HAAGSEZBEEK

FACTSHEET TOEZICHT OP MAAT IN DE GOVERNANCE

Bij het inrichten van de governance wordt vaak gekeken naar andere organisaties. Hoe
doen ze het bij de buren? Maar de specifieke omstandigheden van de organisatie zijn van
groot belang. Wat bij de buren goed werkt, kan in de eigen organisatie net de plank
misslaan. Vooral de aard en intensiteit van het toezicht zijn afhankelijk van de wijze
waarop de financier en bestuurder hun eigen rol invullen. Welke taken liggen bij de
financier en de bestuurder, en hoe kan de toezichthouder zich zo goed mogelijk aanpassen
aan de door hen gecreéerde verhouding? Daarover gaat dit factsheet.

Leeswijzer

We benoemen in dit factsheet eerst de belangrijkste taken van de verschillende
actoren: de financier, de bestuurder en de toezichthouder. De verhouding tussen
financier en bestuurder creéert een behoefte aan toezicht; dit principaal-
agentpatroon wordt hieronder vitgelegd. Vervolgens beschrijven we de typerende
omstandigheden rond de financier en de bestuurder die een specifieke behoefte aan
toezicht oproepen. Ten slotte laten we zien wat de toezichthouder kan doen om
hierop in te spelen met toezicht dat past bij de omstandigheden. Haagse Beek biedt
een test aan om de behoefte aan toezicht in de eigen organisatie te achterhalen.

De hoofdstukindeling is als volgt:

Inleiding op de governance van organisaties

De taken van de financier

De taken van de bestuurder

De taken van de toezichthouder

Factoren die de behoefte aan toezicht bepalen

Typerende omstandigheden voor de financier

Typerende omstandigheden voor de bestuurder

Wat kan de toezichthouder doen om het toezicht op maat te maken?
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1. Inleiding op de governance in organisaties

Governance is de verzamelnaam voor alle activiteiten rond het besturen van de
organisatie en het toezicht houden op die aansturing. Vaak wordt in dit verband de
term good governance gebruikt, om aan te geven dat het wel de bedoeling is dat de
governance aan bepaalde maatstaven voldoet. Er is een groter belang waaraan
bestuur en toezicht moeten beantwoorden. In de eerste plaats is dat de opdracht van
de financier. Die heeft de bestuurder gevraagd om zijn belangen te behartigen bij het
realiseren van bepaalde doelstellingen. Daardoor ontstaat een verhouding tussen
een principaal, de financier, en een agent, de bestuurder. Deze verhouding roept een
behoefte aan toezicht op, om te waarborgen dat de bestuurder ook echt de belangen
van de financier behartigt.

'‘Door toezicht wordt gewaarborgd dat de bestuurder de
belangen van de financier behartigt’

De financier als principaal

De behoefte aan toezicht op de bestuurder volgt vit het klassieke principaal-
agentpatroon. De principaal geeft opdracht om een bepaald doel te realiseren. De
agent is gekozen op zijn kennis van de materie. Als de agent aan de slag gaat,
verkrijgt hij meer informatie dan de principaal. Deze dubbele voorsprong in kennis
geeft de agent een bepaalde macht. Die kan hij in het voordeel van de principaal
gebruiken, maar hij kan ook in de verleiding komen om zijn eigenbelang te dienen, ten
koste van de principaal. Die heeft immers toch weinig zicht en kennis om te
beoordelen wat de oorzack van tegenvallende resultaten is. De aandacht voor good
governance hangt samen met de behoefte om te waarborgen dat de bestuurder zijn
macht aanwendt in het belang van de financier.

Financier
(principaal)
Verantwoording
houder
Opdracht

Bestuurder
(agent)

Klassiek principaal-agent patroon
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De doelgroep als principaal

Maar in de afgelopen decennia is het grotere belang waaraan de governance moet
voldoen steeds meer uitgelegd als de maatschappelijke context als geheel. De
financier is daar weliswaar onderdeel van, maar er wordt niet meer alleen naar zijn
(financiéle) belang gekeken. Bijvoorbeeld de belangen van klanten wegen mee. In de
publieke sector gaat het dan om een doelgroep. Maatschappelijke organisaties
werken voor een of meer doelgroepen en die organisaties zijn er eigenlijk voor hen, is
de gedachte. Zijj zijn als het ware de ‘moreel eigenaars’. In het principaal-
agentpatroon kunnen zij op dezelfde plaats worden gezet als de financier.

‘Veel publieke organisaties hebben een dubbele doelgroep’

In het publieke domein zijn er veel organisaties die een ‘dubbele doelgroep’ hebben.
Ze verlenen niet alleen diensten aan burgers, maar ook aan een groep externe
organisaties die essentieel is in de dienstverlening. Voorbeelden: de concertzaal
werkt niet alleen voor de bezoekers maar ook voor de artiesten, het
samenwerkingsverband passend onderwijs richt zich op leerlingen en leerkrachten
maar ook op de scholen, het leerwerkbedrijf richt zich op mensen met een afstand tot
de arbeidsmarkt maar ook op de bedrijven waarvoor ze werken. Ook de belangen
van die secundaire doelgroep moeten een plek in de governance krijgen.

De medewerkers als principaal

Al dan niet gedreven door krapte op de arbeidsmarkt worden ook werknemers gezien
als belanghebbende van de governance. Via de wet op de ondernemingsraden
hebben werknemers weliswaar eigen toezichthoudende bevoegdheden, maar lang
niet in alle organisaties krijgt de medezeggenschap die positie. Een element van good
governance is dan ook het waarborgen dat medewerkers tenminste hun wettelijke
recht op medezeggenschap kunnen uitoefenen.

