5 VERANTWOORDING AAN DEPARTEMENTEN

Cor van Montfort?

5.1 INTRODUCTIE

In dit hoofdstuk staat de informatievoorziening aan het ministerie over het
functioneren en presteren van instellingen op afstand van het Rijk (zelfstan-
dige bestuursorganen, rechtspersonen met een wettelijke taak of agentschap-
pen) centraal. Deze vorm van verantwoording wordt ook wel verticale verani-
woording genoemd. Het ministerie (of formeel juister: ‘de minister’) wordt in
dit hoofdstuk primair opgevat als verantwoordingsforum. Dit forum verzamelt
informatie, om vervolgens zijn verantwoordelijkheid als verantwoordingsactor
richting parlement of samenleving waar te kunnen maken. Ministeries ver-
vullen in het verantwoordingsgebouw dus een dubbele functie: zij zijn zowel
forum als actor.

Het is belangrijk om de informatie die in het kader van de verantwoor-
dingsrelatie wordt uitgewisseld, zorgvuldig te onderscheiden van andersoor-
tige informatie-uitwisseling, bijvoorbeeld informatie die voor trendrapporten
wordt verzameld (zie par. 5.2). Het belang van een goede verantwoording door
en een scherp toezicht op instellingen op afstand is in de loop der jaren door
achtereenvolgende kabinetten onderkend, en gaandeweg zijn duidelijke uit-
gangspunten en normenkaders ontwikkeld voor verantwoording en toezicht
(zie par. 5.3 en 5.4). De praktijk voldoet overigens nog lang niet op alle punten
aan die uitgangspunten en op tal van onderwerpen doen zich dilemma’s, val-
kuilen of ongewenste effecten voor (zie par. 5.5). Daarnaast verbreedt het dis-
cours over toezicht en verantwoording zich langzaam naar het bredere begrip
‘checks and balances, waarbij (verticale) verantwoording en toezicht steeds
meer als een onderdeel van een breder geheel van instrumenten, zoals visita-
ties, intern toezicht of kwaliteitssystemen, worden beschouwd die instellingen
‘bij de les’ moeten houden. Dat betekent dat ook de verhouding tussen de ver-

1. Deze bijdrage bevat een samenvatting van de conclusies en handreikingen uit een aantal
Rekenkameronderzoeken op het terrein van goed bestuur, toezicht en verantwoording
bij instellingen op afstand (zie literatuurlijst), aangevuld met een aantal meer algemene
beschouwingen en handreikingen. Het hoofdstuk is op persoonlijke titel geschreven.



82 Deel IT Vormen van verantwoording

ticale verantwoording en die andere instrumenten in toenemende mate onder-
werp van debat is (zie par. 5.6). Ook de komende jaren zullen de aard, omvang
en plaats van verticale verantwoording in het totale verantwoordingsgebouw
nog onderwerp van discussie blijven. In de slotparagraaf van dit hoofdstuk
ga ik in op vijf onderwerpen die naar mijn idee de komende jaren aan de orde
zouden moeten komen bij het vormgeven van de verticale verantwoordings-
relatie (par. 5.7).

5.2 VERANTWOORDING OF INFORMATIEVOORZIENING?
Er is sprake van verantwoording als er sprake is van:

‘een sociale relatie waarin een actor zich verplicht voelt of verplicht is om voor zijn
handelen een uitleg en rechtvaardiging te geven aan een significante ander (= een
forum = persoon, groep, organisatie, God, eigen geweten etc.). (Schillemans, 2005,
p. 2526}

Bij verticale verantwoording is de actor, in dit geval de instelling op afstand,
(vrijwel altijd) verplicht een uitleg en rechtvaardiging te geven van zijn han-
delen aan de minister. Dat handelen moet trouwens breed worden opgevat:
het gaat niet alleen om handelen in termen van dienstverlening of het leveren
van prestaties, maar ook om handelen in termen van het rechtmatig innen,
beheren of uitgeven van publieke middelen, of om handelen in termen van
het inrichten van een goede bedrijfsvoering of het maken van een goede risi-
coanalyse. De kwartaalrapportage of het jaarverslag is een schriftelijk verant-
woordingsdocument waarmee instellingen uitleg en rechtvaardiging kunnen
geven over het eigen handelen. Daarnaast wordt verantwoording in de prak-
tijk ook mondeling afgelegd tijdens al dan niet vaste overlegmomenten.

Een informatievraag van het ministerie aan bijvoorbeeld een zelfstandig
bestuursorgaan hoeft niet altijd een vraag naar verantwoordingsinformatie en
daarmee ‘verantwoording of uitleg’ te zijn. Een ministerie kan informatie van
een instelling op afstand verlangen in het kader van het toezicht, maar kan
bijvoorbeeld ook om informatie vragen ten behoeve van trendanalyses, een
beleidsevaluatie of om een informatieve ad-hocinformatievraag uit de Kamer
te kunnen beantwoorden. Niet alle informatie richting departement is dus te
karakteriseren als verantwoordingsinformatie. In de praktijk vatten instellin-
gen op afstand een informatievraag vanuit het departement echter al snel op
als een roep om verantwoording. Dat heeft te maken met de athankelijkheids-
relatie tussen departement en instelling op afstand, maar ook met de neiging
van departementen om — al dan niet onder druk van de publieke opinie of het

parlement — risico’s te beheersen met behulp van uitgebreide informatievoor-
zieningsystemen.
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Benchmarking is bijvoorbeeld een activiteit die niet alleen als een vorm van
verantwoording en afrekenen kan worden opgevat, maar die ook bedoeld kan
zijn om instellingen te vergelijken en het leren te stimuleren. Allerlei bench-
markinformatie over de prestaties van gemeenten, scholen en ziekenhuizen
komt via internet beschikbaar, kan worden opgevraagd door derden, en wordt
soms ook gebruikt door de minister. Het hoeft in principe geen verantwoor-
dingsinformatie te zijn, maar kan wel als zodanig worden gebruikt in bijvoor-
beeld het toezicht door de minister.”

Informatie die de minister in zijn toezicht kan gebruiken over bijvoorbeeld
Kklachten, prestaties of salarissen, bereikt de departementen steeds vaker via
de weg van de media of internet, en niet via de traditionele weg van verant-
woordingsdocumenten of het toezicht. Ook hier geldt weer dat deze infor-
matie wel een verantwoordingseffect kan hebben, dat wil zeggen dat zij kan
bijdragen aan de oordeelsvorming over de instelling en eventueel kan leiden
tot een interventie bij de betreffende instelling, maar dat deze informatie lang
niet altijd deel uitmaakt van de formele toezichtrelatie en zelfs niet altijd tot
verantwoording gerekend hoeft te worden. Er ontstaat door de toegenomen
openbaarheid wel een schemergebied aan publieke informatiestromen die niet
alleen voor de burgers of de instellingen zelf, maar ook voor toezichthouders
en ministers relevant kunnen zijn. Dat leidt aan de kant van de instellingen tot
een defensieve reactie: als met meer transparantie ook per definitie de kans op
een ‘afrekening’ wordt vergroot en de gelegenheid en tijd om het leervermogen
te vergroten en verbeteracties in gang fe zetten worden verkleind, dan kiezen
veel instellingen toch liever voor een meer besloten informatie-uitwisseling.®
Die defensieve reactie ten aanzien van openbaarheid is aan de ene kant begrij-
pelijk, maar getuigt aan de andere kant ook weer niet van veel zelfvertrouwen
en assertiviteit.

