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Managementsamenvatting 
 
In het kader van de Provinciewet Artikel 217A behoort het tot de verantwoordelijkheid van 
Gedeputeerde Staten (GS) om periodiek te toetsen of de uitvoering van het beleid voldoet aan de eisen 
van doelmatigheid en doeltreffendheid. Eind 2009 hebben GS besloten om in dit kader een onderzoek 
uit te laten voeren naar het gevoerde bestuur in relatie tot verbonden partijen. 
 
Het onderzoek krijgt extra kleur door de bijzondere bestuurlijke context van de provincie Flevoland ten 
opzichte van andere provincies. Zoals één van de gedeputeerden het uitdrukte; de provincie Flevoland 
kan gezien worden als een soort van ‘nieuwe land’ waarin (nog) geen sprake is van een gevestigd 
maatschappelijk middenveld en er geen ‘oud geld’ aanwezig is, in de zin van fondsen die 
maatschappelijke initiatieven en activiteiten kunnen entameren en financieren. Daarmee krijgt de 
provincie, met haar open huishouding, een nadrukkelijker rol en taak in dat opzicht. 
 
Het onderzoek is uitgevoerd in twee fasen. In de eerste fase zijn alle verbonden partijen van de 
provincie Flevoland (15 partijen in totaal) geïnventariseerd en onderzocht middels een quickscan. 
Vervolgens zijn vier verbonden partijen geselecteerd voor een diepteonderzoek: 
1. Afvalzorg Holding; 
2. OMFL; 
3. IJsselmeer Ziekenhuizen; 
4. Hogeschool VU Windesheim. 
 
Bij de selectie van deze vier verbonden partijen is o.a. rekening gehouden met de omvang van het 
financieel belang van de provincie, of er al of niet recentelijk onderzoek is verricht naar de governance 
van de verbonden partij, de mate waarin uit de quickscan blijkt dat invulling is gegeven aan de 
belangrijkste governance principes, spreiding over de beleidsvelden etc. Voor bovenstaande vier 
casussen is een uitgebreide documentenanalyse uitgevoerd en zijn interviews gehouden met betrokken 
ambtenaren, de verantwoordelijk gedeputeerde en bestuurders/medewerkers van de verbonden partij. 

 
Algemene conclusie 
 
In zijn algemeenheid kan worden geconcludeerd dat de huidige governance van verbonden partijen 
binnen de provincie Flevoland zowel op papier als in de praktijk in grote lijnen redelijk goed op orde is. 
De provincie Flevoland scoort een ruime voldoende. Met name de governance op het gebied van het 
financieel belang is goed ontwikkeld. Er zijn in bijna alle gevallen duidelijke afspraken ten aanzien van de 
financiële beheersing en verantwoording en het toezicht daarop. Ook loopt de provincie geen grote 
(financiële) risico’s.   
 
Wel zijn er nog een aantal belangrijke aandachtspunten: 
 Prestatiemanagement is onvoldoende ontwikkeld; Uit het onderzoek blijkt dat niet in alle gevallen 

prestatieafspraken met de verbonden partij worden gemaakt. Daar waar dat wel wordt gedaan 
blijkt dat de prestatie-indicatoren eigenlijk worden opgesteld door de verbonden partij zelf. De 
provincie lijkt zelf vooraf geen expliciete mening en verwachting te hebben ten aanzien van de te 
bereiken prestaties. Hierdoor is het voor de provincie lastig vast te stellen of de prestaties van de 
verbonden partij ook ‘voldoende’ zijn en de middelen die ter beschikking zijn gesteld door de 
provincie daarvoor ook doelmatig besteed zijn. 
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 Er ontbreekt een duidelijke visie t.a.v. de bestuurlijke betrokkenheid bij verbonden partijen; In het 
onderzoek komt naar voren dat de provincie op verschillende wijzen bestuurlijk is vertegenwoordigd 
bij de verbonden partijen. In het ene geval is de provincie alleen aandeelhouder, in het andere geval 
heeft de provincie ook zitting in de RvT en/of RvB en soms is er geheel geen directe bestuurlijke 
betrokkenheid. De mate van bestuurlijke afstand, en daarmee tot de mogelijkheid om direct 
bestuurlijke invloed uit te oefenen, verschilt dus sterk per verbonden partij. Dat is in principe geen 
probleem als daar een gefundeerde afweging aan ten grondslag ligt. Deze lijkt echter in een aantal 
gevallen te ontbreken. 

 Bestuurlijke betrokkenheid is niet altijd in lijn met Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar Bestuur; 
In het onderzoek is naar voren gekomen dat de provincie niet in alle gevallen voldoet aan de 
richtlijnen van de Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar Bestuur. Zo zijn er Raden van 
Commissarissen die zich niet periodiek evalueren (of daar in ieder geval geen verantwoording over 
afleggen in het jaarverslag). Ook aan het criterium dat een lid van de RvT in het afgelopen jaar geen 
ambtenaar of politiek ambtsdrager is geweest binnen de overheidsorganisatie waar de verbonden 
partij onder valt wordt niet altijd voldaan.  

 
Verder is het goed te bedenken dat ook bij directe bestuurlijke betrokkenheid via RvC of AvA 
inhoudelijke sturing en verantwoordelijkheid moeilijk is gezien de formele verantwoordelijkheden van 
dergelijke organen. Bestuurlijke verantwoordelijkheid in een RvC dwingt de bestuurder als RvC lid 
primair het belang van de onderneming (de verbonden partij) te dienen. 

 
Aanbevelingen1 
 
Om de risico’s van deze aandachtspunten in te dammen zou de provincie (a) sterker moeten inzetten op 
prestatiemanagement, (b) het huidige beoordelingskader verbonden partijen verrijken met een 
afwegingskader voor bestuurlijke betrokkenheid en (c) vooraf en periodiek toetsen of de bestuurlijke 
betrokkenheid in lijn is met de Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar bestuur. 
 

Aanbeveling  
 Zet sterker in op prestatiemanagement. 

De provincie zou meer dan nu het geval is moeten inzetten op prestatiemanagement. Wat mag de 
provincie van een verbonden partij verwachten en hoe draagt dat bij aan de publieke doelstellingen van 
de provincie? Ook voor de verbonden partijen zouden expliciet de zgn. 3 W-vragen moeten worden 
beantwoord: Wat willen we bereiken, Wat mag het kosten en Wat moeten we daarvoor (laten) doen? 
  

Aanbeveling  
 Verrijk het huidige Beoordelingskader Verbonden Partijen met een afwegingskader voor bestuurlijke 

betrokkenheid 

De provincie zou periodiek stil moeten staan bij de mate van bestuurlijke betrokkenheid die gewenst is. 
De provincie zou dan ook haar huidige Beoordelingskader Verbonden Partijen moeten uitbreiden met 
een afwegingskader voor de bestuurlijke betrokkenheid.  

                                                 
1 Naast onderstaande algemene aanbevelingen zijn in het onderzoek ook kansen en risico’s geformuleerd die specifiek 
betrekking hebben op de 4 onderzochte casussen. Deze aanbevelingen zijn te vinden in het onderzoeksrapport.  
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Door de bestuurlijke relatie periodiek te toetsen aan dit kader worden risico’s inzichtelijk en kunnen 
bewust keuzes worden gemaakt. In zo’n afwegingskader zouden in ieder geval de volgende vragen terug 
moeten komen: 
1. Wil de provincie zich bestuurlijk verbinden aan de verbonden partij? 
2. In hoeverre wil de provincie inhoudelijk sturing kunnen geven aan de verbonden partij?  
3. Welke competenties zijn noodzakelijk voor invulling van de bestuurlijke rol en zijn deze 

competenties ook bij de provincie aanwezig? 
4. Hoe wordt de noodzakelijke scheiding tussen de rol van opdrachtgever en eigenaar geborgd? Hoe 

wordt voorkomen dat een bestuurder ‘met twee voeten in één sok’ terechtkomt? 
 

Aanbeveling 
 Toets vooraf en periodiek of de bestuurlijke betrokkenheid in lijn is met de Code Tabaksblat en Code 

Goed Openbaar Bestuur 

 
De codes geven duidelijke richtlijnen voor het functioneren van de RvC’s en RvT’s. Zo adviseert de Code 
Goed Openbaar bestuur dat een lid van de RvT in het afgelopen jaar geen ambtenaar of politiek 
ambtsdrager is geweest binnen de overheidsorganisatie waar de verbonden partij onder valt.   

De provincie zou verder sterker moeten inzetten op jaarlijkse evaluaties van de Raad van 
Commissarissen. Daarbij zou buiten de aanwezigheid van het bestuur zijn eigen functioneren, het 
functioneren van de afzonderlijke commissies van de raad en dat van de individuele commissarissen 
moeten worden besproken. Ook zou daarbij het functioneren van het bestuur moeten worden 
besproken.  
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1. Inleiding 
 

1.1 Aanleiding 
 
De rol van de provincie verandert. De provincie komt bij haar rol van beleidsvormende naar 
beleidsuitvoerende organisatie steeds vaker in een positie, waarin zij de regie neemt in ontwikkelingen. 
Eén van de mogelijkheden om de regie vorm te geven is door een relatie aan te gaan met verbonden 
partijen (deelnemingen). Verbonden partijen voeren vaak taken uit met een groot publiek belang en 
leveren een grote bijdrage aan de realisatie van maatschappelijke doelen. Maar participatie in 
verbonden partijen levert de provincie niet alleen voordelen op maar ook financiële en bestuurlijke 
risico’s. Om de voordelen optimaal te benutten en risico’s te beheersen is aandacht voor de 
sturingsrelatie en risicobeheersing belangrijk. 
 