Al met al is het complete plaatje als volgt:

Belanghebbenden
(principalen)

Doelgroep | i
Financier
Toezicht-
houder

Uitgebreid principaal-agent patroon

Verantwoording

Opdracht

Bestuurder
(agent)
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In het vervolg van dit factsheet geef ik een beschrijving van de belangrijkste taken
van de actoren in dit speelveld. Daarna komt aan de orde welke omstandigheden de
financier en de bestuurder kunnen creéren om bepaalde toezichtstaken urgenter te
maken. Bij de beschrijving van de governance-taken volg ik steeds de
managementcyclus die in elke organisatie continue wordt gevolgd: contractering,
coérdinatie en controle.

Context Contractering

Controle Coordinatie

Governance-taken volgens de managementcyclus

Een van de belangrijke drijffveren achter deze cyclus is het beeld dat de betreffende
actor heeft van de context waarin hij handelt. Diens beeld van omgeving en van de
missie stuurt de contractering, en wordt bijgesteld naar aanleiding van de
vitgevoerde controles.

2.De taken van de financier

Financiers kom je tegen in zowel de private als de publieke sector. In de private
sector heeft de financiering vaak de vorm van kapitaal of lening. In de publieke
omgeving bestaat de financiering daarentegen uit een jaarlijkse som die in meer of
mindere mate afgestemd is op een bepaalde productie. De financier is zelf meestal
geen afnemer van die productie. Dus ook al is de financiering een betaling voor
geleverd werk, dan nog is de financier geen ‘klant’ van de organisatie. Er is een
doelgroep die de productie afneemt en daar niet (het volle bedrag) voor betaalt.
Soms wordt de doelgroep van de maatschappelijke organisatie als *klant’ aangeduid,
ook al betaalt men niet voor de dienstverlening en is er evenmin keuze uit meerdere
aanbieders.

De financier heeft in de governance in beginsel twee taken: contractering en controle.
Maar in de praktijk is (iemand namens) de financier vaak ook actief tijdens de fase
waarin de bestuurder de uitvoering codrdineert. Per fase worden de activiteiten van
de financier beschreven.
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Contractering

De financier contracteert de organisatie, niet de bestuurder. Hoewel het in de praktijk
soms een persoonlijke kwestie lijkt, omdat de bestuurder de organisatie
vertegenwoordigt tijdens de contractering. De financier formuleert de voorwaarden
waaronder de financiering wordt verstrekt: welke doelstellingen moet de organisatie
realiseren, en binnen welke randvoorwaarden moet dat plaatsvinden. Bovendien
geeft de financier bij de contractering aan op welke wijze hij na afloop zal

controleren of aan de financieringsvoorwaarden voldaan is. Onder meer kunnen
daarbij belangrijke kwantitatieve succescriteria, key performance indicators, worden
benoemd. Daar moet de bestuurder zich dan na afloop over verantwoorden.

‘De financier kan randvoorwaarden gebruiken voor het
breder bewustzijn van de organisatie’

Randvoorwaarden hebben betrekking op de neveneffecten die kunnen ontstaan naar
aanleiding van de activiteiten. Bijvoorbeeld: in het streven van het ziekenhuis om
iedere patiént beter te maken, worden soms helaas ook fouten gemaakt; een
randvoorwaarde van de financier kan zijn dat het foutenpercentage onder een
bepaalde waarde moet liggen. Door randvoorwaarden te stellen, kan de financier de
organisatie ook een breder bewustzijn geven. Bijvoorbeeld als het gaat om belasting
van het milieu of de arbeidsomstandigheden.

Coordinatie

Vervolgens laat de financier het aan de bestuurder om de opdracht uit te voeren. In
de praktijk blijft de financier van een maatschappelijke organisatie echter wel
degelijk betrokken. Als de financier een overheidsorganisatie is, dan is er vaak een
ambtelijk vertegenwoordiger die namens de minister, gedeputeerde of wethouder
contact onderhoudt met de gefinancierde organisatie. De rol van deze
‘accountmanager’ kan uiteenlopende vormen aannemen. Soms is de rolinvulling vrij
passief en is de ambtenaar alleen een aanspreekpunt voor de bestuurder. Maar de
accountmanager kan zich ook actief mengen in de besluitvorming van de organisatie.
Die bemoeienis kan op formele afspraken berusten, bijvoorbeeld om de financier te
betrekken bij vooraf bepaalde besluiten. Maar vaak is de rol van de accountmanager
juist niet geformaliseerd en is diens invloed wat ongrijpbaar. Voor de governance is
het mandaat van de ambtelijk vertegenwoordiger, de accountmanager, van groot
belang. Toch krijgt deze rol zelden veel aandacht.

Controle
In de fase van controle verantwoordt de bestuurder zich over de inzet van de
ontvangen middelen, en over de mate waarin en de wijze waarop hij daarmee de

doelen heeft bereikt. De vraag is in hoeverre de financier (minister, gedeputeerde,
wethouder) daar persoonlijk bij betrokken is. Of is het de ambtelijk
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vertegenwoordiger aan wie de bestuurder zich verantwoordt? Dat is van belang,
want degene die de verantwoording ontvangt, geeft daar ook duiding aan. Daarmee
beinvloedt deze de perceptie van de context van zowel de financier als de
bestuurder. En dat kan weer consequenties hebben voor de contractering in de
toekomst. De verantwoording is dus net zozeer het einde als het begin van de
managementcyclus.

Behalve de persoon die de controle uitvoert is in de governance van belang welke
consequenties de financier verbindt aan eventuele tekortkomingen ten opzichte van
de gestelde voorwaarden. Als de consequenties van niet-naleving van de
financieringsvoorwaarden zwaar zijn, misschien de bestuurder zelfs persoonlijk raken,
dan heeft dat invloed op de beleving van diens context. De bestuurder kan zich in het
vervolg nog sterker op de belangen van de financier richten, wellicht ten koste van de
belangen van de doelgroep en/of medewerkers.