De verhouding tussen toezicht en verantwoording is dus een dubbelzin-
nige. Want: niet elke vorm van verantwoordingsinformatie is onderdeel van
het formele toezicht, en andersom kan in het toezicht ook gebruik worden
gemaakt van informatie die niet specifiek als verantwoordingsinformatie is
aangeleverd. In dit hoofdstuk wordt in dit verband gewezen op het verschil
tussen formele verantwoordingsarrangementen en feitelijke verantwoordings-
processen.

2. Onder toezicht wordt volgens een breed geaccepteerde definitie verstaan: ‘toezicht houden is
het verzamelen van informatie over de vraag of een handeling of zaak voldoet aan de daar-
aan gestelde eisen, het zich vervolgens vormen van een oordeel daarover en het eventueel
naar aanleiding daarvan interveniéren’; zie ook hoofdstuk 2.

3. Een voorbeeld is de Rijksbrede Benchmarkgroep (www.rbb-groep.nl). De groep bestaat
sinds 2002 en omvat per 12 februari 2009 28 organisaties. De aangesloten organisaties
worden periodiek met elkaar vergeleken in benchmarkonderzoek. De uitkomsten van de
benchmarkonderzoeken zijn niet openbaar. De beslotenheid van het proces zou eraan moe-
ten bijdragen dat instellingen zich kwetsbaarder durven op te stellen en zo beter kunnen
leren.
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De vraag welke informatie van de instelling wordt gevraagd in de formele
verantwoordingsrelatie — en de aard en omvang van de verantwoordings-
informatie — varieert sterk en is afhankelijk van de specificke verantwoorde-
lijkheid van de minister. Als de minister bijvoorbeecld een systeemverantwoor-
delijkheid draagt, zal dat tot een andere informatievraag leiden dan wanneer
de minister heel direct kan worden aangesproken op het functioneren van een
specifieke instelling. Bij een systeemverantwoordelijkheid, zoals bijvoorbeeld
in de zorg, zal het ministerie vooral op geaggregeerd niveau willen weten of
het systeem zodanig werkt dat kwaliteit, toegankelijkheid en betaalbaarheid
voldoende zijn gewaarborgd. Daar zal verantwoordingsinformatie vanuit de
zorginstellingen een rol bij spelen, maar ook bijvoorbeeld evaluatieonderzoek,
monitorinformatie of sociaaleconomische kerngegevens. Als de minister
daarentegen een specifieke verantwoordelijkheid heeft en de eindverantwoor-
delijkheid draagt voor de uitvoering van een wettelijke taak of de besteding
van publiek geld door een specifieke instelling (bijvoorbeeld het Kadaster of
het UWYV), zal de (verantwoordings)informatie ook veel meer gaan over de
manier waarop door die specifieke organisatie de taak wordt nitgevoerd of het
publieke geld wordt besteed.

Naast het onderscheid tussen systeemverantwoordelijkheid en specifieke
verantwoordelijkheid zijn er nog andere soorten verantwoordelijkheden denk-
baar, die weer tot andere informatievragen leiden. Zo zal het ministerie als het
als deelnemer in een samenwerkingsverband met andere partijen optreedt,
ook weer andere informatievragen hebben. Hetzelfde geldt voor die gevallen

waar beleid wordt uitgevoerd door decentrale overheden met een eigen auto-

nomie, of door uitvoeringsorganisaties waar het ministerie een opdracht-
gever-opdrachtnemerrelatie mee heeft.

De punten hiervoor laten zien dat er sprake is van een meervoudige infor-
matie- en verantwoordingsrelatie tussen departement en instellingen. Niet
alle informatie richting departement is verantwoordingsinformatie. De infor-
matie over het functioneren en presteren van instellingen op afstand die het
ministerie bereikt, is vaak niet primair bedoeld als verantwoordings- en toe-
zichtinformatie. Ook is niet alle feitelijke verantwoording aan het ministerie
onderdeel van het formele toezicht. En tot slot, de invulling van de informa-
tie- en verantwoordingsrelatie is afhankelijk van de aard van de functionele
relatie tussen departement en instelling. Kortom, de verantwoordingsrelatie
tussen ministerie en instelling is slechts een deel van een veel breder geheel
aan informatiestromen tussen departement, samenleving en instelling.
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Box5.1 Voorbeeld Toezichtvisie Ministerie van Verkeer en Waterstaat .
_RDW _ L

In deze toezichtvisie is ook een paragraaf opgenornen waarin staat vermeld:__': :_ _'
welke verantwoordingsinformatic het ministerie van VenW vraagt van, de_'_', .
RDW. Daarin zien we een duidelijk onderscheid terug tussen perlodleke en

incidentele verantwoording, formele en informele verantwoording, en verant-_ -

woording over financién en prestaties. S
De minister wordt periodiek (minimaal jaarlijks) door de RDW gemformeerd'
over: o
1. de tarieven en de kostendekkendheid van de taken;
2. de nevenactiviteiten;

3. de interne bedrijfsvoering op hoofdlijnen;

4. de kwaliteit van de dienstverlening.

Dit gebeurt enerzijds in de vorm van documenten, en anderzijds via fois 7
meel en informeel overleg. De documenten die aan de minister worden aan—' K
geboden c.q. voorgelegd, zijn: het strategisch plan van de RDW, de ﬂgen da
van de RDW voor het uitvoeringsjaar, het Financieel Meer]arenbeleldsplan"i Lo
(FMB) en het jaarverslag van de RDW. . =

Incidenteel krijgt de minster informatie over tussentijdse tariefaanpassin-- i
gen en verzoeken tot taakuitbreiding. : e

Daarnaast vindt formeel overleg plaats tussen onder andere L _

* de minister van VenW en de Raad van Toezicht (waar i in de praktl]k ook de o
directie van de RDW aan deelneemt); : I

* de ministeries van VROM, VenW en de RDW

» de directie van de RDW en het ministerie van VenW_.