Gedeputeerde Staten (GS) van Flevoland onderkennen dit. In het kader van de Provinciewet Artikel 
217A behoort het tot de verantwoordelijkheid van Gedeputeerde Staten om periodiek te toetsen of de 
uitvoering van het beleid voldoet aan de eisen van doelmatigheid en doeltreffendheid. Eind 2009 
hebben GS besloten om in dit kader een onderzoek uit te laten voeren naar de doelmatigheid en 
doeltreffendheid van het gevoerde bestuur in relatie tot verbonden partijen.  
 
Het onderzoek is in opdracht van de Commissaris der Koningin en de concerncontroller uitgevoerd door 
Deloitte. 

1.2 Leeswijzer 
 
Deze rapportage is als volgt opgebouwd.  
 
Hoofdstuk 2 beschrijft de opzet van het onderzoek. Dit hoofdstuk beschrijft de verschillende 
onderzoeksstappen, een overzicht van de verbonden partijen van de provincie en het financieel belang 
dat met deze partijen gemoeid is. 
 
Hoofdstuk 3 bevat een kort overzicht van de governance principes die van belang zijn voor de aansturing 
van verbonden partijen. Deze principes vormen het kader op basis waarvan het onderzoek is uitgevoerd. 
Daarnaast bevat dit hoofdstuk een korte spiegeling aan het Wetsvoorstel Maatschappelijke 
Onderneming, de Code Tabaksblat en de Code Goed Bestuur Uitvoeringsorganisaties Rijk. 
 
Hoofdstuk 4 bevat de analyse van vier casussen: Afvalzorg Holding (4.1), OMFL (4.2), IJsselmeer 
Ziekenhuizen (4.3) en Hogeschool Windesheim-Flevoland (4.4). De belangrijkste bevindingen zijn 
middels tekstkaders in deze casusbeschrijvingen opgenomen evenals de aanbevelingen die specifiek van 
toepassing zijn op de casussen zelf. 
 
Hoofdstuk 5 bevat de algemene bevindingen en aanbevelingen van het onderzoek; kansen voor de 
toekomst. 
 
In Hoofdstuk 6 wordt tot slot een korte reflectie gegeven op de onderzoeksresultaten naar aanleiding 
van de gesprekken met de verantwoordelijke leden van Gedeputeerde Staten. 
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2. Onderzoeksopzet 
 

2.1 Onderzoeksvraag 
 
De provincie heeft het onderzoeksonderwerp bij de start van het onderzoek als volgt beschreven:  
 
"De provincie heeft 13 verbonden partijen (jaarrekening 2008), wanneer uitsluitend wordt gekeken naar de ‘enge’ definitie van 
verbonden partijen. De ontwikkelingen zijn zodanig dat zich in 2009 en 2010 een aantal nieuwe (toekomstige) partijen hebben 
aangediend en zich aandienen. Het onderzoek richt zich op de kansen en risico’s welke samengaan met verbonden partijen bij de 
provincie Flevoland. Er wordt gekeken naar lessen, die kunnen worden geleerd uit het verleden. Daarnaast wordt gekeken naar 
kansen en bedreigingen in de huidige situatie en op welke wijze deze kunnen worden beheerst. Het onderzoek is bestemd voor 
Gedeputeerde Staten en de uitkomsten zijn dan ook bestuurlijk relevant. Aandachtspunten zijn dan ook de bestuurlijke rollen en 
de ambtelijke ondersteuning die daarbij past. Welke maatregelen kunnen worden genomen om de strategische sturing van de 
provincie te versterken.’ 

 
Op basis van bovenstaande onderzoeksopdracht zijn de volgende onderzoeksvragen geformuleerd: 
 
1. Hoe ziet de huidige governance van de provincie Flevoland met betrekking tot de verschillende 

verbonden partijen waar zij in deelneemt er uit, zowel ‘op papier’ als in de praktijk? 
2. Welke kansen en bedreigingen brengt de huidige situatie met zich mee en welke maatregelen 

zouden kunnen worden genomen opdat kansen worden benut en risico’s worden beheerst? 
3. Welke lessen zijn er uit de huidige situatie te trekken en wat biedt dit voor mogelijkheden richting 

eventuele toekomstige deelnemingen van de provincie Flevoland in verbonden partijen? 

2.2 Scope van het onderzoek 
 
Binnen het onderzoek zijn verbonden partijen gedefinieerd op basis van de verschillende typen 
belangen (zie illustratie 2): 
 
1. financieel belang: een aan de verbonden partij ter beschikking gesteld bedrag dat niet verhaalbaar 

is indien de verbonden partij failliet gaat dan wel het bedrag waarvoor aansprakelijkheid bestaat 
indien de verbonden partij haar verplichtingen niet nakomt; 

2. bestuurlijk belang in enge zin: zeggenschap, hetzij uit hoofde van vertegenwoordiging in het 
bestuur hetzij uit hoofde van stemrecht; 

3. bestuurlijk belang in ruime zin: politiek- of imagobelang. Dit betreft in ieder geval alle partijen 
waarin de provincie een bestuurlijk en/of financieel belang heeft en aanvullend daarop de partijen 
die door de begeleidingscommissie of GS als zodanig gedefinieerd zijn. Dit kunnen bijvoorbeeld 
partijen zijn waaraan de provincie subsidie verleend zoals Hogeschool Windesheim-Flevoland. 
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Illustratie 1: type belangen bij verbonden partijen. 
 

Het onderzoek is gericht op de relatie van de provincie Flevoland met verbonden partijen waarbij sprake 
is van een financieel belang en een bestuurlijk belang in enge zin. Dit omdat deze categorie alle 
governance aspecten dekt die samenhangen met verbonden partijen. Aanbevelingen die gelden voor 
deze categorie verbonden partijen gelden daarom vaak ook voor verbonden partijen in ruime zin, terwijl 
dit andersom vaak maar gedeeltelijk het geval is omdat de bestuurlijke belangen vaak minder groot zijn. 

2.3 Onderzoeksobject 
 
De onderzoeksvraag heeft betrekking op alle verbonden partijen in ‘enge’ zin van de provincie 
Flevoland. In overleg met de opdrachtgever is er echter voor gekozen om niet alle verbonden partijen 
van de provincie Flevoland in de diepte te onderzoeken. Op basis van een quick scan zijn 4 verbonden 
partijen geselecteerd voor het diepte onderzoek. Op basis van de resultaten van deze 4 case studies zijn 
vervolgens de kansen en risico’s voor de governance van de verbonden partijen door de provincie 
Flevoland geïdentificeerd.  
 
De selectie van de 4 verbonden partijen is gebeurd in 3 stappen: 
 

 
 
 
 
 

Stap 1
• Overzicht verbonden partijen van de  provincie Flevoland

Stap 2
• Quick scan verbonden partijen t.a.v. financieel en bestuurlijk belang

Stap 3
• Selectie 4 van onderzoeksobjecten voor case studies
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2.3.1 Verbonden partijen van de provincie Flevoland 
 
Allereerst is op basis van de provinciale begroting 2010 een lijst van 13 verbonden partijen opgesteld. 
Dit zijn verbonden partijen waarin de provincie een bestuurlijk belang in enge zin heeft en/of een 
financieel belang. Hieraan zijn, in overleg met de begeleidingscommissie en de opdrachtgever, nog twee 
casussen toegevoegd. Ten eerste is de casus Hogeschool Windesheim-Flevoland toegevoegd vanwege 
het politieke belang van dit dossier. Deze verbonden partij valt derhalve in de categorie ‘bestuurlijk 
belang in ruime zin’. Ten tweede is de casus IJsselmeer Ziekenhuizen toegevoegd. Deze casus valt in de 
categorie financieel belang (er is een achtergestelde lening verstrekt) en hoort daarom ook thuis in het 
overzicht. 

2.3.2 Quickscan verbonden partijen 
 
Vervolgens is een quickscan uitgevoerd op basis van documenten analyse. Daarbij is per verbonden 
partij geïnventariseerd wat het financieel- en bestuurlijk belang is van de provincie Flevoland.  
 
In overleg met de begeleidingscommissie en de opdrachtgever is besloten om vijf verbonden partijen 
niet op te nemen in de quickscan namelijk Essent, NUON, BNG, IPO en Vitens. De reden hiervoor was 
dat het financieel en bestuurlijk belang in deze partijen dusdanig klein is dat verder onderzoek 
waarschijnlijk geen bruikbare bevindingen zou opleveren.  
 
Een overzicht van het financieel- en bestuurlijk belang is samengevat in illustratie 2. Voor de overige 
bevindingen die voortkomen uit de quickscan, zie hoofdstuk 5.3. 

2.3.3 Selectie vier casussen voor uitgebreide analyse 
 
Naar aanleiding van de resultaten van de quickscan zijn op basis van een aantal criteria de vier 
verbonden partijen geselecteerd voor het diepte onderzoek: 
 
 Mate waarin uit de quickscan blijkt dat invulling is gegeven aan de governance principes;  
 Hoogte van het financieel belang; 
 Al of niet een groot bestuurlijk/imago belang voor de provincie; 
 Al of niet recentelijk onderzoek op governance/aansturing aspecten; 
 Al of niet voldoende lang in bedrijf om een diepgaande evaluatie naar opzet, bestaan en werking 

naar de governance aspecten uit te voeren; 
 Spreiding van onderzoekscasus over de beleidsvelden. 

