. De ziekenfondsen 
zijn verantwoordelijk voor hun bedrijfsvoering en voor de rechtmatigheid van de uitgaven 
door zorgverleners.  

De wettelijke taak van de ziekenfondsen is het zorgdragen voor de zorgverlening aan 
verzekerden, voorzover het het ziekenfondspakket betreft. De zorgverzekeraar dient mede 
bij te dragen aan de goede toegankelijkheid van de zorg. 

Verzekerden zijn de belangrijkste “klanten”  van het ziekenfonds. Naast de verzekerden zijn 
ook de zorgaanbieders (instellingen en zelfstandige zorgaanbieders) en de gemeenten54 in 
de regio van belang om de zorg te garanderen. 
 
Tijdens het onderzoek waren de volgende zaken actueel: 

• De wachtlijstproblematiek; 
• Het tekort aan zorgverleners; 
• Verandering van de instellingsstatuten; 
• De implementatie van het nieuwe controleprotocol van College Toezicht Zorgver-

zekeringen (CTZ).  
 

De verantwoording en het toezicht in de zorgsector is geregeld in de ziekenfondswet 
(ZFW). De zorgsector heeft een getrapte toezichtstructuur. Ziekenfondsen leggen 
verantwoording af over doelmatigheid en rechtmatigheid van de uitvoering van de ZFW aan 
de onafhankelijke toezichthouder, het CTZ, en het sturingsorgaan College voor Zorgverze-
kering (CVZ). CTZ reviewed de gegevens van het ziekenfonds. CTZ en CVZ leggen beiden 
verantwoording af aan de minister. 

Naast het verticale toezicht op het ziekenfonds, bestaan er enkele vormen van intern toezicht 
en horizontale verantwoording. Zo heeft het onderzochte ziekenfonds een statutair nader 
omschreven raad van toezicht en ledenraad. De raad van toezicht heeft als taak toe te zien op 

 
53 Met “grote kwaliteit” wordt  in de sector de kwaliteit van het aanbod van de opleidingen bedoeld, met “kleine kwaliteit” de punctualiteit in de 

uitvoering, de klantgerichtheid en dergelijke.  

54  Voorbeelden van samenwerking met gemeenten waren er bijvoorbeeld op het  gebied van het zoeken naar huisvestingsmogelijkheden voor 

zorgverleners.  
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het bestuur en op de algemene gang van zaken in de organisatie bij het ziekenfonds. De 
directie en de raad van toezicht wisselen informatie uit en de raad reflecteert op de 
beleidslijnen die de directie, gegeven de gereguleerde wettelijke taken, uitzet.  De raad van 
toezicht heeft vertrouwen in de bekwaamheid van de directie en de professionaliteit van de 
organisatie. 

Nieuwe leden van de raad van toezicht worden formeel benoemd door de ledenraad op 
voordracht van de raad van toezicht. De directie speelt in de praktijk echter een pro-actieve 
rol in de werving van geschikte kandidaten voor voornoemde raad. In de raad van toezicht is 
een ledenraadslid benoemd en de voorzitter van de ledenraad woont de vergaderingen van 
de raad van toezicht als toehoorder bij. De raad van toezicht onderhoudt zich voornamelijk 
met de directie (minimaal 4 keer per jaar) en met de ledenraad (minimaal 2 keer per jaar)  

Ziekenfondsen hebben de wettelijke verplichting om een structuur of forum te organiseren 
zodat verzekerden een redelijke mate van invloed op het bestuur kunnen uitoefenen. 
Meestal is dat een ledenraad. Bij het onderzochte ziekenfonds, dat een verenigingstructuur 
kent, is in de statuten bepaald dat de ledenraad het hoogste orgaan is van de vereniging. De 
ledenraad wordt gevoed door de directie en - zij het in mindere mate - door de raad van 
toezicht. In de praktijk is naar mening van vrijwel alle gesprekspartners de rol van de 
ledenraad zeer klein omdat de ledenraad voldoende deskundigheid en visie ontbeert. 
 
Net als andere ziekenfondsen heeft de onderzochte instelling een bij wet verplicht 
medezeggenschapsorgaan. De OR fungeert als platform voor de medewerkers dat vooral 
opkomt voor de zogenaamde kleine kwaliteit (voorzieningen, secundaire arbeidsvoorwaar-
den). 

