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I N LE I DI N G  

Per 1 januari 2015 heeft er een afsplitsing plaatsgevonden van de Gemeenschappelijke Regeling (GR) 
Paswerk; de BV’s die activiteiten voor re-integratie en dagbesteding verzorgen zijn losgekoppeld van 
het Sociale Werkbedrijf. In de eerste (vertrouwelijke) rapportage over deze splitsing en de betekenis 
daarvan voor de gemeente Haarlem is aandacht besteed aan de financiën en risico’s (het 
'boekenonderzoek'). In dit tweede deel staat ‘governance’ centraal, specifiek de governance van de 
nieuwe nevenstructuur of (hierna te noemen) ‘Holding’. 
 
Het is van belang om de scheiding tussen de GR (waarin het SW-bedrijf van Paswerk overblijft) en de 
nieuwe Holding (overige BV’s, onder Werkpas Holding BV) duidelijk te stellen. Voor de governance 
van de GR verandert er vrijwel niks. De deelnemende gemeenten blijven gelijk, net als het 
functioneren van het Dagelijks Bestuur en Algemeen Bestuur en de rol van de gemeenteraden.  
De betrokkenheid  van de gemeenteraden bij het SW-bedrijf is vastgelegd in de Wet 
gemeenschappelijke regelingen en tevens geborgd in de ‘Gemeenschappelijke Regeling 
Werkvoorziening Zuid-Kennemerland’. Door de veranderingen in de Wet Gemeenschappelijke 
Regelingen zullen er in de loop van 2015 ook wijzigingen plaats vinden ten aanzien van de GR 
Paswerk (o.a. aanpassingen in DB-AB structuur en vergroting invloed van de raad op begroting en 
jaarrekening). Dit wordt apart voorbereid en valt buiten de scope van dit governance onderzoek.  
 
Voor de overige BV’s die onder de Holding vallen verandert de situatie; daarom besteden we hier 
aandacht aan de manier waarop de governance wordt vormgegeven en hoe de verschillende rollen 
daarin zijn verdeeld. Er is een duidelijke andere verdeling van verantwoordelijkheden tussen college 
en Raad, en tussen collegeleden onderling. Dit betekent andere manieren van sturen en beheersen. 
In onderstaand overzicht is aangegeven hoe de scheiding tussen de verschillende onderdelen wordt 
doorgevoerd. 
 
 

 

Hiermee wordt duidelijk dat de GR los staat van de Holding. De BV’s in de Holding worden centraal 
gestuurd vanuit de directie van Werkpas Holding BV. Eigenaar van deze Holding zijn de gemeenten 
Haarlem en Zandvoort. Zoals aangegeven  zal deze rapportage gaan over de governance van de 
Holding. 
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DOEL EN DEELVRAGEN RAPPORTAGE 

In deze rapportage wordt ingegaan op de governance van de Holding. Het doel van deze analyse is: 
Aanbevelingen doen om geconstateerde (toekomstige) risico’s te vermijden of te beperken en de 
sturing van Haarlem als grootste risicodrager in Werkpas Holding te versterken. 
 
Daarbij doen we onderzoek naar de volgende deelvragen: 

1. Wat  verstaan we onder ‘governance’ en welke rollen en verantwoordelijkheden komen 
daarbij kijken? 

2. Hoe wil de gemeente Haarlem de governance en informatievoorziening richting de Holding 
inrichten? Specifiek: hoe wordt omgegaan met het onderdeel toezicht? 

Om deze analyse te doen wordt gebruik gemaakt van verschillende documentatie over de Holding en 
de splitsing (zie ook bronnenlijst) en governance literatuur. Daarbij trekken we ook lessen uit de 
sturing op andere verbonden partijen zoals Spaarnelanden en SRO. 

LEESWIJZER 

We geven een beschrijving van de Holding BV en onderliggende BV’s en lichten het begrip 
governance toe. Vervolgens wordt aangegeven welke afspraken over governance er worden gemaakt, 
o.a. ten aanzien van rolverdeling en informatievoorziening. Daarbij wordt specifiek het onderwerp 
Toezicht eruit gelicht. Tot slot worden conclusies en aanbevelingen geformuleerd. 
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W ER KPAS  HO LDI N G  BV  

De Holding bestaat uit meerdere BV’s die activiteiten verrichten op het gebied van re-integratie, leer-
werktrajecten en dagbesteding. Dit zijn al langer bestaande BV’s met elk een eigen doelstelling en 
doelgroep. We lichten kort toe wat elke BV doet, daarna gaan we in op totstandkoming en kenmerk 
van de Holding. 
 

Werkdag B.V. staat als organisatie voor 
iedereen die zinvol wil deelnemen aan de 
maatschappij door middel van arbeidsmatige 
activiteiten. Werkdag begeleidt en ontwikkelt 
mensen met als doel het stimuleren van een 
optimale participatie. Het dag- en 
trainingscentrum, waar de cliënt op 
rehabiliterende wijze aan activiteiten kan 
deelnemen, is een belangrijke stap om 
maatschappelijke participatie te bevorderen 
en isolement tegen te gaan. 

Werkdag biedt extramurale dagbesteding voor circa 80 cliënten. De kernactiviteit betreft activerende 
en ondersteunende begeleiding. Werkdag biedt (arbeidsmatige, educatieve, creatieve en sociale) 
dagactiviteiten op maat aan voor verschillende doelgroepen. De cliënten zijn voornamelijk afkomstig 
uit de doelgroepen (Licht) Verstandelijk Beperkt (LVB), GGZ en cliënten met een Maatschappelijke 
Beperking (MB).  

 
Leerwerkbedrijven Kennemerland BV (hierna 
Perspectief) is in 2010 ontstaan als gevolg van 
het afstoten van de taak bij Bureau Jeugdzorg. 
Toen is ervoor gekozen om het onder te brengen 
in een nieuwe BV bij de GR Paswerk. Er is een 
Raad van Commissarissen ingesteld met alle 
verbonden organisaties: Dunamare 
Onderwijsgroep, ROC Nova, BJZ, en Gemeente 
Haarlem.  
 
De doelstelling van Perspectief is om jongeren 
tussen de 16 en 23 jaar, die het regulier onderwijs niet aankunnen of uitvallen door welke 
omstandigheid dan ook, begeleiding te bieden voor participatie in de maatschappij. Dit doet zij door 
onderwijs aan te bieden in een zorgverleningscontext, vanuit 6 leerwerkbedrijven. Namelijk 
Restaurant De Ripper, Scheepswerf Chinook, Bouwbedrijf De Adriaan, Restaurant De Kloosterkeuken, 
onderdeel Zorg en Welzijn en sinds kort onderdeel Groen. 
Jongeren worden in een kleinschalige setting opgeleid door een combinatie van les en praktijk. De 
doelgroep is met name vroegtijdig schoolverlaters; jongeren die geen of moeilijk een plek vinden in 
regulier onderwijs. Zij stromen uit naar het reguliere onderwijs, naar een baan, of met een certificaat. 
Deelname heeft dan ook een participatiedoel: terugleiden naar school of toeleiden naar werk.  