In illustratie 2 zijn de geselecteerde verbonden partijen aangemerkt met een  
 
 



 

                                                                                                                      

 

 

 
 

 

Verbonden 
partij 

Korte 
Omschrijving 

Financieel Belang2 Bestuurlijk Belang Geselectee
rd voor 
uitgebreide 
analyse? 

Toelichting selectie 

1. 
Afvalverwerkin
gsbedrijf Het 
Friese Pad 

Afvalverwerkingsbe
drijf in Flevoland.  . De provincie bezit 51% van de 

aandelen op een balanstotaal van ca. €13,4 
miljoen (cijfers 2008, verbonden partij 
wordt binnenkort geliquideerd) 

51% van de aandelen is in bezit 
van de provincie Flevoland. De 
provincie heeft zitting in Raad 
van Commissarissen 

 
X 

Het Friese Pad wordt binnenkort 
geliquideerd. Daarnaast is met 
Afvalzorg Holding al een VP in de 
afvalsector vertegenwoordigd.  

2. Nazorgfonds 
Gesloten 
Stortplaatsen 

Het nazorgfonds 
dient om de 
fondsen te beheren 
ter eeuwigdurende 
nazorg van gesloten 
afvalstortplaatsen. 

. De provincie bezit 100% van de 
aandelen op een balanstotaal van € 12,7 
miljoen (cijfers 2008). 
 

De provincie bezit 100% van de 
aandelen. Het dagelijks bestuur 
bestaat uit 2 gedeputeerden 
van de provincie Flevoland. Het 
voltallige GS vormt het 
algemeen bestuur. 

 
X 

Met Afvalzorg Holding is al een VP in de 
afvalsector vertegenwoordigd. 

3. Afvalzorg 
Holding 

Afvalverwerkingsbe
drijf  . De provincie bezit 10% van de 

aandelen op een balanstotaal van ca. € 151 
miljoen (cijfers 2008). 
 

De provincie heeft zitting in de 
AvA.  

 

 

De afvalsector beslaat een substantieel 
deel van het totaal aantal VP’s van de 
provincie. Daarnaast bleek in de 
voorbereiding dat de dossiervorming 
niet goed op orde was binnen de 
provincie. Dit laatste was reden om van 
de afvalbedrijven Afvalzorg als casus te 
selecteren. 

 
Illustratie 2: Overzicht verbonden partijen provincie Flevoland (loopt door op volgende pagina’s). 

 
 

                                                 
2 Het type financieel belang verschilt per verbonden partij. In sommige gevallen betreft het directe participatie (aandelen), in andere gevallen betreft het leningen, jaarlijkse 
subsidies, eenmalige subsidies of een combinatie daarvan. Een eenduidige vergelijking van de omvang van het financieel belang is daarom lastig. Het grootste financiële belang is 
gemoeid met de medefinanciering van Hogeschool Windesheim-Flevoland. Dit betreft een eenmalige subsidie van € 20 miljoen op een totale investering van € 72 miljoen. Ter 

vergelijking: de totale begroting van de provincie Flevoland in 2010 is ca. € 232 miljoen. 

 



 

Kenmerk 10-311263136  12 

 

 
 

 
  

Verbonden 
partij 

Korte 
Omschrijving 

Financieel Belang Bestuurlijk Belang Geselec-
teerd voor 
uitgebreide 
analyse? 

Toelichting selectie 

4. Landelijk 
Meldpunt 
Afvalstoffen 

Landelijke 
organisatie die 
verantwoordelijk is 
voor beheer en 
verstrekking van 
informatie m.b.t. 
afvaltransport. 
Wordt volledig 
gefinancierd door 
de provincies.  

. De provincie levert een jaarlijkse 
bijdrage van € 113.694 op een 
jaarbegroting van € 2,7 miljoen (cijfers 
2007). 
 

_  
X 

Naar de LMA is recent een evaluatie 
uitgevoerd door Twynstra Gudde 
waarbij ook governance aspecten aan 
de orde zijn gekomen. 

5. Erfgoed-
centrum 
Nieuwland 

Erfgoedcentrum 
met als doel het 
uitvoeren van de 
verantwoordelijkhe
den van de 
betrokken 
overheden uit 
Flevoland m.b.t. de 
Archiefwet en 
enkele 
aanverwante 
activiteiten (o.a. 
museum).  

. De provincie levert een jaarlijkse 
bijdrage van ca. € 160.000 aan de 
gemeenschappelijke regeling. Daarnaast 
verleent de provincie per saldo ca. € 
510.000 subsidie aan het Erfgoedcentrum. 
In totaal financiert de provincie daarmee 
ca. 30% van de jaarbegroting. Verder staat 
de provincie ook garant voor een lening 
van € 4,4 miljoen ten behoeve van de 
nieuwbouw van het museum. Ten slotte 
verstrekt de provincie subsidie aan twee 
stichtingen via het Erfgoedcentrum (cijfers 
2009 en 2004). 

De provincie heeft zitting in het 
algemeen bestuur.  

X 

Er is recent een onderzoek uitgevoerd 
door Berenschot naar de governance 
van het Erfgoedcentrum. 
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Verbonden 
partij 

Korte 
Omschrijving 

Financieel Belang Bestuurlijk Belang Geselec-
teerd voor 
uitgebreide 
analyse? 

Toelichting selectie 

6. Hogeschool 
Windesheim 

Mede-financiering 
van een (nog op te 
richten) Hogeschool 
in Almere en 
Lelystad door VU-
Windesheim. De 
aanloopfinanciering 
wordt opgebracht 
door verschillende 
overheden 
waaronder de 
provincie Flevoland. 

.De provincie levert een eenmalige 
bijdrage van € 20 miljoen op een totale 
financieringsbehoefte van € 72 miljoen 
voor de oprichting van Windesheim-
Flevoland door VU-Windesheim (cijfers 
2010). 

Bestuurlijk overleg en mogelijk 
vertegenwoordiging in nog op 
te richten Higher Education 
Development Board 

 

 

Het financiele belang van Hogeschool 
Windesheim is het omvangrijkst van de 
VP die in de quickscan zijn onderzocht.  

7. Stichting 
IJsselmeer 
Ziekenhuizen 

Verlening van een 
achtergestelde 
lening aan Stichting 
IJsselmeerziekenhui
zen. 

. De provincie verstrekt een 
achtergestelde lening van € 2,0 miljoen aan 
de Stichting IJsselmeerziekenhuizen (cijfers 
2009).  
 

De provincie wordt 
vertegenwoordigd in de Raad 
van Toezicht 

 

 

De stichting IJsselmeerziekenhuizen zijn 
door externe financiering van o.a. de 
provincie behoedt voor faillissement. 
Dit heeft ook veel publiciteit gekregen. 
Er is bij deze VP naast een bestuurlijk- 
en financieelbelang ook duidelijk sprake 
van een imago belang. 

8. Ontwik-
kelingsmaat-
schappij 
Flevoland 
(OMFL) 

OMFL heeft als doel 
het bevorderen van 
investeringen en 
werkgelegenheid in 
Flevoland.  

. De provincie bezit 100% van de 
aandelen op een balanstotaal van ca. € 9,0 
miljoen. € 0,5 miljoen van dit balanstotaal 
wordt gefinancierd met een renteloze 
lening van de provincie. De provincie levert 
een jaarlijkse bijdrage van ca. € 1,0 miljoen 
voor de exploitatie van OMFL. Daarnaast 
heeft de provincie in 2008 € 1,0 miljoen 
aan ‘werkkapitaal’ ter beschikking gesteld 
aan OMFL, waarmee incidentele uitgaven 
voor een periode van 5 jaar gedekt dienen 
te worden (cijfers 2009).  

De provincie bezit 100% van de 
aandelen. De provincie wordt 
vertegenwoordigd in de Raad 
van Commissarissen 

 

 

Met OMFL is een VP geselecteerd op 
het economische beleidsterrein. Verder 
is er sprake van een getrapte juridische 
structuur, waardoor de aansturing 
complex is. 
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Verbonden 
partij 

Korte Omschrijving Financieel Belang Bestuurlijk 
Belang 

Geselect- 
eerd voor 
uitgebreide 
analyse? 

Toelichting selectie 

9. Ontwik-
kelingsmaat-
schappij 
Airport 
Lelystad 
Almere 
(OMALA) 

OMALA is een 
samenwerkingsverband van 3 
overheidspartijen met als doel 
de ontwikkeling van het 
bedrijventerrein rondom 
Lelystad Airport.  

 .De provincie bezit 33,3% van de aandelen op 
een balanstotaal van, momenteel, € 3 miljoen. 
Daarnaast hebben de drie deelnemende overheden in 
totaal € 28,5 miljoen financiering in de vorm van een 
lening toegezegd voor fase 1 (waarvan € 9,5 door de 
provincie). Het balanstotaal komt daarmee, wanneer 
de investeringen van fase 1 daadwerkelijk hebben 
plaatsgevonden, op € 31,5 miljoen (cijfers 2010). Het is 
nog onbekend welke omvang de investeringen hebben 
voor fase 2. 

De provincie 
bezit 33,3% 
van de 
aandelen. Het 
samenwerkin
gsverband is 
in oprichting. 