Jaarverslagen spelen zowel in het verticale als horizontale arrangement een belangrijke rol in 
de verantwoording. Jaarverslagen van het onderzochte ziekenfonds bevatten tot op heden 
geen bijdrage van de raad van toezicht, de ledenraad of de OR. 
 
De functies van de interne vormen van toezicht en horizontale verantwoording laten zich als 
volgt samenvatten: 

• Platform waarop de directie verantwoording aflegt. Dit betreft vooral de raad van 
toezicht, maar ook formeel de ledenraad. 

• Platform waarop de directie  kan worden geadviseerd bij haar werkzaamheden.  
• Platform om belangenvertegenwoordiging mogelijk te maken. Dit geldt in ieder geval 

voor de ledenraad en de OR. 
• Potentiële tegenkrachten en medezeggenschap bij de besturing van het ziekenfonds 

door directie. 
 
Als zorgverzekeraar is het ziekenfonds een van de drie pijlers van de driehoek patiënten, 
zorgverleners en zorgverzekeraar. Ook in deze driehoek zijn er verschillende externe checks 
en balances van invloed op de rol en positie van het ziekenfonds in de zorg. Zowel de 
patiënten, de zorgverzekeraars als de zorgverleners hebben zich georganiseerd in 
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verschillende zelforganisaties55, die ieder afzonderlijk vooral gericht zijn op consultatie, 
controle en belangenbehartiging op het verschillende niveau’s van het nationale zorgbeleid. 
In het krachtenveld van de gezondheidszorg is de positie en onderhandelingsmacht van de 
zorgverzekeraars en zorgverleners sterker dan die van de zorgnemers56. 
 
De Algemene Rekenkamer signaleert bij het sterk gereguleerde ziekenfonds uiteenlopende 
toezichtvormen, zowel verticaal als intern. Enkele interacties tussen interne van toezicht- en  
horizontale verantwoordingsvormen en verticale vormen zijn aanwezig:  de bedrijfsvoering 
van het ziekenfonds is sterk gereguleerd door wet – en regelgeving. Daarenboven is het 
controleprotocol van CTZ leidend bij de controle van de boeken door een externe 
accountant.  In aansluiting hierop reviewed CTZ de ziekenfondsen.  

De raad van toezicht en de ledenraad zijn de actoren met de meest duidelijke invloed op de 
directie. Bij de raad van toezicht en de ledenraad bestaat op veel punten vertrouwen in de 
directie dankzij geboekte resultaten. Dit vertrouwen is van belang voor de onderlinge relatie, 
maar dient steeds gevoed te worden door actuele informatie van de directie. Vertrouwen 
dient immers steeds opnieuw bevestigd te worden. Een van de meerwaarden van intern 
toezicht  zijn kortere toezichtketens (kortere feedbackloop). De toegevoegde waarde van de 
raad van toezicht betreft met name de instelling. Er vindt geen externe verantwoording  naar 
de minister plaats. Formeel is de ledenraad, die verzekerden invloed moet geven op het 
beleid van hun ziekenfonds, goed geregeld maar het schort in de praktijk aan representativi-
teit en professionaliteit. De toegevoegde waarde is voor de onderzochte instelling vooral het 
signaleren van (kleine) problemen die, voor zover de Algemene Rekenkamer heeft 
onderzocht, geen relatie hebben met het verticale toezicht.  
 
De informatie van de verschillende stakeholders in de zorg, ook wel aangeduid als “de 
driehoek”, kunnen aanvullend zijn voor de beleidsinformatie aan de ministers. De 
zelforganisaties zoals de Consumentenbond en patiëntenverenigingen proberen invloed te 
hebben op het zorgbeleid van de overheid door consultatie en controle. Ook gebruiken zij 
het internet om jaarlijks de gegevens over de verzekeringen te vergelijken en de verschillen 
toegankelijk te maken voor de burger. De klantgerichtheid en doelmatigheid van de zorg is 
hun belangrijkste aandachtspunt. Brancheorganisaties van zorgverleners richten zich in dit 
krachtenveld op de belangen van de verschillende zorgverleners. Zelforganisaties zoals 
Zorgverzekeraars Nederland (ZN) en het Verbond voor Verzekeraars maken deel uit van 
het georganiseerde zorgoverleg. Zij zijn daarbij een directe onderhandelingspartner van de 
overheid.  
De verschillende stakeholders spelen echter wel een ongelijksoortige rol. In beleidsnota’s van 
het ministerie staat dat de onderhandelingspositie van de consument/ patiënt nog verder 
versterkt dient te worden. Dit om een volwaardige partner te zijn naast de brancheorganisa-
ties van zorgverzekeraars en zorgverleners.  

