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D
it essay behandelt de vraag hoe het interne toezicht 

in het hoger onderwijs zich de afgelopen vijtien jaar 

ontwikkeld heet en hoe dit interne toezicht verder 

versterkt kan worden. Daartoe wordt eerst kort de histo-

rie geschetst. Nieuwe eisen die aan het hoger onderwijs 

worden gesteld vragen om verdere professionalisering. 

Dat vraagt allereerst om het opstellen van een toezichtvi-

sie. Drie onderdelen van deze toezichtvisie worden ver-

volgens uitgewerkt. In vijf onderdelen geet het essay een 

agenda voor het toezicht van de raad op deze zorg. Het 

geet ook een invulling van de rol van de raad bij zijn toe-

zicht op deze vijf onderdelen. Aan het eind komt de vraag 

terug of met deze voortgaande professionalisering het in-

terne toezicht in het hoger onderwijs versterkt wordt.  

Intern toezicht in het hoger onderwijs

Voor rijksuniversiteiten is intern toezicht ingevoerd 

in 1997 met de Wet Modernisering Universitaire Be-

stuursorganisatie (MUB). De bijzondere universiteiten 

(KUB, Radboud en VU) moesten als bekostigingsvoor-

waarde de bepalingen over de bestuurlijke organisatie 

van universiteiten uit de wet in acht nemen, ‘tenzij de 

eigen aard zich daartegen verzet’. In het hbo heet de 

Commissie Glasz (2000) de stoot gegeven tot het invoe-

ren van raden van toezicht. In 2004 hadden alle bekos-

tigde hbo-instellingen een raad van toezicht. De invoe-

ring van raden van toezicht in het hoger onderwijs past 

in een brede trend van decentralisatie en vergroting van 

autonomie in de semipublieke sector. 

In 2004 heet de inspectie op verzoek van de minis-

ter van OCW een onderzoek uitgevoerd naar de ra-

den van toezicht en vergelijkbare toezichthoudende 

organen binnen het hoger onderwijs (‘De waarde van 

intern toezicht’, oktober 2005). Het lijkt er volgens dit 

onderzoek op dat de raden van toezicht in het hoger 

onderwijs vooral het toezicht op de inanciën en het 

beheer van hun onderwijsinstellingen hebben opge-

pakt. Toezien op de kwaliteit van het onderwijs wordt 

Rond 2000 zijn in het hoger onderwijs raden van toezicht ingevoerd. Zij lijken vooral het toezicht op de financiën en het beheer te hebben 

opgepakt. Toezicht op de onderwijskwaliteit heeft veel minder aandacht gekregen. De werkgeversrol blijkt een sterk onderbelichte 

taak. Verdere professionalisering is nodig. Versterking van het interne toezicht vraagt ook meer interne democratie: worden de interne 

stakeholders voldoende bij de voorbereiding van belangrijke besluiten betrokken. Een raad van toezicht zou - naast het sterker invullen van 

zijn werkgeversrol - vooral dat moeten bewaken. 

GOED TOEZICHT VERGT
INTERNE DEMOCRATIE 
PROFESSIONALISERING VAN HET INTERNE TOEZICHT IN HET HOGER ONDERWIJS 
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als minder belangrijk bezien. Het college van bestuur is 

de belangrijkste informatieverschafer, contacten met 

de medezeggenschap zijn beperkt. Uit het onderzoek 

van Blokdijk en Goodijk naar het functioneren van ra-

den van toezicht in het onderwijs blijkt dat in 2012 in 

het hoger onderwijs nog steeds de meeste aandacht uit-

gaat naar de inanciële bedrijfsvoering (Blokdijk, 2012, 

123,126,143,146). De eigen bestuurder blijt de belang-

rijkste informatiebron, maar de raden zijn zelfstandiger 

geworden in hun informatieverwerving en contacten 

met interne en externe stakeholders. De werkgevers-

rol blijkt een sterk onderbelichte taak van het interne 

toezicht (Blokdijk, 2012, 171). Slechts een minderheid 

heet een expliciet vastgelegde toezichtvisie. 