Doel van en basis voor
de financiering
Randvoorwaarden voor
neveneffecten

Proces voor controle
w.0. kpi's vaststellen

Rol van de financier
in de governance

Context Contractering

* Verantwoordingvan de

bestuurder ontvangen Controle
+ Duiden van resultaten

en neveneffecten
+ Consequenties vanwege

niet-naleving

Codrdinatie

* Formele of informele
betrokkenheid van een
‘accountmanager’ bij de
besluitvorming (of niet)

3.De taken van de bestuurder

Het bestuur van de organisatie kan door één of meer personen worden ingevuld. In
dit stuk hanteer ik de term bestuurder, alsof het om één handelend persoon gaat.

Contractering

De bestuurder contracteert de belangrijkste managers en leden van de bestuurlijke
staf. Dat kan betekenen dat de bestuurder letterlijk het arbeids- of inhuurcontract
ondertekent. Maar het gaat vooral om het maken van afspraken over rolinvulling en
prestaties. De effectiviteit van de contractering neemt toe als de bestuurder ‘zijn’
mensen duidelijk positioneert in de context waarin zij hun rol vervullen. Hoe
introduceert de bestuurder hen bij belangrijke stakeholders? Dat kunnen collega’s
zijn, maar ook vertegenwoordigers van doelgroep of financier. Door de positionering
krijgt de omgeving verwachtingen van de betreffende manager of het staflid, die
vervolgens aan deze verwachtingen zal proberen te beantwoorden. In de
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positionering van management en staf toont de bestuurder hoe en in welke mate hij
zich richt op de principalen van de organisatie.

‘Door zijn betekenisgeving kan de bestuurder zorgen voor
consistentie in de aansturing’

Bij het contracteren van managers en stafleden deelt de bestuurder in een bepaalde
mate zijn visie op de context. Door zijn woordkeuze en gedrag laat hij merken hoe hij
naar de omgeving kijkt en welke betekenis gebeurtenissen en ontwikkelingen
daardoor krijgen. Door zijn betekenisgeving kan de bestuurder consistentie in de
aansturing van de organisatie creéren. De betekenisvorming krijgt in de praktijk soms
gestalte in een leiderschapsprogramma. Dat wordt dan gebruikt om alle
sleutelfiguren in de organisatie dezelfde zienswijze mee te geven.

Coordinatie

In de codrdinatiefase is de taak van de bestuurder om het interne overleg en de
besluitvorming te organiseren. Daar valt veel meer over te vertellen, maar ik belicht
twee aspecten: de mate van transparantie en de voorbeeldrol van de bestuurder. Uit
de inrichting en uitvoering van het besluitvormingsproces blijkt de transparantie van
de bestuurder. Welke informatie wordt gedeeld, wie mogen meepraten, ook als ze
kritisch zijn? Dat geldt in de eerste plaats de kring van managers en stafleden die
door de bestuurder zelf gecontracteerd zijn. Krijgt het bestuur gezamenlijkheid omdat
management en staf veel invloed hebben, of hanteert de bestuurder een directieve
stijl? Daarnaast geeft de bestuurder vorm aan de governance door de ruimte die de
medezeggenschap in de besluitvorming krijgt. Dat betreft de OR (medewerkers) en

een eventuele cliéntenraad (doelgroep). Naar welke principaal luistert de agent het
best?

De bestuurder vertegenwoordigt de organisatie naar externe partijen. Dat kan
behoorlijk arbeidsintensief zijn. Zeker in publieke organisaties met een tweede
doelgroep, partners waarmee intensief samengewerkt wordt, richt de bestuurder zich
doorgaans een groot deel van zijn tijd op het op elkaar afstemmen van de belangen
van de financier, de partners en eigen organisatie.

Een andere governance-taak tijdens de codérdinatiefase betreft de voorbeeldrol van
de bestuurder. Hoe laat hij in overleg en besluitvorming zien waar hij voor staat, en
weet hij zo gedragsnormen te creéren? Waarvoor laat de bestuurder waardering
blijken en wat keurt hij af? Groepsnormen zijn van wezenlijke invloed op ons gedrag.
De bestuurder heeft niet direct invloed op alle medewerkers, maar na verloop van tijd
kan zijn voorbeeld via de hiérarchische lagen wel doorsijpelen in de hele organisatie.
De toon aan de top is daarom een essentieel element in de governance.
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Al

Controle

In de laatste fase van de managementcyclus gaat het om verantwoording. Hoe de
bestuurder het verantwoordingsproces inricht, heeft onder meer invloed op de
betrokkenheid van medewerkers bij de organisatiedoelen. Dat komt doordat degenen
die bij de verantwoording zijn betrokken expliciet reflecteren op de resultaten en
neveneffecten van de activiteiten. Als de verantwoording vooral een kwestie is van
‘afrekenen’ op niet-behaalde doelen, dan zal het verantwoordingsproces
opportunistisch gedrag oproepen. Zoiets werkt door in de toekomst en leidt tot
beperkte betrokkenheid bij de organisatiedoelen en veel aandacht voor het
eigenbelang. Maar de bestuurder kan het verantwoordingsproces ook benutten om
samen van te leren. Hij beloont dan bijvoorbeeld de reflectie die leidt tot een plan om
een negatieve uitkomst in de toekomst te verbeteren. Die insteek leidt af van het
eigenbelang en creéert juist focus op de organisatiedoelen.

‘Bestuurders laten soms pas in de verantwoordingsfase zien
welke strategische kaders ze volgen’

Tijdens de verantwoordingsfase blijkt soms pas echt welke opvatting de bestuurder
heeft van de wenselijke organisatie. Welk referentiekader hanteert de bestuurder
voor de dienstverlening aan de doelgroep, voor het bedrijfsmodel en voor de wijze
waarop wordt samengewerkt? Je zou zeggen dat dit strategische keuzes aan het
begin van de cyclus zijn. Maar wat mij opvalt is dat bestuurders tijdens de
verantwoording niet altijd dezelfde strategische kaders hanteren als vermeld in het
formele plan. Zo communiceert de bestuurder onbewust het plan dat hij kennelijk echt
volgt, en legt tijdens het verantwoordingsproces de basis voor het werk in de
toekomst.