Werkdag heeft ten doel het bieden van 
(AWBZ-gefinancierde) dagbesteding, 

zorgdiensten, behandeling en 
begeleiding van personen die 

vanwege hun handicap, ziekte, 
psychosociale of andere redenen 

daartoe behoefte hebben. 

Perspectief biedt leerwerktrajecten 
aan jongeren met psycho-sociale 

en/of gedragsproblemen, onder meer 
door het bieden van re-

integratietrajecten, het bieden van 
arbeidsmarkttoeleiding en het 
verzorgen van vakopleidingen. 
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De werkmaatschappij Werkpas BV richt zich op het 
verlonen van niet-Wsw-ers. Doelgroepen zijn met 
name WWB-ers en Wajongers met werkvermogen. 
De verloning gaat gepaard met het aanbieden van 
een arbeidscontract, voor een bepaalde tijd. De 
werkzaamheden onderscheiden zich daarmee sterk 
van het fenomeen ‘werken met behoud van een 
uitkering’. 
De verwachting van Werkpas is dat de groep 
cliënten die door Werkpas bedient kunnen worden 

zal groeien en daarmee de behoefte naar de activiteiten van Werkpas. Dit komt met name door 
afbouw van bestaande Wsw, of invulling van garantiebanen en SROI verplichtingen van bedrijven. 
Naast deze kansen en de ambitie van Werkpas daarin, zijn er ook bedreigingen. Onder andere door 
bezuinigingen op de re-integratiebudgetten. 
 
De re-integratieactiviteiten van Pasmatch BV (en vóór 
2015 van de divisie Re-integratie van Paswerk) dragen 
bij aan de re-integratie van WWB-ers, Wajongers en 
andere niet Wsw-ers in de regio Haarlem. In 2013 
werden 310 mensen vanuit de bijstand naar werk 
gere-integreerd. In 2014 wordt beoogd 340 niet-Wsw-
ers naar werk te begeleiden. De activiteiten hebben 
daarmee een aanzienlijk effect op het 
werkloosheidscijfer in de regio. 
 
Momenteel maken alle gemeenten gebruik van deze diensten van Pasmatch.  Als vuistregel hanteert 
Pasmatch een schadelastbeperking, ofwel bespaarde uitgave voor uitkeringen, van circa € 14.000 per 
naar werk begeleide bijstandsgerechtigde. Bij 310 geslaagde re-integratietrajecten komt dit neer op 
een schadelastbeperking van ruim € 4,3 mln per jaar op het inkomensdeel van de WWB en vanaf 1 
januari 2015 de Participatiewet. Tegenover deze schadelastbeperking staat een investering van € 1,8 
miljoen door de betrokken gemeenten. Dit betekent dat elke geïnvesteerde euro resulteert in een 
jaarlijkse besparing van minimaal 2,4 euro. Deze besparing komt feitelijk hoger uit omdat de re-
integratie naar werk door Pasmatch leidt tot een duurzame uitstroom uit de uitkering. 
 
Haarlemse Werkbedrijven BV (‘Nieuwe Entiteit’) 
In de loop van 2013 en 2014 zijn er onder de vlag van Paswerk een aantal nieuwe activiteiten 
ontwikkeld, die bijdragen aan de overkoepelende doelstelling van re-integratie. Deze activiteiten zijn 
in de begroting van Werkpas opgenomen onder de noemer ‘Nieuwe Entiteit’; werknaam van de BV 

waar deze activiteiten organisatorisch onder gaan 
vallen is Haarlemse Werkbedrijven BV.  
Bestaande activiteiten die onder deze BV gaan 
vallen zijn het buurtbedrijf Haarlem Oost en 
kringloop en kledingsortering.  
De Holding realiseert samen met Spaarnelanden re-
integratietrajecten met behulp van inzamelen en 
hergebruiken van textiel en huisraad.  Werkpas 
zorgt hierbij voor ophalen huisraad, sorteren 
huisraad en textiel en voor verkoop daarvan. Dit 
levert circa 35 re-integratietrajecten per jaar op en 
vier full-time banen voor beheer kringloopwinkels 

en begeleiding van trajecten. Een soortgelijk businessplan is in ontwikkeling voor het fietsdepot, 
echter besluitvorming hierover moet nog plaatsvinden. Indien besloten wordt transport, opslag en 

 

De bedrijfsactiviteiten van 
Werkpas richten zich op re-
integratie, detachering en 

dienstverlening in het kader van 
begeleid werken ingevolge WSW. 

 

Pasmatch heeft ten doel het 
bemiddelen van mensen met een 

afstand tot de arbeidsmarkt naar 
tijdelijk of langdurig werk en het 

plaatsen van mensen op de 
arbeidsmarkt. 

Binnen de Haarlemse 
Werkbedrijven BV zijn 

verschillende activiteiten geplaatst 
die op re-integratie 

bewerkstelligen. Bijvoorbeeld via 
kringloop en kledingsortering, in 

het Buurtbedrijf Oost. 
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afhandelingswerkzaamheden van verwijderde fietsen bij Werkpas te beleggen zal ook deze activiteit 
onder de nieuwe BV Haarlemse Werkbedrijven gaan vallen.  
Het Buurtbedrijf Oost is een samenwerking tussen woningcorporaties, gemeente, Spaarnelanden en 
Werkpas, waar burgers uit Oost met vragen en meldingen over de leefomgeving terecht kunnen en 
vragen kunnen stellen over werkgelegenheid in de buurt. Doelstelling van het buurtbedrijf is 
tweeledig: Het leefbaar maken en houden van de wijken, of te wel beter scoren op de Schoon, Heel 
en Veilig monitor;  en het vergroten van de kans op regulier werk / plaatsen van medewerkers met 
een afstand tot de arbeidsmarkt op een reguliere baan. 
 
Totstandkoming Werkpas Holding BV 
Naar aanleiding van de invoering van de Participatiewet per 1 januari 2015 hebben drie van de vijf 
deelnemende gemeenten in de Gemeenschappelijke Regeling Werkvoorzieningschap Zuid-
Kennemerland (Paswerk), te weten Heemstede, Bloemendaal en Haarlemmerliede en Spaarnwoude, 
besloten om niet langer via de GR te participeren in de re-integratie activiteiten en de dagbesteding.  
Eerder al heeft de gemeenteraad gekozen voor een heldere rol en koers voor Paswerk in het 
strategisch bedrijfsplan Kans en Kracht (2011/194584) en de Nota Werk! (2012/477772).  
Er zijn in 2013 scenario’s uitgewerkt om te komen tot een nieuwe verhouding tussen Paswerk en de 
gemeenten. De commissie samenleving is betrokken bij deze scenario’s (middels brieven 1  en 
raadsmarkt over de scenario’s).  
 