Verdere professionalisering nodig

Verdere professionalisering van het interne toezicht in 

het hoger onderwijs is nodig. Er worden aan het hoger 

onderwijs nieuwe eisen gesteld, de wereld is groter ge-

worden. Kwaliteit wordt in toenemende mate een issue. 

Met de ‘promotie’ van de kwaliteit van het onderwijs 

tot belangrijke risicofactor wordt ook de zorg voor een 

goed onderwijsaanbod en het bewaken van de onder-

wijskwaliteit een steeds belangrijker onderdeel van het 

toezicht.

Ook op andere onderdelen zal het hoger onderwijs 

steeds meer marktwerking ervaren en het speelveld 

wordt groter. Dat geldt ook voor het onderzoek. Daarin 

zullen universiteiten samenwerking moeten zoeken 

met andere kennisinstellingen en met particuliere par-

tijen. Beslissingen daarover hebben een lange looptijd 

en een grote impact voor de verdere ontwikkeling van 

de instelling. 

De ontwikkeling van het toezicht zal met bovenstaande 

ontwikkelingen gelijke tred moeten houden.

Toezichtvisie

Het eerste wat nodig is voor de verdere professiona-

lisering van het toezicht binnen het hoger onderwijs 

is een toezichtvisie. Een toezichtvisie geet in hoofdlij-

nen aan waaròm de raad van toezicht waaróp toezicht 

houdt en hoe. Het begrip is ontleend aan Minderman 

(2012, 108). 

Een toezichtvisie moet geoperationaliseerd worden 

in een toezichtplan en toetsingskaders (Minderman, 

2012, 79,80). In het toezichtplan legt de raad van toe-

zicht vast hoe hij aan zijn verantwoordelijkheid invul-

ling geet. Een toezichtplan structureert het werk van 

de raad van toezicht: vooraf is nagedacht over wat de 

raad wanneer moet weten om ergens zijn vinger ach-

ter te krijgen. Een toezichtplan kan ook helpen de ver-

antwoordelijkheid van de raad beheersbaar te houden 

binnen de beperkte beschikbare tijd, door duidelijke 

afspraken over door het bestuur aan te leveren infor-

matie, over toetsingsmomenten en over criteria waar-

aan stukken en procedures worden getoetst, de toet-

singskaders. 

Een toezichtvisie voor een universiteit of hogeschool 

moet naar mijn idee de volgende onderdelen omvatten:

• toezicht op de onderwijskwaliteit

•  toezicht op het functioneren van het college van be-

stuur

•  toezicht op de zorg voor de continuïteit van de instel-

ling

• toezicht op de ĕnanciën (incl. huisvesting)

HET EERSTE WAT NODIG IS VOOR DE VERDERE 

PROFESSIONALISERING VAN HET TOEZICHT BINNEN HET 

HOGER ONDERWIJS IS EEN TOEZICHTVISIE
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Zonder zo’n visie is waarom de raad van toezicht waar-

op toezicht houdt en hoe niet goed vatbaar voor discus-

sie en geen grond voor verantwoording aan de eigen ge-

meenschap en externe stakeholders. Elk onderdeel zal 

hierna kort worden uitgewerkt.

Toezicht op onderwijskwaliteit

Toezicht op de onderwijskwaliteit komt op de eerste 

plaats. Omdat universiteiten en hogescholen dat als on-

derwijsinstelling verschuldigd zijn tegenover de student 

en de maatschappij. Bij de invulling van deze taak moet 

de raad zelf de regie nemen: zelf een toetsingskader ont-

wikkelen en aangeven wat hij hier van het college van 

bestuur verwacht. Een afwachtende, reactieve opstel-

ling past niet bij het belang van dit onderdeel van zijn 

toezichtstaak. Invulling van deze taak omvat meer dan 

toezicht op het systeem van kwaliteitsbewaking. Het 

gaat ook om toezicht op de vorm van het onderwijs (in 

brede zin) en op het opleidingenaanbod (aansluiting 

op vraag, proilering): heet het college daarop een dui-

delijke visie en wordt die gedeeld door de decanen of 

domeinvoorzitters en andere interne stakeholders? De 

raad van toezicht zal scherp moeten bedenken hoe hij 

hierop toezicht wil houden; wat wil hij daarvoor weten, 

waarop gaat hij daarvoor letten.    

