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Gebruiker nog onvoldoende centraal in extern toezicht woonsector

GOED WONEN, BREDER TOEZICHT

Bj semipublieke organisaties is een goede verhouding tussen de interne en de externe 
toezichthouder van belang. De Wet Bestuur en Toezicht Rechtspersonen (WBTR) beoogt dan ook 
goede samenwerking tussen intern en extern toezicht. Er bestaan echter grote verschilen tussen 
sectoren, zoals tussen onderwjs en wonen. Een paar praktjkdiscussies tonen aan dat té 
eenzjdige bevoegdheden bj de externe toezichthouder niet bevorderljk zjn voor de 
maatschappeljke taakuitoefening van organisaties. Aan de hand van de 
ontwikelingsgeschiedenis van het toezichtbeleid in de sectoren wonen en onderwjs, laten we 
zien dat geïntegreerd toezicht op inanciën en kwaliteit nodig is om de maatschappeljke taak 
van semipublieke organisaties voorop te stelen. En dat er alternatieve keuzes te maken zjn in 
het ontwerp van het toezichtstelsel van woningcorporaties die de oriëntatie op de 
maatschappeljke taakuitoefening kunnen versterken. 

Goos Minderman en Meike Bokhorst
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Vrjwel ale organisaties – bedrjven, stichtingen 

verenigingen – hebben te maken met overheidstoe-

zicht, omdat zj gesubsidieerd worden, publieke taken 

verrichten of belangrjke maatschappeljke verantwoor-

deljkheid dragen. Zo staan banken en pensioenfondsen 

onder het toezicht van De Nederlandsche Bank en de 

Autoriteit Financiële Markten. Onderwjs, zorg en volks-

huisvesting kennen respectieveljk de Inspectie van het 

Onderwjs, de Inspectie voor de Gezondheidszorg en 

Jeugd, de Nederlandse Zorgautoriteit en de Autoriteit 

Woningcorporaties. Wat deze inspecties onderscheidt 

van andere overheidstoezichthouders zoals de Autori-

teit Consument en Markt of de Belastingdienst is dat zj 

– in wisselende mate – bevoegdheden hebben die sterke 

invloed hebben op de bevoegdheden van  het bestuur of 

de raad van commissarissen. Een deel van de bestuurs-

bevoegdheden die normaliter bj een stichting zjn 

belegd bj bestuur of intern toezicht, zjn er in de 

semipublieke sector  ‘uitgelicht’ en opgedragen aan een 

externe autoriteit. Zo kunnen organisaties niet zomaar 

bestuurders of toezichthouders benoemen als er een 

zogenaamde ‘it & proper test’ is voorgeschreven. Soms 

heet deze overdracht van bevoegdheden de vorm van 

een voorafgaande toestemming of het verplicht 

inwinnen van een – dwingend of dringend – advies (de 

zogenaamde ‘zienswjze’): feiteljk is de bewegingsruim-

te in die situaties erg beperkt en is de verantwoordeljk-

heid voor de besluitvorming dus sterk verknoopt 

geraakt. Verplichte voorafgaande toestemming voor 

speciieke investeringen vormt een uitzondering op het 

basale zelbeschikingsrecht van stichtingsbesturen in 

het BW. Dat geldt ook voor de inrichting van de 

organisatie (bjvoorbeeld de controlfunctie), de 

goedkeuring ervan of de verplichting tot goedkeuring 

van begrotingen en meerjarenplannen. Meerdere 

instanties hebben dus bevoegdheden binnen een 

individuele insteling. Dat vergt goede samenwerking 

en afstemming in het belang van de maatschappeljke 

taak: in ieder geval de mogeljkheid om met elkaar goed 

overleg te kunnen voeren.