Contracteren van
managers en stafleden
Positioneren in de
context

Bijdragen aan
betekenisvorming

Rol van de bestuurder
in de governance

Context

Contractering

» Referentiekader voor
behaalde resultaten

* Inrichten van
verantwoordingsproces

+ Betrokkenheid creéren
bij organisatiedoelen

Organiseren van overleg
en besluitvorming

Mate van transparantie
en ruimte voor kritiek

+ Voorbeeldrol voor
gewenst gedrag

Controle Coordinatie
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4.De taken van de toezichthouder

Met de toezichthouder bedoelen we hier de zogenaamde interne toezichthouder, dus
niet een externe instantie die namens overheid of branche controle uitoefent. Het
gaat om de raad van toezicht of raad van commissarissen. Soms lijken
medezeggenschapsorganen het karakter te hebben van een toezichthouder. Een
wezenlijk onderscheid zit in de formele verhouding met de bestuurder. De
toezichthouder die we hier bedoelen, heeft ook de rol van werkgever van de
bestuurder. Een medezeggenschapsorgaan heeft die rol normaal gesproken niet.

Contractering

Als werkgever van de bestuurder heeft de toezichthouder de taak om de bestuurder
te contracteren. Formeel gaat het dan om aanstellen, schorsen en ontslaan. Maar
steeds meer geldt de eis van goed werkgeverschap ook voor de toezichthouder die
de bestuurder contracteert. Aandacht voor persoonlijk welzijn en professionele
ontwikkeling wordt ook door bestuurders op prijs gesteld.

Voor wat betreft de governance is van belang waarop de toezichthouder de
bestuurder contracteert. Richt de toezichthouder zich geheel op de opdracht van de
financier of geeft de toezichthouder daarnaast ook eigen doelstellingen en
randvoorwaarden mee aan de bestuurder? De contractering door de financier kan
heel gedetailleerd zijn, met heel concrete doelen en veel randvoorwaarden. Of juist
heel beperkt, met veel ruimte voor eigen invulling. De toezichthouder heeft vervolgens
de keuze om daar op een eigen manier mee om te gaan. Bijvoorbeeld door de ruimte
die de financier laat in te vullen met meer gedetailleerde doelen en
randvoorwaarden. Voor de financier waren deze elementen kennelijk niet zo
belangrijk, anders waren ze wel opgenomen in de financieringsvoorwaarden. Bij de
contractering moet de toezichthouder dan ook wel aangeven wat de consequenties
zijn van het niet-naleven van deze aanvullende afspraken, want de financier zal dat
niet doen.

'‘De samenstelling van de raad van toezicht kan worden
benut om relevante expertise te verzamelen'’

In het kader van de governance is verder nog van belang in welke mate de
toezichthouder bijdraagt aan de betekenisvorming bij de bestuurder. Deelt de
toezichthouder zijn visie met de bestuurder, met de intentie om hem in zijn werk te
sturen? De samenstelling van de raad van toezicht kan worden benut om relevante
expertise te verzamelen waarmee de bestuurder zijn voordeel kan doen. Maar dan
moeten de onderlinge verhoudingen wel ingesteld zijn op de rol van ‘leermeester’ die
de toezichthouder dan vervult.
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Coordinatie

Net als de financier staat de toezichthouder tijdens de coérdinatie van de uitvoering
langs de zijlijn. Toch is het in deze fase wel degelijk van belang hoe de toezichthouder
zich opstelt. In de eerste plaats is de vraag met welke betrokkenen de toezichthouder
actieve relaties onderhoudt. Praat de toezichthouder alleen met de bestuurder? Of
ook met de financier en met (vertegenwoordigers van) de doelgroepen en
medewerkers? Daarbij is van belang hoe toegankelijk de toezichthouder is voor
belanghebbenden die kritisch zijn. Met wie de toezichthouder spreekt, kleurt de
informatie die hij krijgt van de gang van zaken. Bovendien krijgt de governance vorm
door de houding van de toezichthouder ten aanzien van informatievoorziening.
Beperkt de toezichthouder zich tot de informatie die de bestuurder hem geeft, of
vraagt hij ad hoc ook zelf bepaalde informatie op?

De toezichthouder heeft een bepaalde rol bij besluiten door de bestuurder. Het
karakter van de governance wordt mede bepaald door de rol van de toezichthouder
in het besluitvormingsproces. De kenmerkende factoren zijn het stadium waarin de
toezichthouder wordt betrokken en de mate waarin diens stem beslissend is. De
toezichthouder kan al in de fase van beeldvorming de ruimte krijgen om zijn zienswijze
te delen en te wijzen op relevante verbanden. Of hij mag in de fase van
oordeelsvorming een voorkeursoptie uitspreken. Ten slotte kan diens betrokkenheid
ook beperkt blijven tot het besluit zelf of zelfs alleen tot goedkeuring van een
voorgenomen besluit van de bestuurder. In dat laatste geval is de betrokkenheid van
de toezichthouder vaak een ‘moetje’ voor de bestuurder en wordt de expertise van de
toezichthouder in beperkte mate benut.

Controle

De toezichthouder vervult in het verantwoordingsproces als het goed is een
belangrijke rol. Van de toezichthouder mag tenminste een zelfstandige
oordeelsvorming worden verwacht ten aanzien van de behaalde resultaten en
neveneffecten. De vraag is hoeveel ruimte de toezichthouder krijgt of neemt om zijn
duiding onder de aandacht te krijgen van financier, doelgroep en medewerkers.

Neemt de toezichthouder Gberhaupt het perspectief van doelgroep en medewerkers
mee in zijn referentiekader? Om zijn oordeelsvorming transparant te maken, kan een
toezichthouder in een toezichtskader vastleggen waar hij op let. Welke perspectieven
wegen op welke manier mee in zijn oordeelsvorming? Een degelijk toezichtskader kan
de financier ervan weerhouden om gedetailleerde criteria op te nemen in de
financieringsvoorwaarden. Op die manier wordt de governance minder juridisch.