Op 20 december 2013 is door het Algemeen Bestuur van Paswerk het besluit genomen om deze taken 
per 1 januari 2015 te ontvlechten en buiten de GR te organiseren. Aanpassing van de juridische en 
organisatorische structuur van Paswerk werd door alle betrokken gemeenten wenselijk geacht. Op 18 
december 2014 is de herstructurering van Paswerk geeffectueerd in een raadsbesluit (2014/46241). 
 
De ontvlechting houdt in dat een splitsing wordt aangebracht tussen de GR enerzijds en de 
nevenstructuur, bestaande uit verschillende B.V.’s en een stichting, anderzijds. De vijf gemeenten 
blijven gezamenlijk deelnemen in de GR, zijnde het SW-bedrijf van Paswerk. De gemeenten Zandvoort 
en Haarlem organiseren hun re-integratie activiteiten en dagbesteding daarnaast in de afgesplitste 
nevenstructuur. De aandelen van de bestaande Werkpas Holding B.V. worden van de Stichting 
Administratiekantoor Werkpas Holding B.V. overgedragen aan de gemeenten Haarlem en Zandvoort. 
De stichting wordt opgeheven. De twee gemeenten gaan hierdoor als aandeelhouders deelnemen in 
Werkpas Holding B.V. 
 

                                                             
1 Brief Wethouder Nieuwenburg (2013/421160), Stand van zaken scenario’s Paswerk, 7 oktober 2013 
Brief Wethouder Nieuwenburg (2013/488632), Scenariokeuze Paswerk, 22 november 2013 
Brief Wethouder Nieuwenburg (2013/493372), Toekomst Paswerk, 27 november 2013 
Brief Wethouder Nieuwenburg (2013/539855), Paswerk Besluit, januari 2014 
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Kenmerk Holding 
De Holding is een BV met een gelaagde samenstelling. Aandeelhouders in de BV zijn Haarlem en 
Zandvoort. Waarbij Haarlem voor 90% eigenaar is en Zandvoort voor 10%. Zij zijn eigenaar van de 
Werkpas Holding BV. Deze Holding bestaat uit een bestuurder (algemeen directeur) en een kleine staf.  
De Holding is vervolgens voor 100% eigenaar van de onderliggende BV’s. Tevens is de directeur van 
de Holding ook directeur van de onderliggende BV’s. 
Dit betekent dat de gemeenten niet direct, maar indirect eigenaar zijn van de onderliggende BV’s. Zij 
sturen op het bestuur van de Holding (zijnde de directeur).  
 
De structuur van het Leerwerkbedrijf kent een specifieke oorsprong en historie. Bij dit bedrijf zijn 
meerdere onderwijsinstellingen en voorheen Bureau Jeugdzorg betrokken. Ook de gemeente heeft 
hier een grotere rol. Het leerwerkbedrijf kent namelijk zijn eigen Raad van Commissarissen, met 
daarin bestuurders van de betrokken instellingen en een vertegenwoordigende wethouder van de 
gemeente (portefeuillehouder Jeugd). 
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G OVER N AN C E  

Voordat wordt ingegaan op de governance van de Holding specifiek, is het van belang te bepalen 
waar we het over hebben als we aan ‘governance’ refereren en welke aspecten er komen kijken bij de 
governance van een verbonden partij. 

BEGRIPSBEPALING GOVERNANCE 

Governance gaat over het ‘waarborgen van de onderlinge samenhang van de wijze van sturen, 
beheersen en toezicht houden’ (Ministerie van Financiën, 2001). Dit waarborgen is geen eenmalige 
activiteit, maar een proces wat zich cyclisch voltrekt. Het proces is gericht op een efficiënte en 
effectieve realisatie van doelstellingen, de sturing daarop en de verantwoording daarover. De vier 
kernelementen die in dit proces een rol spelen zijn sturen, beheersen, verantwoorden en toezicht 
houden. In onderstaand model wordt dit geschetst. 

 
Sturen 
Sturen bestaat uit het richting geven aan het realiseren van doelstellingen; wat willen we bereiken? In 
de gemeentelijke context gaat het hierbij veelal om het vaststellen van beleidsdoelstellingen, taken 
en bevoegdheden die vervolgens als uitgangspunt dienen voor de verbonden partij. Er bestaat een 
verschil in sturing vanuit een eigenaarsrol (beheersmatige aansturing) en vanuit een 
opdrachtgeversrol (beleidsmatige aansturing). 

Beheersen 
Daarna volgt beheersen; de controle op realisatie van gestelde doelen. Beheersen bestaat daarbij uit 
een stelsel van maatregelen en procedures (ook planning & control) om te zorgen voor bijsturing. 

Verantwoorden 
Bij verantwoorden gaat het enerzijds om de relatie tussen de partij en haar stakeholders (in 
gemeentelijke context het college), anderzijds om de relatie tussen college en Raad. Er moet 
verantwoording worden afgelegd door de partij aan haar stakeholders over de uitvoering van taken 
binnen gestelde kaders. Er wordt inzicht gegeven in de rechtmatigheid, doelmatigheid en 
doeltreffendheid. 

Toezicht houden 
Toezicht houden is een controlerende activiteit om de resultaten van beleid te beoordelen en toetsen 
of gemaakte afspraken worden nagekomen. De wijze van toezicht kan verschillen; dit is mede 
afhankelijk van de juridische vorm en het financieel en publiek belang. 
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GOVERNANCE VERBONDEN PARTIJEN: ALGEMEEN 

Een verbonden partij is een organisatie waar de gemeente zowel een financieel belang in heeft als 
(gedeeltelijke) bestuurlijke zeggenschap over heeft. Er is sprake van een financieel belang als de 
gemeente geld kwijtraakt als de organisatie failliet gaat. Er is sprake van bestuurlijke zeggenschap als 
de gemeente zitting heeft in het bestuur van de organisatie of daarvan aandeelhouder is. 

Er zijn verschillende soorten verbonden partijen en de juridische vorm daarvan is bepalend voor de 
governance. Zo hebben zowel gemeenteraad als college ten aanzien van een Gemeenschappelijke 
regeling (met als basis de Wet gemeenschappelijke regelingen) een andere rol dan wanneer het gaat 
om een vennootschap. Een GR is een publiek orgaan, terwijl een vennootschap – net als een stichting 
– een privaat rechtspersoon is (en daarmee onder het Burgerlijk Wetboek valt). In een vennootschap 
hebben de aandeelhouders grote invloed op het beleid. Vennootschappen kunnen besloten (BV), 
naamloos (NV) of commanditair(CV) zijn. In het geval van de Holding gaat het om een BV. 