Het toezichtbeleid van de Autoriteit Woning-

corporaties en de Inspectie van het Onderwjs

Sinds 1 juli 2015 is de Autoriteit Woningcorporaties (AW) 

– onderdeel van Inspectie Leefomgeving en Transport 

(ILT) - actief als externe toezichthouder in de volkshuis-

vesting. De AW ziet toe op governance, rechtmatigheid, 

integriteit en bescherming van maatschappeljk 

gebonden vermogen.1 De Autoriteit zet vooral in op 

preventief risicogericht toezicht en treedt zo nodig 

sanctionerend op. Voor interne toezichthouders geldt 

een meldplicht bj vermoedens van misstanden. De AW 

houdt ook toezicht op het stelsel door het maken van 

een jaarljks sectorbeeld, door thematisch onderzoek en 

door toezicht op het Waarborgfonds Sociale Woning-

bouw. Verder is de AW verantwoordeljk voor het 

verlenen van goedkeuringen, ontheingen of zienswj-

zen die corporaties voor een aantal activiteiten en 

handelingen dienen aan te vragen. De bevoegdheid voor 

de scheiding van publieke en commerciële activiteiten 

(zogenaamde DAEB- en niet-DAEB), de zienswjzen 

geschiktheid en betrouwbaarheid voor bestuurders en 

commissarissen en de goedkeuring van verkoop van 

woningen en maatschappeljk vastgoed, is dus feiteljk 

aan de corporaties onthouden en ‘verknoopt’. 

Parlementaire enquête 

De AW zet het functioneren van de governance van 

instelingen centraal, omdat de parlementaire enquête 

dat als hoofdoorzaak van de tekortkomingen zag.2 De 

Autoriteit ziet toezicht op governance als middel om 

vertrouwen in de sector te herstelen.3 Daarbj kjkt de 

AW hoe de checks and balances bj de corporaties 

georganiseerd zjn en hoe het intern toezicht werkt 

(spreekt men elkaar aan en corrigeert men elkaar). Dit 

toezicht op goed bestuur is enerzjds gericht op 

handhaving van weteljke normen en is anderzjds 

gericht op het invuling geven aan good-governance-

normen uit het toezichtkader. De autoriteit beoordeelt 

de geschiktheid en betrouwbaarheid van bestuurders 

en toezichthouders en kjkt daarbj naar hun integri-

teit en gedrag. Ook gaat de autoriteit met bestuurders 

en toezichthouders in gesprek over het functioneren 

van hun checks and balances. 

Naast risicogericht toezicht komt er ook meer 

relectief toezicht tot ontwikeling: “Toezicht op 

governance is niet zo zeer een kwestie van hard oordelen 

in termen van goed en fout, maar vooral een basis om 

met elkaar de dialoog aan te gaan om verder te verbete-

ren. Dit gezegd hebbende, zal de AW ingrjpen daar 
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waar de governance evident tekort schiet.”4 De AW gaat 

ervan uit dat er een lerende werking uitgaat van het 

terugkoppelen van bevindingen.

Opportunistisch

Het toezicht van de Inspectie van het Onderwjs is 

gebaseerd op de wet op het Onderwjstoezicht. In de 

jaren van de eeuwwisseling tot aan 2005 werd de relatie 

tussen onderwjsveld en overheid gedomineerd door 

de zogenaamde Schute-problematiek: op forse schaal 

bleken scholen opportunistisch om te gaan met 

leerlingen- en studentengegevens.5 De daaruit 

voortvloeiende vertrouwenscrisis tussen minister en 

veld heet diepe wonden geslagen, maar is in de daarop 

volgende jaren omgezet in een positief kritische 

dynamiek. Vanaf 2007 koos de inspectie voor meer 

risicogericht toezicht en kwam de focus op de kwalita-

tief zwakere scholen te liggen. Vanaf 2008 werd het 

inancieel toezicht onderdeel van de inspectie. 

Geleideljk aan klonk er vanuit leraren en schoolbe-

stuurders steeds meer kritiek op het uitdjende 

toezichtkader, de afvinkljsten, doorgeschoten 

verantwoordingscultuur en toezichtlasten. Vanaf 2012 

klonk er een roep om kwaliteitsverhoging in het 

onderwjs en kregen ook de gemiddelde en bovenge-

middelde scholen meer aandacht van de IvhO. De 

intentie was om scholen te stimuleren tot verbetering 

van prestaties. De beste scholen kunnen het predicaat 

‘excelente school’ verdienen. 