'Als onderdeel van good governance reflecteert de
toezichthouder op zijn eigen functioneren’
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ORGANISA EADVIES
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Good governance betekent ook dat de toezichthouder reflecteert op zijn eigen
functioneren. Met de kennis van vandaag, blijkt dan de bestuurder goed
gecontracteerd? Heeft de toezichthouder met de juiste personen gesproken en de
juiste informatie opgevraagd om een tendens te zien ontstaan? Is het toezichtskader
compleet? De toezichthouder kan leren van deze reflectie.

» Werkgever van de

bestuurder
Rol van de * Extra doelen en
toezichthouder in de randvoorwaarden?
governance * Bijdragen aan vorming
Context Contractering van de bestuurder?
* Oordeelsvorming N * Informatie verzamelen
Controle Codrdinatie

0.b.v. toezichtskader

« Duiden van resultaten
en neveneffecten

« Reflectie op eigen
functioneren

over gang van zaken
Toegankelijk zijn voor
kritische geluiden
Participeren in de
besluitvorming

5.Factoren die de behoefte aan toezicht bepalen

De behoefte aan toezicht op het bestuur van de organisatie komt voort uit het
principaal-agentpatroon; in het eerste hoofdstuk is dit patroon beschreven. De
bestuurder heeft door zijn kennisvoorsprong op de principaal een zekere macht die
hij, de bestuurder, zou kunnen misbruiken. Vandaar de behoefte dat iemand, namens
de financier, toezicht houdt op de gang van zaken in de organisatie.

Financier
(principaal)

Verantwoording
Toezicht-
houder
Opdracht

Bestuurder
(agent)

Klassiek principaal-agent patroon
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Op grond van deze achtergrond verwacht je dat bij de inrichting van het toezicht
rekening wordt gehouden met de wijze waarop financier en bestuurder hun rol
invullen. In de praktijk gebeurt dat echter lang niet altijd. Men kijkt eerder naar
voorbeelden van andere organisaties dan naar de specifieke omstandigheden in de
eigen situatie. Hieronder beschrijf ik zowel voor financier als bestuurder de
omstandigheden die van belang kunnen voor de inrichting van effectief toezicht.
Vervolgens laat ik zien hoe de toezichthouder zou kunnen inspelen op deze
omstandigheden.

6. Typerende omstandigheden voor de financier

Met betrekking tot de financier kunnen acht omstandigheden relevant zijn voor de
inrichting van het interne toezicht. Die bundel ik hieronder in vier paragrafen.

Concreetheid van de resultaten

Financiers in de publieke sector maken hun opdracht aan de organisatie lang niet
altijd concreet. Soms is de doelstelling vaag omschreven en is alleen een richting
aangegeven voor de te bereiken impact. Soms ontbreken randvoorwaarden,
waardoor niet duidelijk is welke neveneffecten wel en niet als wenselijk worden
gezien, terwijl die voor de vitvoering van groot kunnen zijn. Soms is een opdracht
dubbelzinnig en zijn de gegeven doelen tegenstrijdig aan elkaar. Om allerlei redenen
kan de opdracht van de financier eenduidigheid missen. Dat is van belang voor de
aard en intensiteit van het toezicht.

‘Impact kan vaak alleen in kwalitatieve termen worden
uitgedrukt’

Soms laten publieke taken zich relatief makkelijk in kwantitatieve indicatoren meten,
maar meestal kan de impact alleen in kwalitatieve termen worden uitgedrukt. Of met
ciffers van indirecte effecten die ook andere oorzaken kunnen hebben dan de
betreffende publieke taak. Maatschappelijke organisaties verschillen van elkaar in de
mate waarin duiding nodig is om na te gaan hoe succesvol de organisatie is.
Aangezien hierover een oordeel wordt verwacht van de toezichthouder, is deze
omstandigheid van belang bij de inrichting van het toezicht.

Rol van de accountmanager

In de publieke sector is de financier vaak een politiek bestuurder, een minister,
gedeputeerde of wethouder. In veel gevallen is die financier persoonlijk alleen op de
achtergrond betrokken bij de gefinancierde organisatie. Dat wil niet zeggen dat er
van zijn kant helemaal geen bemoeienis is. De financier heeft in het algemeen een
ambtenaar aangewezen die namens hem het beheer over de financiering voert. Als
het om een grotere organisatie gaat, kan zelfs een heel team betrokken zijn bij het
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beheer van de financiering. Bij banken wordt zo'n beheerder een accountmanager
genoemd. [k gebruik deze term hier ook voor de ambtelijk vertegenwoordiger die
namens de overheid de financiering beheert.

Voor de toezichthouder zijn twee aspecten van het accountmanagement van belang.
In de eerste plaats of de accountmanager zich actief met de organisatie, en vooral de
besluitvorming, bemoeit. De accountmanager kan een passieve houding aannemen
en alleen reageren op vragen van de bestuurder. Maar hij kan de bestuurder ook
actief benaderen, bijvoorbeeld naar aanleiding van actuele informatie op het
werkgebied van de organisatie. Die bemoeienis kan zelfs het karakter krijgen van
toezicht, als de accountmanager zich intensief bemoeit met belangrijke besluiten.

De invulling van de rol van accountmanager is gedeeltelijk een persoonlijke kwestie.
De klik tussen accountmanager en bestuurder, of het ontbreken daarvan, kan veel
invloed hebben op de wijze waarop de accountmanager zijn rol invult. Maar daarin is
ook het formele mandaat een bepalende factor. De financieringsvoorwaarden
kunnen de bestuurder bijvoorbeeld verplichten tot het vragen van instemming van de
accountmanager op bepaalde besluiten. De reikwijdte van het mandaat van de
accountmanager is van belang voor de toezichthouder.