Belangrijkste kenmerk van een BV is dat de aandelen niet vrij verhandelbaar zijn en er geen 
verplichting is tot publiceren van jaarverslag en jaarrekening. Zeggenschap van de gemeente over een 
BV verloopt primair via de rol van aandeelhouder. Daarin heeft de gemeente een – vaak -  
doorslaggevende stem. Daarnaast is de gemeente vaak opdrachtgever met bijbehorende invloed, 
soms neemt zij ook zitting in de Raad van Commissarissen (RvC). De rol van Commissaris verschilt van 
die van aandeelhouder: een commissaris dient volgens de wet het belang van de onderneming 
voorop te stellen en niet dat van de aandeelhouder. Dit kan leiden tot tegenstrijdigheden en is de 
belangrijkste reden om terughoudend te zijn in het benoemen van collegeleden tot commissaris. 

Bij een vennootschap zijn de rollen verdeeld tussen directie en aandeelhouders. In onderstaand 
overzicht wordt weergegeven hoe deze rolverdeling ten opzichte van de sturingsinstrumenten 
begroting, jaarrekening en overige plannen is verdeeld. 

Document Rolverdeling 
Begroting  De directie/bestuurder van een vennootschap is verantwoordelijk voor het opstellen 

van de begroting. 
 De aandeelhoudersvergadering kan de begroting vaststellen (tenzij anders opgenomen 
in de statuten). 
 In de statuten van een vennootschap kan nader worden bepaald (in aanvulling op de 
wettelijke eisen) of de begroting de goedkeuring / instemming van de Raad van commissarissen 
en / of het college van burgemeester en wethouders behoeft. In de statuten staat dan tevens op 
welk moment dit uiterlijk moet gebeuren; dit kan per vennootschap verschillen. 
 Het college van burgemeester en wethouders is zelfstandig bevoegd tot het instemmen 
met de begroting. Op grond van het protocol actieve informatieplicht informeert het college zo 
nodig de Raad.  

Jaarrekening  De directeur/bestuurder van een vennootschap is verantwoordelijk voor het opstellen 
van de jaarrekening. 
 De aandeelhoudersvergadering stelt de jaarrekening vast. 

Plannen  In de statuten van een vennootschap kan zijn bepaald dat voor sommige plannen (zoals 
strategische plannen, investeringsplannen, meerjarenbegroting, fusieplannen) de instemming 
van de aandeelhouder(s), dus de gemeente nodig is. Het verlenen van instemming is de 
bevoegdheid van het college van burgemeester en wethouders. 
 Op grond van het protocol actieve informatieplicht informeert het college zo nodig de 
Raad. Soms kan er op grond van het protocol aanleiding zijn voor een adviesaanvraag. 

Bron: Nota Verbonden Partijen Haarlem, 2015 
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ROLLEN EN VERANTWOORDELIJKHEDEN ALGEMEEN 

Bij de governance van verbonden partijen zijn er verschillende rollen en verantwoordelijkheden die 
door verschillende partijen kunnen worden vervuld. Het gaat daarbij enerzijds om de rol van de Raad, 
die vooral ligt in het domein van sturen en toezicht houden. Daarnaast is de rol van college gericht op 
de gehele cyclus van governance. In essentie zijn verbonden partijen een 
collegeverantwoordelijkheid, waarover zij verantwoording aflegt aan de Raad. De Raad heeft ten 
aanzien van verbonden partijen een rol op afstand: stellen van (beleids)kaders en de controle daarop. 
 
Binnen het college bestaat een verschil tussen de opdrachtgevers- en eigenaarsrol. De beide rollen 
kunnen met elkaar conflicteren: de opdrachtgever van een verbonden partij wil doorgaans zoveel 
mogelijk werkzaamheden tegen zo min mogelijk kosten, terwijl de eigenaar gebaat is bij een zo hoog 
mogelijk rendement. Dergelijke tegengestelde belangen zijn heel normaal en zelfs gezond voor alle 
betrokkenen, mits de rollen door verschillende personen worden vervuld en iedereen zich bewust is 
van zijn eigen én andermans rol. 
Bij de inrichting van de sturingsrelatie is het daarom van belang deze rollen binnen het college 
gescheiden te houden, zodat de verschillende belangen door verschillende personen worden 
vertegenwoordigd. Hiermee wordt zoveel mogelijk een rolconflict vermeden. Overigens laat de 
scheiding van rollen onverlet dat het college van burgemeester en wethouders naar buiten toe altijd 
als één geheel optreedt. 
 
Hier wordt kort geschetst wat de verschillende rollen inhouden. 
 
Rol van de Raad 

 Kaderstellend 
o Stelt beleidsdoelstellingen vast  
o Stelt middelen beschikbaar om deze doelstellingen te realiseren 

 Controlerend 
o Houdt toezicht op de realisatie van beleidsdoelstellingen 
o Houdt toezicht op de  manier van sturen en beheersen door college 

 
Rol van het College en collegeleden 
Sturen en beheersen 

 Als opdrachtgever (afgevaardigde: vakwethouder): 
o Vertegenwoordigt rol van ‘klant’ voor activiteiten en belang van realisatie 

beleidsdoelstellingen (kwaliteit van dienstverlening) 
o Maakt (prestatie)afspraken over activiteiten, stuurt op inhoud 

 
Toezicht en verantwoording 

 Legt aan de Raad verantwoording af over bereikte resultaten en voortbestaan van de 
verbonden partij 

 Als aandeelhouder/eigenaar (afgevaardigde: wethouder Financiën): 
o Vertegenwoordigt aandeelhoudersbelang van de gemeente en het belang van de 

verbonden partij zelf (continuïteit) 
o Stelt begroting en jaarrekening vast, stuurt op bedrijfsvoering 
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TO EZI C HT  

In deze rapportage besteden we meer expliciet en uitgebreid aandacht aan het onderdeel Toezicht uit 
de governance cyclus. Dit heeft onder andere te maken met het juridische kader waarbinnen zich dit 
afspeelt, maar ook met de mate van complexiteit in het geval van de Holding.  
We schetsen eerst het kader voor toezicht op de Holding dat bepalend is voor de inrichting ervan. 
Daarna schetsen we een aantal mogelijkheden om toezicht voor de Holding in te richten en 
formuleren een advies over een keuze voor één van deze mogelijkheden. 