 
X 

Met OMFL is het 
economische beleidsterrein 
al vertegenwoordigd. 
Daarnaast is het 
samenwerkingsverband nog 
in oprichting. Daarbij zijn de 
governancevoorschriften 
strikt gevolgd en op papier 
ziet de governance er dan 
ook goed uit. 

10. Stichting 
BON-route. 

Stichting BON-route is een 
investeringsfonds waarin 
verschillende overheden uit de 
Noordvleugel participeren met 
als doel het financieren van 
infrastructurele ingrepen in de 
regio. De provincie heeft 
minder dan 1% van het fonds 
gefinancierd.  

. De provincie heeft een eenmalige bijdrage 
geleverd van €2.268.900 aan een fonds met een totale 
omvang van € 250 miljoen. 
 

De provincie 
heeft zitting in 
de Raad van 
Aaneengeslot
enen 
(toezichthoud
end orgaan) 

 
X 

De fondsen zijn vrijwel 
allemaal uitgegeven. De 
Stichting wordt dan ook in 
2011 geliquideerd. 

11. Essent Energie maatschappij Niet onderzocht in overleg met opdrachtgever (zie paragraaf 2.3.2) X 
 

12. NUON Energie maatschappij Niet onderzocht in overleg met opdrachtgever (zie paragraaf 2.3.2) X 
 

13. Bank voor 
Nederlandse 
Gemeenten 
(BNG) 

De BNG is eigendom van (o.a.) 
verschillende Nederlandse 
gemeenten en provincies en 
financiert o.a. overheden en 
instellingen op het gebied van 
volkshuisvesting, 
gezondheidszorg en onderwijs. 

Niet onderzocht in overleg met opdrachtgever (zie paragraaf 2.3.2) 
  X 

 

14. Inter-
provinciaal 
Overleg (IPO) 

Overlegorgaan en 
vertegenwoordiger van de 
Nederlandse provincies 

Niet onderzocht in overleg met opdrachtgever (zie paragraaf 2.3.2) X 
 

15. Vitens Waterleidingbedrijf Niet onderzocht in overleg met opdrachtgever (zie paragraaf 2.3.2) X 
 



 

                                                                                                                      

 

 

 

2.4 Methode van onderzoek  
 
De uitgebreide analyse van de vier verbonden partijen heeft plaats gevonden op basis van een 
documenten studie en een aantal interviews (zie bijlage 1 voor een overzicht). Per casus is telkens een 
interview afgenomen met de ambtelijke verantwoordelijke bij de provincie en de personen van de 
verbonden partij die de dagelijkse contacten onderhoudt met de provincie (op ambtelijk en/of 
bestuurlijk niveau). De casusbeschrijvingen zijn ter verificatie gestuurd naar de geïnterviewde personen. 
Tot slot zijn de resultaten ook besproken met de verantwoordelijke gedeputeerden. 
 
De documenten die zijn gebruikt voor het onderzoek zijn grotendeels aangeleverd in overleg met de 
begeleidingscommissie. De begeleidingscommissie van dit onderzoek bestaat uit de volgende personen 
die allen werkzaam zijn bij de provincie: Jaap Ree (programma manager Landelijk Gebied), Jaap 
Koopman (hoofd Kabinet, Bestuurs- en Juridische Zaken), Anja Veninga (Audit medewerker) en Menno 
Faber (senior jurist Kabinet-, Bestuurs- en Juridische Zaken).  
 
Met de ambtelijk en bestuurlijk opdrachtgevers (resp. de concerncontroller en de CdK) heeft zowel 
tussentijds over de geselecteerde casussen en de onderzoeksopzet, als bij het concept eindrapport 
overleg plaatsgevonden. 
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3. Governance van verbonden partijen  
 
Dit hoofdstuk gaat kort in op het analyse kader dat als uitgangspunt fungeerde voor het onderzoek. De 
relatie tussen de provincie en de verbonden partij is bekeken vanuit het oogpunt van netwerksturing en 
ketenregie. De provincie Flevoland moet er immers binnen een netwerk van private en publieke partijen 
voor zorgen dat de publieke taak wordt uitgevoerd. Het beeld van de traditionele overheid als 
lijnorganisatie voldoet niet meer, wanneer men op diverse beleidsterreinen samenwerkt met een 
netwerk van publieke en private partijen.  

3.1 Controle mechanismen 
 
Voor een effectieve en efficiënte samenwerking tussen provincie en verbonden partij is de kwaliteit van 
de publieke regiefunctie een belangrijke succesfactor. Deze kwaliteit hangt allereerst af van duidelijke 
afspraken over de controlemechanismen: sturen, beheersen, verantwoorden en toezicht houden (zie 
illustratie 5). Dankzij een goede inrichting van deze vier controle mechanismen kunnen verbonden partij 
en provincie elkaar het vertrouwen geven dat zij de zaken doelmatig en effectief uitvoeren en zo het 
belang van het hele netwerk dienen. 

 
 
Illustratie 4: Onderlinge verhouding governance controle mechanismen 

Hieronder zijn de vier controle mechanismen nader toegelicht: 

1. Sturen: Het sturen omvat de activiteiten en instrumenten waarmee de provincie richting geeft aan 
de werkzaamheden van de verbonden partij, zodat de provinciale doelstellingen worden 
gerealiseerd. Hierbij kan worden gedacht aan activiteiten en instrumenten als: het opstellen en 
overdragen van beleidsplannen c.q. beleidskaders, het afsluiten van contracten of 
subsidiebeschikkingen, het periodiek evalueren van gemaakte afspraken en het eventueel bijstellen 
hiervan; 
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2. Beheersen: Het beheersen omvat een stelsel van maatregelen en procedures, zodat de provincie 
Flevoland inzicht heeft in het feit dat de verbonden partij –blijvend- de juiste richting opgaat, dat wil 
zeggen de vastgestelde beleidsdoelstellingen realiseert. Hierbij kan worden gedacht aan activiteiten 
en instrumenten die samenhangen met (tussentijdse) informatievoorziening en het periodiek 
beschikbaar stellen van voortgangsverslagen. Ook spelen noties over de kwaliteit van de 
bedrijfsvoering (P&C-cyclus, kwaliteitssystemen e.d.) van de verbonden partij op dit punt een rol; 
 

3. Toezicht: Tot slot is het van belang dat de continuïteit van de verbonden partij voldoende is 
gewaarborgd. De provincie is niet alleen klant van de verbonden partij (neemt diensten af en betaalt 
hiervoor), maar heeft vaak ook een financieel belang in de samenwerking vanuit een eigenaarrol. De 
toezichthoudende functie vanuit de provincie betreft derhalve vooral het verkrijgen van inzicht in, 
en het beoordelen van de balanspositie (solvabiliteit, liquiditeit, resultaat en vermogensposities) van 
de verbonden partij; 
 

4. Verantwoorden: Over alle opgedragen en gedelegeerde taken en bevoegdheden zal door de 
verbonden partij informatie worden verschaft, zodat de provincie Flevoland kan nagaan in hoeverre 
de taken conform de afspraken zijn uitgevoerd. Verantwoorden gaat over activiteiten en 
instrumenten waarmee antwoord wordt verkregen op vragen als: zijn de juiste producten geleverd 
onder de afgesproken voorwaarden? komt het Flevolands belang in de gezamenlijke 
beleidsvoorbereiding voldoende naar voren, levert de samenwerking daadwerkelijk een voordeel op 
in de bedrijfsvoering (efficiency, kwetsbaarheid, kwaliteit e.d.). 

3.2 Scheiding rol eigenaar versus opdrachtgever 

De uitwerking van de vier controlemechanismen verschilt per situatie en per type verbonden partij. In 
alle gevallen moet, om optimaal gebruik te maken van de mechanismen, de provinciale organisatie 
adequaat zijn ingericht. Essentieel hierbij is het scheiden van de rollen van eigenaar en 
opdrachtgever/klant. Vanuit de klantrol wil de provincie namelijk dat de kwaliteit van de dienstverlening 
voor de burger op peil blijft en de tarieven verdedigbaar zijn. Dit zijn beleidsmatige aspecten. Ze raken 
de effectiviteit van de uitvoering van de op afstand gezette taak. De provincie heeft er als eigenaar 
belang bij dat de continuïteit van de organisatie stabiel is en dat deze dus geen structureel verlies lijd. 
Hiervoor zijn goede bedrijfsvoering, voldoende omzet, kosten beheersing, marketing en innovatie nodig. 
Dit zijn allemaal beheersmatige aspecten die de efficiency van de op afstand gezette taak raken.  

Wanneer binnen de provincie één bestuurder twee belangen vertegenwoordigt, kan dus een 
rollenconflict ontstaan. Met andere woorden: dan zit hij/zij met ‘twee voeten in één sok’. Dat kan 
gelden ten aanzien van de klant- versus de eigenaarrol, maar ook ten aanzien van het private belang van 
de verbonden partij versus de publieke rol en taak van de provincie. Het sluiten van een compromis of 
het maken van een optimale keuze in het voordeel van één van beide partijen, is onvermijdelijk. Het ligt 
voor de hand dat de portefeuillehouder van het beleidsveld de financiële zakelijkheid en het financiële 
risicomanagement minder prioriteit geeft dan de inhoud, terwijl een afdeling middelen of een 
gedeputeerde die Financiën in portefeuille heeft daar juist prioriteit aan geeft. Bovendien is het bij 
vermenging van functies moeilijker om ervoor te zorgen dat verschillende belangen op een transparante 
manier worden behartigd. 