Extern toezicht

Het toezicht door een raad van toezicht of raad van commissarissen wordt ook wel
aangeduid als intern toezicht. Daarmee onderscheiden we deze vorm van toezicht
van het externe toezicht dat kan plaatsvinden. Binnen die laatste categorie
onderscheid ik in dit kader het externe toezicht door een gespecialiseerd instituut en
het toezicht door de volksvertegenwoordiging.

Veel maatschappelijke organisaties, en trouwens ook private ondernemingen, hebben
een externe toezichthouder. Deze instituten richten zich veelal op de professionele
kwaliteit van de dienstverlening, waarbij ook het financieel beheer aan de orde kan
komen. Voor de interne toezichthouder is het externe toezicht om twee redenen van
belang. Enerzijds hoeft de interne toezichthouder niet te beoordelen wat de externe
toezichthouder al getoetst heeft; dat zou dubbel werk zijn. Anderzijds, organisaties
met een extern toezichthouder lopen in het algemeen meer risico op imagoschade als
blijkt dat de kwaliteit niet op orde is. Dit verscherpt de behoefte aan intern toezicht
juist.

'Als een publieke taak onder een vergrootglas ligt, heeft dat
consequenties voor het intern toezicht’

Een andere vorm van ‘extern toezicht’, hoewel deze term er nooit voor gebruikt wordt,
betreft de controle door de volksvertegenwoordiging. Hoewel strikt genomen het
parlement, de provinciale staten en de gemeenteraad altijd toezicht houden op
publieke taken die onder hun verantwoordelijkheid vallen, varieert de intensiteit
waarmee ze dit toezicht uvitvoeren. Het ene dossier is politiek nu eenmaal
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interessanter dan het andere. Als de betreffende publieke taak onder een
vergrootglas ligt, dan heeft dat consequenties voor het intern toezicht.

Persoonlijke omstandigheden

De vierde en laatste categorie omstandigheden die het toezicht beinvloeden, betreft
de persoonlijke omstandigheden van de financier.

De relatie tussen financier en bestuurder kan meer of minder persoonlijk zijn. Veel
overheidsfinanciering is vergaand geinstitutionaliseerd. De kans is groot dat de
bestuurder in een willekeurige regio nog nooit persoonlijk contact heeft gehad met de
minister die formeel de financier is van zijn regionale organisatie. Deze bestuurder
kan weliswaar contact hebben met de ambtelijk vertegenwoordiger, maar die is
gebonden aan een bepaald mandaat en beleid. In andere situaties is de relatie tussen
financier en bestuurder wel heel persoonlijk. Bijvoorbeeld in een gemeente waar de
wethouder regelmatig persoonlijk contact onderhoudt met de bestuurder van een
organisatie met gemeentesubsidie. Voor de toezichthouder kan de persoonlijke
afstand tussen financier en bestuurder van belang zijn.

Een ander relevant aspect betreft de mate waarin de financier persoonlijk belang
heeft bij bepaalde resultaten van de gefinancierde organisatie. Dat kan aan de orde
zijn als de minister, gedeputeerde of wethouder aan de volksvertegenwoordiging
stellig een bepaalde verbetering heeft beloofd. Als die uvitblijft dan kan dat
consequenties hebben voor zijn geloofwaardigheid. En soms gaat het onderwerp de
financier gewoon na aan het hart, en is zijn bemoeienis sowieso groter dan normaal.
Voor de toezichthouder kan het persoonlijk belang van de financier relevant zijn.

[ Omstandighedendie de behoefte aan intern toezicht bepalen ]
[ e ]
Concreetheid van de resultaten Organisatie-inrichting
Eenduidigheid van de opdracht Omvang professionele staf
Mate waarin duiding nodig is Eenduidigheid van de aansturing
Rol van de accountmanager Besluitvormingsproces
Passieve of actieve betrokkenheid Invloed van de accountmanager
Reikwijdte van het mandaat Invloed van medezeggenschap
Extern toezicht Verantwoordingsproces
Specialistische instantie Betrokkenheid van medewerkers
Volksvertegenwoordiging Betrokkenheid van de doelgroep
Persoonlijke omstandigheden Persoonlijke omstandigheden
Afstand tussen financier en bestuurder || Aanspreekbaarheid van de bestuurder
Persoonlijke belangen Persoonlijke belangen
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7. Typerende omstandigheden voor de bestuurder

Ook met betrekking tot het bestuur zijn acht omstandigheden relevant voor het
interne toezicht. Eveneens gebundeld in vier paragrafen.

Organisatie-inrichting

De ene organisatie beschikt over een grotere professionele staf dan de andere. De
omvang en samenstelling van de staf heeft invloed op de behoefte aan expertise
vanuit de toezichthouder. Een bestuurder met professioneel zelfstandige stafleden in
de buurt benadert de toezichthouder met andere vragen dan een bestuurder die
regelmatig met inhoudelijke kwesties buiten zijn eigen vakgebied moet afrekenen. Bij
de samenstelling van het toezichthoudend orgaan wordt niet voor niets vaak gekeken
naar de expertise die een toezichthouder meeneemt.

Een tweede aspect betreft de eenduidigheid waarmee strategische keuzes zijn
doorgevoerd in de aansturing. Is het voor alle betrokkenen klip en klaar hoe de
organisatie de doelgroep benadert, hoe het bedrijfsmodel tot kosten en baten leidt
en wie met wie samenwerkt en waarom? Toezicht op een consistente organisatie is
eenvoudiger dan op een organisatie waarin voortdurend verschil van inzicht bestaat
over de klantbenadering, de bedrijfsvoering en de samenwerking. Het is uiteraard
aan de bestuurder om de organisatie in te richten en te leiden, en soms is
dubbelzinnigheid in de aansturing niet te vermijden. Hoe dat uitpakt bepaalt de
behoefte aan bemoeienis door de toezichthouder.

Besluitvormingsproces

De bestuurder richt het besluitvormingsproces in en leidt de besluiten daar doorheen.
Voor de toezichthouder is relevant wie de bestuurder bij besluiten betrekt.