In de overleggen tussen departement en RDW komt een breed scala aa_'
onderwerpen aan de orde, zoals: financiéle aspecten, ]ur1d1sche aspecten,
beleidsmatige aspecten, de bedrijfsvoering van de RDW op hoofdh]nen"
taakuitbreiding, belangrijke externe 0ntw1kkelmgen en de kwaliteit vah de:

dienstverlening. Sommige overlegstructuren zijn meer spec1ﬁek gerlcht o'

de voortgang van de implementatie van richtlijnen en de beleldsuxtvoer

op voertuigtechnisch gebied en met betrekking tot documenten én voet
tuiginformatie op nationaal en internationaal gebied. Naast de’ hlervoor
genoemde formele overleggen vindt ook frequent 1nformeel overleg plaats

Bron: gebaseerd op Toezichtvisie VenW - RDW (28 november 2001)



86 Deel IT Vormen van verantwoording

Voor ik inga op een aantal criteria voor goede verantwoordingsinformatie,
geef ik een korte schets van de historische ontwikkeling en stand van zaken
met betrekking tot de publieke verantwoording door instellingen op afstand
aan de betreffende ministeries.

53 HISTORISCHE ACHTERGROND*

De vraag naar de manier waarop in de praktijk door zelfstandige bestuurs-
organen invulling werd gegeven aan publieke verantwoording, kwam medio
jaren negentig van de vorige eeuw op de politieke agenda, hoewel vragen over
de mate waarin er inzicht was in functioneren en presteren van instellingen op
afstand, al veel langer leefden. Zo wees Scheltema er al in 1974 op dat er veel
onduidelijkheden bestonden in de relatie tussen zbo’s en ministeries, onder
andere op het punt van de controle op zbo’s. Door de jaren heen werd de rela-
tie tussen zbo’s en ministeries naast een academisch interessant vraagstuk
ook een meer politiek vraagstuk. Eind jaren tachtig en begin jaren negentig
werd herhaaldelijk in het parlement gedebatteerd over de wenselijkheid van
het op afstand zetten van publieke taakuitvoering. Het trefwoord waaronder
dat gebeurde, was destijds functionele decentralisatie’. Naast de voorwaar-
den waaronder functionele decentralisatie kon plaatsvinden, werden ook de
wenselijkheid, mogelijkheid en praktijk van de democratische controle en de
invulling van de ministeriéle verantwoordelijkheid uitvoerig bediscussieerd
(zie voor een overzicht: Algemene Rekenkamer, 2008a). '

In 1995 constateerde de Algemene Rekenkamer (1995) in het rapport “Zelf-
standige bestuursorganen en ministeriéle verantwoordelijkheid” onder andere
dat toezicht en verantwoording van de publieke taakvervulling onvoldoende
geregeld waren bij zbo’s. Het ging vooral om gebreken in de feitelijke informa-
tievoorziening en de (mede daardoor) ontoereikende controle en sturing van
zbo's (Algemene Rekenkamer, 1995, 2008a).

Later wees de Algemene Rekenkamer (1997, 1998) er ook op dat het ‘bui-
ten het Rijk’-deel van de publieke sector op het punt van de verantwoording
over publieke middelen nog verkeerde in een situatie die ver achterbleef bij die
van de rijksdienst op dat moment. Zo constateerde de Algemene Rekenkamer,
terugblikkend in 2008, dat bij instellingen op afstand van het Rijk (in casu
de rechtspersonen met een wettelijke taak®) in 1998 nog onvoldoende inzicht
bestond in de stand van zaken op het gebied van rechtmatigheid en van finan-
cieel beheer. Ook was het toezicht in die jaren niet altijd ingericht op het waar-
maken van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Daardoor kwamen volgens

4. Zie ook Algemene Rekenkamer (2008a) en Ester, Van Montfort & Neelissen (2009).
5. Voorbeelden van rechtspersonen met een wettelijke taak zijn het Kadaster, de publieke
omroepen, universiteiten en De Nederlandsche Bank.
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de Rekenkamer de wetgevende en controlerende taken van de Staten-Generaal
in het geding. Bij herhaling (Algemene Rekenkamer, 1995, 1998) maakte de
Algemene Rekenkamer duidelijk dat in haar visie de minister, om zijn ver-
antwoordelijkheid voor de uitvoering van een publieke taak waar te kunnen
maken, al of niet direct toezicht zal moeten houden op de taakuitvoering door
en de besteding van publieke middelen bij “zijn’ rwt (zie ook Algemene Reken-
kamer, 2008a, p. 19).

Vanaf begin jaren negentig zijn veel ontwikkelingen in gang gezet die hebben
bijgedragen aan stroomlijning van het verzelfstandigingsbeleid en aan de ver-
betering van verantwoording en toezicht bij instellingen op afstand:

* FEr is inmiddels — na tien jaar parlementair debat — een Kaderwet zbo’s,
waarin onder meer ook zaken rondom publieke verantwoording zijn gere-
geld.

¢ De meeste ministeries hebben toezichtvisies waarin zij aangeven waarop en
met welk doel zij toezicht houden bij instellingen op afstand (zie box 5.1).

» Het kabinet werkt in het kader van het rijksbrede project ‘vernieuwing toe-
zicht’ aan efficiénter toezicht, waarbij inspecties en toezichthouders in toe-
nemende mate samenwerken (zie hoofdstuk 7).

e Fris een kaderstellende visie op toezicht waarin een aantal algemene prin-
cipes voor goed toezicht is vastgelegd.

* De meeste instellingen hebben inmiddels een raad van toezicht die vanuit
het instellingsbelang toezicht op het bestuur houdt (met alle kanttekenin-
gen van dien, zie ook hoofdstuk 8).

» Verantwoording aan een brede groep belanghebbenden, bijvoorbeeld in
de vorm van publieksverslagen, is inmiddels een vrij normaal verschijnsel
geworden in de publieke sector.

Het toezicht door de ministeries en toezichthouders (extern toezicht) bij
instellingen op afstand van het Rijk is inmiddels in opzet behoorlijk op orde.®
Daarbij is echter de afgelopen jaren wel zo veel aandacht uitgegaan naar
het inrichten van verantwoordings- en toezichtstructuren dat inmiddels in
het kader van het streven naar meer efficiency alweer volop wordt geinves-
teerd in het stroomlijnen en afslanken van verantwoording en toezicht. Dat
komt onder andere tot uitdrukking in de vormgeving van ‘samenwerkend’
en ‘selectief’ toezicht.” In het streven naar meer efficiency lijkt de overheid,
gezien de hoeveelheid in gang gezette acties, overigens daadkrachtiger op

6. Zie de reeks publicaties van de Algemene Rekenkamer over Verantwoording en toezicht bij
rechtspersonen met een wettelijke taak, deel 1-5, www.rekenkamer.nl.

