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De vraag in hoeverre er een vruchtbare wisselwerking mogelijk is tussen publiek of
extern toezicht en intern toezicht, is van groot belang, omdat aan veel hedendaags
toezichtsbeleid allerlei veronderstellingen ten grondslag liggen over manieren
waarop ‘intern toezicht’ en ‘extern toezicht’ elkaar kunnen aanvullen en ondersteu‐
nen. Een vergaande veronderstelling op dit vlak is dat de ‘interne toezichthouder’
een deel of het geheel van de taak van de ‘externe toezichthouder’ kan en zal over‐
nemen. De auteur noemt dat ‘proxy-toezicht’. De vraagstelling van het artikel is
onder welke voorwaarden een proxy-toezichthouder een publiek belang binnen een
organisatie zou kunnen borgen.

1  Inleiding

Een van de vragen die de redactie bij de voorbereiding van dit themanummer for‐
muleerde is: ‘In hoeverre is er een vruchtbare wisselwerking mogelijk tussen
publiek of extern toezicht en intern toezicht?’ Deze vraag is van groot belang,
omdat aan veel hedendaags toezichtsbeleid allerlei veronderstellingen ten grond‐
slag liggen over manieren waarop ‘intern toezicht’ en ‘extern toezicht’ elkaar kun‐
nen aanvullen en ondersteunen. Een externe toezichthouder behartigt doorgaans
een specifiek algemeen of publiek belang. Een vergaande veronderstelling in
hedendaagse beleidstheorie is, dat een interne instantie binnen een organisatie
kan worden gecreëerd die de borging van een publiek belang geheel of gedeeltelijk
van de externe toezichthouder kan overnemen. De uitoefening van extern toe‐
zicht door een interne instantie duid ik aan met de term ‘proxy-toezicht’. De cen‐
trale vraag van dit artikel is of en in hoeverre het aannemelijk is dat een proxy-
toezichthouder een publiek belang binnen een organisatie kan borgen. Organisa‐
ties zijn er in soorten en maten. De vraag wordt daarom verkennenderwijze
beantwoord voor achtereenvolgens organisaties uit de marktsector, uit de non-
profitsector en uit de sfeer van de overheid. Voorafgaand daaraan wordt een
poging gedaan om een eerste theoretisch antwoord op de vraag te formuleren.

2  Toezicht: extern, intern, proxy

Een praktische manier om toezicht als verschijnsel te definiëren is toezicht te
behandelen als een relatie. Een toezichtsrelatie is dan een formele relatie tussen
twee actoren, waarin de ene actor (de toezichthouder) een op formele bevoegdhe‐
den gebaseerd vermogen heeft om te interveniëren in de keuzen en beslissingen
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van de andere actor (de ondertoezichtgestelde).1 Toezicht uitoefenen is zo bezien
een secundaire activiteit; de primaire verantwoordelijkheid voor de behartiging
van taken die tot het object van toezicht behoren, ligt bij de ondertoezichtge‐
stelde. Daarmee onderscheidt een toezichtsrelatie zich van een hiërarchische rela‐
tie.2 De ideaaltypische toezichthouder heeft geen instructiebevoegdheden ten
aanzien van de ondertoezichtgestelde. Ook anderszins is er geen sprake van een
gezagsverhouding of van ‘overwegende invloed’.
In de werkelijkheid zijn er vloeiende overgangen. Een toezichtsrelatie is door‐
gaans geen hiërarchische relatie, maar komt nu en dan wel dicht in de buurt. Toe‐
zicht uitgeoefend door Amerikaanse regulators, wordt in sommige kringen als zo
hiërarchisch ervaren dat economen er de pejoratieve term command and control
voor hebben gemunt. Een voorbeeld uit de Nederlandse verhoudingen is de dis‐
cussie over de betekenis van de aanwijzing als toezichtsinstrument. Een aanwij‐
zing vooraf lijkt op een instructie. Toch wordt een aanwijzingsbevoegdheid door‐
gaans pas als een indicator van hiërarchie beschouwd, als de aanwending van die
bevoegdheid verder niet geclausuleerd is. Het recht om een algemene aanwijzing
op een specifiek terrein te geven betekent nog geen hiërarchie. De bevoegdheid
om zowel algemene als specifieke aanwijzingen in niet nader aangeduide gevallen
te geven, neemt zoveel van de eigen verantwoordelijkheid bij de andere actor weg
dat een hiërarchie moet worden aangenomen. Echter, hoewel een toezichtsrelatie
soms veel lijkt op hiërarchie is het onderscheid tussen een toezichtsrelatie en een
hiërarchische relatie essentieel.
Een tweede kenmerk van de ideaaltypische toezichtsrelatie is dat het toezicht
wordt uitgeoefend ter bescherming van een specifiek en welomschreven belang.
De ratio achter een toezichtsrelatie is, dat de beslissingen en activiteiten van
ondertoezichtgestelden dat belang zouden kunnen schaden. Het belang en de te
vermijden inbreuken op dat belang worden doorgaans in regels vastgelegd. Ter‐
wijl de ondertoezichtgestelde bij zijn beslissingen steeds integrale afwegingen zal
maken van alle ter zake doende belangen, heeft de toezichthouder slechts de bor‐
ging van het ene hem toevertrouwde belang voor ogen. Anders gezegd, de onder‐
toezichtgestelde maakt integrale afwegingen en de toezichthouder toetst de uit‐
komsten van die afwegingen aan het specifieke door hem te behartigen belang.
Ook ten aanzien van dit kenmerk van ons ideaaltype zijn in de werkelijkheid aller‐
lei variaties en overgangen te vinden. Vaak is het te behartigen belang in eerste
instantie geformuleerd als een open norm. Zo kan de Kroon besluiten van andere
overheden vernietigen (art. 132 Grondwet). De gronden daarvoor – strijd met het
recht en strijd met het algemeen belang – bieden slechts een zeer globale aandui‐
ding van het belang dat dit interbestuurlijk toezicht beoogt te beschermen. De
Inspectie van het Onderwijs (IvhO) dient de kwaliteit van het onderwijs te bor‐

1 Uit deze omschrijving moge blijken dat ik het vermogen tot interventie als het wezenlijk onder‐
scheidende kenmerk van een toezichtsrelatie beschouw. De beide andere elementen van toezicht
(oordeelsvorming en informatieverwerving) zijn evenzeer belangrijk, maar niet onderscheidend.