Effectief

Het risicogerichte toezicht is efectief gebleken, want 

er zjn veel minder zeer zwake scholen.6 Maar de 

prestaties van de rest van het spectrum van scholen 

veranderde nauweljks. Het risicogerichte toezicht 

leidde ook tot strategisch gedrag. Sommige scholen 

gingen bedenken hoe ze de inspectie om de tuin 

konden leiden, bjvoorbeeld door zwake leerlingen 

ziek te melden bj de Cito-toets. De inspectie ervoer 

een negatieve spiraal in de relatie met scholen. 

Inspecteurs merkten dat het bestaande toezicht 

uitgewerkt raakte en dat ze ‘bjziend’ werden van het 

eigen toezichtkader. 

In 2014 markeerde de Wet Bisschop de autonomie van 

scholen jegens de inspectie. De minister van OCW 

publiceerde de nota ‘Toezicht in transitie’ waarin de 

inspectie de opdracht kreeg om niet langer aleen 

‘risicogericht’ toezicht uit te oefenen, maar in de 

toekomst ook ‘kansengericht’ toezicht te houden. Dat 

betekent dat de inspectie niet aleen gericht is op het 

bewaken van de minimumkwaliteit, maar ook 

kwaliteitsproielen opstelt om scholen te stimuleren 

om te werken aan een kwaliteitscultuur. Scholen 

kunnen mede op basis van een zelfevaluatie en 

gespreken met stakeholders het inspectieoordeel 

‘goed’ verwerven. Er volgden pilots, veldraadplegingen 

en internetconsultaties over het vernieuwde toezicht-

kader dat per 1 augustus 2017 van start ging, waarbj de 

predicaten onvoldoende, zwak, voldoende, goed of 

excelent mogeljk zjn. Besturen, scholen en leraren 

ljken overwegend positief zjn over het nieuwe 

toezichtkader en de aangepaste toezichtstjl.7 Weten-

schappeljk onderzoek levert steun voor de beleidsthe-

orie achter de nieuwe toezichtilosoie dat een hoge 

mate van autonomie voor scholen in combinatie met 

het aleggen van publieke verantwoording leidt tot 

goede onderwjsresultaten.8

Grote verschillen in de onderwerpen van toezicht

De onderwerpen van toezicht verschilen sterk per 

toezichthouder en zjn ook heel verschilend belegd. 

Het volkshuisvesteljk toezicht is in de Woningwet 

2015 decentraal belegd bj huurders en gemeenten, die 

jaarljks prestatieafspraken maken met corporaties. 

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

WETENSCHAPPELIJK ONDERZOEK LEVERT STEUN VOOR DE 
BELEIDSTHEORIE DAT EEN HOGE MATE VAN AUTONOMIE VOOR 
SCHOLEN IN COMBINATIE MET HET AFLEGGEN VAN PUBLIEKE 
VERANTWOORDING LEIDT TOT GOEDE ONDERWIJSRESULTATEN
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Dit is vormgegeven in een ‘samenwerking in een 

gezamenljke woonvisie’ die we wet oplegt waardoor er 

interventies mogeljk zjn op het beleid van de corpora-

tie.9 De AW is er vooral voor het inanciële toezicht en 

hanteert ook een smal, inancieel perspectief op 

doelmatigheid, waarbj niet naar doeltrefendheid 

wordt gekeken. Daarbj kjkt de AW naar de interne 

checks and balances en de Stichting Visitatie Woning-

corporaties Nederland naar de externe checks and 

balances. De AW maakt wel een sectorbeeld op van de 

inanciële positie en prestaties van woningcorporaties, 

maar het ministerie van BZK maakt de staat van de 

volkshuisvesting op, waarin bredere ontwikelingen 

en ook de eigen visie van de minister staan. 