7. Zie bijvoorbeeld de Kaderstellende visie op Toezicht 2005 van het ministerie van BZK en het
project Eenduidig toezicht: www .inspectieloket.nl/images/Projectplan%20Eenduidig%20Toe-
zicht%20v%204%20def %20TK _tcmn260-204421.doc.
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te treden dan in het streven naar meer effectiviteit. Zo is er in de discus-
sie over toezicht vooral aandacht voor de lasten van toezicht, dat wil zeg-
gen verantwoordingslasten voor de instellingen. Er is relatief weinig bekend
over de ‘effecten’ van toezicht en verantwoording, ofwel (hoe) dragen ver-
antwoording en toezicht bij aan leren en innoveren, en wat is de bijdrage
van verantwoording en toezicht aan een beter functioneren en presteren van
instellingen?

Er is dus in de afgelopen tien jaar belangrijke vooruitgang geboekt in de
manier waarop instellingen zich verantwoorden aan de ministeries, maar de
verantwoording van de ministeries aan het parlement over de uitvoering van
het toezicht en over het functioneren en presteren van instellingen op afstand
blijft daarbij, althans in de visie van de Algemene Rekenkamer, achter (Alge-
mene Rekenkamer, 2006a; zie ook par. 5.5). Daaruit blijkt dat het niet vanzelf-
sprekend is dat als het ministerie goed functioneert als verantwoordings-
forum, het ook goed functioneert in zijn rol als verantwoordingsactor.

5.4 ONDERWERPEN EN CRITERIA

In de volgende paragrafen sta ik stil bij de drie belangrijkste onderwerpen
waarover in de verticale lijn verantwoording wordt afgelegd: rechtmatigheid,
prestaties en bedrijfsvoering (zie ook hoofdstuk 3 en 4). Daarna ga ik in op een
aantal criteria voor verantwoordingsinformatie.

Rechimatigheid

Instellingen op afstand van het Rijk die omgaan met publiek geld, moeten

over al hun publieke gelden — dus zowel rijksbijdragen als premies en tarie-

ven — verantwoorden of deze rechtmatig geind en besteed zijn; dat wil zeggen:

In overeenstemming met de betreffende wettelijke voorschriften. De verant-

woording over de rechtmatigheid vindt plaats in het jaarverslag. Dat kan op

twee manieren:

* door middel van een accountantsverklaring van de instellingsaccountant,
waarin ook een rechtmatigheidsoordeel zit;

* door middel van een rechtmatigheidsmededeling van het bestuur van de
instelling, die afgedekt wordt door een getrouwheidsverklaring van de
instellingsaccountant.

In beide gevallen moet de instelling beschikken over een controleprotocol
waaruit blijkt op welke wijze, met welke diepgang en met welke reikwijdte
(betrouwbaarheid en toleranties) de rechtmatigheid van de publieke uitgaven
en ontvangsten moet worden getoetst.

De informatie uit de rechtmatigheidsverklaring of -mededeling is voor
de minister van belang voor zijn departementale jaarverslag. Daarom is het
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noodzakelijk dat hij de kwaliteit van, en de informatie in, de verklaring of
mededeling beoordeelt en actie onderneemt wanneer deze onvoldoende is.

In de praktijk is niet altijd even duidelijk wat het ocordeel van de accountant
precies inhoudt: welke controleactiviteiten zijn uitgevoerd, wat is niet in de
controle inbegrepen, en hoe is het oordeel precies tot stand gekomen? Trans-
parantie over de reikwijdte van de accountantsverklaring is belangrijk om een
verwachtingskloof tussen wat de gebruiker van de accountant verwacht en de
feitelijke werkzaamheden te voorkomen.

Prestaties

Het is belangrijk dat instellingen die een publieke taak uitvoeren, jaarlijks ver-
antwoording afleggen over hun activiteiten en de prestaties. Deze zouden dan
wel zodanig geformuleerd moeten zijn dat de beoogde prestaties meetbaar
zijn en dat de geleverde prestaties kunnen worden afgezet tegen wat werd
beoogd. In de Kaderwet zbo’s is bepaald dat een zbo in het jaarverslag de gele-
verde prestaties beschrijft (art. 35). In het jaarverslag moet ook het gevoerde
beleid over kwaliteitszorg beschreven zijn (art. 18).

Als de minister zijn ministeriéle verantwoordelijkheid wil kunnen waar-
maken, dan zal hij een visie moeten hebben op de vraag over welke prestaties
hij in het kader van zijn toezicht geinformeerd wenst te worden. Op grond van
die visie zal hij met de instellingen afspraken maken over de te leveren pres-

-taties, de te bereiken effecten en de vereiste verantwoordingsinformatie over

deze zaken. De toezichthouder zal aan de hand van deze verantwoordings-
informatie kunnen vaststellen in hoeverre de geplande prestaties en effecten
al dan niet bereikt zijn, en wat de oorzaken zijn van achterblijvende resultaten.
Op basis van een beoordeling van deze verantwoordingsinformatie over de
geleverde prestaties kan de toezichthouder zich een cordeel vormen en even-
tueel interveniéren. In artikel 44a van de Comptabiliteitswet 2001 is voor rwt’s
en zbo's een actieve informatieplicht tot de minister geregeld: “Zelfstandige
bestuursorganen (...} en rechtspersonen (...) verschaffen aan Onze Minister
periodiek informatie over de door hen te leveren en geleverde prestaties.” Vol-
gens de toelichting dienen de ministers deze informatie te gebruiken voor het
toezicht op de uitvoering van wettelijke taken en voor hun eigen begroting en
jaarverslag.

Bedrijfsvoering

Verantwoording over bedrijfsvoeringsaspecten is een gevoelig punt. Instel-
lingen hebben al snel het gevoel dat externen, onder wie de minister, zich
bemoeien met zaken die de verantwoordelijkheid zijn van de instelling zelf.
Het paradoxale aan verantwoording over de bedrijfsvoering is dat de bedrijfs-
voering inderdaad in beginsel een interne aangelegenheid en verantwoor-
delijkheid is van de instellingen. Maar tegelijkertijd moeten ministers wel
in staat zijn aan de Staten-Generaal inzicht te geven in de mate waarin de
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bedrijfsvoering van de instellingen op afstand op relevante onderdelen op
orde is. Dat betekent dat ministeries dus ook (verantwoordings)informatie
over die onderdelen moeten krijgen. Welke onderdelen van de bedrijfsvoering
het precies betreft, zal van geval tot geval vastgesteld moeten worden, maar
het kan bijvoorbeeld gaan om de onderdelen van de bedrijfsvoering die van
belang zijn voor de continuiteit van de te leveren prestaties of voor de borging
van het publiek belang.? Een risicoanalyse die de instellingen zelf maken, kan
inzicht bieden in welke onderdelen van de bedrijfsvoering relevant zijn voor
de minister of toezichthouder.