2 Elders heb ik betoogd dat een toezichtsrelatie zich ook onderscheidt van twee andere typen
maatschappelijke betrekkingen: de ruilrelatie of contractrelatie en de gemeenschapsrelatie. Zie
J. de Ridder, Een goede raad voor toezicht (oratie Groningen), Den Haag: Boom Juridische uit‐
gevers 2004.
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gen. Over wat onderwijskwaliteit is, kunnen de meningen echter sterk verschillen.
De Kroon en de IvhO (en vele andere toezichthoudende instanties) vullen de open
norm in met beleidsregels.3 Alle variatie in de vormgeving ten spijt, een onder‐
scheidend kenmerk van de toezichtsrelatie is dat de interveniërende bevoegdheid
slechts aangewend kan worden ter bescherming van een afgebakend belang.
De hier geschetste omschrijving van toezicht is weliswaar een modelmatige ver‐
eenvoudiging maar verschillen met de afgebeelde werkelijkheid zijn niet eens zo
groot. Voor overheidstoezicht in de marktsector bijvoorbeeld is het vanzelfspre‐
kend dat de toezichthouder niet treedt in alle afwegingen van de leiding van een
bedrijf en slechts intervenieert voor het beschermen van een specifiek publiek
belang. Bij toezicht in de publieke sector kunnen de grenzen vager lijken. Toch zal
niemand betwisten dat het bestuur van een school of een ziekenhuis de primaire
verantwoordelijkheid draagt voor het reilen en zeilen van de eigen organisa‐
tie – met inbegrip van de kwaliteit van het onderwijs of de zorg. De verantwoor‐
delijkheid van de inspectie en de minister blijft een afgeleide en afgebakende ver‐
antwoordelijkheid.
Hoe specifiek en afgebakend ook, inspecties, marktautoriteiten en andere toe‐
zichthouders hebben intussen wel een aanzienlijke opgave om deze verantwoor‐
delijkheid te verwezenlijken. De moeilijkheid schuilt minder in de mogelijkheden
om te interveniëren als wel in de informatiepositie van de toezichthouders. Hoe
komt een toezichthouder aan voldoende gegevens over de wijze waarop de vele
(soms honderdduizenden) ondertoezichtgestelden omgaan met het specifieke
publieke belang dat de toezichthouder dient te borgen? Toezichthouders hebben
daar allerlei vaak ingenieuze methoden voor ontwikkeld. Toch kampen ze steeds
met ten minste twee specifieke problemen: een selectieprobleem en een beoorde‐
lingsprobleem.
Het selectieprobleem heeft de volgende vorm. We veronderstellen dat de nale‐
vingsbereidheid op een toezichtsdomein normaal is verdeeld.4 Een normaalverde‐
ling zou inhouden dat tien tot twintig procent van de normadressaten de norm
uit zichzelf naleeft. De middenmoot, zestig tot tachtig procent van de normadres‐
saten, behoeft slechts periodiek een lichte (sociale) prikkel om zich aan de norm
te houden. Tien tot twintig procent heeft een ernstig nalevingsprobleem. De
omvang van deze laatste groep is minder belangrijk dan het gegeven dat zij
bestaat. Gebrek aan naleving door een kleine groep, indien bekend en getolereerd,
tast het level playing field aan en ondergraaft het nalevingsgedrag van andere
normadressaten. De toezichthouder ziet zich dan ook voor de opgave geplaatst
om de relatief kleine groep normontwijkers uit de grote totale populatie te selec‐
teren. Daarvoor is altijd ook informatie nodig over het gedrag van alle leden van

3 De Kroon: Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, Kamerstukken II 2009/10, 32 389, Bij‐
lage bij nr. 5; de IvhO heeft toezichtskaders voor de verschillende sectoren van het onderwijs.

4 Dat wil zeggen, normaal verdeeld in statistische zin. Hoewel de werkelijkheid tal van afwijkingen
van een normaalverdeling kan laten zien, is de aanname voor veel toezichtsdomeinen redelijk
plausibel, afgaande op de jaarverslagen van verschillende inspecties. Zie voorts J. van der Pligt,
W. Koomen & F. van Harreveld, Bestraffen, belonen en beïnvloeden; een gedragswetenschappe‐
lijk perspectief op handhaving, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2007.
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de populatie. Dat brengt aanzienlijke toezichtslasten met zich mee, ook voor
degenen die van zichzelf menen geheel normgetrouw te zijn.
Een tweede vraagstuk waar toezichthouders mee geconfronteerd worden, betreft
innovatie bij ondertoezichtgestelden. Vooral in de marktsector kunnen technolo‐
gieën en bedrijfsprocessen snel veranderen. Het is lastig voor een toezichthouder
om bij al die veranderingen steeds te beoordelen of het belang dat de toezichthou‐
der moet borgen, in het gedrang komt. Volgens sommigen is dat zelfs vaak onmo‐
gelijk.5

Beide problemen zijn aanleiding om te proberen de belangen die een toezichthou‐
der geacht wordt te borgen, in de afwegingen en besluiten van de ondertoezicht‐
gestelden te internaliseren. Er zijn verschillende vormen van internalisering.6 De
klassieke vorm van internalisering is bedrijfseconomisch van aard. Een aan het
omgevingsrecht ontleend voorbeeld is verhandelbare emissierechten: door het
betreffende milieubelang een prijs te geven zou het als vanzelf in de kosten-baten‐
analyse van de bedrijfsvoering opgenomen worden. Een meer organisatorische
vorm van internalisering is de inbedding van het desbetreffende publieke belang
in de standaardprocessen en -procedures van een organisatie. Bedrijfsinterne
milieuzorg is daarvan een voorbeeld,7 maar ook interne veiligheidszorgsystemen
op ARBO-gebied. Meer recent is de Belastingdienst gaan experimenteren met het
‘schillenmodel’ van horizontaal toezicht. ‘Hoe meer de organisatie haar eigen pro‐
cessen afstemt op compliance, hoe meer de Belastingdienst haar controle afstemt
op deze organisatie’, zo luidt het in de desbetreffende brochure.
De internalisering die ons hier in het bijzonder interesseert, is institutioneel van
aard. Het gaat dan om een zodanige vormgeving van het bestuur van de organisa‐
tie dat de desbetreffende belangen systematisch worden meegewogen in de
besluitvorming binnen de organisatie. Concreet betekent het dat een bestuursor‐
gaan binnen de organisatie in het bijzonder wordt belast met de behartiging van
het belang dat de toezichthouder voorstaat. De veronderstelling daarbij is, dat de
toezichthouder zich (althans in zekere mate) kan terugtrekken omdat het desbe‐
treffende belang binnen de organisatie van de ondertoezichtgestelde wordt
geborgd. Indien (een deel van) de toezichtstaak inderdaad verschuift van buiten
naar binnen, van publieke toezichthouder naar intern bestuursorgaan, dan spre‐
ken we van proxy-toezicht.
De voor de hand liggende kandidaat als proxy-toezichthouder is in veel gevallen
de raad van commissarissen (in de marktsector) of de raad van toezicht (in de
non-profitsector). Beide worden tegenwoordig vaak aangeduid als ‘interne’ toe‐

5 WRR, Van oude en nieuwe kennis: de gevolgen van ict voor het kennisbeleid (WRR-rapport 61),
Den Haag 2002; WRR, De toekomst van de nationale rechtsstaat (WRR-rapport nr. 63), Den
Haag 2002.

6 Niet zelden valt een publiek belang samen met een privaat organisatorisch belang. Dan is inter‐
nalisering om die reden al een feit. Dat lijkt het geval te zijn in de sector burgerluchtvaart (J.-K.
Helderman & M.E. Honingh, Systeemtoezicht, een onderzoek naar de condities en werking van
systeemtoezicht in zes sectoren, Nijmegen: Radboud Universiteit 2009).

7 P.C. Gilhuis, A. Roef & R.A.J. van Gestel (red.), Bedrijfsinterne milieuzorg en vergunningverle‐
ning: is het gras groener bij de buren? (Publicaties Vereniging voor Milieurecht, 1997-4), Deven‐
ter 1998.

26 Tijdschrift voor Toezicht 2013 (4) 1

Dit artikel uit Tijdschrift voor Toezicht is gepubliceerd door Boom juridisch en is bestemd voor Rijksuniversiteit Groningen (RUG)



Proxy-toezicht

zichthouder – als pendant van de ‘externe’ toezichthouder in de gedaante van
inspecties en marktautoriteiten. Deze terminologie suggereert op zijn minst dat
er een zekere symmetrie is tussen beide vormen van toezicht. Er is zelfs een ten‐
dens waarneembaar om intern toezicht en extern toezicht op één lijn te plaatsen
en hun functies als gelijk en onderling uitwisselbaar te zien. Er is dan alleen een
verschil in positie – binnen of buiten de organisatie. Deze zienswijze verhult dat
juist het verschil in positie een wezenlijk verschil in functioneren met zich mee
brengt. De externe (toezichthouder) vervult, zoals we hiervoor zagen, een secun‐
daire functie. Zijn taak is de borging van een specifiek (publiek) belang. Zijn
bemoeienis met het functioneren van de organisatie is potentieel (alleen indien
nodig) en afgebakend en hij oefent geen gezag uit binnen de organisatie. Een
bestuursorgaan van de organisatie, ook een raad van commissarissen of een raad
van toezicht, heeft daarentegen wél een gezagspositie binnen de organisatie. Het
orgaan is continu betrokken bij het functioneren van de organisatie, heeft een
integrale verantwoordelijkheid en betrekt alle ter zake doende belangen in zijn
afwegingen.
Kan van een intern bestuursorgaan van de organisatie verwacht worden dat het
een specifiek publiek belang op dezelfde manier zal borgen als de externe toe‐
zichthouder dat doet? Is een interne toezichthouder een adequate proxy van de
externe toezichthouder? De integrale afweging van alle bij de organisatie betrok‐
ken belangen, waartoe een bestuur gehouden is, zou daarvoor wel eens een hoge
barrière kunnen zijn. In zo’n afweging verschijnt het betreffende publieke belang
immers als een van de vele aangelegenheden waarmee bij keuzen en beslissingen
rekening moet worden gehouden. Het is dan bepaald niet zeker dat het publieke
belang hetzelfde gewicht zal krijgen dat een externe toezichthouder het meegeeft.
Dat neemt niet weg dat er omstandigheden zouden kunnen zijn of constructies
zouden kunnen worden ontworpen die een institutionele internalisering van een
publiek belang voldoende ondersteunen.
In het vervolg van dit artikel komen drie voorbeelden van proxy-toezicht aan de
orde – een uit de marktsector, een uit de non-profitsector en een uit de sfeer van
de overheid. De leidende vraag daarbij is steeds, of internalisering al dan niet ver‐
wezenlijkt wordt en welke factoren daarbij een rol spelen.