 
55 Bijvoorbeeld: Zorgverzekeraars Nederland voor de zorgverzekeraars , de Consumentenbond, de patiëntenorganisaties voor de zorgnemers, 

en de Landelijke Vereniging van Huisartsen, Vereniging van Ziekenhuisdirecteuren enzovoort  voor de zorgverleners.  

56 Zie ook: Tweede Kamerstuk, 27 807, nr 2. 
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3.3.5 Samenvattend  

De drie gevalsstudies contrasteren nogal sterk. Het Kadaster is enig in zijn soort in een 
relatief overzichtelijke en rustige omgeving. De beoogde diensten en producten zijn relatief 
eenduidig te omschrijven en de kwaliteit die wordt geleverd is relatief eenvoudig te bepalen. 
Maar de klanten kunnen niet uitwijken naar een andere aanbieder.  

De hogeschool daarentegen is er een van de vele aanbieders op een vechtmarkt57. 
Onderwijs is per definitie een coproductie: beoogde diensten en producten zijn misschien 
nog wel eenduidig op te schrijven, maar de realisatie hangt af van de ontvankelijkheid en de 
medewerking van studenten. Kwaliteit van de geleverde diensten van een hogeschool is voor 
studenten lang niet altijd het voornaamste criterium. Studenten kunnen bovendien tamelijk 
makkelijk uitwijken naar een andere hogeschool binnen reisafstand. 

Het ziekenfonds opereert op een zogenaamde verdringingsmarkt58. De diensten en 
producten van het ziekenfonds zijn sterk wettelijk gereguleerd. De daadwerkelijke zorg 
wordt buiten het ziekenfonds door zorgverleners geleverd. Verzekerden kunnen bij onvrede 
over bijvoorbeeld de dienstverlening en de hoogte van de nominale premie van een 
ziekenfonds overstappen naar een andere instelling, wat in praktijk beperkt voorkomt. 
 
In het geval van het Kadaster is het ministeriële toezicht direct, en op relatief eenvoudige 
wijze ingericht. Toezicht op bedrijfsvoering en prestaties zijn geïntegreerd.  

Bij de hogeschool daarentegen, zijn er tenminste twee verticale toezichthouders (CfI en 
Onderwijsinspectie) die onderling weinig met elkaar van doen hebben. Het toezicht dat de 
minister middels de onderwijsinspectie uitoefent op de kwaliteit van het onderwijs, is getrapt 
en wordt met meta-toezicht aangeduid. Daarnaast werken een aantal maatschappelijke 
organisaties die geen formele band met de minister hebben, in de praktijk ook als een 
toezichthoudende instantie, zoals de visitatiecommissies van de HBO-Raad, het Waarborg-
fonds en het Garantiefonds.  

De zorgverzekeringssector heeft een getrapte toezichtstructuur. Ziekenfondsen leggen 
openbaar verantwoording af over doelmatigheid en rechtmatigheid van de uitvoering van de 
Ziekenfondswet  aan daarmee aan de onafhankelijk  toezichthouder, het CTZ, en het 
sturingsorgaan CVZ. Ziekenfondsen dienen in dit stelsel zelf bij de zorgaanbieders de 
rechtmatige naleving van het zorgcontract te controleren. CTZ reviewt het ziekenfonds. 
CTZ en CVZ leggen verantwoording af aan de minister.  

 
Het intern toezicht,   de raad van toezicht, bij het Kadaster, is door de wetgever ingericht. Het 
toezicht door de raad van toezicht en het ministeriële toezicht zijn verbonden. De minister is  

 
57 Hoge scholen concurreren onderling en met andere onderwijsinstellingen als universiteiten en met werkgeveers om extra leerlingen. 