In de wetgeving van de Inspectie van het Onderwjs 

staat het toezicht op onderwjskwaliteit centraal. Sinds 

2008 heet de inspectie ook het inanciële toezicht 

toegewezen gekregen, waardoor het integraal toezicht 

kan houden. Ook in het onderwjs zjn de gemeenten 

steeds vaker samenwerkingspartners voor de toezicht-

houder, vooral op het gebied van inanciële continuï-

teit. De IvhO heet dus een ander mandaat dan de AW. 

In onderstaande tabel geven wj aan welk onderwerp 

van toezicht is belegd bj de betrefende toezichthou-

der (met wetsartikel) en waar dat anders is geregeld.

Alternatieve keuzes in het ontwerp van het 

toezichtstelsel van woningcorporaties

De vraag is nu welke vormen van toezicht bjdragen aan 

de maatschappeljke waarde die de sector beoogt te 

creëren: goed onderwjs en wonen. Dat is geen eenvou-

dige vraagsteling, maar uit het overzicht bljkt al dat 

het rekening houden met het gebruikersperspectief – de 

mensen voor wie de instelingen hun werk verrichten 

– wél is opgedragen aan de Inspectie van het Onderwjs, 

maar niet aan de Autoriteit Woningcorporaties. Dat 

betekent dus dat er een belangrjk maatschappeljk 

thema in het overheidstoezicht niet op tafel komt: de 

AW richt zich op het functioneren van corporaties en de 

Inspectie op het belang van de leerling. Ook de kwaliteit 

Toezicht op …. Volkshuisvesting
(Woningwet 2015)

Onderwijs
(Wet op het onderwijstoezicht)

Financieel toezicht rechtmatigheid AW (artikel 61, lid 2a) IvhO en OCW (artikel 1 a en b)

Financieel toezicht doelmatigheid AW (artikel 61, lid 2d) IvhO (in combi met gemeenten) 
(artikel 1 c)

Financiële continuïteit AW (artikel 61, lid 2c) BZK + AW (artikel 61, lid 3c)

Kwaliteit vd dienstverlening 
(technisch/objectief/benchmark)

Gemeenten IvhO (artikel 1,b ten eerste)

Kwaliteit van governance 
(bestuur/toezicht/stakeholders)

AW (artikel 61, lid 2b) IvhO (artikel 1 b ten eerste)

Stelsel 
(reflectief, “de staat van het veld”)

BZK + AW (artikel 61, lid 3c) IvhO (artikel 1 b ten eerste)

Gebruikersperspectief  
(leerling, huurder of patiënt centraal)

- IvhO (artikel 11 lid 2)

RISICOGERICHT TOEZICHT IN HET ONDERWIJS LEIDDE SOMS 
OOK TOT STRATEGISCH GEDRAG. SOMMIGE SCHOLEN BEDACHTEN 
HOE ZE DE INSPECTIE OM DE TUIN KONDEN LEIDEN 
                                                   
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van de taakuitvoering – bjvoorbeeld goed en veilig 

wonen – is niet aan de AW opgedragen. Ook op dit vlak 

ontbreekt dus toezicht op de maatschappeljke 

waardecreatie in het centrale overheidstoezicht: dat 

wordt in de wetgeving weliswaar opgelost door de 

opgelegde samenwerking met huurders en gemeenten, 

maar die vulen dat zeer verschilend in en staan in een 

met een andere – complexe – verhouding en dynamiek. 