JURIDISCH KADER 

Voor het juridisch kader is zowel Europese als Nederlandse wetgeving van belang. In de bijlage 
(Bijlage 1 Juridische achtergrond Toezicht) wordt uitgebreid stilgestaan bij de achtergrond hiervan. 
Hier benoemen we de belangrijkste conclusies ten aanzien van het juridisch kader. 

Vanuit Europese wetgeving wordt gesteld dat er een manier van toezicht moet plaatsvinden op de 
Holding. De eigenaren, gemeentelijke overheden, moeten toezicht houden zoals zij ook toezicht op 
hun eigen diensten zouden voeren. De manier van toezicht wordt vrij gelaten: hoe en waar deze 
taken worden belegd is aan de eigenaren zelf. Het toezicht moet echter wel gericht zijn op zowel de 
Holding als de onderliggende individuele BV’s. Dit om schijnconstructies te voorkomen. 

Vanuit Nederlandse wetgeving is het instellen van een Raad van Commissarissen (RvC) voor een BV 
zoals de Holding geen verplichting, maar kan wel via statuten worden geregeld. De keuze daarvoor 
ligt bij de eigenaren. Een RvC heeft specifieke wettelijke taken indien zij wordt ingesteld; deze taken 
wijken af van die van een aandeelhouder.  

De Corporate Governance Code leert dat het belang van een aandeelhouder haaks kan staan op die 
van een toezichthouder. Daarbij is het van belang om in het oog te houden dat de wetgeving over 
toezicht op BV’s (zowel de wetsteksten als toelichtingen en codes daarover) geschreven is vanuit een 
specifiek privaatrechtelijk perspectief. Deze bepalingen en toelichtingen kunnen in de publieke 
context – wanneer een gemeente als eigenaar en aandeelhouder fungeert – een andere betekenis en 
zwaarte hebben. 

Belangrijkste aspect van toezicht is het organiseren van checks en balances; dit is in private context 
vaak ook het samenspel tussen bestuur, AVA en RvC. De vraag die in het geval van de Holding gesteld 
kan worden is; hoe kan recht worden gedaan aan de checks en balances? 

STATUS QUO TOEZICHT BIJ WERKPAS HOLDING 

Binnen de Holding zijn er twee individuele BV’s die een eigenstandige Raad van Commissarissen 
hebben, te weten het Leerwerkbedrijf en Werkdag. Bij het Leerwerkbedrijf komt deze RvC voort uit 
de ontstaansgeschiedenis waarbij alle oprichtende partijen (zowel gemeente, onderwijsinstellingen, 
als zorginstellingen) zitting hebben genomen in de RvC. Toen dit bedrijf onder Paswerk werd gebracht 
in 2010 is deze structuur van toezicht gehandhaafd. De portefeuillehouder Jeugd heeft zitting in deze 
RvC. 

Bij Werkdag BV is ervoor gekozen een RvC in te richten met daarin de voorzitter van het Dagelijks 
Bestuur van Paswerk (in de persoon van de wethouder Sociale Zaken Haarlem). Deze RvC structuur is 
statutair verankerd en gehandhaafd bij de afsplitsing van de Holding.  
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Deze beide structuren van toezicht op individuele BV’s wijkt af van onlangs gestelde uitgangspunten 
in de Nota Verbonden Partijen (namelijk dat wethouders of ambtenaren van de gemeente geen 
zitting nemen in dergelijke functies). Binnen het college is afgesproken alle bestaande verbonden 
partijen in dit licht de komende tijd nog een keer te beoordelen, daar zullen ook deze beide RvC’s in 
worden meegenomen. In het vervolg wordt gefocust op het totale toezicht op de Holding als entiteit. 

SCENARIO’S VOOR TOEZICHT OP DE HOLDING 

Uit het juridisch kader blijkt dat er geen eenduidige manier is om het toezicht op de Holding te 
organiseren. Dit kan zowel bij het aandeelhouderschap belegd worden als door het instellen van een 
RvC (via de statuten). Beide scenario’s worden hieronder beschreven; de voor- en nadelen worden 
vervolgens afgewogen om tot een keuze te komen. 
 

Scenario 1: zwaarder invullen van het 
aandeelhouderschap 

Scenario 2: instellen RVC 

Voordelen Voordelen 

+ Er wordt geen nieuw orgaan (incl. bezetting) 
ingesteld 
+ Toezicht kan in de eigen organisatie belegd en 
daarmee wordt voldaan aan toezicht als op de 
eigen dienst (juridisch vereiste) 

+ Er komt extern toezicht, dit kan onafhankelijk 
zijn 
+ Deze RvC heeft een eigenstandige positie ten 
opzichte van zowel bestuurder als 
aandeelhouders 

Nadelen Nadelen  

- Meer/zwaarder werk voor de eigen 
organisatie 

- Geen extern toezicht op bestuur Werkpas 

- Er moet een extra orgaan ingesteld 
- Invloed van aandeelhouders neemt 

verder af 
- Er bestaan in de structuur meerdere 

RvC’s, namelijk van de Holding, Werkdag 
en van het Leerwerkbedrijf 

Aandachtspunt: eventueel conflicterende 
belangen tussen positie van portefeuillehouders 
en borgen ‘checks and balances’ 

Aandachtspunt: rol van de gemeente als 
aandeelhouder in de driehoek met RvC en 
bestuurder, relatie tussen de RvC’s 

ADVIES OVER TOEZICHT OP DE HOLDING 

Op dit moment is een grotere betrokkenheid van de gemeente bij het toezicht wenselijk. Ook is de 
omvang van de Holding (zowel personeel als omzet) relatief beperkt. Het instellen van nog meer 
organen naast bestuurder en aandeelhoudersvergadering (en de al bestaande RvC) weegt niet op 
tegen het belang van die omvang. Daarom wordt scenario 1 geadviseerd: beleg de taken rondom 
toezicht bij het aandeelhouderschap (zowel bestuurlijk als ambtelijk). Daarbij wordt aanvullend de 
volgende adviezen geformuleerd: 

1. Bekijk over maximaal 2 jaar of deze situatie nog wenselijk is, of dat het toezicht meer op 
afstand kan worden geplaatst (door het instellen van een RvC). Dit kan altijd geregeld worden 
via statutaire wijzigingen.  

2. Betrek in de evaluatie n.a.v. de Nota Verbonden Partijen de RvC van het Leerwerkbedrijf en 
van Werkdag BV en de wenselijkheid van deze bestuurlijk-juridische constructie ten opzichte 
van het algehele toezicht op de Holding. 
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I N R I C HT ING  G OVER NA N C E HO L DI N G  

Uit het juridisch kader volgt onder andere dat het toezicht op de Holding door de aandeelhouders 
gezamenlijk gevoerd dient te worden. Dit betekent dat Haarlem en Zandvoort in gezamenlijkheid 
toezicht houden op de Holding en invulling geven aan deze taken en verantwoordelijkheden. Met 
Zandvoort is de opzet van de governance voor de Holding afgestemd. Zandvoort kiest overigens voor 
een andere rolverdeling binnen het college. 
 