De instelling is, zoals gezegd, in beginsel zelf verantwoordelijk voor de
bedrijfsvoering en voor een goede verantwoording hierover. Bij zo'n verant-
woording kan bijvoorbeeld een mededeling over de bedrijfsvoering, zoals
genoemd in het Referentiekader mededeling over de bedrijfsvoering van het minis-
terie van Financién, als voorbeeld worden genomen. Een van de globale uit-
gangspunten van deze mededeling is dat deze moet aansluiten bij de ministe-
ri€le verantwoordelijkheid.

Voorverantwoordingsinformatie over rechtmatigheid, prestaties en de bedrijfs-
voering geldt steeds een aantal criteria. Het is van belang dat de minister pas-
sende, betrouwbare en relevante informatie ontvangt.

8. Daarbijkan worden gedacht aan toegankelijkheid, leveringszekerheid, kwaliteitsbeheersing,
betaalbaarheid en kostenbeheersing van publieke dienstverlening, het tegengaan van mis-

bruik en oneigenlijk gebruik, en de garantie van de integriteit van bestuurders en medewer-
kers.
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Passende informatievoorziening

Het ministerie kan zich onder andere op basis van de publieke verantwoor-
ding door de instellingen en door het eigen toezicht een oordeel vormen over
het functioneren en presteren van de instellingen op afstand van het Rijk die
publieke taken uitvoeren en/of publiek geld innen, beheren of besteden. Met
deze informatie kan de minister vervolgens verantwoording afleggen aan de
Staten-Generaal.

Het is daarbij voor de minister uiteraard van belang dat de verantwoor-
dingsinformatie van deze instellingen in ieder geval die informatie bevat
die hij nodig heeft om zijn ministeriéle verantwoordelijkheid waar te kun-
nen maken. De aard van de verantwoordelijkheden van een minister op een
bepaald terrein bepaalt dus welke informatie nodig is. Wanneer de minister
bijvoorbeeld verantwoordelijk is voor de bedrijfsvoering van een organisa-
tie, zoals bij een departementale dienst, dan moet hij daar ook alle relevante
informatie over hebben. Wanneer de minister niet verantwoordelijk is voor
het optreden van specifieke organisaties, maar wel voor de werking van het
stelsel waarin zij opereren, zoals in de zorg, dan moet hij over alle relevante
informatie over de werking van het stelsel beschikken. De bedrijfsvoering van
alle zorgaanbieders hoort daar dan in overgrote mate niet bij. De ministeriéle
verantwoordelijkheid, en daarmee de informatiebehoefte, is per organisatie of
cluster van gelijksoortige organisaties geregeld. Over de precieze reikwijdte
van de ministeriéle verantwoordelijkheid wordt echter regelmatig gedebat-
teerd in de Tweede Kamer, met name als het om bedrijfsvoeringsaspecten gaat
(bijvoorbeeld salarissen of ICT-uitgaven) of om het functioneren van besturen
van instellingen op afstand (bijvoorbeeld woningcorporaties). Het is daarnaast
van belang dat de minister de benodigde informatie krijgt om een totaalbeeld
van ‘zijn’ instellingen op afstand te kunnen opstellen.

De praktijk blijkt op dit punt vaak gecompliceerder dan de leer. Aange-
zien de minister door de Tweede Kamer op alles aanspreekbaar is, ook op die
zaken waarvoor hij niet direct verantwoordelijk is, ontstaan er regelmatig voor
publiek en Kamer verwarrende en onbevredigende situaties. Dat kan het geval
zijn als de minister moet zeggen dat hij ergens niet over gaat (bepaalde salaris-
sen in de publieke sector, ontsnapte gevangenen of een uit de hand lopende
bedrijfsvoering bij instellingen zoals ziekenhuizen, scholen of woningcorpo-
raties) en een ongewenste situatie in stand blijft. Omgekeerd kan het echter
ook onbevredigend zijn als de minister zich wél bemoeit met interne kwesties
bij instellingen op afstand, waar eigenlijk de bestuurder of raad van toezicht
aangesproken zou moeten worden. Want dit doet geen recht aan de zelfstan-
digheid van de zelfstandige bestuursorganen. Bij de feitelijke invulling van
de ministeriéle verantwoordelijkheid en de feitelijke informatie-uitwisseling
tussen minister en instelling op afstand spelen maatschappelijke druk en
acute wensen vanuit de Tweede Kamer een belangrijke rol. Dat kan leiden tot
ad-hocingrepen, aanpassing van regelgeving of tot het opvoeren van de druk
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op de betreffende instelling om zich publiekelijk te verantwoorden over het
beleid, bijvoorbeeld over bonussen die worden toegekend aan bestuurders.

Daarnaast is de ministeriéle verantwoordelijkheid altijd een stolling van
de werkelijkheid op een bepaald moment. Er zuillen zich in de praktijk altijd
situaties voordoen die de wetgever niet had voorzien. Keer op keer zal dan
in publiek debat moeten worden vastgesteld tot waar de ministeriéle verant-
woordelijkheid reikt, en daarmee ook welke verantwoordingsinformatie rede-
lijkerwijs van instellingen kan worden verlangd.

Betrouwbare en relevante informatie

Alle verantwoordingsinformatie van instellingen aan de toezichthouder moet
uiteraard betrouwbaar en relevant zijn. De instellingen op afstand —~ de zbo’s
en rwt’s - zijn zelf verantwoordelijk voor de betrouwbaarheid van de informatie.
In de verantwoording kan de instelling expliciet aangeven hoe zij deze aspec-
ten van de verantwoordingsinformatie waarborgt. De minister moet na kun-
nen gaan hoe de informatie tot stand is gekomen. Het is dus van belang dat de
minister goede afspraken maakt met de instellingen over de betrouwbaarheid
en validiteit van de informatie. Bij de registratie van voortijdig schoolverlaten
is de betrouwbaarheid van de informatie - cijfers over aantallen voortijdig
schoolverlaters ~ bijvoorbeeld al enige jaren een punt van zorg (zie Algemene
Rekenkamer, 2006b, p. 27-28). Dat komt in dit geval bijvoorbeeld door techni-
sche problemen bij registraties, doordat niet alle betrokkenen het tijdig melden
‘en doordat ook verhuizingen niet altijd goed geregistreerd worden.

Het oordeel van de accountant over de informatie in het jaarverslag van .
de instelling kan een waarborg zijn voor de betrouwbaarheid van de infor-
matie. De betrouwbaarheid van de financiéle informatie wordt meegenomen
in een rechtmatigheidsverklaring door de accountant (zie hoofdstuk 3). De
accountant kan ook een apart oordeel geven over de betrouwbaarheid van de
niet-financiéle informatie, zoals over kengetallen. Wat de certificering van ver-
antwoordingsinformatie betreft, zien we nu al dat accountants zich in toene-
mende mate oriénteren op de criteria voor oordeelsvorming over ‘niet-finan-
ciéle informatie” (NIVRA, 2008a, 2008b).?