In de eerste plaats is van belang in hoeverre de accountmanager namens de financier
betrokken is bij de besluitvorming. Als die betrokkenheid relatief intensief is, dan is de
behoefte aan toezicht beperkter dan als de accountmanager (noch de financier)
helemaal niet bij besluiten wordt betrokken. De financier kan zich via zijn
accountmanager behoorlijk mengen in strategische keuzes. Daarmee neemt hij
natuurlijk ook een zekere verantwoordelijkheid voor de resultaten op zich. De
toezichthouder heeft daar dan weinig aan toe te voegen. Tenzij de toezichthouder
zich juist expliciet richt op andere belanghebbenden dan de financier, bijvoorbeeld de
doelgroep.

Daarnaast is van belang in welke mate de bestuurder ruimte geeft aan
medezeggenschapsorganen. De OR en/of de cliéntenraad kunnen in meer of mindere
mate invloed hebben op besluiten van de bestuurder. Voor de toezichthouder geldt
ook hier dat als medewerkers en doelgroep via eigen vertegenwoordigers al nauw
betrokken zijn bij belangrijke besluiten, er dan minder aandacht hoeft te worden
gegeven aan hun belangen. Tenzij de toezichthouder constateert dat de
medezeggenschapsorganen zelf niet effectief zijn, dan zou hij kunnen interveniéren.
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Verantwoordingsproces

De verantwoording door de bestuurder aan de financier betreft vaak een document,
het jaarverslag met de jaarrekening erin. Soms worden daarnaast bepaalde formats
ingevuld met voorgeschreven kengetallen. Hoewel de verantwoording in strikte zin
bestaat uit het opstellen van documenten, een technische exercitie, gaat daar wel
een inhoudelijk proces aan vooraf. Het gaat dan met name om de duiding van
behaalde resultaten en de neveneffecten. De bestuurder kan dit proces op
verschillende manieren aanpakken. Voor de toezichthouder is deze aanpak van
belang.

'Het verantwoordingsproces kan medewerkers helpen te
reflecteren op hun eigen succes'’

De bestuurder kan het verantwoordingsproces gebruiken om zoveel mogelijk
medewerkers te laten reflecteren op het eigen succes. Dat kan sterk bijdragen aan de
betrokkenheid van medewerkers bij de organisatiedoelen. Een compleet
tegenovergestelde benadering is dat de bestuurder de kring van betrokkenen bij de
verantwoording beperkt tot de technisch experts. Het wordt dan een invuloefening
waar de rest van de organisatie niets van merkt. De toezichthouder heeft in beide
situaties een geheel andere rol. Als nagenoeg de hele organisatie al betrokken was
bij de duiding van de resultaten, wat zou de toezichthouder daar dan nog aan kunnen
toevoegen? Maar als de bestuurder een meer opportunistische invalshoek kiest, dan
wil de toezichthouder misschien nog wel wat kritische vragen stellen.

Een andere belangrijke factor in het verantwoordingsproces is de mate van
betrokkenheid van de doelgroep. Soms manifesteert de doelgroep zich professioneel
en duidelijk zichtbaar, en geven zij uit zichzelf duiding aan de prestaties van de
publieke organisatie. De bestuurder kan de doelgroep natuurlijk ook zelf uvitnodigen
om bij te dragen aan de duiding van resultaten en neveneffecten, en de uitkomsten
meenemen in de verantwoording aan de financier. Als de doelgroep zich al
nadrukkelijk heeft vitgesproken, dan hoeft de toezichthouder dat perspectief in
beginsel minder aandacht te geven in de eigen oordeelvorming.

Persoonlijke omstandigheden

De bestuurder als persoon is ook een bepalende factor in de aard en intensiteit van
het toezicht. In de eerste plaats de mate waarin de bestuurder aanspreekbaar is.
Staat de bestuurder open voor kritiek, laat hij zich corrigeren door de toezichthouder
als dat nodig is? Er zijn diverse aanleidingen waarom een bestuurder meer of minder
aanspreekbaar is. Bestuurders die bijvoorbeeld al vrij lang op hun positie zitten
hebben doorgaans meer macht en laten zich minder vaak door anderen vertellen hoe
hun wereld in elkaar zit. Ook de inschatting van de eigen loopbaanperspectieven kan
een rol spelen. Bestuurders realiseren zich aan het begin van hun loopbaan misschien
nog wat meer dat een goede naam belangrijk is om gevraagd te worden voor een
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volgende stap. Zij staan dan wellicht meer open voor adviezen van de toezichthouder
dan bestuurders die menen een onaantastbare positie te hebben verworven.

'Het toezicht is bij voorkeur ook afgestemd op de drijfveren
van de bestuurder’

De vraag is daarnaast in hoeverre de bestuurder een persoonlijk belang heeft bij de
resultaten van de organisatie. In de private sector kan het gaan om bonussen; dat
speelt in de publieke sector niet. Maar in het persoonlijke netwerk van de bestuurder
kunnen bepaalde vitkomsten tot waardering of afkeuring leiden, waardoor de
bestuurder wellicht geneigd kan zijn om besluiten een bepaalde kant op te sturen. Het
doorvoeren van een flinke reorganisatie hoeft misschien niet per se nodig te zijn,
maar dwingt wel respect af binnen een bepaalde kring. De toezichthouder stemt het
toezicht daarom bij voorkeur ook af op de drijfveren van de bestuurder.

8. Wat kan de toezichthouder doen om het toezicht op maat te maken?

Aan welke knoppen kan de toezichthouder draaien om zijn toezicht af te stemmen op
de omstandigheden die de financier en de bestuurder creéren? Parallel aan de drie
taakgebieden die in het voorgaande zijn beschreven, laat ik hieronder zien welke
keuzes de toezichthouder kan maken.