Er ljken dus twee verschilende systemen van toezicht 

te zjn: integraal inancieel en kwaliteitstoezicht door de 

IvhO en een op versie van de  AW die gefocust is op 

governance, inanciën, rechtmatigheid en integriteit. In 

de praktjk betekent dat men ook inderdaad andere 

discussies voert:10

- In beide sectoren bestaan er uitgaven die niet 

rechtmatig zjn omdat zj niet tot de weteljke taak 

behoren, maar waar de insteling meent die toch te 

moeten doen voor de goede invuling van hun taak: 

bjvoorbeeld het inschakelen van maatschappeljk 

werkers in probleembuurten door de corporatie en 

het bundelen van uitgaven van twee scholen voor 

één kind dat anders in het onderwjssysteem tussen 

wal en schip valt. Beide uitgaven zjn verboden. De 

discussie met de Inspectie van het Onderwjs gaat 

dan in beginsel over het belang van het kind en hoe 

de uitgaven (op den duur) weer binnen de wetge-

ving kunnen worden gebracht. De discussie met de 

AW beperkt zich tot de rechtmatigheid: de corpora-

tie kan zich dus niet op de maatschappeljk 

relevantie beroepen.

- Als de kwaliteit in het geding is (kwalitatief slechte 

opleidingen bj een ROC of een integrale aanpak van 

en wjk waarbj ook koopwoningen of andere 

activiteiten een rol spelen) zien wj eenzelfde 

mechanisme: bj het onderwjs staat de kern van de 

taak centraal (goed onderwjs voor de leerlingen), 

bj de corporatiesector het functioneren van de 

corporatie en de rechtmatigheid.11 

- Doelmatigheidsvraagstuken komen ook anders in 

discussie: binnen de sociale huisvesting speelt de 

vraag of het verstandig is om in Groningen ale oude 

corporatiewoningen te versterken, of dat duurzame 

nieuwbouw een betere optie is. Dit onderwerp is 

moeiljk in de huidige toezichtrelatie te voeren. In 

het onderwjs ontstaat dit type gesprek wel: 

bjvoorbeeld over de vraag of een kleine school 

grote investeringen mag doen die gebaseerd zjn op 

(heel gunstige) inschatingen van de toekomst of 

dat een brede visie op de regio nodig is. Wat in de 

praktjk de beste besteding van middelen is, is niet 

altjd op voorhand duideljk, maar deze gespreken 

zouden wel een plek moeten vinden in het contact 

tussen insteling en toezichthouder: in het onder-

wjs gebeurt dat wel gebeurt en in de corporatiesec-

tor niet. 

Conclusie

Als het toezicht verdeeld is over meerdere partjen, is 

het voor de insteling ingewikelder om de integrale 

discussie over de maatschappeljke taak te voeren. De 

wetgever heet die integrale taak niet aan de AW 

opgedragen, maar ten dele in een samenwerkingsvorm 

bj de gemeenten en huurders belegd. De inanciële 

toezichtstaak van de AW kan in de praktjk de discus-

sie met de gemeente over de maatschappeljk taakuit-

oefening van corporaties aardig dwarsbomen. Als de 

politiek wil dat het perspectief van de gebruiker en de 

maatschappeljke taak van de organisatie meer 

centraal komen te staan in de toezichtrelatie, dan zjn 

de voorwaarden daarvoor in de corporatiesector nog 

ER LIJKEN TWEE VERSCHILLENDE SYSTEMEN 
VAN TOEZICHT TE ZIJN: INTEGRAAL FINANCIEEL EN 
KWALITEITSTOEZICHT DOOR DE INSPECTIE VAN HET ONDERWIJS 
EN EEN VERSIE VAN DE AUTORITEIT WONINGCORPORATIES 
DIE GEFOCUST IS OP GOVERNANCE, FINANCIËN, RECHTMATIGHEID 
EN INTEGRITEIT 
                                                   
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niet goed geregeld. Bj de evaluatie van de woningwet 

zou daarom overwogen kunnen worden om de AW ook 

te laten relecteren op huurdersbelangen en maat-

schappeljke waardecreatie. Dat kan ook op basis van 

informatieverzameling, oordeelsvorming en interven-

ties van gemeenten. Het voortbouwen op het decen-

trale toezicht en mogeljk aanvulen daarvan door de 

AW is een punt van overweging. Nu de AW het 

vertrouwen tussen de corporatiesector en de overheid 

heet hersteld, is het tjd om de discussie weer te 

richten op waar het in de sector echt overgaat: goed 

wonen voor iedereen.
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