Het onderscheid tussen de rol van aandeelhouder en de rol van klant/opdrachtgever brengt ook met 
zich mee dat een positie in de AvA of RvC in principe geen mogelijkheden biedt voor de provincie om de 
verbonden partij aan te sturen.  
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Een AvA heeft over het algemeen alleen bevoegdheden tot haar beschikking zoals het benoemen en 
ontslaan van bestuurders of het al of niet goedkeuren van begrotingen en jaarrekeningen. Een RvC dient 
in het belang van de onderneming te handelen en niet in het belang van de provincie als 
klant/opdrachtgever. Om deze redenen is het dus van belang om prestatiecontracten te sluiten om ook 
invulling te geven aan de rol van de provincie als klant/opdrachtgever. Beleidsmatige sturing ligt niet 
voor de hand via toezichthoudende rollen. 

3.3 Competenties 

Het is goed om er als provincie voor te waken dat, ondanks dat taken niet langer binnen de eigen 
organisatie worden uitgevoerd, een kritische massa aan expertise binnen de eigen gelederen behouden 
blijft. Die expertise is namelijk nodig om adequaat te kunnen sturen en de verantwoordingsinformatie te 
kunnen beoordelen. In veel gemeenten en provincies blijkt bij het uitbesteden van taken de expertise te 
zijn meeverhuisd richting verbonden partij. Het optreden als eigenaar en opdrachtgever wordt in een 
dergelijk geval bemoeilijkt. Binnen de gemeente of provincie ontbreekt op dat moment immers 
elementaire kennis van uitvoeringsaspecten. Dit kan worden opgevangen door afspraken te maken met 
de nieuwe organisatie. Die kan bijvoorbeeld onder vooraf gedefinieerde voorwaarden medewerkers 
beschikbaar stellen voor ondersteuning bij beleidsvorming. Wel moet er altijd een minimum aan eigen 
expertise en onafhankelijke ondersteuning gewaarborgd worden. 

3.4 Relevante ontwikkelingen t.a.v. governance 

In de afgelopen jaren is governance hoog op de maatschappelijke agenda gekomen. Als gevolg hiervan 
zijn er verschillende governance codes opgesteld. Ook zijn er ontwikkelingen in de wetgeving die 
relevant zijn. Onderstaand zullen wij een aantal ontwikkelingen schetsen als spiegel en referentiekader 
voor ons onderzoek. 

3.4.1 Wet Maatschappelijke Onderneming 

In juli 2009 heeft de minister van Justitie een wetsvoorstel over nieuwe toezicht- en 
besluitvormingsregels voor maatschappelijke ondernemingen (MO) naar de Tweede Kamer gestuurd 
(wijziging boek 2 BW). Met de wijziging wordt een nieuwe rechtsvorm geïntroduceerd; de 
maatschappelijke onderneming. Deze rechtsvorm kan interessant zijn voor partijen die een verbonden 
partij willen oprichten. 

Het verschaft instellingen met een maatschappelijk doel met name een besluitvormingsstructuur voor 
de belangrijkste ondernemingsbeslissingen. Zowel het interne toezicht als het overleg met en de 
verantwoording aan belanghebbenden is hierin geregeld.  

Kenmerkend voor de rechtsvorm van de maatschappelijke onderneming zijn de volgende elementen: 

 De onderneming wordt opgericht met het doel maatschappelijke diensten te verrichten. De aard 
van de dienst is wettelijk onbepaald, maar zij mag niet bestaan uit het doen van uitkeringen aan 
oprichters, bestuurders, kapitaalverschaffers of andere belanghebbenden; 

 De onderneming neemt zelfstandig deel aan het rechtsverkeer en heeft volledige 
rechtsbevoegdheid; 

 De rechtspersoon wordt opgericht en bestuurd door een bestuur of bestuurder. Deze 
vertegenwoordigt de maatschappelijke onderneming in rechte; 
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 De rechtsvorm kent drie organen met onderscheiden bevoegdheden ten aanzien van het 
functioneren van de onderneming; het bestuur, de raad van toezicht en de 
belanghebbendenvertegenwoordiging (bhv). 

Een opvallende bepaling bij een MO is het verplicht instellen van een bhv. Deze is representatief voor de 
bij de organisatie betrokken belanghebbenden en krijgt bijvoorbeeld de bevoegdheid om zowel een 
bindende voordracht voor één of meer bestuursleden en leden van de RvT te doen. De bepalingen over 
de bhv laten de bij wet geregelde vormen van overleg met belanghebbenden en medezeggenschap 
onverlet. Deze kunnen wel statutair onderdeel gemaakt worden van de bhv.  

Het wetsvoorstel beschrijft daarnaast een aantal bevoegdheden voor zogeheten winstbewijshouders, 
zoals het doen van een voordracht voor een lid van de RvT en het goedkeuren van besluiten van de RvB.  

3.4.2 Corporate governance code (Code Tabaksblat) 

De Nederlandse corporate governance code, vaak aangeduid als de code-Tabaksblat, is een gedragscode 
voor beursgenoteerde bedrijven met als doel verbeterde transparantie in de jaarrekening, betere 
verantwoording aan de Raad van Commissarissen en een versterking van de zeggenschap en 
bescherming van aandeelhouders. 

De code bevat meer dan 100 regels over onder andere taak, werkwijze, hoogte en samenstelling van de 
beloning van bestuurders en commissarissen. Daarnaast wordt de positie van de 
aandeelhoudersvergadering versterkt. De code schrijft bijvoorbeeld voor dat een commissaris niet meer 
dan vijf verschillende commissariaten mag hebben, bestuurders worden nog maar benoemd voor een 
termijn van vier jaar en de ‘gouden handdruk’ mag maximaal één jaarsalaris zijn. Bij de code geldt de 
‘pas toe of leg uit’-regel: beursgenoteerde ondernemingen dienen in het jaarverslag aan te geven of zij 
de codevoorschriften toepassen en zo niet, waarom niet. Deze ‘pas toe of leg uit’-regel is wettelijk 
vastgelegd. 

Hoewel deze code niet specifiek van toepassing is op de meeste verbonden partijen heeft de code wel 
aanknopingspunten bij het vormgeven van de governance van verbonden partijen: 
 

- “Van elke commissaris wordt in het verslag van de raad van commissarissen opgave gedaan van: 
     (….)  

f) nevenfuncties voor zover deze relevant zijn voor de vervulling van de taak als commissaris; 
g) tijdstip van eerste benoeming; en 
h) de lopende termijn waarvoor de commissaris is benoemd.” 

 
- “De raad van commissarissen bespreekt ten minste eenmaal per jaar buiten aanwezigheid van het bestuur zijn eigen 

functioneren, het functioneren van de afzonderlijke commissies van de raad en dat van de individuele commissarissen, 
en de conclusies die hieraan moeten worden verbonden. Tevens wordt het gewenste profiel en de samenstelling en 
competentie van de raad van commissarissen besproken. De raad van commissarissen bepreekt voorts ten minste 
eenmaal per jaar buiten aanwezigheid van het bestuur zowel het functioneren van het bestuur als college als dat van 
de individuele bestuurders en de conclusies die hieraan moeten worden verbonden. Het verslag van de raad van 
commissarissen vermeldt op welke wijze de evaluatie van de raad van commissarissen, de afzonderlijke commissies, en 
de individuele commissarissen heeft plaatsgevonden.” 

 
 

http://nl.wikipedia.org/wiki/Beurshandel
http://nl.wikipedia.org/wiki/Bedrijf
http://nl.wikipedia.org/wiki/Jaarrekening
http://nl.wikipedia.org/wiki/Raad_van_Commissarissen
http://nl.wikipedia.org/wiki/Aandeel
http://nl.wikipedia.org/wiki/Bestuur
http://nl.wikipedia.org/wiki/Aandeelhoudersvergadering
http://nl.wikipedia.org/wiki/Gouden_handdruk
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3.4.3 Code Goed Openbaar Bestuur 

De Code Goed Openbaar Bestuur is opgesteld door het Ministerie van Binnenlandse Zaken & 
Koninkrijksrelaties en bevat beginselen voor deugdelijk overheidbestuur. Deze code drukt besturen van 
organisaties in het openbaar bestuur op het hart beginselen van goed bestuur in de dagelijkse praktijk 
levend te maken en levend te houden, en biedt een referentiekader voor anderen om hen hierop aan te 
spreken3. 

De code bevat geen juridisch afdwingbare normen. Waarden die in verschillende wet- en regelgeving 
zijn vastgelegd, bijvoorbeeld de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, worden in de code 
expliciet gemaakt. Het moeten de gezamenlijke waarden zijn op basis waarvan het openbaar bestuur 
functioneert. De code nodigt uit tot vertaling van deze waarden naar de eigen situatie en tot het nemen 
van actie: het actief uitdragen binnen en buiten de organisatie, een voorbeeld willen zijn en 
aanspreekbaar willen zijn op goed bestuur. 

De code bevat de volgende zeven beginselen: 
1. Openheid en integriteit; Het bestuur is open en integer en maakt duidelijk wat het daaronder 

verstaat. Het bestuur geeft in zijn gedrag het goede voorbeeld, zowel binnen de organisatie als 
daarbuiten. 