3  Proxy-toezicht in de marktsector

Voor de marktsector, en meer speciaal voor de naamloze vennootschap, is er een
algemene theoretische benadering voorhanden over de internalisering van belan‐
gen in het bestuur van de onderneming: de corporate governance theorie. In de
klassieke corporate governance theorie (zoals die vanaf de jaren zeventig is ontwik‐
keld) gaat het meer in het bijzonder om de vraag hoe de belangen van aandeel‐
houders in naamloze vennootschappen in het bestuur van de onderneming (kun‐
nen) worden verankerd. Fama en Jensen8 maakten een model waarmee ze tracht‐

8 E.F. Fama & M.C. Jensen, Separation of ownership and control, The Journal of Law and Econo‐
mics (26) 1983, p. 301-325; en E.F. Fama & M.C. Jensen, Agency Problems and Residual Claims,
The Journal of Law and Economics (26) 1983, p. 327-349.
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ten aan te tonen dat de verdeling van het bestuur van de onderneming over twee
aparte organen een noodzakelijke institutionele voorwaarde is voor het voortbe‐
staan van die onderneming. Het resultaat is een soort Montesquieu voor de pri‐
vate sector, een scheiding van machten, van checks and balances. Het bestuur van
de onderneming is idealiter zo opgesplitst dat het ene orgaan verantwoordelijk is
voor ‘management’, het andere voor ‘control’. ‘Management’ omvat twee deel‐
functies van het bestuur: het voorbereiden en het uitvoeren van het beleid van de
onderneming. ‘Control’ kan eveneens worden opgesplitst in twee functies: het
ratificeren van het beleid en het monitoren van de uitvoering ervan. Het voert te
ver om hier de gehele afleiding van het model te bespreken. Voor het onderhavige
betoog is het voldoende om er enkele aspecten uit te lichten.
In de eerste plaats is het van belang te constateren dat ‘corporate governance’ in
deze benadering gelijkstaat met ‘het bestuur van de onderneming’. De Engelse
taal heeft geen goed equivalent van de Nederlandse term besturen. Het begrip
‘governance’ is opgediept om ermee tot uitdrukking te brengen dat het gaat om
een integraal geheel van alle keuzen en beslissingen die het reilen en zeilen van de
onderneming betreffen.
In de tweede plaats, het corporate governance model zoals we dat in deze literatuur
tegenkomen, laat er geen twijfel over bestaan dat de uiteindelijke zeggenschap
binnen de onderneming berust bij de ‘board of directors’, het orgaan dat de
bestuurstaken ‘ratificeren’ en ‘monitoren’ voor zijn rekening neemt – zij het dat
de board deze functie uitoefent als gedelegeerde van de aandeelhouders. De board
delegeert vervolgens de taken en bevoegdheden die tot het ‘management’ beho‐
ren, aan een college van uitvoerders (‘executives’). In de woorden van Fama en
Jensen:9

‘The board then delegates most decision management functions and many
decision control functions to internal agents, but it retains ultimate control
over internal agents – including the rights to ratify and monitor major policy
initiatives and to hire, fire, and set the compensation of top level decision
managers.’

In de derde plaats: het centrale thema in het corporate governance model is de
positie van de ‘executive’ als ‘agent’ van de kapitaalverschaffers. Zoals elke agent
heeft ook – of juist – het management van een organisatie een grote voorsprong
in informatie op zijn principaal, de kapitaalverschaffer. En zoals elke agent heeft
ook het management van een organisatie de neiging deze ‘informatie-asymmetrie’
te benutten voor ‘opportunistisch gedrag’ – het zich toe-eigenen van de middelen
van de organisatie voor persoonlijk gewin. Door in het bestuur van de organisatie
checks and balances in te bouwen kan de onderneming de aandeelhouder het ver‐
trouwen verschaffen dat zulk opportunistisch gedrag onmogelijk is.
Deze drie punten tezamen maken duidelijk dat een raad van commissarissen in
het klassieke corporate governance model geen toezichthouder is in de in de vorige

9 E.F. Fama & M.C. Jensen, Separation of ownership and control, The Journal of Law and Econo‐
mics (26) 1983, p. 301- 325.
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paragraaf omschreven zin. Commissarissen en management hebben een gedeelde
verantwoordelijkheid voor het gehele functioneren van de onderneming, de com‐
missarissen oefenen gezag uit en hun rol is niet afgeperkt tot een specifiek
belang. De commissarissen zijn, net zoals de raad van bestuur, gehouden om
steeds een integrale afweging te maken van alle bij de onderneming betrokken
belangen.
Zoals gezegd, de kern van het klassieke model is dat de leiding van de onderne‐
ming in de verleiding kan komen zich opportunistisch te gedragen indien er geen
opdeling van de bestuurstaak is. Meer recent is het klassieke model aangevuld
met het stewardship model.1011 Dit model heeft een ander gedragsmatig uitgangs‐
punt dan opportunisme: de leiding van de onderneming zou, zonder invloeden
van buitenaf, juist geneigd zijn zich steeds op te stellen als een goede rentmeester
van het haar toevertrouwde bezit. De (lastige) vraag in hoeverre beide benaderin‐
gen elkaar tegenspreken, blijft hier verder buiten beschouwing.12 Geconstateerd
kan worden dat de stewardship literatuur en het empirisch onderzoek op dit ter‐
rein er zich vooral op richten in hoeverre de verhouding tussen raad van commis‐
sarissen en raad van bestuur antagonistisch dan wel consensueel zou (moeten)
zijn. Het consensuele stewardship model zou zich manifesteren in de one-tier
bestuursconstructie: één bestuursraad met twee soorten leden, uitvoerend en
niet-uitvoerend. Wat daar verder van zij, duidelijk is in elk geval dat in de ste‐
wardship benadering nog minder sprake is van een (interne) toezichthouder dan
in het klassieke corporate governance model. De gedeelde integrale bestuursverant‐
woordelijkheid wordt juist geaccentueerd in de ene bestuursraad.
In hoeverre zou een raad van commissarissen geschikt zijn om andere belangen te
internaliseren dan het belang van de investeerders? Een deel van de corporate
governance literatuur besteedt aandacht aan de mogelijkheden voor het internali‐
seren van andere belangen zoals die van werknemers en van cliënten. Een vroeg
voorbeeld van een systematische analyse van de institutionalisering van werkne‐
mersmedezeggenschap, al dan niet in de vorm van gekwalificeerde zetels in de
raad van commissarissen, is Jensen en Meckling.13 De conclusie van hun analyse
is dat het onmogelijk is werknemers een positie te geven in het bestuur van de
onderneming, zonder dat het functioneren van die onderneming aan efficiency
verliest. Deze bevindingen zijn waarschijnlijk gekleurd door de verhoudingen tus‐
sen arbeid en kapitaal in de Verenigde Staten en niet gesteund door empirisch
onderzoek. In (continentaal) Europa zijn die verhoudingen anders. Echter, de
incorporatie van het belang van werknemers krijgt hier vooral vorm in een afzon‐

10 L. Donaldson & J.H. Davis, Stewardship Theory or Agency Theory: CEO Governance and Share‐
holder Returns, Australian Journal of Management (16) 1991, p. 49-64.