Toezicht op het functioneren van het bestuur

Op de tweede plaats komt toezien op het functioneren 

van het college van bestuur. Hier hangt eigenlijk al-

les van af,  het is de basis. Dan gaat het om de eenheid 

binnen het college, om het verkeer met de faculteiten 

of domeinen en andere interne stakeholders en om de 

relaties met externe partijen. Bij het verkeer met de in-

terne stakeholders gaat het om de vraag of het college 

voldoende investeert in de onderneming als samenwer-

kingsverband (Goodijk, 2012, 51). 

Instrument bij dit onderdeel van haar toezichtstaak is 

de werkgeversrol van de raad van toezicht tegenover de 

leden van het college van bestuur. De eerste taak van de 

raad van toezicht in het hoger onderwijs is het benoemen, 

schorsen en ontslaan van de leden van het college. Dat 

legt een zware verantwoordelijkheid bij de raad. De raad 

kan deze verantwoordelijkheid niet zwaar genoeg opvat-

ten.

Belangrijk voor het functioneren van het college van 

bestuur zijn het gedrag van het bestuur, de organisa-

tiecultuur en de wijze van leiding geven. “Een raad van 

toezicht behoort er op toe te zien dat de bestuurder de 

onderneming in control heet. Daarbij gaat het niet al-

leen om harde cijfers maar steeds meer ook om de per-

soonlijkheid en het gedrag van de bestuurder als leider” 

(Goodijk, 2012, 69). Cozijnsen noemt cultuur en lei-

derschap essentiële risicovelden. De raad van toezicht 

moet daar meer aandacht aan besteden (Cozijnsen, 

2012, 197,198). Nobelen bepleit dat er meer aandacht 

wordt besteed aan boardroom dynamics en sot con-

trols binnen en tussen de raad van bestuur en de raad 

van toezicht. Daar zitten volgens hem de echte abreuk-

risico’s voor organisaties (Nobelen, 2012, 140). Conclu-

sie: toezicht op de zachte kanten moet bikkelhard zijn. 

Toezicht op deze zachte kanten betekent vooral het 

sterker invullen van de werkgeversrol. Daarvoor zullen 

de functioneringsgesprekken met de leden van het be-

stuur een veel belangrijker plaats in het toezicht moeten 

TOEZICHT OP DE ZACHTE KANTEN VAN HET BESTUUR BETEKENT 

VOORAL HET STERKER INVULLEN VAN DE WERKGEVERSROL VAN 

DE RAAD VAN TOEZICHT
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innemen. Maar er moet meer. Raden van toezicht moe-

ten het gesprek aangaan, zegt de Commissie Halsema, 

ingesteld door minister Kamp na de schandalen bij Ves-

tia en Amarantis om gedragsregels voor ethisch verant-

woord handelen op te stellen (‘Een lastig gesprek’, rap-

port van de Commissie Behoorlijk Bestuur). Dit toezicht 

op gedrag en cultuur vraagt om andere ‘technieken’ van 

toezicht houden dan het goedkeuren van de jaarrekening 

of het toetsen van investeringsbeslissingen: niet wachten 

met opmerkingen tot het functioneringsgesprek, maar 

direct reageren, communiceren, duidelijk zijn. En ook: 

direct reageren op signalen over gebrek aan eenheid bin-

nen het college van bestuur en het college daarmee con-

fronteren: wat gaat u daaraan doen! Het veronderstelt een 

intensieve en open relatie, en een breed ‘interventiereper-

toire’ bij de raad van toezicht. 

Toezicht op de zorg voor de continuïteit  

van de instelling 

Continuïteit is niet alles in standhouden zoals het is. 