Contractering

De toezichthouder is de werkgever van de bestuurder en contracteert hem op te
behalen doelstellingen. Vaak is er een remuneratiecommissie die zich over deze taak
ontfermt. De toezichthouder kan de cyclus van prestatieafspraken, evaluatie en
beoordeling meer of minder strikt aanhouden. Als de bestuurder weinig
aanspreekbaar is, dan kan de toezichthouder relatief streng toezien op het naleven
van prestatieafspraken. In een situatie waarin de financier de opdracht aan de
organisatie weinig concreet maakt, is het maken van strikte prestatieafspraken voor
de toezichthouder juist minder logisch.

Een tweede variabele in de contractering is de mate waarin de toezichthouder de
bestuurder actief ondersteunt in diens ontwikkeling. Deelt de toezichthouder zijn visie
met de bestuurder, met de intentie om hem gebeurtenissen en ontwikkelingen op een
bepaalde manier te laten bezien? Die neiging heeft de toezichthouder misschien
sterker als de bestuurder een beperkte professionele staf om zich heen heeft. En
minder als er een sterke externe toezichthouder is die de bestuurder toch al scherp

houdt.
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Coordinatie

Terwijl de bestuurder de uitvoering codrdineert kan de toezichthouder meer of
minder actief zelf op zoek gaan naar informatie. Wacht de toezichthouder de
periodieke set aan routinematige informatie af of vraagt hij zelf bepaalde analyses
op om zich een beeld te vormen van de gang van zaken? Dat laatste doet de
toezichthouder bijvoorbeeld als de financier en/of de bestuurder een sterk persoonlijk
belang heeft bij de resultaten. De toezichthouder kan zich afvragen of de zaken dan
wel objectief worden gepresenteerd in de interne berichtgeving. Maar als de
organisatie een omvangrijke, professionele staf heeft, dan is eigen
informatieverzameling door de toezichthouder waarschijnlijk minder noodzakelijk.

'Het kan belangrijk zijn om als toezichthouder ook zelf
relaties te onderhouden met (kritische) belanghebbenden’

Veel toezichthouders praten alleen met de bestuurder. Maar er kunnen
omstandigheden zijn waarin het belangrijk is om als toezichthouder ook zelf relaties
te onderhouden met belanghebbenden. Zelfs of juist als die kritisch zijn. Bijvoorbeeld
als de bestuurder maar weinig personen in de organisatie betrekt bij het
verantwoordingsproces. Dan wil de toezichthouder misschien direct van sleutelfiguren
in de organisatie horen hoe die de organisatieprestaties beleven. Anderzijds, als de
bestuurder de OR en cliéntenraad intensief bij de besluitvorming betrekt, dan voelt
de toezichthouder misschien minder behoefte om direct contact met hen te
onderhouden.

Een tweede variabele in deze fase is de betrokkenheid van de toezichthouder bij de
besluiten van de bestuurder. Vooral de fase van het proces waarin de toezichthouder
participeert: de beeld-, oordeels- of besluitvorming. De toezichthouder zal zich in een
vroeg stadium met een besluit willen bemoeien als de bestuurder bepaalde belangen
naar verwachting onderbelicht zal laten of op sommige expertisegebieden
tekortschiet. Als de financier heel concreet is geweest in de opdracht en
randvoorwaarden, dan heeft de toezichthouder wellicht juist voldoende aan een toets
op het voorgenomen besluit van de bestuurder.

Controle

In de fase van verantwoording wil de toezichthouder een eigen oordeel kunnen
vormen over het bestuur en de behaalde resultaten. Als basis voor deze
oordeelsvorming kan de toezichthouder een toezichtskader opstellen. Het oordeel
wordt daarmee transparanter. Maar ongeacht of de toezichthouder een
toezichtskader opstelt of niet, in de oordeelsvorming kan hij ervoor kiezen om
vitsluitend naar de belangen van de financier te kijken, of ook andere belangen mee
te wegen. Kijkt de toezichthouder ook naar de behoeften van de doelgroep en van
medewerkers? Of andere belanghebbenden, zoals omwonenden? Die noodzaak kan
de toezichthouder hebben als duidelijk is dat zowel financier als bestuurder een sterk
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persoonlijk belang hebben bij bepaalde uitkomsten. Maar als de bestuurder de

medezeggenschap zelf al intensief in de besluitvorming betrekt, dan is de behoefte
om ook andere belangen mee te wegen wellicht afwezig.

Ten slotte kan de toezichthouder meer of minder tijd nemen voor eigen
oordeelsvorming over resultaten en neveneffecten. De toezichthouder zou meer tijd
kunnen nemen in de situatie dat de opdracht van de financier dubbelzinnig is en/of

de resultaten sowieso moeilijk te duiden zijn. Of als de aansturing niet eenduidig is
ingericht en er regelmatig verschillen van inzicht ontstaan over de
doelgroepbenadering, het bedrijfsmodel of de samenwerking tussen collega’s. De
toezichthouder zal zelf juist minder tijd nemen voor oordeelsvorming als de
bestuurder al veel personen in de organisatie betrokken heeft bij het

verantwoordingsproces.

Keuzes van de
toezichthouder om
het toezicht af te
stemmen op de

« Striktheid beoordeling
van prestatieafspraken
met de bestuurder

* Mate van ondersteuning
(in de ontwikkeling) van

omstandigheden Context Contractering de bestiiticdet

* Andere belangen dan * Informatie over de gang
van financier opnemen Controle Codrdinatie van zaken afwachten of
in het toezichtskader juist zelf verzamelen

* De hoeveelheid tijd voor * Vroeg en/of intensief
duiding van resultaten participerenin het
en neveneffecten besluitvormingsproces

Toezichtprofiel

Op grond van specifieke omstandigheden die financier en bestuurder creéren voor het
toezicht, in combinatie met de mogelijkheden van de toezichthouder om daarop in te
spelen, kan een toezichtprofiel worden opgesteld.

Haagse Beek biedt een test aan om het toezichtprofiel van de eigen organisatie te
achterhalen. Wilt u deze test ontvangen, neem dan contact op met David Breugem
(d.breugem@haagsebeek.nl).
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