11 M.M. Muth & L. Donaldson, Stewardship Theory and Board Structure: a contingency approach,
Corporate Governance (6, nr. 1), 1998, p. 5-28.

12 Clarke betoogt zelfs dat stewardship en opportunisme (als belangrijkste drijfveer van de leiding
van ondernemingen) elkaar in de tijd cyclisch afwisselen (Th. Clarke, Cycles of Crisis and Regula‐
tion: the enduring agency and stewardship problems of corporate governance, Corporate govern‐
ance: an international review (12, 2) 2004, p. 153-161).

13 M.C. Jensen & W.H. Meckling, Rights and Production Functions: An Application to Labor-manag‐
ed Firms and Codetermination, 1979.
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derlijk orgaan met (zeer beperkte) vetorechten: de ondernemingsraad. Alleen in
de Bondsrepubliek vinden we de wettelijk voorgeschreven figuur van de door
werknemers gekozen commissaris. Uit de (schaarse) empirische onderzoeken14

valt op te maken dat de Duitse werknemerscommissaris vooral een symbolische
figuur is. De literatuur over ‘stakeholders and stockholders’15 behandelt het pro‐
bleem van de incorporatie van andere belangen in het bestuur van de onderne‐
ming niet als een vraagstuk van institutionele vormgeving, maar als een onder‐
werp van bedrijfsstrategie. De ‘license to operate’ in een complex veld van soms
tegenstrijdige belangen dient zorgvuldig te worden bewaakt.16

Alles bijeen is de literatuur niet heel positief over de mogelijkheden om andere
belangen dan het investeerdersbelang in het bestuur van de vennootschap te
internaliseren. Een onderneming in de marktsector staat steeds onder druk om
efficiency te maximaliseren. Zeker, het bestuur van de onderneming zal andere
belangen dan het investeerdersbelang niet negeren, integendeel. Zolang het
investeerdersbelang en andere belangen met elkaar te verenigen zijn, zullen bij
een zorgvuldige afweging ook die andere belangen het volle pond krijgen. Een
ander belang zal echter moeten wijken indien de verwezenlijking ervan (ernstig)
efficiencyverlies met zich mee brengt. Deze inherente prikkel brengt steeds het
risico met zich mee dat een ander belang, en zeker een publiek belang, het moet
afleggen. Juist het afdekken van dat risico is de functie van extern toezicht in de
marktsector.
Zijn er institutionele voorzieningen te bedenken waarmee een publiek belang bin‐
nen de onderneming zelf overeind kan worden gehouden, ook als dat ten koste
gaat van efficiency en winstmaximalisatie? Een mooi voorbeeld van een voorstel
daartoe biedt het preadvies van Scheltema en Scheltema.17 Het eerste deel van dit
preadvies is een pleidooi voor de internalisering van de in de financiële markten
aanwezige publieke belangen in de institutionele vormgeving van financiële
ondernemingen. De argumentatie loopt grofweg langs de volgende lijnen. Het
functioneren van financiële ondernemingen zoals banken raakt een aantal essen‐
tiële publieke belangen. Het preadvies noemt onder meer de ‘strategische functie
van banken en verzekeraars’ (to big to fail), ‘ondoorzichtigheid van de risico’s’ van
de producten van financiële ondernemingen, en ‘de grote invloed van transacties
op de financiële positie van mensen’. Het in de wet geregelde prudentiële toezicht
is gericht op de borging van het eerstgenoemde publieke belang, het gedragstoe‐

14 D. Sadowski, J. Junkes & S. Lindenthal, Labour codetermination and corporate governance in
Germany: The economic impact of marginal and symbolic rights, Quintessenzen, nr. 60, 1999,
<http://hdl.handle.net/10419/51252>.

15 E.R. Freeman & D.L. Reed, Stockholders and Stakeholders: A new perspective on Corporate
Governance, California Management Review (25) 1983; S. Leader, Participation and Property
Rights, Journal of Business Ethics, (21) 1999, p. 97-109; J.M. Humber, Beyond Stockholders and
Stakeholders: A Plea for Corporate Moral Autonomy, Journal of Business Ethics 2002, vol. 36,
nr. 3, p. 207-221.

16 J.A. Stieb, Assessing Freeman’s Stakeholder Theory, Journal of Business Ethics (87) 2009,
p. 401-414.

17 A.H. Scheltema & M. Scheltema, Financieel toezicht in Bestuursrecht en privaatrecht. Noodzake‐
lijke veranderingen na de crisis (Preadvies voor de Vereniging voor Effectenrecht), Deventer: Klu‐
wer 2009.
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zicht op de borging van de beide andere genoemde belangen. Echter, beide vor‐
men van toezicht, ondergebracht bij respectievelijk de Nederlandsche Bank en bij
de Autoriteit Financiële Markten, kunnen niet anders dan ontoereikend zijn. Die
ontoereikendheid vloeit voort uit het gegeven dat financiële instellingen ‘profes‐
sionele organisaties’ zijn. Zij produceren niet routinematig maar leveren maat‐
werk, kort gezegd. Maatwerkorganisaties kunnen niet gereguleerd worden met
gedetailleerde voorschriften – dat staat haaks op de kern van hun functioneren,
het steeds opnieuw ontwerpen van nieuwe oplossingen voor steeds weer andere
vraagstukken. De toezichthouder zal dan ook steeds achter de feiten aanlopen als
hij wil proberen om rechtstreeks publieke belangen in het maatwerkbedrijf te bor‐
gen. Of, in de woorden van het preadvies: ‘Een latent gevaar voor de toezichthou‐
der is dus dat hij achter de ontwikkelingen aan loopt en de nieuwste gevaren voor
het publieke belang bestrijdt met de oplossingen van gisteren.’ Zou de toezicht‐
houder die borging toch consequent willen doen met gedetailleerde regulering,
dan ontstaat de facto een hiërarchie tussen toezichthouder en financiële onderne‐
ming, en dan zou het efficiënter zijn om de financiële bedrijven te nationaliseren,
aldus het preadvies. Kortom:

‘Het is onze overtuiging dat het toezicht op de financiële sector zo gecompli‐
ceerd is, zoveel professionaliteit eist en zozeer moet inspelen op nieuwe ont‐
wikkelingen, dat een stelsel waarin het publieke belang uitsluitend wordt
behartigd door de publiekrechtelijke toezichthouder onvoldoende werkt om
het publieke belang te beschermen.’ (p. 16)

Het alternatief voor publiek toezicht is: internalisering van de publieke belangen
in de institutionele vormgeving van de financiële onderneming. Het toezicht van
overheidswege wordt dan ‘tweedelijns toezicht’ of ‘metatoezicht’. Het internalise‐
ren van publieke belangen in de inrichting van de onderneming zou langs twee
kanten gestalte moeten krijgen:

‘In de eerste plaats zou de eenzijdige gerichtheid op winst op de korte termijn
zodanig beperkt moeten worden, dat er ruimte ontstaat voor het nastreven
van het publieke belang als doelstelling van de financiële onderneming zelf.
In de tweede plaats zou, wanneer die ruimte is ontstaan, gezocht moeten
worden naar een manier waarop die andere doelstelling – het behartigen van
het publieke belang – een plaats kan krijgen in de structuur van de financiële
onderneming.’ (p. 31).