Het is voorts van belang dat de informatie relevant is. Dat wil zeggen dat
het informatie is die aansluit bij wat de toezichthouder nodig heeft om zich
een oordeel te kunnen vormen, en die de minister nodig heeft om zich te kun-
nen verantwoorden aan de Staten-Generaal. De informatie kan op relevantie
worden beoordeeld aan de hand van de criteria volledigheid, diepgang, actu-
aliteit en tijdigheid.

9. Het NIVRA verstaat onder ‘niet-financiéle informatie” ‘alle kwantitatieve en kwalitatieve
gegevens over het gevoerde beleid, de bedrijfsvoering en de uitkomsten van dit beleid in de
vorm van output of outcome, zonder dat sprake is van een directe koppeling met een finan-
cieel registratiesysteem’ (NIVRA, 2008a).
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R.5 AANDACHTSPUNTEN EN DISCUSSIEPUNTEN™

Al in 2000 maakte het toenmalige kabinet duidelijk dat de eisen die worden
gesteld aan de rechtmatige en doelmatige besteding van overheidsgeld, ook
van toepassing zijn op publiek geld dat door rechtspersonen met een wette-
lijke taak wordt besteed of geind. Het kabinet gaf toen aan dat de instellin-
gen in eerste instantie zelf verantwoordelijk zijn voor hun taakuitoefening.
Dat geldt dus ook voor de doeltreffende, doelmatige en rechtmatige besteding
van publiek geld. ‘Goed bestuur” start in de visie van het toenmalige kabinet
met een goede verantwoording aan de basis. Vervolgens gaven de ministers
aan het vanuit de principes van goed bestuur van belang te vinden ‘dat de
verantwoordelijke minister de verantwoordingsstructuur regelt, om zo in zijn
informatiebehoefte te voorzien. Ze vinden het bovendien in de rede liggen dat
de kwaliteit van de accountantscontrole- en verklaringen wordt bewaakt door
middel van controleprotocollen, reviews en intercollegiale toetsing” (Alge-
mene Rekenkamer, 2008a, p. 21; zie ook Algemene Rekenkamer, 2000a).

Ondanks brede overeenstemming over deze uitgangspunten zijn toch door de
jaren heen discussiepunten blijven bestaan. Ook doen zich dilemma’s voor.

Verantwoording over de bedrijfsvoering?

Een terugkerend punt van debat is de vraag in hoeverre instellingen op
afstand zich aan de ministeries moeten verantwoorden over hun bedrijfsvoe-
ring. Het punt van de verantwoording over bedrijfsvoeringsaspecten blijkt in
de praktijk al snel tot een stellingenoorlog te leiden, waarbij de ene kant (het
kabinet en zelfstandige instellingen) uit vrees voor een gedetailleerde over-
heidsbemoeienis stelt dat de zelfstandigheid van de instellingen op afstand
grote terughoudendheid vereist in het vragen om bedrijfsvoeringsinformatie.
Het standpunt aan de andere kant (controleurs, toezichthouders en soms ook
het parlement) benadrukt juist het grote belang van een solide bedrijfsvoering
voor de kwaliteit en continuiteit van de prestaties. Gebreken in de uitvoering
zijn niet zelden terug te voeren tot gebreken in de bedrijfsvoering. In dat licht
zou het verantwoordingsforum in ieder geval op basis van een risicoanalyse
moeten vaststellen welke aspecten van de bedrijfsvoering zo cruciaal én risi-
covol zijn dat periodieke verantwoordingsinformatie gewenst is.

10. Deze en de volgende paragraaf zijn gebaseerd op, en deels overgenomen uit, hoofdstuk 3
(Verticaal toezicht en verticale verantwoording) uit de publicatie ‘Kaders voor toezicht en
verantwoording’ van de Algemene Rekenkamer (Algemene Rekenkamer, 2008b).
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VISIES Algemene Rekenkamer en kabmet op verantwoordln '

over de bedrl]fsvoermg

' ‘at1ser1ngssystemen b1; mstelhngen dle ultkermgen Verstrekken of aan

ie over 1ntegr1te1tsmaatregelen bl] 1ntegr1te1tsgev0ehge bedn]fspro

et kabmet geeft aan dat het geen gedetaﬂleerd inzicht nastreeft ] de

1}fsvoeﬂng van rechtspersonen met een wetteh]ke taak en dat er 1n het;
nde toez1cht al Voldoende oog is voor pubheke belangen R i ';:'_

Verantwoording aan het parlement

Een tweede punt van debat betreft de vraag of de verantwoording door de
ministeries aan het parlement — waarbij de ministeries dus de verantwoor-
dingsactor zijn — wel of niet voldoende is. De Rekenkamer (2008a) constateert
in het rapport ‘Bestuur op afstand in beeld” twee tekortkomingen in de infor-
matievoorziening aan het parlement: het kabinet biedt de Staten-Generaal
geen geaggregeerde informatie over de totale omvang van de geldstromen
(inclusief premies en tarieven) bij rwt’s, én het kabinet verantwoordt zich over
het toezicht op rwt’s alleen in een uitzonderingsrapportage (ministers hoeven
alleen bijzonderheden te melden) (Algemene Rekenkamer, 2008a, p. 23). In een
algemeen overleg in de Tweede Kamer heeft de minister van Financién inmid-
dels aangegeven dat de Kamer ervan uit kan gaan dat het in orde is als er geen
uitzonderingsrapportage is (Kamerstukken 1I 2006/07, 30 850, nr. 25).

Verantwoordmg aan het parlement

. -'Box 5 4

: De_ Algemene Rekenkamer (Algemene Rekenkarner, _2006a) 15 van menmg Z-'__‘;-

j‘.'___f_'dat'de mformatlevoorzxemng over de rechtspersonen met éen- wetteh}ke taak-':_-.:' '

- de ministers aan de Staten—Generaal niet aan de daaraan te stellen eisen
Voldoet Daarb1] hanteert de Algemene Rekenkamer als u1tgangspunt dat de
.Tweede Kamer mformatle —in geaggregeerde vorm dient te ontvangen over
"_.het func’cmneren en presteren van de (clusters van) rwt’s en zbo’s. De. Reken—. :
- kamer concludeert dat de ministeries weliswaar rapporteren conform de wet- *