Zoals gezegd hebben we bij de inrichting van de governance voor de Holding ook gekeken naar 
ervaringen bij andere BV’s waar we zowel eigenaar als opdrachtgever zijn. Voorbeelden zijn SRO en 
Spaarnelanden. Eerder heeft de Rekenkamercommissie van de gemeente Haarlem ook aanbevelingen 
gedaan om lessen te trekken uit de verzelfstandiging van Spaarnelanden (toenmalige RATD). Daarbij 
werd onder andere opgemerkt om duidelijk de veranderende rollen en verantwoordelijkheden te 
benoemen, en dit concreet te maken2. Hiermee is een start gemaakt in de brieven van december 
2014 aan de Raad. In deze paragraaf wordt dit verder vorm gegeven.  

ROLVERDELING BINNEN HAARLEM 

De verschillende organen die betrokken zijn bij de governance van de Holding hebben elk hun eigen 
rol en verantwoordelijkheid. In de context van Haarlem leidt dat tot de volgende rolverdeling ten 
aanzien van de Holding. Uitgangspunt daarbij is dat aansturing van de verbonden partij een 
bestuursbevoegdheid en daarmee collegebevoegdheid is, een scheiding tussen opdrachtgeversrol en 
eigenaarsrol wenselijk is en daarmee gepaard gaande ambtelijke ondersteuning. De rol van de Raad, 
zoals al eerder aangegeven, is in deze setting gericht op kaderstelling en controle ten aanzien van 
doelstellingen. 
 
Raad:     (beleids)kaders en controle richting college, 

geen directe invloed op de Holding 
College:   aandeelhoudersrol (eigenaar) en opdrachtgeversrol 
Wethouder Financiën:   vertegenwoordiger aandeelhoudersrol (eigenaar), 

deelname Algemene Vergadering Aandeelhouders 
toezicht 

Vakwethouders:   vertegenwoordigers opdrachtgeversrol (i.c. Sociale Zaken en Jeugd) 
Ambtelijk:  Aandeelhoudersrol ondersteunden toezicht ondersteund door CC 

(controller), opdrachtgeversrol door resp. SZW en STZ/JOS 
(accounthouders) 

 
In de structuur van de Holding heeft het onderscheid tussen de opdrachtgevers- en eigenaarsrol 
gevolgen voor het niveau waarop respectievelijke wethouders zich bezighouden met de aansturing. 
Voor de eigenaar, zijnde de gemeente (daarin vertegenwoordigd door de wethouder van Financiën), 
geldt dat hij zich richt op het reilen en zeilen van de Holding. Daarbij gaat bijv. om strategische 
plannen en geconsolideerde begrotingen en rekeningen. De Vakwethouders richten zich op de 
individuele BV’s, als klant van de dienstverlening die deze BV’s bieden. 

 

                                                             
2 Spaarnelanden Dichtbij op Afstand, RKC Gemeente Haarlem, februari 2012. 
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ACTIVITEITEN EN TAKEN IN HAARLEM 

De rolverdeling tussen organen/betrokkenen leidt ook tot een taakverdeling in de governance cyclus. 
Onderstaand wordt dit weergegeven ten aanzien van de Holding. 
 

Orgaan Sturen Beheersen Verantwoorden Toezicht houden 
Raad (beleids)kaders 

stellen 
geen geen Controleren van 

college, op 
beleidsdoelstellingen 
en continuïteit 

WH Financiën 
namens het 
college 

Eigenaar stelt 
begroting en JR 
vast 
Stuurt op Holding 
niveau 

Risicomanagement Eigenaar stelt 
begroting en JR vast 

Informatie naar Raad 
op hoofdlijnen 
begroting en JR, en 
strategische 
ontwikkelingen 
 

Vakwethouders 
namens het 
college 

Prestatieafspraken 
maken 
Stuurt op BV niveau 

Bijsturen 
prestatieafspraken 
met BV’s 

Inhoudelijk wordt aan 
opdrachtgever 
gerapporteerd nav 
prestatieafspraken BV’s 

geen 

Ambtelijk Accounthouder: rol 
Holding in 
beleidsdoelen 
Controller: 
Begroting toetsen 

Accounthouder: 
Toezien op voortgang 
resultaten 
Controller: 

Accounthouder: 
Toezien op nakomen 
prestatieafspraken 
Controller: 

Accounthouder: 
 
Controller: toetsen JR 

Holding Opstellen begroting 
en plannen 

Voortgangsrapportag
es opleveren 
Aandeelhouders 
actief informeren 
over stand van zaken 

JR opstellen, inclusief 
controle-verklaring 
accountant 

geen 

 

INFORMATIEVOORZIENING AAN DE RAAD 

Algemene uitgangspunten informatievoorziening 

Algemene uitgangspunten over informatievoorziening aan de Raad zijn in Haarlem vastgelegd in het 
protocol actieve informatieplicht (2011/376998). Hierin is de richtlijn opgenomen voor het omgaan 
met de informatieplicht van het college aan de raad. Hierbij gaat het om categorieën van besluiten 
die respectievelijk door de Raad worden genomen (bijv. strategische visie en kaderstelling), met de 
Raad worden besproken (bijv. beleidsvoornemens en aanpassingen, afwijking plannen en besluiten 
met sterk politieke afweging), of ter kennisgeving aan de Raad gezonden (besluiten vanuit dagelijks 
bestuur, uitvoering gemandateerde investeringen en bevoegdheden). 

Specifieke informatievoorziening over de Holding 

 Jaarrekeningen en begrotingen, zowel van de Holding als individuele BV's. Dit gebeurt na 
vaststelling door bestuur en eigenaren van de Holding. De eerste begroting wordt begin 2015 
vastgesteld en aan de betreffende raadscommissie ter informatie gezonden. De eerste jaarrekening is 
in het voorjaar 2016 te verwachten. 

 Rapportage via gemeentelijke P&C documenten als Kadernota, Begroting en Jaarrekening. Dit 
gebeurt zowel vanuit een aandeelhoudersrol (in de paragraaf verbonden partijen) als beleidsmatig 
vanuit een opdrachtgeversrol (beleidsdoelen en budgetering op het gebied van re-integratie en 
leerwerktrajecten). 
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 Voorstellen over belangrijke strategische beslissingen ten aanzien van de toekomst en 
ontwikkeling van de Holding; dan wel in de sfeer van bedrijfsstrategie (aandeelhouder) dan wel eigen 
beleidsdoelstellingen en daaruit voortvloeiende keuzes voor uitvoering (opdrachtgever) worden aan 
de Raad voor gelegd.  