2. Participatie; Het bestuur weet wat er leeft in de maatschappij en laat zien wat het daarmee doet.  
3. Behoorlijke contacten met burgers; Het bestuur zorgt ervoor dat hijzelf en de organisatie zich 

behoorlijk gedragen in contacten met burgers.  
4. Doelgerichtheid en doelmatigheid; Het bestuur maakt de doelen van de organisatie bekend en 

neemt de beslissingen en maatregelen die nodig zijn om de gestelde doelen te behalen.  
5. Legitimiteit; Het bestuur neemt de beslissingen en maatregelen die het mag nemen en die in 

overeenstemming zijn met geldende wet- en regelgeving. De beslissingen zijn te rechtvaardigen.  
6. Lerend en zelfreinigend vermogen; Het bestuur verbetert zijn prestaties en die van de organisatie, en 

richt de organisatie hier op in.  
7. Verantwoording; Het bestuur is bereid zich regelmatig en ruimhartig jegens de omgeving te 

verantwoorden.  

Afgezien van het feit dat het goed is als ook verbonden partijen navolging geven aan de beginselen zoals 
opgenomen in de Code, is er één specifiek punt wat aandacht behoeft bij het vormgeven van de 
governance van verbonden partijen. In de Code wordt aanbevolen dat alle leden van een Raad van 
Toezicht, met uitzondering van maximaal 1 persoon, onafhankelijk zijn. Deze onafhankelijkheid wordt 
o.a. gekoppeld aan het criterium dat een persoon in de afgelopen vijf jaar geen werknemer of 
bestuurder is geweest van de uitvoeringsorganisatie en in het afgelopen jaar geen ambtenaar of politiek 
ambtsdrager was op het departement waar de uitvoeringsorganisatie onder valt. 
  

                                                 
3 Brochure Code Goed Openbaar Bestuur, Ministerie van BZK, juni 2009 
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4. Onderzoeksresultaten case studies 
 
Zoals al eerder aangegeven is in overleg met de opdrachtgever er voor gekozen om vier verbonden 
partijen van de provincie Flevoland in de diepte te onderzoeken: 
 
 Afvalzorg Holding; 
 Ontwikkelingsmaatschappij Flevoland (OMFL); 
 Stichting IJsselmeer Ziekenhuizen; 
 Hogeschool Windesheim Flevoland. 
 
Dit hoofdstuk bevat de resultaten van de vier case studies. Per casus zijn de bevindingen ten aanzien van 
de vier governanceprincipes (sturen, beheersen, toezicht en verantwoorden) beschreven. Iedere casus 
wordt afgesloten met een overzicht van de kansen en risico’s binnen de huidige governance en de 
maatregelen die zouden kunnen worden genomen opdat kansen worden benut en risico’s worden 
beheerst.  
 
Hiermee worden in dit hoofdstuk voor de vier case studies dus de onderzoeksvragen 1 en 2 
beantwoordt. Welke lessen er uit de huidige situatie zijn te trekken en welke mogelijkheden dit biedt 
richting eventuele toekomstige deelnemingen van de provincie Flevoland in verbonden partijen 
(onderzoeksvraag 3) is beschreven in hoofdstuk 5; Kansen voor de toekomst. 

4.1 Casus Afvalzorg Holding 
 

Algemene gegevens  

Naam Afvalzorg Holding 

Rechtsvorm NV 

Doel  Het ontwikkelen, exploiteren van stortplaatsen en het leveren van nazorg na sluiting 
van de stortplaatsen. 

Financieel belang De provincie Flevoland heeft 10% van de aandelen van Afvalzorg Holding NV, de 
provincie Noord-Holland bezit de overige 90%. Afvalzorg Holding heeft ca. € 150 
miljoen aan activa op de balans staan. 

Bestuurlijk belang De provincie heeft zitting in de AvA van Afvalzorg Holding. Eén van de vijf leden van 
de RvC is een oud-gedeputeerde van de provincie. 

4.1.1 Algemeen 

Afvalzorg Holding ontwikkelt en exploiteert afvalstortplaatsen. Het businessmodel van Afvalzorg Holding 
is gebaseerd op het aannemen van afval van aanbieders, het verwerken van het afval en het produceren 
van nieuwe grondstoffen uit dit afval. Afvalzorg Holding heeft derhalve vier hoofd activiteiten:  
 

1) Bewerking en hergebruik van afval; 
2) Eindverwerking (het storten) van afval; 
3) Beheer en nazorg van verontreinigde locaties; 
4) Het maken van nieuwe landschappen uit afvalstoffen. 

 
Afvalzorg Holding is een naamloze vennootschap. 90% van de aandelen is in bezit van de provincie 
Noord-Holland en 10% van de aandelen is in bezit van de provincie Flevoland. Het dagelijks bestuur 
wordt gevormd door een eenhoofdige directie, dhr. A.H. Krom. Toezicht wordt gehouden door een Raad 
van Commissarissen (RvC).  
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De RvC bestaat uit vijf leden; dhr. Neef (president-commissaris), dhr. Rijpkema (plaatsvervangend 
president-commissaris), mevr. Van Erp-Bruinsma, dhr. Dijksma en dhr. Waleson. Dhr. Dijksma is oud-
gedeputeerde van de provincie Flevoland (begin 2010 afgetreden). 
 
In de Algemene Vergadering van Aandeelhouders (AvA) vertegenwoordigt gedeputeerde mevr. Bliek-de 
Jong (portefeuillehouder Milieu) de provincie als aandeelhouder in Afvalzorg Holding. De 
portefeuillehouder Milieu is ook verantwoordelijk voor milieuvergunningverlening.  
 
De portefeuillehouder Financiën is als penningmeester van het Nazorgfonds verantwoordelijk voor het 
bepalen van het doelvermogen van het Nazorgfonds en de benodigde heffingen. De provincie 
overweegt momenteel (mei 20104) om deze positie over te laten nemen door de gedeputeerde Milieu. 
Er zijn geen andere gedeputeerden betrokken bij het dossier Afvalzorg Holding, bijvoorbeeld als 
vertegenwoordiger van de provincie in een rol van klant/opdrachtgever van Afvalzorg Holding. 
 

 
Illustratie 5: Organogram Afvalzorg Holding in relatie tot Nazorgfonds 

 
Afvalverwerkingsbedrijven (zoals Afvalzorg Holding maar ook Het Friese Pad) hebben een relatie met 
het Nazorgfonds, een andere verbonden partij van de provincie Flevoland. Het Nazorgfonds is 100% 
eigendom van de provincie. Afvalverwerkingsbedrijven dragen de verantwoordelijkheid voor de nazorg 
van gesloten stortplaatsen over aan de provincie op het moment dat deze volgestort, van een 
bovenafdichting voorzien en succesvol geïnspecteerd zijn. De provincie is vanaf dat moment 
verantwoordelijk voor de eeuwigdurende nazorg. De provincie dekt deze verantwoordelijkheid middels 
fondsen die zijn ondergebracht in het Nazorgfonds.  
 

                                                 
4 Wij baseren ons hierbij op GS-agendastuk ‘Bestuurlijke en ambtelijke taakverdeling 

Nazorgfonds en beheer stortplaatsen’ d.d. 12 maart 2010 
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4.1.2 Sturing 

Het doel en daartoe te hanteren middelen van Afvalzorg Holding zijn vastgelegd in de statuten: het zorg 
dragen voor de continuïteit van de afvalverwerking door middel van storten en het uitvoeren van 
nazorgactiviteiten bij geopende en gesloten afvalstortlocaties. De directie stelt jaarlijks een jaarplan op 
waarin de doelen van dat jaar zijn uitgewerkt. Het jaarplan wordt ter vaststelling aangeboden aan de 
RvC en de AvA. 
 
Uit het jaarplan blijkt duidelijk hoe de jaardoelen zich verhouden tot externe ontwikkelingen, tot elkaar 
en tot de missie van Afvalzorg Holding en bevat ook de begroting voor het betreffende jaar. De 
financiële parameters zijn SMART geformuleerd en goed controleerbaar. De niet-financiële 
doelstellingen worden per afdeling uitgewerkt in het jaarplan. Deze doelstellingen zijn niet altijd SMART 
geformuleerd. De doelstellingen van Afvalzorg Holding zijn niet expliciet gekoppeld aan de 
beleidsdoelstellingen van de provincie Flevoland. Afvalzorg Holding was al een deelneming van de 
provincie voordat de provincie een eigen beoordelingskader verbonden partijen heeft opgesteld (2008). 
Het is de vraag hoe Afvalzorg Holding als verbonden partij zich verhoudt tot dit toetsingskader. 
 
Omdat er geen prestatiecontract bestaat tussen Afvalzorg Holding en de provincie en de provincie ook 
geen directe invloed heeft op de formulering van de jaardoelen van Afvalzorg Holding, is het lastig voor 
de provincie om daadwerkelijk invulling te geven aan haar sturende rol. 

4.1.3 Beheersen 

Vijf keer per jaar komt de RvC bij elkaar om de voortgang van de activiteiten te bespreken. De RvC 
rapportages zijn overzichtelijk en geven duidelijk aan hoe realisatie aansluit op de begroting voor het 
lopende jaar. De RvC rapportages geven een goed overzicht van de stand van zaken. 
 