Het inperking van de gerichtheid op winst op de korte termijn zou vorm kunnen
krijgen in een inperking van de zeggenschap van aandeelhouders. Voor het aan‐
trekken van risicodragend kapitaal is het immers niet nodig dat de kapitaalver‐
schaffers ook een beleidsbepalende positie krijgen, aldus de preadviseurs. Het zijn
juist de aandeelhoudersbelangen die de publieke belangen in het bestuur van de
onderneming verdringen. Wat het tweede punt betreft suggereren de preadvi‐
seurs om het publieke belang rechtstreeks in de raad van commissarissen te laten
vertegenwoordigen, tenminste op paritaire basis met het investeerdersbelang.
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Ten minste de helft van de zetels in de raad zou bezet moeten worden door onaf‐
hankelijke deskundigen die geacht kunnen worden de relevante publieke belan‐
gen intern binnen de onderneming te borgen (p. 36).

‘In onze gedachtegang is in ieder geval van cruciaal belang dat verantwoor‐
ding en décharge van het bestuur tevredenheid vergt zowel bij degenen die
voor het belang van aandeelhouders staan als van degenen die voor de
publieke belangen staan.’

Het preadvies is een interessante exercitie in out of the box denken en schetst een
sterk perspectief. Het redeneert consequent vanuit de gedachte dat extern toe‐
zicht niet bij machte is om voldoende greep te krijgen op de complexe strategische
keuzen die de essentie zijn van de besturing en bedrijfsvoering van financiële
ondernemingen. Hoezeer de gedachtegang afgaat van de platgetreden paden is al
duidelijk als men zich realiseert dat de kern van het debat over corporate govern‐
ance steeds de vraag betrof hoe de positie van de aandeelhouders in het bestuur
van de onderneming versterkt zou kunnen worden.
Het preadvies laat allerlei uitwerkingsproblemen ongemoeid – bijvoorbeeld de
vraag wie de behartigers van het publieke belang in de raad van commissarissen
benoemt. Het is moeilijk in te schatten hoe groot de realiteitswaarde van de voor‐
stellen is. Voor het onderhavige betoog is vooral van belang dat de analyse van de
preadviseurs een aantal voorwaarden benoemt waaronder deze (relatief ver‐
gaande) vorm van proxy-toezicht verwezenlijkt zou kunnen worden.
Om te beginnen kan geconstateerd worden dat de analyse van het probleem over‐
eenstemt met hetgeen onze theoretische exercities opleverde. In het bijzonder
twee punten springen eruit. Ten eerste: voor een op winstmaximalisatie georiën‐
teerde onderneming is het ondoenlijk om steeds alle relevante publieke belangen
voldoende gewicht te geven. Ten tweede: de externe toezichthouder wiens functie
het is om dat publieke belang te behartigen kampt steeds met een grote informa‐
tieachterstand. Beide doen zich voor in de marktsector als geheel. De ingrijpende
voorstellen voor internalisering van een publiek belang in de bankensector kun‐
nen alleen worden gerechtvaardigd door het uitzonderlijke belang van de banken‐
sector als infrastructuur voor de hele economie. In dat opzicht representeren de
banken een collectief goed dat als een publiek belang bewaakt moet worden. De
voorgestelde vorm van internalisering is ingrijpend, omdat het een inbreuk maakt
op wat overigens een hoeksteen is van de markteconomie, de vrije ondernemings‐
gewijze productie gebaseerd op het eigendomsrecht. Nu is elke vorm van regule‐
ring en toezicht te beschouwen als een inbreuk op het eigendomsrecht (als een
vorm van onteigening), maar in dit geval is die beperking (zoals de preadviseurs
zelf aangeven) een middenweg halverwege de vrije en de genationaliseerde onder‐
neming. De vraag is of eenzelfde drastische internalisering ook bepleit zou kun‐
nen worden voor andere publieke belangen, het milieu bijvoorbeeld.
Een eerste voorwaarde die uit het preadvies valt te destilleren is het vereiste dat
de proxy-toezichthouder de uitdrukkelijke taak krijgt om een welomschreven
belang te borgen. Op de uitoefening van die taak kunnen de bekleders van de
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functie worden geselecteerd en worden aangesproken. In dat opzicht lijkt de
proxy-toezichthouder uit het preadvies op een externe toezichthouder.
Een andere belangrijke voorwaarde voor het welslagen van de proxy-toezichthou‐
der is de plicht van een uitgebreide publieke verantwoording, ook en vooral met
betrekking tot de wijze waarop de relevante publieke belangen zijn behartigd.
Zo’n verantwoordingsplicht dwingt het bestuur van de onderneming om zich
rekenschap te geven van de wijze waarop het publieke belang in keuzen en beslui‐
ten een plaats krijgt. In het milieurecht kennen we de figuur van het milieujaar‐
verslag, wettelijk verplicht voor een aantal categorieën bedrijven. Over de effecti‐
viteit ervan voor de internalisering van het milieubelang weten we niet zoveel. Er
zijn indicaties dat het bij de middenmoot van normadressaten (de groep die maar
een zacht duwtje nodig heeft) de naleving bevordert.18

Een derde voorwaarde die de preadviseurs noemen, is een sterke ondersteuning
vanuit het externe toezicht. De raad van commissarissen zal steeds een integrale
afweging van alle in het geding zijnde belangen moeten maken, ook al bestaat de
raad voor de helft uit behartigers van het publieke belang. Bij die afweging blijft
de prikkel om efficiënt te zijn van overwegende betekenis. Waar de proxy-toe‐
zichthouder de informatiekloof zou kunnen dichten zorgt de externe toezicht‐
houder nog steeds voor de doorslaggevende stok achter de deur. Extern toezicht
en proxy-toezicht trekken samen op bij de borging van het publieke belang.

4  Proxy-toezicht in de non-profitsector

Als het streven naar efficiency en winstmaximalisatie, gecombineerd met concur‐
rentie een belangrijke hinderpaal vormt voor de internalisering van publieke
belangen, hoe is het dan gesteld met organisaties in de non-profitsector? De
genoemde prikkels zijn daar grotendeels afwezig, althans veel minder sterk.
Proxy-toezicht zou daar zo bezien meer kans van slagen moeten hebben dan in de
marktsector. Echter, de werkelijkheid van de non-profits in Nederland is ingewik‐
kelder en kent zo haar eigen hinderpalen voor internalisering van publieke belan‐
gen.
In de jaren negentig voltrok zich in Nederland een omwenteling in de institutio‐
nele inrichting van de non-profitsector: de opkomst van de raad van toezicht. Dit
gebeurde in eerste instantie vooral bij de woningbouwcorporaties en bij instellin‐
gen voor (gezondheids)zorg, maar ook bij minder omvangrijke sectoren als de
bejaardenzorg en de kinderopvang. Later kregen ook de organisaties in het onder‐
wijsveld raden van toezicht. Wat houdt die omwenteling in? In de oude structuur
was het bevoegd gezag steeds het bestuur van een stichting of van een vereniging.
Dat bestuur benoemde een directeur en mandateerde hem de bevoegdheden
nodig om de organisatie te managen. De directeur bleef echter hiërarchisch
ondergeschikt aan het bestuur. In de nieuwe verhoudingen is de hiërarchische
relatie omgezet in een toezichtsrelatie. De directeur is nu bestuurder, en daarmee