\ oorschnften, miaar zij is van memng dat die 1nformat1e onvoldoende i iz
) _e parlementmre controle op het functloneren van deze mstellmgen
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De Rekenkamer heeft kritiek op het feit dat de ministers in de toez1ch '
fen van hun departementale verantwoording alleen over ultzondermgen h
ven te rapporteren. Als niet bekend is wat de normaalp051t1e isen Welke cr
teria worden gehanteerd, kan het parlement volgens de Rekenkamer o
goed beoordelen of het wel goed wordt geinformeerd over de ultzondermgen
Het tweede punt van kritiek van de Algemene Rekenkamer is het ontbreke
van geaggregeerde informatie over de geldstromen b1] de rwt_s’ mclus
mies, tarieven en informatie over vermogensvorming b1] rwt 's.
Het kabinet gaf in de reactie op het Rekenkamerrapport aan (Algemene teken
kamer, 2006a, p. 23) het niet eens te zijn met de Algemene Rekenkam'

uitzonderingsrapportage zou, mits voldoend aan bepaalde criteria, voldoende_‘
moeten 7ijn. 7o zou het parlement erop moeten kunnen vertrouwen dat als -

er niets gemeld wordt, er ook niets aan de hand is. Het beschrljven van eeni"'f*:-z'
‘normaalpositie” zou in de visie van het kabinet tot te veel bestuurh]ke drukte_"-
leiden. De verantwoording over premies en tarieven was volgens het ka |

voldoende geregeld in afzonderlijke Verantwoordmgstra]ecten '_ T

De kunst van goede prestatieafspraken

Het is voor alle betrokkenen (parlement, minister, instelling) belangrijk dat er
goede prestatieafspraken zijn op basis waarvan de verantwoording kan plaats-
vinden. In de praktijk kleven er heel wat haken en ogen aan het maken van
goede prestatieafspraken. Ten eerste vereist dat een scherpe blik van de kant
van het verantwoordingsforum op de informatie die nodig is in het licht van
het realiseren van beleidsdoelstellingen en het waarmaken van de ministeriéle
verantwoordelijkheid. Instellingen klagen vaak over het feit dat ze informatie
moeten leveren waarvan niet duidelijk is waarom die geleverd moet worden
en wat ermee gebeurt. Dat zal overigens ook niet altijd kunnen, want in een
politiek-bestuurlijke context zal de informatiebehoefte niet altijd voorspelbaar
zijn en zullen er onherroepelijk vragen over onderwerpen worden gesteld
waarover net niet systematisch prestatiegegevens worden gegenereerd. Om
dat risico te verkleinen zal een ministerie voor alle zekerheid eerder te veel
dan te weinig verantwoordingsinformatie vragen. Toch is het van belang dat
gestreefd wordt naar een zo sober mogelijke informatie-uitvraag.

Ten tweede is bekend dat prestatiemeting en het maken van prestatie-
afspraken niet alleen positieve kanten hebben, maar dat er ook belangrijke
risico’s aan kleven. Een van de belangrijkste risico’s is dat de werkelijkheid
zich plooit naar die zaken waarover prestaticafspraken zijn gemaakt, en dat
andere onderwerpen minder aandacht krijgen. Door de fixatie op vaste cri-
teria kunnen ambities om te innoveren en verbeteren worden afgeremd, en
daarmee kan prestatiemeting in het uiterste geval op den duur zelfs leiden tot
slechter presteren van de instelling,



96 Deel IT Vormen van veranfwoording

Om de negatieve neveneffecten van prestatieafspraken te minimaliseren for-
muleert De Bruijn drie ontwerpprincipes voor goede prestatiemeting (De
Bruijn, 2006, p. 71-76). Ten eerste is het van belang dat verantwoordingsactor en
verantwoordingsforum goed overleggen over welke prestaties echt relevant
zijn. Ook zouden de prestatieafspraken van tijd fot tijd tegen het licht moe-
ten worden gehouden om te bekijken of ze nog actueel zijn. Tot slot houden
goede prestaticafspraken rekening met meervoudigheid, dat wil zeggen met
de diversiteit aan belanghebbenden. Ik zou aan deze criteria ook het criterium
van de technische kwaliteit van de afspraken willen toevoegen: zijn de presta-
tieafspraken zo geformuleerd dat ze meten wat ze moeten meten?

5.6 VERANTWOORDING, TOEZICHT EN CHECKS AND BALANCES

In dit hoofdstuk stond de verantwoording aan het ministerie, het ministerie
als verantwoordingsforum, centraal. We zagen in de paragrafen hiervoor dat
de concrete invulling van deze verantwoordingsrelatie athankelijk is van de
aard van de relatie tussen forum en actor. Ook zagen we dat sinds medio jaren
negentig van de vorige eeuw gebouwd is aan een stelsel van toezicht- en ver-
antwoordingsrelaties tussen instellingen op afstand en de ministeries. Verder
zagen we dat er langzaamaan een set van (gedeelde) normen en uitgangspun-
ten is gegroeid die grotendeels zijn neerslag heeft gekregen in wet- en regel-
geving.

Parallel aan deze ontwikkelingen voltrok zich nog een andere ontwikkeling
die hier relevant is: publieke verantwoording wordt steeds meer beschouwd
als slechts één instrument in een breder geheel van ‘checks and balances’ en
‘prikkels tot presteren’ die een organisatie bij de les houden en aanzetten tot
betere prestaties. In de beginjaren van de discussies over toezicht en verant-
woording werd vrij eendimensioneel gedacht. Het ging slechts om dichotome
onderscheiden tussen meer of minder toezicht en verantwoording en meer of
minder informatieverzameling door de minister of toezichthouder om zicht
en greep op de praktijk te krijgen. Gaandeweg kregen ook andere vormen van
checks and balances naast verantwoording en toezicht meer aandacht en een
belangrijker rol: raden van toezicht, de dialoog met belanghebbenden, kwali-
teitssystemen, visitaties, ‘vreemde ogen’ (websites, klantenpanels enzovoort),
benchmarking enzovoort (zie onder andere Algemene Rekenkamer, 2004;
Schillemans, 2007). Daarbij ontstond al snel discussie over de vraag of en in
hoeverre de verantwoording aan het ministerie niet wat minder kan als er nog
zoveel andere kritische volgers zijn. Vanuit het ministerie en de instellingen
zelf lijkt dat een aantrekkelijke en logische gedachte. Maar toch bestaan er
zowel praktische als principiéle bezwaren tegen deze redenering. Principiéle
bezwaren omdat de minister vanuit zijn ministeriéle verantwoordelijkheid
behoefte heeft aan andere informatie dan de informatie waaraan een klant
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of een interne toezichthouder behoefte heeft. Praktische bezwaren omdat de
kwaliteit en de relevantie van de brede verantwoordingsinformatie nog lang
niet altijd van een dusdanig niveau zijn dat de minister daarop kan steunen
(zie Algemene Rekenkamer, 2008c). Het is natuurlijk wel zo dat wanneer een
prestatiemeting, visitatie, benchmark of kwaliteitssysteem voor de minister
relevante en voldoende betrouwbare informatie oplevert, de minister deze
informatie zeker moet gebruiken in zijn oordeelsvorming,.

Ook de komende jaren zal de discussie over de inrichting van de “verticale
verantwoordingslijn” aan de minister nog verder worden gevoerd. De vraag
naar het gebruik en de betrouwbaarheid van al die verantwoordingsinforma-
tie zal prominenter op de agenda komen: wordt de verantwoordingsinformatie
ook voor (bij)sturing en verbetering van de kwaliteit van de dienstverlening
gebruikt, of is het een papieren werkelijkheid waar niemand beter van wordt
en die slechts tot ‘windowdressing’” leidt?