58 Als gevolg van de Ziekenfondswet staat het totaal aantal ziekenfondsverzekerden vast. Concurrentie is uitsluitend gericht op de onderlinge 

verdeling van dit totaal. 
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bevoegd  de leden te benoemen en te ontslaan en de raad van toezicht keurt de jaarreke-
ning, de begroting en het meerjarenbeleidsplan dient goed  voor die aan minister 
voorgelegd kunnen worden.  
 
De raad van toezicht bij de onderzochte hogeschool is er op initiatief van de school, en heeft 
geen enkele formele band met het ministeriële toezicht. Omdat taken, verantwoordelijkhe-
den en bevoegdheden niet zijn geüniformeerd, komt in het hoger beroepsonderwijs een 
verscheidenheid aan interne toezichtpraktijken voor. De taakomschrijving in de instellingsbe-
sluiten laat bovendien veelal ruimte voor de raad van toezicht voor de ontwikkeling van een 
eigen taakopvatting.  
Het interne toezicht bij het onderzochte ziekenfonds in de vorm van een raad van toezicht is 
er op initiatief van het ziekenfonds59. Er bestaat geen relatie met het verticale toezicht. Wel is 
er een sterke sturing doordat de diensten en producten van het ziekenfonds sterk zijn 
gereguleerd.  
 
De raad van toezicht wordt binnen de organisaties als invloedrijk ten opzichte van de directie 
gezien. De aard en omvang van de invloed wisselt per in dit kader onderzochte RWT. 
Taakomschrijving, taakopvatting door de raad én door de directie, de verstandhouding, 
contacten binnen de organisatie, deskundigheden, persoonsgebonden factoren, en andere 
factoren dragen bij aan deze verschillen. 
 
Beïnvloedingsmogelijkheden voor belanghebbenden (stakeholders) zijn in het geval van het 
Kadaster door de wetgever ingericht via een gebruikersraad. Bij het ziekenfonds zijn de 
verzekerden georganiseerd in de ledenraad die voortkomt uit de rechtsvorm van de RWT. 
Alleen bij de hogeschool zijn de beïnvloedingsmogelijkheden van de gebruikers, in dit geval 
studenten, niet gescheiden van die van het personeel. Beide hebben zitting in medezeggen-
schapsraden en opleidingscommissies.  
 
De invloed van gebruikers, studenten, verzekerden en werknemers is in de praktijk 
wisselend en in meerderheid niet bijzonder groot door gebrekkige representativiteit en/of 
professionaliteit in verhouding tot de complexiteit van de materie.  
 
De horizontale checks and balances  leveren nauwelijks informatie die toegankelijk en 
bruikbaar is voor anderen dan de direct betrokkenen. Voorzover beschikbaar, is die 
informatie bovendien lastig te interpreteren, omdat het vaak niet duidelijk is wie zich voor 
wat verantwoordt en met welke criteria dat gebeurt. Dit houdt in dat de kwaliteit en juistheid 
van de informatie die door de interne organen worden gegenereerd, onduidelijk zijn. 
 

 
59 Voor grotere Onderlinge Waarborgmaatschappijen is een raad van commissarissen wettelijk verplicht, waardoor dit ziekenfonds hiermee 

afwijkend is van het beeld van sector. 
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3.3.6 Twee buitenlandse voorbeelden 

Voor dit onderzoek hebben wij bij buitenlandse rekenkamers naar aansprekende 
voorbeelden van horizontale verantwoording gevraagd.  
 
Denemarken 
In Denemarken bestaan maar enkele zelfstandige overheidsorganen met een wettelijke 
basis. Een belangrijk voorbeeld vormt de nationale televisiemaatschappij DR met vertakking 
naar regionaal niveau. De maatschappij kent een sterke staatsinvloed via de raad van bestuur 
en de programmaraad. De horizontale verantwoording komt vooral tot uiting in de centrale 
en regionale raden voor openbare dienstverlening. Hierin zijn kijkers vertegenwoordigd  die 
oordelen over dienstverlening en programmering van DR . Op lokaal niveau wordt 
verantwoording afgelegd aan adviesraden, die door de gemeenteraden aangesteld zijn.  
 