18 F. van der Woerd, L. Bos-Gorter, R. Uylenburg, E.M. Vogelezang-Stoute. Het milieujaarverslag.
Zes jaar later. STEM publicatie 2005/4.
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het bevoegd gezag. Het vroegere bestuur is een raad van toezicht geworden. Ook
oude en nieuwe zelfstandige bestuursorganen (de rijksuniversiteiten, het Kadas‐
ter, de Sociale Verzekeringsbank) werden van een dergelijke bestuurlijke schil
voorzien. Wat verklaart de opkomst van de raad van toezicht in de organisaties
van het voormalige maatschappelijk middenveld?
De sterkste verklaring zou zijn, dat een splitsing van het bestuur volgens het raad
van bestuur/raad van toezicht-model ook voor non-profits de meest efficiënte
bestuursvorm is, overeenkomstig de corporate governance theorie. In de literatuur
is daarvoor wel steun te vinden19 maar ook kritiek.20 Toch zijn er twee redenen
waarom deze verklaring voor de Nederlandse ontwikkelingen niet zo plausibel is.
De eerste is dat in de vele rapporten die de introductie van het model in verschil‐
lende non-profitsectoren begeleidden nauwelijks of geen aandacht aan juist dit
essentiële aspect van corporate governance wordt besteed. De belangrijkste argu‐
menten die voor de verandering worden aangevoerd zijn: schaalvergroting van de
organisatie en het ingewikkelder worden van de omgeving van de organisatie.
Niet wordt uitgelegd waarom juist die omstandigheden een andere bestuurlijke
inrichting nodig maken. De tweede en belangrijkere reden is dat de vormgeving
van het raad van bestuur/raad van toezicht-model niet in overeenstemming is
met de op de efficiency these gebaseerde corporate governance theorie. Zoals hier‐
voor uiteengezet is dat een model van machtsevenwicht binnen het bestuur van
de organisatie. Omdat het uitvoerend deel van het bestuur een grotere feitelijke
macht heeft vanwege zijn informatievoorsprong, dient het strategische deel van
het bestuur de uiteindelijke formele zeggenschap te hebben. De formele en feite‐
lijke verhoudingen tussen raden van toezicht en raden van bestuur in de non-pro‐
fitsector zijn doorgaans geheel anders. De raad van toezicht is niet zozeer een
sterk tegenwicht tegenover een uitvoerend orgaan binnen het bestuur van de
organisatie, als wel een marginale externe check op een sterk uitvoerend orgaan,
een raad van bestuur die inderdaad het integrale bestuur van de organisatie beli‐
chaamt.
Een meer plausibele verklaring van de opkomst van de raad van toezicht in de
non-profitsector is, dat het om een modeverschijnsel gaat, om isomorfie door
nabootsing. In elk geval is de grootschalige invoering van het raad van bestuur/
raad van toezicht-model niet altijd even doordacht geweest. Juist de essentie van
de corporate governance theorie is vrijwel geheel buiten beschouwing gebleven. Die
essentie is, zoals we zagen, tweeledig:
– hoe een adequaat tegenwicht te organiseren tegen een naar zijn aard sterke

executive?
– hoe te bewerkstelligen dat de belangen van de principaal van de organisatie,

de verschaffer van de middelen waarmee de organisatie werkt, in het bestuur
van de organisatie zijn geïnternaliseerd?

19 E.F. Fama & M.C. Jensen, Separation of ownership and control, The Journal of Law and Econo‐
mics (26) 1983.

20 J.A. Alexander & B.J. Weiner, The Adoption of the Corporate Governance Model by Nonprofit
Organizations, Nonprofit management & leadership (8, nr. 3) 1998.
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Deze soms weinig doordachte invoering heeft ten minste twee negatieve conse‐
quenties gehad. De eerste consequentie is, dat de professionele managers de
macht in non-profitland hebben gegrepen, en hun amateurbestuurders hebben
gemarginaliseerd in de raden van toezicht. De uitwassen daarvan zien we regel‐
matig de nieuwsmedia halen. De tweede consequentie is, dat de functie van een
raad van toezicht steeds meer werd gelijkgesteld aan de functie van eventuele
externe toezichthouders. Het meest aansprekende voorbeeld daarvan is te vinden
in de wereld van de woningcorporaties.
In 1993 werden de woningcorporaties verplicht om ‘intern toezicht’ in het leven
te roepen. De intentie om daarmee een vorm van proxy-toezicht te creëren blijkt
overduidelijk uit de ontstaansgeschiedenis. De toegelaten instellingen staan
onder toezicht van Onze Minister, zo luidt het eerste deel van artikel 70d van de
Woningwet 2012. Deze uitdrukkelijke betrokkenheid van het Rijk bij het reilen en
zeilen van de woningcorporaties staat sinds 1991 in de wet. In dat jaar onderging
de wet een grootscheepse herziening, bedoeld om de toenmalige meer algemene
trend van decentralisatie en verzelfstandiging ook in de volkshuisvesting vorm te
geven. Het was een opmaat naar de ‘bruteringsoperatie’, die voorzag in de financi‐
ele verzelfstandiging van de woningcorporaties – soms ten onrechte aangeduid
als ‘privatisering’. Ondanks alle verzelfstandiging stelde de wetgever de woning‐
corporaties nog steeds onder toezicht van de minister. Dit toezicht werd verder
geregeld in het Besluit Beheer Sociale Huursector (BBSH) uit 1993. Echter, in het
BBSH had de minister zichzelf als toezichthouder op grote afstand geplaatst. Het
leeuwendeel van het toezicht werd toevertrouwd aan de verplicht in te stellen
raden van toezicht en – voor zover het om het financieel beheer van de corporatie
ging – aan een externe toezichthouder: het Centraal Fonds voor de Volkshuisves‐
ting. Het BBSH bepaalde dat de instelling van een intern toezichthoudend orgaan
bij de corporatie een van de vereisten was om als ‘toegelaten instelling’ erkend te
worden. Een goed ontwikkeld ‘intern toezicht’ werd (zoals blijkt uit de toelichting
bij het BBSH) van groot belang geacht als randvoorwaarde voor een terughoudend
toezicht van rijkswege. Intern toezicht en extern toezicht werden dus uitdrukke‐
lijk als communicerende vaten beschouwd. De raden van toezicht zouden ervoor
zorgen dat de corporaties zich aan de materiële normen van het BBSH zouden
houden, zo veronderstelde de wetgever. Deze normen omvatten deels algemene
verplichtingen: corporaties dienden te werken in het belang van de volkshuisves‐
ting en zich vooral te richten op de huisvesting van de minst draagkrachtigen.
Voor een ander deel ging het om specifieke regels over vervreemding van het
woningbezit, fusie van corporaties, beleidsvoorbereiding, verslaglegging en derge‐
lijke.
In de praktijk liep het allemaal wat anders dan de ontwerpers van het toezichtsar‐
rangement voor ogen stond.21 De corporaties ervoeren de nieuwe situatie als een
‘trendbreuk’; zij waren ‘onder de vleugels van de overheid’ uit en konden op eigen

21 H.M. Koolma, Verhalen en prestaties. Een onderzoek naar het gedrag van woningcorporaties
(diss. Amsterdam VU), Amsterdam 2008; J.G. Lindeman, J. de Ridder & M. Scheltema, Toezicht
op toegelaten instellingen, overwegingen bij het kiezen van een nieuw toezichtsarrangement,
Groningen 1997.
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benen verder. Ook bij de rijksoverheid werd dit wel zo gezien. Al gauw echter
bleek, dat de corporaties de nieuw verworven vrijheid gingen gebruiken op allerlei
niet direct voorziene wijzen. Centrale termen in het BBSH als ‘het belang van de
volkshuisvesting’ en ‘huisvesting van de doelgroep’ bleken ruim geïnterpreteerd
te kunnen worden, corporaties legden een bijzondere financiële vindingrijkheid
aan de dag, en zelfs ontstond een enkele spraakmakende deconfiture (de WBL-
affaire). De inspecties van de Volkshuisvesting, ooit machtige rijksbolwerken in
de provincies, hadden het grootste deel van hun ambtenaren verloren. Toch
deden de Inspecteurs van de Volkshuisvesting hier en daar nog een zwakke
poging om corporaties aan het BBSH te houden – grotendeels tevergeefs. Veel
corporaties gingen zich positioneren als projectontwikkelaars, investeerders en
handelaars in onroerend goed, en wat dies meer zij. Het publieke belang van de
sociale huisvesting kwam in de verdrukking.22