Het gaat om de continuïteit van wat de instelling doet en 

waar de instelling voor staat. Continuïteit hangt vooral 

af van: 

• de kwaliteit van onderwijs en onderzoek,

•  samenwerking met andere kennisinstellingen en (pri-

vate en publieke) partijen voor het versterken van het 

competitievermogen en de concurrentiepositie 

•  het responsieve vermogen van de instelling: het om-

gaan met en anticiperen op nieuwe vragen, ontwikke-

lingen en veranderingen in de maatschappij, 

•  de contacten met de omgeving: externe stakeholders, 

de positie in het veld, de regionale verankering, 

•  het onderscheidend vermogen, dus het proĕleren van 

de instelling. Maar vooral ook het bewaken van de ei-

genheid en de identiteit 

De kwaliteit van het onderzoek is vooral voor universi-

teiten belangrijk voor hun continuïteit: voor hun posi-

tie in internationale rankings, voor het aantrekken van 

onderzoek en van talentvolle onderzoekers. Toezien op 

de kwaliteit van het onderzoek wordt dan vooral toezien 

op de kwaliteit van het onderzoekbeleid en de onder-

zoekstrategie. Samenwerking met andere partijen is no-

dig voor het versterken van het innovatieve vermogen; 

isolatie beperkt de creatieve uitwisseling van ideeën en 

gedachten. Responsief vermogen, het derde aspect, is 

meer dan een persoonlijke kwaliteit van wetenschap-

pers en bestuurders, je kunt dit organiseren. Het laatst 

genoemde aspect van continuïteit, onderscheidend ver-

mogen, wordt bij de toenemende internationale concur-

rentie een steeds belangrijker voorwaarde: kwaliteit is er 

in de wereld overal en ook elders kiezen kennisinstellin-

gen zwaartepunten. 

Het lange termijnbeleid t.a.v. deze onderwerpen wordt 

neergelegd in een strategisch plan (het instellingsplan) 

en in besluiten over het aangaan van samenwerkings-

verbanden. De raad van toezicht zal bij zijn toezicht 

hierop vooral moeten letten op de kwaliteit van de be-

leidsvoorbereiding van plan en besluiten: is het beleid 

goed doordacht. De raad moet zeer terughoudend zijn 

met een eigen inbreng in de strategische beleidsontwik-

keling. De raad van toezicht is raad van toezicht, niet 

superbestuur. Heet het bestuur voldoende zijn eigen te-

genspraak georganiseerd (“Een goede bestuurder heet 

er een groot belang bij om zijn eigen tegenspraak te 

organiseren”, Commissie onderzoek inanciële proble-

                                                       

JE KUNT VAN ALLES BEDENKEN OM HET FUNCTIONEREN VAN EEN 

RAAD VAN TOEZICHT TE VERBETEREN, MAAR ALLES STAAT OF 

VALT MET INZET EN PERSOONLIJKE INTEGRITEIT
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TOEZICHTDEMOCRATIE GAAT VERDER DAN MEDEZEGGENSCHAP; 

HET IS HET VERANKEREN VAN TEGENKRACHT IN DE ORGANISATIE

matiek Amarantis, 2013, 45)? Daar wordt beleid beter 

van. Dat moet de raad van toezicht bewaken. De raad 

van toezicht moet niet meebesturen, maar toezicht hou-

den. Dat vraagt rolvastheid. De raad van toezicht moet 

bewaken dat er zorgvuldige keuzes worden gemaakt. 

Daarvoor is goed overleg van het bestuur met de inter-

ne stakeholders nodig, wat zijn hun antwoorden op de 

vragen en de punten uit de checklists. Wat is hun visie 

op de keuzen van het college van bestuur. Tegenspraak 

moet actief worden georganiseerd, tegenspraak kan in 

de organisatie verankerd worden (‘Een lastig gesprek’, 

21 en 25). Het beste toezicht is interne democratie.

Professionalisering en interne democratie

Er valt nog veel te verbeteren aan functioneren van het 

interne toezicht. Daarvoor zijn in dit essay een aantal 

voorstellen gedaan. De voorstellen vragen een hoge in-

zet en een ander gedrag van de toezichthouders. Maar 

waarom zouden ze dat doen? Wat is het belang van de 

toezichthouders daarbij? Niemand heet het daarover. 