Zweden 
Zweden kent een grote hoeveelheid zelfstandige overheidsorganen. De Zweedse regering 
startte in 2000 een actieprogramma om het functioneren, de klantgerichtheid en 
transparantie van de centrale overheid en de zelfstandige overheidsorganen te verbeteren60. 
Overheidsorganen werden ertoe aangezet toegankelijk en klantgericht te zijn door hun 
diensten duidelijk te omschrijven. Ze moesten openstaan voor dialoog met burgers en hun 
mening over het functioneren volgen. Hiervoor werden indicatoren ontwikkeld en 
burgerpanels opgericht. De internetmogelijkheden zouden meer benut worden en zo 
vierentwintig uur per dag en zeven dagen in de week bereikbaar te zijn. De externe 
verantwoording werd verbeterd door te rapporteren over functioneren, bedrijfsvoering, 
personeelsbeleid, controleresultaten en verbeteringen in de serviceverlening. 
 
 

 
60 Public administration in the service of democracy – an action programme. Swedish Government Offices, Ministry of Justice , SE – 103 33 

Stockholm Sweden  
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4 Conclusies en aanbevelingen 

4.1 Conclusies 

Uit het voorgaande blijkt dat lang niet bij alle rechtspersonen met een wettelijke taak interne 
vormen van toezicht en horizontale vormen van verantwoording voorkomen. Daar waar zij 
wél voorkomen, laten zij een grote verscheidenheid aan vorm en inhoud zien.   
 
Inmiddels kent om en nabij de helft van de ongeveer honderd (clusters van) RWT’s een raad 
van toezicht of commissarissen en/of een gebruikersraad.  
 
In de kaderstellende visie op toezicht stelt het kabinet dat de horizontale vormen van 
verantwoording en de interne vormen van toezicht het verticale toezicht door de minister 
niet kunnen vervangen, maar hooguit kunnen ‘aanvullen’. De Algemene Rekenkamer is het 
volledig eens met het beginsel dat van vervanging geen sprake kan zijn. De Algemene 
Rekenkamer is van mening dat ‘aanvullen’ in de betekenis van ‘in een breder perspectief 
plaatsen’ of ‘vanuit meerdere invalshoeken bezien’ zinvol kan zijn. De minister dient voor 
hem relevante informatie in principe al binnen het verticaal toezicht te hebben georgani-
seerd. Het is daarbij zonder meer een goede zaak om naast de verticale toezichtinformatie 
gebruik te maken van aanvullende horizontale informatiebronnen, vooral van informatie over 
de kwaliteit van de taakuitvoering. De aanvullende ‘horizontale informatie’ is weliswaar niet 
strikt noodzakelijk voor de oordeelsvorming over rechtmatigheid, efficiëntie, prestaties en 
effecten, maar kan wel de reguliere verticale informatie verrijken of verdiepen met 
andersoortige inzichten. Ook horizontale bronnen (bijvoorbeeld informatie van gebruikers-
raden of uit tevredenheidsonderzoeken) kunnen dus betrokken worden in het verticale 
toezicht. Voor al deze bronnen geldt overigens dat de minister zich dient te overtuigen van 
de betrouwbaarheid van de informatie.   
 
Uit het onderzoek van de Algemene Rekenkamer naar de horizontale verantwoording en het 
interne toezicht bij de drie in dit kader onderzochte RWT’s komt naar voren dat momenteel 
van verrijken of verdiepen nog nauwelijks sprake is. De horizontale checks and balances  
leveren daartoe vooralsnog te weinig informatie die toegankelijk en bruikbaar is voor 
anderen dan de direct betrokkenen. Voor zover beschikbaar, is die informatie bovendien 
lastig te interpreteren, omdat het vaak niet duidelijk is wat de onderliggende criteria zijn.  
 
De Algemene Rekenkamer is van oordeel dat de inrichting van deze vormen van checks and 
balances  voor de kwaliteitszorg door de instellingen zelf, verder gestimuleerd dient te 
worden. De noodzaak van het afleggen van verantwoording aan de overige belanghebben-
den en direct betrokkenen vormt voor de RWT een extra prikkel om het reilen en zeilen van 
de organisatie inzichtelijk te maken en besluiten goed te beargumenteren. Bovendien 
kunnen de commentaren en kwaliteitsoordelen van de stakeholders belangrijke stuurinforma-
tie bevatten voor het management van de RWT. 
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Bij het gebruik van horizontale informatiebronnen is het verstandig met de volgende 
onderzoeksresultaten rekening te houden:  
 
• Raden van toezicht of raden van commissarissen zijn interne organen van de RWT. 