Wat betreft het functioneren van het ‘intern toezicht’ bij dit alles vallen twee
aspecten in het bijzonder op. Het eerste is dat de raden van toezicht zeker in de
eerst tien jaar nadat zij verplicht gesteld werden, zeer slecht functioneerden. In
grote delen van corporatieland was duidelijk sprake van een machtsgreep van het
management. Eenmaal bevoegd gezag geworden, slaagde menig corporatiebe‐
stuurder erin, zijn raad van toezicht te reduceren tot een tamelijk vrijblijvend
adviesorgaan. Dank zij de niet aflatende strijdbaarheid van de in 2002 opgerichte
Vereniging van Toezichthouders in Woningcorporaties (VTW) is een aanzienlijk
deel van het verloren terrein teruggewonnen. Bij veel corporaties vormt de raad
van toezicht inmiddels een redelijk tegenwicht tegen de raad van bestuur. Niette‐
min, tot op de dag van vandaag zijn er steeds opnieuw falende corporaties. En bij
de meeste van die deconfitures blijkt de raad van toezicht niet of nauwelijks greep
gehad te hebben op het corporatiebestuur.
Een tweede opvallend aspect in het functioneren van het interne toezicht is, dat
de raad van toezicht zich over het algemeen niet of nauwelijks geroepen achtte
om de naleving van het BBSH en daarmee de uitoefening van de wettelijke taak
van de corporatie te bewaken. Wanneer raden van toezicht zich een positie in de
corporatie wisten te verwerven, dan was dat toch vooral als een versterking van
de interne besturing, niet als een proxy van de minister, een plaatsvervanger van
het externe toezicht. Ook de VTW had déze rol van de raad van toezicht niet
bepaald op het netvlies. De adviezen en protocollen die de Vereniging produ‐
ceerde, zijn erop gericht de positie van de raad van toezicht ten opzichte van de
raad van bestuur te versterken en niet om de belangen van de minister te dienen.
Het ontworpen proxy-toezicht heeft in de praktijk nooit een voet aan de grond
gekregen. Overigens dient daarbij te worden opgemerkt dat een belangrijk deel
van de corporaties steeds ten dienste van het publieke volkshuisvestelijke belang
is blijven werken. De door de minister te bewaken belangen lopen dan parallel
met de doelstellingen die de corporatie nastreeft. Maar afgezien daarvan kan wor‐
den geconstateerd dat het ontworpen proxy-toezicht is vermalen in de machts‐
strijd tussen de raad van toezicht en de raad van bestuur. Intussen zijn er vele

22 J. de Ridder, Postmoderne verleidingen, over de publieke taak van de woningcorporatie en de
positie van de rijksoverheid, Bouwrecht (35) 1998, p. 265-273.
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publieke discussies, rapporten en parlementaire debatten gewijd aan de vraag hoe
het publieke belang in de socialehuursector kan worden veiliggesteld. De meest
recente ontwikkelingen gaan alle in de richting van een versterking van het
externe toezicht.
Uit het geval van de woningcorporaties kunnen ten minste de volgende lessen
over proxy-toezicht worden geleerd.
In de eerste plaats: een ‘interne toezichthouder’ treedt niet automatisch in de
plaats van een externe toezichthouder. De veronderstelling van de wetgever dat
de raad van toezicht in plaats van de minister het BBSH zou gaan handhaven is de
meest opvallende misvatting in deze geschiedenis. Wellicht was het beter gegaan
indien de raad van toezicht van de wetgever een opdracht had meegekregen als‐
mede een voorgeschreven samenstelling – twee mogelijke kenmerken van proxy-
toezicht die in de vorige paragraaf werden gesignaleerd.
In de tweede plaats: de abrupte overgang van intensief extern toezicht naar (vrij‐
wel) geen toezicht creëerde een grote lacune in de behartiging van het publieke
belang. In de vorige paragraaf werd al de conclusie getrokken dat een externe toe‐
zichthouder in de tweede lijn altijd nodig is om de proxy-toezichthouder te steu‐
nen en te corrigeren. In een overgangsfase zou een externe toezichthouder meer
direct betrokken moeten zijn dan wellicht een tweedelijns toezichthouder in een
latere fase.
In de derde plaats: nu het proxy-toezicht bij de corporaties niet van de grond is
gekomen lijkt een versterking van het externe toezicht onvermijdelijk. Deze con‐
clusie lijkt nu ook in Den Haag getrokken te gaan worden.

5  Proxy-toezicht in de publieke sector

Ter afsluiting een nog niet voltooid voorbeeld uit het interbestuurlijk toezicht. In
het jaar 2002 – hetzelfde jaar waarin de VTW werd opgericht – werd de Wet duali‐
sering gemeentebestuur van kracht. De wet beoogde een even simpele als vernuf‐
tige reconstructie van de lokale democratie te bewerkstelligen. De gemeenten (en
later ook de provincies) zouden bestuurd moeten worden volgens het duale model
dat al sinds jaar en dag op rijksniveau van toepassing is: de regering regeert en het
parlement controleert. Leden van de regering kunnen niet tevens lid zijn van het
parlement. Tot 2002 had het bestuur van de gemeente de vorm van het algemeen
bestuur/dagelijks bestuur-model. Krachtens de Wet dualisering konden leden van
B&W niet langer lid zijn van de gemeenteraad. Het klassieke one-tier systeem
werd vervangen door een two-tier model. Het is niet helemaal duidelijk of de
bedenkers van de lokale dualisering zich ervan bewust waren dat zij een trend
volgden die in de non-profitsector al jaren aan de gang was, namelijk de invoering
van het raad van bestuur/raad van toezicht-model. In elk geval werd de dualise‐
ring op heel andere gronden gemotiveerd. Twee samenhangende redenen sprin‐
gen eruit.
De eerste reden was: verlevendiging en intensivering van het politieke debat in de
raad. De analyse was dat het politieke debat steeds werd gesmoord binnen de
meerderheidscoalitie met de wethouders als leidende figuren. Die wethouders
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hadden er geen behoefte aan om voortdurend kritisch gevolgd te worden en kon‐
den dat dank zij hun positie in de raad doorgaans voorkomen. De dualisering
zette de raad en het college althans op papier tegenover elkaar. Een kritische dia‐
loog tussen raad en college zou het gevolg zijn – aldus de verwachtingen van de
ontwerpers van het stelsel. De sceptische waarnemer kon daar tegenover stellen
dat het aloude duale stelsel op rijksniveau steeds in staat was gebleken om feite‐
lijk monistische politieke verhoudingen te produceren, waarbij de tegenstelling
coalitie-oppositie aanzienlijk zwaarder weegt dan de tegenstelling regering-parle‐
ment.
Een tweede motief voor dualisering van het gemeentebestuur was het streven
naar raadsdebatten op hoofdlijnen. Daaraan lag de analyse ten grondslag dat
onder de monistische verhoudingen B&W de hoofdlijnen van beleid uitzetten ter‐
wijl voor de raadsleden niet meer overbleef dan bestuurlijke details als de spreek‐
woordelijke kapotte stoeptegel. In het dualiseringsmodel werd de taakstelling van
de raad in drie elementen uiteen gelegd: de kaderstellende functie, de controle‐
rende functie en de vertegenwoordigende functie. Kaderstelling betekende dat de
raad de hoofdlijnen van beleid zou moeten aangeven die B&W vervolgens dienden
uit te werken en uit te voeren. De raad zou daarop de uitwerking en de uitvoering
moeten controleren. Let wel, deze taakomschrijving was geen wettelijk voor‐
schrift maar fungeerde in de eerste dualiseringsplannen als een schema om het
micromanagement van de raad terug te dringen. Ook onder de oude monistische
verhoudingen was een dergelijke taakverdeling tussen raad en college mogelijk en
eigenlijk voor de hand liggend. Men herkent er zelfs de hoofdtrekken in van de
taakverdeling in het klassieke corporate governance model. In overeenstemming
met deze zelfde theorie bleef het ‘hoofdschap’ van de raad (art. 125 Grondwet)
gehandhaafd, ondanks pogingen deze te beëindigen.23 Een van beide bestuurs‐
organen moest uiteindelijk de doorslag kunnen geven.
Bij de implementatie van de Wet dualisering ging de driedeling ‘kaderstelling,
controle, vertegenwoordiging’ een eigen leven leiden. Het werd steeds meer
gepresenteerd als een soort exclusieve taakopdracht aan de raad, waarbij de con‐
trolerende functie ook nog eens steeds meer op de voorgrond werd gezet. Sluipen‐
derwijs verdween de gedachte dat de raad controleert of B&W het beleid van de
raad adequaat uitwerkt en uitvoert. In plaats daarvan werd de raad steeds meer
een algemene controlerende bevoegdheid toegedicht. De brug tussen controleren
en toezicht houden was vervolgens gauw geslagen en allengs werd de raad steeds
meer geportretteerd als ‘toezichthouder’. De overeenkomsten tussen het duale
model en het raad van bestuur/raad van toezicht-model van de non-profitsector
werden steeds groter.
Toen de raad eenmaal het etiket van toezichthouder opgeplakt had gekregen was
de stap naar proxy-toezicht niet groot meer. Talrijk zijn de specifieke belangen
rond het gemeentebestuur die graag een orgaan binnen de gemeente als vooruit‐
geschoven post zouden willen gebruiken om dat belang te borgen. Ik noem enkele
voorbeelden die met vele zijn uit te breiden. In 2005 liet de (toenmalige) Inspectie