De provincie heeft zitting in de AvA. De meeste besluiten in de AvA worden op basis van volstrekte 
meerderheid van stemmen genomen. De provincie Flevoland heeft daarom, met 10% van de gewone 
aandelen, formeel weinig mogelijkheid tot bijsturen indien er een verschil van inzicht is met mede-
aandeelhouder Provincie Noord-Holland.  Via haar publiekrechtelijke rol op het gebied van handhaving 
heeft de provincie uiteraard de plicht om in te grijpen indien Afvalzorg Holding activiteiten ontplooit die 
niet voldoen aan de verleende milieuvergunningen. 
 
De verantwoordelijkheid voor het dossier Afvalzorg binnen het ambtelijk apparaat is op papier duidelijk 
geregeld. De afdeling Milieu en Water draagt zorg voor ondersteuning op het gebied van vergunningen 
en de afdeling Financiën draagt zorg voor ondersteuning van de gedeputeerde in haar rol als 
aandeelhouder. Tijdens het uitvoeren van dit onderzoek bleek dat in de praktijk de 
verantwoordelijkheid onduidelijk was als gevolg van enkele personele wisselingen. Om deze reden was 
het dossier niet goed op orde. Het is dus de vraag of de provincie voldoende slagvaardig kan ingrijpen 
als dat nodig is. Ook bleek tijdens het interview met de gedeputeerde dat zij in de ambtelijke 
rapportages over de casus hecht aan een integraal advies vanuit beide afdelingen. 
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Afvalzorg Holding beschikt over AO/IC-documenten5 waarin is beschreven hoe de taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden binnen Afvalzorg Holding zijn verdeeld(b5). De interne 
financiële rapportages worden opgesteld onder verantwoordelijkheid van de Manager Staf en Control. 
Controle gebeurt door de externe accountant.  
 
Het jaarverslag bevat een uitgebreide risicoparagraaf waarin de risico’s worden beschreven en wordt 
aangegeven welke maatregelen worden getroffen om deze te beheersen. Wat opvalt, is dat er een risico 
is dat constant voor discussie zorgt; Is er genoeg geld beschikbaar in het nazorgfonds op het moment 
dat de gesloten stortplaats wordt overgedragen? Het fonds genereert het benodigd vermogen middels 
heffingen op het afvalverwerkingsbedrijf, tot het moment van overdracht van een locatie aan de 
provincie. Deze heffingen in combinatie met het rendement dat door het Nazorgfonds op dit kapitaal 
wordt behaald dient voldoende te zijn om toekomstige uitgaven ter beheersing van milieurisico’s te 
dekken. Het IPO heeft een rekenmodel ontwikkeld om de hoogte van de benodigde voorziening te 
bepalen. De provincie kan de technische uitvoering van de nazorgplicht vervolgens weer uitbesteden 
aan een externe partij. Een dochteronderneming van Afvalzorg Holding, Bodemzorg, is één van de 
partijen die actief is op deze markt en kan deze taak dus ook uitvoeren voor de provincie Flevoland. 
 
De hoogte van de heffingen leidt tot discussie in zowel de casus Afvalzorg Holding als de casus Friese 
Pad tussen de afvalverwerkingsbedrijven en de provincies (Flevoland en Noord-Holland). Hierbij spelen 
twee componenten een rol: 
 
 Het rendement dat door de provincies wordt gerealiseerd op de nazorgfondsen is in het verleden 

lager geweest dan geprognosticeerd waardoor de heffingen voor de afvalverwerkingsbedrijven 
verhoogd worden. Bij de analyse van het nazorgfonds valt op dat het treasurybeheer is uitbesteed 
aan een externe partij (ABN AMRO) en dat deze externe partij voor haar diensten betaald wordt op 
basis van een vast percentage van het vermogen dat onder beheer is. 

 De provincies hanteren in sommige gevallen een lagere prognose (in vergelijking met de 
uitgangspunten van het IPO rekenmodel) voor toekomstige rendementen waardoor de heffingen 
voor de afvalverwerkingsbedrijven verhoogd worden. 

  
Deze situatie leidt tot discussie tussen provincies en afvalverwerkingsbedrijven in zowel de casus 
Afvalzorg Holding als de casus Het Friese Pad. De essentie van deze discussie is dat de 
afvalverwerkingsbedrijven financieel risico lopen op zaken die ze niet zelf kunnen beheersen. Hoewel 
het een algemeen uitgangspunt is dat het verstandig is om risico’s neer te leggen bij de partij die de 
mogelijkheid heeft om dit risico te beheersen is dit bij deze casussen niet het geval. Als de provincie een 
lager rendement haalt op het Nazorgfonds zijn de consequenties hiervan voor het 
afvalverwerkingsbedrijf. 

4.1.4 Toezicht 
 
Er is een onafhankelijke RvC. Eén van de leden van de RvC is een oud-gedeputeerde van de provincie 
Flevoland. De taken en bevoegdheden van de RvC en AvA zijn vastgelegd in de statuten. De RvC kan te 
allen tijde de directeur ontslaan of schorsen en is bevoegd de boeken en bescheiden van de 
vennootschap in te zien. De RvC neemt kennis van de jaarrekening. De AvA stelt de jaarrekening vast. 
Ten slotte zijn in de statuten nog een aantal activiteiten benoemd waarvoor de directie toestemming 
nodig heeft van de RvC.  

                                                 
5 AO/IC: administratieve organisatie en interne controles 
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De RvC toetst eenmaal per jaar zowel het eigen functioneren van de raad als geheel als dat van de 
individuele leden van de RvC. Er is een goede uitgewerkte profielschets beschikbaar voor de RvC en 
duidelijkheid over maximale zittingtermijnen van de leden van de RvC. In het jaarverslag wordt melding 
gemaakt van de nevenfuncties van de verschillende commissarissen, of er sprake is van mogelijke 
belangentegenstellingen en hoe hiermee wordt omgegaan.  
 
De gedeputeerde Milieu is zowel verantwoordelijk voor de milieuvergunningen voor Afvalzorg Holding 
als vertegenwoordiger van GS als aandeelhouder in de AvA van Afvalzorg Holding. Deze (overigens 
bewust gemaakte) keuze kan tot belangtegenstellingen leiden (‘twee voeten in één SOK’). In dit geval 
moet extra aandacht besteedt worden aan het goed vastleggen van het mandaat van de 
vertegenwoordiger in de AvA in de besluitvorming van GS. In de casus Afvalzorg Holding wordt hier 
overigens goed invulling aan gegeven. 
 
De RvC rapportage en het Financieel Jaarverslag geven een inzichtelijk beeld in de balanspositie en 
inkomsten- en uitgaven in het jaar in relatie tot de begroting. De RvC rapportage bevat tevens een 
aparte treasury rapportage.  

4.1.5 Verantwoorden 
 
De financiële verantwoording vindt plaats aan de hand van een officiële jaarrekening voorzien van een 
accountantsverklaring. De jaarrekening bevat een uitgebreide treasury rapportage, een uitgebreide 
toelichting op de invulling van de Corporate Governance en een korte toelichting op algemene (externe) 
ontwikkelingen in de markt. De rapportages geven een goed overzicht van de stand van zaken en sluiten 
redelijk aan op de prestatie-indicatoren die zijn opgenomen in het jaarplan. 
 
De vertegenwoordiger van GS in de AvA krijgt formeel mandaat van GS voordat vaststelling van de 
jaarrekening plaats vindt. Hiermee is verantwoording richting GS gewaarborgd (zie ook paragraaf 
‘toezicht’). Afvalzorg Holding is opgenomen in de paragraaf ‘verbonden partijen’ van de provinciale 
begroting/jaarrekening. De paragraaf ‘verbonden partijen’ geeft een goed en bondig overzicht van de 
financiële stand van zaken maar vrijwel geen informatie over het al of niet behalen van output 
doelstellingen of de aanwezigheid van risico’s. Dit geldt voor alle in het overzicht opgenomen verbonden 
partijen, niet alleen voor Afvalzorg Holding. Er is geen aanvullende verantwoording over Afvalzorg 
Holding aan PS.  
 
Er zijn reguliere overleggen met de RvC en de AvA waarin de verantwoordingsinformatie wordt 
besproken.  
 
Afvalzorg Holding maakt gebruik van verschillende externe audits, certificatie van de bedrijfsprocessen 
en externe benchmarks. Hiermee wordt invulling gegeven aan verantwoording omtrent effectiviteit en 
efficiëntie. 
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4.1.6 Kansen en risico’s governance Afvalzorg Holding 
 
In algemene zin is de governance van Afvalzorg Holding als verbonden partij van de provincie Flevoland 
redelijk tot goed op orde. In onderstaande tabel zijn een aantal kansen en risico’s benoemd op het 
terrein van de governance van de provincie ten aanzien van Afvalzorg Holding. 
 
Governance 
principe 

 Aanbevelingen 

Sturing Risico  De koppeling van de doelstellingen van Afvalzorg Holding aan de beleidsdoelstellingen van de 
provincie is onduidelijk. De koppeling tussen de prestatie indicatoren van de verbonden partij en 
de provinciale beleidsdoelstellingen is niet expliciet gemaakt. De provincie maakt geen gebruik 
van een periodieke toetsing van haar verbonden partijen aan het eigen beleidskader.  
 
Aanbeveling 
Toets bestaande verbonden partijen periodiek (bijvoorbeeld om de 4-8 jaar of bij de start van een 
nieuw college) aan het provinciaal Beoordelingskader Verbonden Partijen. 