Het is winst dat verantwoording niet als doel op zichzelf wordt gezien,
maar als een onderdeel van een breder geheel van checks and balances en prik-
kels tot presteren. Dat betekent dat problemen in de uitvoering niet langer auto-
matisch hoeven te leiden tot (een roep om) meer en/of betere verantwoording
en meer of beter toezicht, maar dat ook andere oplossingen in beeld komen:
versterking van de positie van de klant of de burger, feedbackmechanismen,
onderlinge vergelijkingen, meer realtime-monitorinformatie of alternatieve
‘watchdogs’ die als luis in de pels dienen. Maar ook dan zal blijven gelden:
verticale informatievoorziening en ministeriéle verantwoordelijkheid moeten
in de pas blijven lopen en de kwaliteit en effectiviteit van de alternatieve checks
and balances moeten voldoende zijn om ook daadwerkelijk een bijdrage te leve-
ren aan het beter functioneren en presteren van instellingen op afstand. Op
dit moment is dat nog niet overal het geval, denk bijvoorbeeld aan de falende
raden van toezicht in de zorginstellingen en de woningcorporaties, die in 2008
het nieuws haalden en die wellicht slechts een topje van de ijsberg vormen.
Maar ook de empowerment van de burger als klant en de betrouwbaarheid
van gegevens op websites en in andere media waarin vergelijkingen worden
gemaakt tussen aanbieders van publieke diensten, laten nog te wensen over.

57 AANDACHTSPUNTEN

Samenvattend kom ik op grond van het voorgaande tot vijf aandachtspunten
die relevant zijn voor een goede verantwoordingsrelatie tussen ministerie en
instelling op afstand.

Ten eerste is het belangrijk dat het verantwoordingsforum, in dit geval het
ministerie, goed voor ogen heeft welke verantwoordingsinformatie het nodig
heeft om de ministeriéle verantwoordelijkheid waar te kunnen maken, de rea-
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lisatie van beleidsdoelstellingen te kunnen volgen en risico’s te beheersen. Die
informatievraag zal deels ook worden bepaald door de aard van de relatie die
het verantwoordingsforum onderhoudt met de verantwoordingsactor. Bij een
opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie of een subsidierelatie hoort een andere
informatievraag dan bij de relatie tussen een ministeric en een instelling die
een wettelijke taak uitvoert, of bij een relatie tussen een ministerie en een pri-
vate instelling die als marktpartij een publieke taak uitvoert (bijvoorbeeld een
ziekenhuis),

In de tweede plaats is het belangrijk dat in de interactie tussen forum en actor
duidelijk is om welke vorm van interactie het gaat: is er sprake van overleg, bij-
praten, informeren of verantwoorden? Met andere woorden: gaat het om ‘neu-
trale’ informatie (informeren, monitoren) of om verantwoordingsinformatie?
Als het om verantwoordingsinformatie gaat, zal impliciet of expliciet de moge-
lijkheid tot interventie of sanctie in de informatievraag besloten liggen. En
dat kan leiden tot bepaalde (gewenste of ongewenste) gedragseffecten van de
betreffende instelling waar het verantwoordingsforum op kan anticiperen.

Verder is het zinvol dat het verantwoordingsforum, het ministerie, voor zich-
zelf nagaat of de instelling zelf de enige is die de minister zinvolle informatie
over het betreffende onderwerp (bijvoorbeeld kwaliteit van de dienstverlening)
kan leveren, of dat er ook derden zijn die die (verantwoordings)informatie kunnen
leveren, bijvoorbeeld de media, klachteninstanties of brancheverenigingen.
Deze informatie kan een signalerende functie hebben: zij kan inzicht bieden
in — positieve of negatieve — ontwikkelingen die nog niet uit de formele toe-
zicht- en verantwoordingskanalen naar voren zijn gekomen. Vervolgens zal de
vraag mocten worden beantwoord of het wenselijk en mogelijk is deze infor-
matie te beschouwen als verantwoordingsinformatie en mee te nemen in het
toezicht en de oordeelsvorming over de instelling. In het algemeen zal gelden
dat ministeries terughoudend zullen zijn bij het gebruik van door derden ver-
zamelde informatie in het toezicht. Dat hangt samen met de betrouwbaarheid
van deze informatie, maar ook met de wens om ongewenste gedragseffecten
te voorkémen. Als bijvoorbeeld universiteiten zouden weten dat de Inspectie
voor het Hoger Onderwijs zich zou baseren op de scores in de Elsevierenquéte
Over universiteiten, zouden ze hun gedrag daarop aanpassen, wat gezien de
methodologische en inhoudelijke keuzen die in de enquéte worden gemaakt,
niet wenselijk zou zijn.

Dat leidt tot het vierde aandachtspunt, namelijk de kwaliteit van de verant-
woordingsinformatie. Voordat ministeries de verantwoordingsinformatie ge-
bruiken om zich een oordeel te vormen over het functioneren en presteren
van instellingen, is het belangrijk dat ze vaststellen dat deze informatie aan de
inhoudelijke en kwalitatieve eisen voldoet, met andere woorden: is de infor-
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matie betrouwbaar, valide en relevant? Daarbij kan een onderscheid worden
gemaakt tussen verantwoordingsinformatie over financién (rechtmatigheid),
prestaties en bedrijfsvoering. Bij het gebruik van deze verantwoordings-
informatie geldt dat bij het oordeel over de rechtmatigheid ook zekerheid moet
bestaan dat de noodzakelijke controlewerkzaamheden zijn uitgevoerd. Bij de
prestatiemeting is belangrijk dat de prestatie-indicatoren ook meten wat ze
moeten meten en niet leiden tot ongewenste gedragseffecten. En bij informatie
over de bedrijfsvoering is van belang dat deze niet uitgebreider is dan strikt
noodzakelijk vanuit het publicke belang en de risicoanalyse.

Een laatste aandachtspunt dat wellicht de afgelopen jaren wat is onderge-
sneeuwd tijdens de opbouw van verantwoordings- en toezichtstructuren, is
de vraag of het leveren van verantwoordingsinformatie aan het ministerie en
de verwerking daarvan door het ministerie voor de instelling als een prikkel
tot presteren functioneert. Met andere woorden: draagt de verantwoording aan
het ministerie bij aan een beter functioneren en presteren van de betreffende
instellingen? Het organiseren van een feedback loop, waarbij het verantwoor-
dingsforum aan de verantwoordingsactor iets teruggeeft waar de actor van
kan leren, is voor de acceptatie van de verantwoording op de lange termijn
van belang en kan verantwoording ook in de ogen van de verantwoordings-
actor minder tot last en meer tot lust maken.
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