Hoewel de ene raad zich meer adviseur en de ander meer controleur voelt, zien alle 
onderzochte raden zich als onderdeel van de RWT en niet als onderdeel van het ministe-
rieel toezicht. Uit de taakomschrijving van de raad van commissarissen in het Burgerlijk 
Wetboek, en uit de verzamelde taakomschrijvingen van raden van toezicht, wordt 
duidelijk dat dit bij RWT’s de gebruikelijke situatie is. Uit dit deelonderzoek komt naar 
voren dat de raden niet onafhankelijk van de organisatie functioneren en het organisatie-
belang doorgaans voor het belang van de minister laten gaan. Het metatoezicht kan 
gezien deze onderzoeksresultaten dan ook niet steunen op de bevindingen van deze 
interne toezichthouders. Intern toezicht kan niet (deels) het verticaal toezicht vervangen.  

 
• Bij horizontale vormen van verantwoording en intern toezicht is meestal niet het 

algemeen belang maar een beperkte zienswijze van een bepaalde groep belanghebben-
den in het geding. Ook is het aandachtsgebied veelal beperkt en afwijkend van dat van de 
minister (rechtmatigheid, doelmatigheid, prestaties). Dit zal in veel gevallen de oordeels-
vorming kleuren. Het aandachtsgebied van de raad van toezicht of raad van commissaris-
sen is veelal het breedst, maar de eigen taakopvatting van de raad blijkt een nogal sterke 
rol te spelen bij de benaderingswijze en de oordeelsvorming over het functioneren en de 
prestaties van de RWT.  

 
• Horizontale informatie is voor de minister veelal niet toegankelijk gemaakt. De gewenste 

‘aanvulling’ blijkt slechts zelden door de RWT aan de minister aangereikt te worden.  De 
minister zal voor het verkrijgen van bruikbare aanvullende informatie vaak een gerichte 
inspanning moeten plegen om deze informatie te verwerven. 

 
Tot slot blijkt uit het onderzoek dat de professionaliteit en representativiteit van het 
horizontale systeem van checks and balances  niet altijd zijn gewaarborgd. Op deze twee 
terreinen is nog veel verbetering gewenst.  
 
 

4.2 Aanbevelingen 

De Algemene Rekenkamer acht het van belang dat het kabinet intern toezicht en horizontale 
verantwoording stimuleert. De wijze waarop horizontale checks and balances  het best kunnen 
bijdragen aan kwaliteitsbeoordeling, zullen echter per RWT verschillen. Er is geen algemeen 
geldend recept voor de wijze waarop gebruikers, afnemers, deelnemers en andere 
belanghebbenden een rol in de kwaliteitsbeoordeling kunnen spelen. Bij de afweging dienen 
zowel de verwachte opbrengsten als de te verwachte directe kosten (als vergoedingen, 
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secretariële ondersteuning) en indirecte kosten (als hogere bestuurslast en langere 
besluitvormingsprocessen) te worden meegewogen.  
 
De Algemene Rekenkamer acht het van belang dat de minister per RWT nagaat of de 
verticale informatierelatie optimaal is georganiseerd. Kan informatie van interne of 
horizontale bronnen de verantwoordingsinformatie verrijken of verdiepen? Kan deze 
informatie beleidsinformatie opleveren? Voorwaarde daarbij blijft dat de betrouwbaarheid 
van de informatie is vastgesteld.  
 
Verder acht de Algemene Rekenkamer het van belang dat de interne toezichtorganen (zoals 
de raad van toezicht) en verantwoordingsplatforms (zoals de gebruikersraad) zelf publieke 
verantwoording afleggen over het eigen functioneren en de geboekte resultaten. Deze 
verantwoording zou zowel voor externe belanghebbenden als voor de minister waardevol 
kunnen zijn bij de beeldvorming over het functioneren van de RWT als geheel.  
  