Dit zou beter onderzocht moeten worden. Je kunt van 

alles bedenken om het functioneren van een raad van 

toezicht te verbeteren: een toezichtvisie, geoperatio-

naliseerd in toezichtplannen en toetsingskaders; een 

code; evaluatie (met externe hulp); intervisie; intro-

spectie; een relectiemoment; scholing; verbetering 

van de informatievoorziening; contacten met interne 

stakeholders, de formele en de informele, en op for-

mele en informele wijze; een onahankelijk secretaris; 

openbaarheid, weg uit het achterkamertje; betere ver-

slaglegging, zodat de raad op de vingers wordt geke-

ken; openbare verantwoording. Het moet allemaal, 

dringend. Maar dit alles staat of valt met de inzet en 

persoonlijke integriteit van de toezichthouders. Het 

enige wat deze mensen op het rechte pad houdt en 

maakt dat ze de aanbevelingen van de commissie Hal-

sema (Commissie Behoorlijk Bestuur) opvolgen en 

zich daaraan blijven houden, is hun integriteit; er zit 

verder niks onder. Niets. Er wordt een beroep gedaan 

op het goede gedrag van toezichthouders en dat is het. 

Dat is de hele basis voor de enorme verantwoordelijk-

heid en macht die met het systeem van het interne toe-

zicht in hun handen is gelegd. 

Daartegenover staan hun persoonlijke belangen en 

het krachtenveld waar ze als toezichthouders in terecht 

komen en moeten opereren. Die persoonlijke belan-

gen kunnen zakelijk zijn, maar het kan ook subtieler 

liggen, zoals angst voor aantasting van de persoonlijke 

reputatie: te boek komen te staan als lastpak of been-

tjeslichter, een stempel krijgen van deloyaal of vrees 

voor ernstige verstoring van goede persoonlijke ver-

houdingen en schade voor het persoonlijke sociale 

netwerk. En over het krachtenveld: toezichthouders 

worden vaak benoemd vanwege het netwerk dat zij 

meebrengen. Dat kan voor een instelling gunstig zijn. 

Maar dit heet ook gevaarlijke kanten. Het kan gemak-

kelijk leiden tot belangenverstrengeling, tot dubbele 

petten, tot ondoorzichtige besluitvorming en achter-

kamertjes politiek.

Interne democratie

We stuiten hier op de zwakke stee in het hele systeem 

van intern toezicht door middel van raden van toezicht. 

Deze zwakke stee roept de vraag op of de titel van dit es-

say niet veranderd moet worden in ‘Het beste toezicht is 

interne democratie’. 

Meer interne democratie betekent een zwaardere rol 

voor de medezeggenschap. Dat kan vastgelegd worden 

in wetten en reglementen. Dat is tegenkracht organise-

ren en verankeren in de organisatie; door de commissie 



42
Goed Bestuur &Toezicht 4 2014

Halsema genoemd (21) maar niet uitgewerkt. Aan me-

dezeggenschap zit ook openbaarheid vast. De leden van 

de medezeggenschapsorganen hebben hun achterban, 

ze worden op de vingers gekeken en na verloop van tijd 

volgen er nieuwe verkiezingen. Meer interne democra-

tie omvat ook een intern democratisch bestuur van de 

instelling, waarin professionals en studenten een plaats 

krijgen in het proces van beleidsontwikkeling en het be-

palen van de koers van de instelling. Dat gaat verder dan 

medezeggenschap; het is het verankeren van tegenkracht 

in de organisatie bij uitstek. Professionals en studenten 

brengen duidelijke belangen in en ook hun opvattingen 

over wat het concept van maatschappelijk verantwoord 

ondernemen voor hoger onderwijsinstellingen betekent. 

Met meer interne democratie zijn er meer garanties tegen 

uitglijders dan alleen met een beroep op de toezichthou-

ders streng en integer te zijn. Voor versterking van het 

interne toezicht moet ook naar de interne democratie ge-

keken worden. Van professionalisering naar versterking, 

dat vraagt meer interne democratie.  
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