23 Raad voor het openbaar bestuur, Het openbaar bestuur in de grondwet. Advies modernisering
hoofdstuk 7 van de Grondwet deel 1, Den Haag 2002.
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Openbare Orde en Veiligheid (IOOV) een onderzoek doen naar de mogelijkheden
om de gemeenteraad namens de IOOV de brandweer te laten controleren.24 De
minister van Sociale Zaken heeft herhaaldelijk in openbare stukken benadrukt
dat de gemeenteraad moet controleren of B&W het toezicht op de kinderopvang
adequaat uitvoeren.
De Wet revitalisering generiek toezicht, die per 1 januari 2013 van kracht werd,
geeft Gedeputeerde Staten een brede opdracht tot toezicht op de gemeentebestu‐
ren. In hun voorbereiding op deze nieuwe taak gaan de meeste provinciebesturen
uit van een soort single audit principe: Gedeputeerde Staten hebben ‘verantwoor‐
dingsinformatie’ van de gemeentebesturen nodig. Uiteraard behoeft de ‘interne
toezichthouder’ bij de gemeente, de raad, diezelfde informatie. Provinciebesturen
zouden dus kunnen volstaan met een (samenvatting van) de verantwoordingsin‐
formatie die B&W toch al aan hun interne toezichthouder, de raad, verschaffen.
In de praktijk blijkt echter dat de communicatie tussen B&W en de raad zelden of
nooit de vorm heeft van ‘verantwoordingsinformatie’. De raad is, door de bank
genomen, helemaal niet zo geneigd om de rol van interne toezichthouder op zich
te nemen die de buitenwereld hem toedicht. Om het idee van de single audit in de
praktijk te kunnen brengen zien provinciale besturen zich nu bijna gedwongen
om aan de raad te gaan voorschrijven welke verantwoordingsinformatie hij van
B&W dient te vragen. Proxy-toezicht in optima forma.
Het is hoogst onwaarschijnlijk dat de raad daadwerkelijk de positie van ‘interne
toezichthouder’ binnen de gemeente gaat bekleden – laat staan dat hij een gewil‐
lige proxy-toezichthouder voor externe belangen zal worden. De raad is een poli‐
tiek orgaan, met leden die door de bevolking van de gemeente zijn gekozen. Deze
vertegenwoordigende functie wordt gemakkelijk over het hoofd gezien in de dis‐
cussies over de positionering van de raad als toezichthouder. De dynamiek in een
politiek orgaan van integraal bestuur draait om het maken van beleidskeuzen, om
het vinden van meerderheden voor beleidskeuzen en om het bevorderen dat die
beleidskeuzen daadwerkelijk gestalte krijgen. Daarbij is er altijd sprake van afwe‐
gingen in een spervuur van belangen. Specifieke belangen – of het nu gaat om de
kwaliteit van het toezicht op de kinderopvang of om de paraatheid van de brand‐
weer – zullen als daar aanleiding toe is onderdeel uitmaken van die beleidsmatige
belangenafweging. De raad zal echter nooit op dezelfde manier enkelvoudige
belangen kunnen of willen borgen als een one issue externe toezichthouder dat
doet.

6  Conclusies

Proxy-toezicht is door een orgaan binnen de organisatie uit te oefenen toezicht
ter borging van een specifiek belang namens een externe toezichthouder of een
extern gezag. Regelmatig worden pogingen ondernomen om een intern orgaan
(mede) verantwoordelijk te maken voor de behartiging van een specifiek belang.

24 IOOV, Bestuurlijke aansturing van de brandweerzorg. De resultaten van twee onderzoeken:
‘gemeentelijke aansturing van de brandweerzorg’ en ‘het bestuurlijke stelsel voor de brandweer‐
zorg’, Den Haag 2006.
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Theoretisch kan dit worden geïnterpreteerd als pogingen om specifieke externe
belangen te internaliseren in het bestuur van de organisatie. Theoretisch gezien
zijn deze vormen van proxy-toezicht moeilijk te verwezenlijken, omdat bij het
besturen van een organisatie ten principale steeds de kernfunctie van die organi‐
satie centraal staat. Besturen betekent weliswaar een integrale afweging van alle
relevante belangen, maar daarbij is de kernfunctie leidend. Proxy-toezicht veron‐
derstelt dat een specifiek belang in die afweging voorrang krijgt boven andere
belangen. Er is geen reden om aan te nemen dat een op die leest geschoeide
bestuurlijke inrichting van de organisatie zonder meer levensvatbaar is. Er zal op
zijn minst een aantal voorwaarden vervuld moeten zijn wil proxy-toezicht een bij‐
drage kunnen leveren aan de borging van een publiek belang.
Aan de orde kwamen drie voorbeelden van proxy-toezicht, afkomstig uit achter‐
eenvolgens de marktsector, de non-profitsector en het openbaar bestuur. Elk van
die voorbeelden geeft enige inzichten in de voorwaarden waaronder proxy-toe‐
zicht zou kunnen werken.
Het eerste voorbeeld – een voorstel voor proxy-toezicht bij banken – suggereert
drie voorwaarden waaraan moet zijn voldaan wil proxy-toezicht levensvatbaar
zijn. De interne instantie die in het bijzonder het publieke belang binnen de orga‐
nisatie behartigt, moet een duidelijk omschreven taak hebben, de proxy-toezicht‐
houder moet zich publiekelijk verantwoorden over de wijze waarop het publieke
belang is behartigd, en het werk van de proxy-toezichthouder dient ondersteund
te worden door een sterke tweedelijns toezichthouder.
Het tweede voorbeeld – de geschiedenis van de raden van toezicht bij woningcor‐
poraties – bevestigt in negatieve zin de gevolgtrekkingen uit het eerste voorbeeld.
Deze raden van toezicht kregen een onduidelijke taakstelling mee, zonder enige
verplichting tot publieke verantwoording en zonder dat er enig extern toezicht
van betekenis in stand werd gehouden. Hoewel de wetgever de raden van toezicht
wilde positioneren als proxy-toezichthouder, is daar weinig van terechtgekomen.
Ten dele komt dat ook omdat de raden van toezicht zeker in het eerste decen‐
nium van hun bestaan een marginale positie in het bestuur van de corporatie had‐
den. Het gevolg was dat het publieke belang van de sociale huisvesting gemakke‐
lijk uit de bestuurskamers verdrongen kon worden.
Het derde voorbeeld laat zien hoe het misverstand dat intern en extern toezicht
zonder meer uitwisselbaar zijn, ook in het toezicht op de gemeenten is doorge‐
drongen. De gemeenteraad, politiek instituut en orgaan voor integrale afweging
bij uitstek, bepaalt in hoge mate zelf welke publieke belangen hij wil borgen en op
welke wijze. Allerlei instanties hebben de neiging om de raad als proxy-toezicht‐
houder voor de behartiging van een eigen publieke belang in te schakelen. Deze
pogingen zullen vruchteloos blijven, tenzij de wetgever de raad uitdrukkelijk en
uitsluitend deze opdracht geeft. Ook in die extreme situatie zal enigerlei vorm
van tweedelijns toezicht onontbeerlijk blijven.
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