 De voorgestelde evaluatie over het organiseren van toezicht wordt te zijner tijd ter 
kennisgeving aan de betreffende raadscommissie gestuurd. 

RISICOMANAGEMENT GEMEENTE HAARLEM 

In de relatie met verbonden partijen is het van belang om de risico’s die daarmee gepaard gaan actief 
te managen. Ten aanzien van de Holding is er daarom onderzoek verricht naar de risico’s van de 
onderdelen die zich afsplitsen van de GR; dit is verwerkt in de rapportage deel 1. Vervolgens hebben 
we in deze rapportage aandacht besteedt aan de governance, om er voor te zorgen dat de aansturing 
van de Holding goed is doordacht en vorm gegeven. Beide elementen vormen onderdeel van het 
doorlopende risicomanagement ten aanzien van de Holding.  

Het is van belang om een onderscheid te maken tussen de risico’s die de gemeente loopt in haar 
verhouding tot de Holding, en de risico’s die de Holding zelf loopt. Dit onderscheid is in het 
boekenonderzoek ook gemaakt. Voor de eerste categorie risico’s worden hier beheersmaatregelen 
besproken. Voor de tweede soort is dit aan de Holding zelf om beheersmaatregelen voor te 
benoemen.  

Beheersplan gemeente in relatie tot de Holding 

In de rapportage deel 1 zijn vier soorten risico’s benoemd, welke mede door maatregelen vanuit het 
governance vraagstuk kunnen worden beheerst. Deze risico’s wegen ook mee in de risicokwalificatie 
en risicoparagraaf over verbonden partijen. Ten aanzien van het onderzoek naar risico’s met 
financieel gevolg is de belangrijkste maatregel de vraag om aanvullende informatie over  
onduidelijkheden en onzekerheden over de conceptbegroting 2015 van de Holding. Deze informatie 
wordt opgevraagd om de rol van aandeelhouder en eigenaar goed te vervullen; 
informatievoorziening is daarbij een cruciaal onderdeel. 

Het belangrijkste risico wat in deze governance rapportage is geconstateerd heeft te maken met de 
verscheidenheid aan rollen van het college; zowel eigenaar als opdrachtgever. Dit kan leiden tot een 
rolconflict. Als beheersmaatregel is daarom voorgesteld deze rollen zowel in het college als in de 
ambtelijke organisatie gescheiden te houden. 

Voor een volledig beeld benoemen we hier nogmaals de risico’s uit het boekenonderzoek, 
gecombineerd met de governance risico’s. Daarbij wordt benoemd welke beheersmaatregelen 
worden genomen. 

Type risico Risico’s Beheersmaatregelen 

Maatschappelijk Verlies van maatschappelijk waardevolle 
activiteiten 

Sturing op continuïteit van de 
organisatie vanuit klantrelatie 

20% activiteiten wordt bij andere 
aanbieders belegd 

Gevolgen voor zowel medewerkers als 
kwetsbare burgers 

Sturing op continuïteit van de 
organisatie vanuit eigenaarsrol 

Organisatorisch Grote verwevenheid in de relatie: 
Haarlem als belangrijkste afnemer en 
Werkpas als belangrijkste leverancier 

Sturing op continuïteit van de 
organisatie vanuit eigenaarsrol 

Scheiden van rollen in college en 
organisatie 

Financieel Verlies aandelenkapitaal en Sturing op continuïteit van de 
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voorfinanciering activiteiten organisatie vanuit klantrol en 
eigenaarsrol 

Risicoclassificatie en bijbehorend 
toezicht (incl. toezien op 
risicobeheersplan van de Holding) 

Financiële ondersteuning bij problemen Sturing op gezonde financiën 
continuïteit van de organisatie vanuit 
eigenaarsrol 

Politiek/Imago Politiek verantwoordelijk gehouden 
Imagoschade 

Transparante communicatie 
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CO N C LUSIES  EN  AA N B EV EL I N G E N  

ANTWOORD OP DEELVRAGEN EN CONCLUSIES 

In het onderzoek naar governance zijn er twee deelvragen gesteld. Deze worden hieronder in het kort 
beantwoord.  

1. Wat  verstaan we onder ‘governance’ en welke rollen en verantwoordelijkheden komen 
daarbij kijken? 
Governance betreft de cyclus van sturen, beheersen, verantwoorden en toezicht houden. Ten aanzien 
van verbonden partijen hebben de Raad en het college elk een eigen rol. De rol van de raad focust 
vooral op de domeinen van sturen (beleid, kaders, budgetten) en toezicht houden (op de uitvoering 
door het college). De rol van het college is tweeledig: als opdrachtgever of klant, en als 
aandeelhouder of eigenaar. Beide rollen vergen andere inspanningen en zijn gericht op andere 
verantwoordelijkheden en taken. Het college speelt een rol in elke stap van de governance cyclus ten 
aanzien van verbonden partijen. 
 
2. Hoe wil de gemeente Haarlem de governance en informatievoorziening richting de Holding 
inrichten? Specifiek: hoe wordt omgegaan met het onderdeel toezicht? 
De rollen van aandeelhouder en opdrachtgever zijn gescheiden in het college. Daarbij treeft de 
wethouder Financiën als vertegenwoordiger namens de gemeente op in de rol van aandeelhouders. 
Vakwethouders (i.c. Jeugd en Sociale Zaken) fungeren namens de gemeente als opdrachtgever voor 
dienstverlening. In de rapportage is beschreven welke taken en verantwoordelijkheden bij deze rollen 
horen. Ook is aangegeven hoe de informatievoorziening naar de Raad en het risicomanagement 
wordt vormgegeven. 
Speciale aandacht is besteedt aan het houden van toezicht. Conclusie daarbij is dat deze taak 
gezamenlijk met de mede-aandeelhouder (Zandvoort) moet worden uitgevoerd. Geadviseerd wordt 
om in ieder geval voor de komende twee jaar het toezicht te beleggen bij het aandeelhouderschap. 
Met Zandvoort is afgestemd over het beleggen van toezicht. 

AANBEVELINGEN 

1. Scheid de rollen van opdrachtgever en aandeelhouder in het college.  

2. Benoem de wethouder Financien als vertegenwoordiger namens de gemeente als 
aandeelhouder. De wethouder Financiën neemt deel aan de Algemene 
Aandeelhoudersvergadering. 

3. Beleg de toezichttaken bij het aandeelhouderschap. Dit betekent dat de respectievelijk 
vertegenwoordigers namens Haarlem en Zandvoort als aandeelhouders het toezicht op de Holding 
voeren. 

4. Evalueer over 2 jaar de organisatie van het toezicht en betrek daarbij ook de toezicht-situatie 
van het Leerwerkbedrijf 
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B I J L A G E  1  J U R I D I S C H E  A C H T E R G R O N D  T O E Z I C H T  

Europees kader 

Ten aanzien van de Holding is ervoor gekozen om een BV op te richten, waarbij voor de 
opdrachtverlening gebruik wordt gemaakt van quasi-inbesteden. Een decentrale overheid verleent 
daarbij opdracht aan een verbonden (in dit geval private) partij. Wanneer er aan twee criteria wordt 
voldaan (de zgn. Teckal-criteria) is deze constructie vrijgesteld van de Europese aanbestedingsregels. 
Het gaat hierbij aan de ene kant om het merendeelcriterium. Dit houdt in dat de betreffende 
rechtspersoon, hier de Holding, het merendeel van zijn werkzaamheden verricht voor de 
deelnemende partijen c.q. eigenaren, hier de gemeenten Zandvoort en Haarlem, en slechts marginaal 
voor andere partijen. 

In kader van toezicht is daarnaast het andere Teckal-criterium van belang, namelijk het 
toezichtcriterium. Dit houdt in dat de partij die via quasi-inbesteding diensten betrekt (in dit geval 
gemeenten Haarlem en Zandvoort), toezicht moet uitoefenen op de rechtspersoon alsof het zijn 
eigen dienst betreft. Verder mag er geen privé-kapitaal zijn . 

Aan het criterium van geen privé kapitaal is in het geval van de Holding voldaan door voor een BV te 
kiezen, waarin aandelen niet vrij verhandelbaar zijn. In de statuten is opgenomen dat de aandelen in 
handen zijn van de gemeenten Haarlem en Zandvoort. Het criterium over toezicht is bij de 
herstructurering van Paswerk, en daarmee het apart  zetten van de Holding, nog niet formeel 
geregeld. In deze rapportage wordt een voorstel daarvoor gedaan. Vanuit het Europese kader zijn 
daarvoor de volgende elementen van belang. 

 Er wordt geen onderscheid gemaakt tussen aandeelhouders. Dat betekent dat ook een 
minderheidsaandeelhouder (zoals in dit geval Zandvoort) toezicht moet houden op de 
onderneming als ware het haar eigen diensten. Toezicht op de Holding zal daarom door 
Haarlem en Zandvoort samen georganiseerd moeten worden. 

 Aan de andere kant stelt het Europese kader geen eisen aan de manier waarop toezicht wordt 
uitgeoefend. Dit kan zowel door middel van particuliere als publieke bevoegdheden. 
Belangrijker is dat beide overheden een doorslaggevende invloed hebben op strategische 
doelstellingen en belangrijke beslissingen van de onderneming. Hoe meer invloed en 
controlebevoegdheden op het bestuur de gemeenten hebben, hoe beter wordt voldaan aan 
het toezichtscriterium. Andersom: hoe sterker verzelfstandigd het bestuur, hoe minder dit het 
geval is. 

 De doorslaggevende invloed is het belangrijkste en dit kan op verschillende manieren: door 
een sterke invulling van het aandeelhouderschap, en mede door het instellen van een RvC. 
Een doorslaggevende invloed op strategische doelstellingen en belangrijke beslissingen van 
de onderneming wordt onder andere bereikt door vaststelling van documenten als jaarplan, 
begroting en rekening, benoeming van bestuur en eventueel commissarissen. 

 

 In het specifieke geval van de Holding is het van belang om te kijken naar het verschil tussen 
de Holding en de individuele BV's. Het is niet voldoende om alleen toezicht uit te oefenen op 
de Holding zelf. Die wordt gezien als tussenpersoon tussen de individuele BV's en de 
aandeelhouders. Deze constructie kan tot een verzwakking leiden van het eventuele toezicht 
dat wordt uitgeoefend. Dit is vastgelegd in het Carbotermo-arrest. Deze eenvoudige vorm van 
toezicht wordt door Europa niet vergelijkbaar geacht met toezicht op eigen diensten, wat de 
kern vormt van het toezichtcriterium. 
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Nederlands Recht 

De Holding is een BV en valt daarmee onder het Burgerlijk Wetboek. Specifiek over toezicht is 
daarover het volgende op te merken. Het is mogelijk om bij statuten te bepalen dat er een Raad van 
Commissarissen wordt opgericht (BW2, art 250). De taken van deze RvC zijn: 

 toezicht houden op beleid van het bestuur 
 toezicht op de algemene gang van zaken in de vennootschap en verbonden ondernemingen 
 bestuur met raad ter zijde staan 
 belang van de vennootschap staat voorop 

 
Commissarissen nemen niet deel aan besluitvorming of beraadslaging wanneer zij een persoonlijk 
belang hebben welke strijdend is met bovengenoemde belangen. De RvC is bevoegd om iedere 
bestuurder te allen tijde te schorsen. Deze schorsing kan worden opgeven tot de AVA (bevoegd tot 
benoemen) (BW2 art 257). Enkele van deze wettelijke bepalingen zijn verder uitgewerkt in de 
Corporate Governance Code, waarin handen en voeten wordt gegeven aan de concrete invullingen 
van bevoegdheden en verantwoordelijkheden. 

Ten aanzien van de Holding bestaat de mogelijkheid om door een wijziging van de statuten een RvC in 
te stellen. Hiervoor kan reden zijn als genoemde toezichtstaken niet via het aandeelhouderschap 
kunnen worden uitgeoefend. Belangrijkste complicatie daarbij is het verschil van het belang van de 
aandeelhouder ten opzichte van de toezichthouder. De toezichthouder stelt het belang van de 
vennootschap voorop, terwijl de aandeelhouder zijn eigen (financiële) belang voorop stelt. Dit kan bij 
tijd en wijle conflicteren. Specifiek voor de Holding kan de situatie zich voordoen dat er een keuze 
gemaakt moet worden tussen het uitkeren van dividend en investeren in de Holding. Een 
toezichthouder ziet toe op het belang van de investering voor de onderneming, terwijl de 
aandeelhouder (vertegenwoordigd door de wethouder Financiën) wellicht liever het dividend 
ontvangt om daar (in de gemeente) andere doeleinden mee te dienen. 

Een belangrijke nuance op bovengestelde punten uit het Nederlands Recht is dat deze bepalingen 
met name zijn opgetekend in een situatie waarin sprake is van een commerciële omgeving. De tucht 
van dividend en winst die aandeelhouders soms voeren over ondernemingen is in een publieke 
context, zoals bij de Holding, anders. Het is daarom van belang om bij het organiseren van toezicht 
ook deze context in ogenschouw te nemen, waardoor andere afwegingen zwaarder kunnen wegen. 

 

 

 