Beheersen Risico  Op papier zijn de verantwoordelijkheden voor dossier Afvalzorg binnen de ambtelijke organisatie 
goed op orde. Echter in de praktijk blijkt dat de verantwoordelijkheid niet duidelijk is en hierdoor 
is het dossier ook niet goed op orde. Er is geen sprake van een integraal advies vanuit de 
verschillende betrokken afdelingen aan de verantwoordelijk gedeputeerde. 
 
Aanbeveling 
Maak op korte termijn binnen de ambtelijke organisatie van de provincie nadere afspraken over 
de verantwoordelijkheidsverdeling ten aanzien van het dossier Afvalzorg Holding, in het bijzonder 
voor het integreren van de adviezen van de verschillende afdelingen. 

 

 De verhouding tussen Afvalzorg Holding en het provinciaal Nazorgfonds sluit niet goed aan bij het 
uitgangspunt dat risico’s het beste kunnen worden gelegd bij de partij die deze ook kan 
beheersen. Als het provinciaal Nazorgfonds onvoldoende rendement haalt, wordt dit 
gecompenseerd middels extra heffingen op het afvalverwerkingsbedrijf. Als de provincie 
voorzichtigheidshalve rekent met lage rendementsverwachtingen wordt dit eveneens 
goedgemaakt middels extra heffingen op het afvalverwerkingsbedrijf. Dit levert discussies op bij 
zowel casus Afvalzorg Holding als casus Het Friese Pad. 
 
Aanbeveling 
Overweeg om in de verhoudingen tussen het Nazorgfonds en de afvalverwerkingsbedrijven risico’s 
te beleggen bij de partij die de risico’s kan beheersen. Een mogelijke oplossingsrichting is dat de 
afvalverwerkingsbedrijven op het moment van overdracht een gesloten, afgedichte stortplaats 
overdragen aan de provincie en tot die tijd ook het vermogensbeheer uitvoeren om te komen tot 
een doelvermogen zoals die uit het IPO-rekenmodel voort komt.  

Toezicht Kans  De gedeputeerde Milieu is zowel verantwoordelijk voor de milieuvergunningen voor Afvalzorg 
Holding als vertegenwoordiger van GS als aandeelhouder in de AvA van Afvalzorg Holding. Deze 
(overigens bewust gemaakte) keuze kan tot belangentegenstellingen leiden. Op dit punt zit de 
gedeputeerde Milieu dus met ‘twee voeten in een sok’.  
 
Aanbeveling 
Wanneer een bestuurder met ‘twee voeten in één sok’ zit is het van essentieel belang om vooraf 
op bestuurlijk niveau vast te leggen wat het mandaat is van de betreffende bestuurder in de AvA. 
Hier is in het geval van Afvalzorg Holding goed invulling aangegeven door de provincie Flevoland. 
Dit is dan ook een voorbeeld voor situaties waarin de provincie bewust de keuze maakt om 
dezelfde gedeputeerde twee verschillende rollen te laten vervullen bij één verbonden partij. 

 

 Het toezichthoudend orgaan (RvC) van Afvalzorg Holding geeft goed invulling aan het 
verantwoording afleggen over haar eigen functioneren met periodieke evaluaties van de Raad als 
geheel en individuele leden, goed uitgewerkte profielschetsen en duidelijkheid over 
zittingstermijn en hoe wordt omgegaan met eventuele tegenstrijdige belangen en nevenfuncties. 
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Aanbeveling 
Gebruik bovenstaande kennis en ervaring conform de Code Tabaksblat als best practice voor 
andere verbonden partijen en bij het vormgeven van nieuwe verbonden partijen.  

Verant-
woorden 

Risico 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kans 

 De verantwoording over Afvalzorg Holding richting PS vindt plaats via de paragraaf ‘verbonden 
partijen’ in de provinciale jaarrekening/begroting. Deze paragraaf geeft wel een goed en compact 
inzicht in de financiële stand van zaken, maar vrijwel geen inzicht in het al of niet behalen van 
outputdoelstellingen en de aanwezigheid van risico’s. 
 
Aanbeveling 
Breid de verantwoordingspassage in het jaarverslag van de provincie Flevoland uit met informatie 
over de behaalde doelen. Indien mogelijk gerelateerd aan publieke doelstellingen van de provincie. 
 

 De verantwoording omtrent effectiviteit en efficiëntie krijgt bij Afvalzorg Holding invulling middels 
benchmarks, externe audits en certificatie van bedrijfsprocessen. Dit is echter geen common 
practice bij de andere onderzochte casussen.  
 
Aanbeveling 
Dring als provincie bij toekomstige en huidige verbonden partijen waar mogelijk aan op het 
gebruik van externe audits, certificatie van bedrijfsprocessen en benchmarks om invulling te geven 
aan verantwoording omtrent effectiviteit en efficiëntie van de verbonden partij. 
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4.2 Casus OMFL 
 

Algemene gegevens  

Naam Ontwikkelingsmaatschappij Flevoland B.V. 

Rechtsvorm B.V. 

Doel  Het actief bevorderen van investeringen en werkgelegenheid in Flevoland en het 
stimuleren van economische samenwerking. 

Financieel belang OMFL is een 100% dochter van de provincie. 

Bestuurlijk belang OMFL heeft een RvC met drie leden waarvan er één wordt geleverd door de 
provincie. De andere twee leden zijn geworven vanuit het bedrijfsleven. 

4.2.1 Algemeen 
 
OMFL is 100% eigendom van de provincie Flevoland en is opgericht om een aanjaagfunctie te vervullen 
voor de economische ontwikkeling van de provincie Flevoland. OMFL bevordert investeringen en 
werkgelegenheid in Flevoland en stimuleert economische samenwerking. De OMFL investeert in goede 
relaties met bedrijfsleven en lokale en regionale overheden en vervult een makelaarsfunctie tussen deze 
organisaties.  
 
De OMFL richt zich op vier thema’s: 
 
1. Innovatie en ontwikkeling: De OMFL initieert, ontwikkelt en voert projecten uit in samenwerking 

met bedrijven en intermediaire organisaties. Door clustering naar thema of geografische ligging 
binnen die projecten kunnen activiteiten van individuele bedrijven elkaar versterken. 

2. Investeringsbevordering: De OMFL richt zich hierbij vooral op acquisitie, in eerste instantie op 
buitenlandse bedrijven en bedrijven binnen bepaalde thema’s of sectoren. 

3. Toerisme Flevoland: Toerisme Flevoland is een bedrijfsonderdeel van de OMFL en werkt aan de 
marketing en promotie van de toeristische sector in Flevoland. 

4. Financiering en participaties: Het gaat hier om het verstrekken van participatiekapitaal en 
achtergestelde leningen aan bedrijven.  

 
De OMFL is een besloten vennootschap waarvan de aandelen voor 100% in handen zijn van de provincie 
Flevoland. Het dagelijks bestuur wordt gevormd door de directie die bestaat uit twee mensen, de 
directeur Jan Brink en adjunct-directeur Jacques Timmers. Toezicht wordt gehouden door de Raad van 
Commissarissen (RvC). De RvC bestaat in totaal uit drie leden; dhr. Greiner (voorzitter), mevr. Plooij- van 
Gorsel (vice-voorzitter) en dhr. Visscher (secretaris). De activiteiten die voortvloeien uit de thema’s 1 
t/m 3 voert OMFL in eigen beheer uit en vallen daarmee direct onder de invloedssfeer van de directie en 
de RvC.  
 
Voor wat betreft het thema financiering en participaties gebeurt dit middels andere BV’s. De OMFL 
verstrekt risicodragende financiering via het Financieringsfonds Regionaal Economische Ontwikkeling 
Flevoland (REOF). Dit gebeurt vanuit ‘De Aanjager B.V.’ wat een 100% dochter is van OMFL. Daarnaast is 
OMFL als aandeelhouder betrokken bij de twee onafhankelijk opererende fondsen MKB Fonds Flevoland 
B.V. en Technofonds Flevoland B.V. De directie van deze beide fondsen wordt gevoerd door een 
managementvennootschap: Beheer Flevoland Participaties B.V. Deze (c.q. voorloper van deze) 
vennootschap is in 1996 opgezet met vier banken; ABN-AMRO, ING, Rabobank en SNS Bank. Het 
aandelenbelang van de OMFL is 50%. Eind 2009 hebben ABN AMRO, ING en SNS Bank echter hun 
aandelenbelang overgedragen aan de managementvennootschap die de aandelen heeft ingekocht. 
Sinds december 2009 zijn de Rabobanken Flevoland dan ook nog de enige aandeelhouder naast OMFL. 
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Er is een RvC van 5 personen: drie op voordracht van de OMFL en twee op voordracht van de banken. 
Het aandelenkapitaal bedraagt €36.000.  
 
Het MKB Fonds Flevoland is ook in 1996 samen met de vier banken opgericht. De OMFL was tot voor 
kort voor 52,5% aandeelhouder, de overige aandelen waren gelijkelijk verdeeld over de vier banken. 
Ook hier geldt echter dat eind december 2009 de eerder genoemde drie banken hun aandelenkapitaal 
hebben overgedragen aan het MKB Fonds wat de aandelen heeft ingekocht. Het aandelenkapitaal 
bedraagt €1.284.000. 
 
Het technofonds is opgericht in 2000. Het aandelenkapitaal binnen het technofonds is op dit moment 
ruim €9.900.000. Het aandelenbelang van de OMFL is 62%. Daarnaast nemen de gemeenten Lelystad, 
Noordoostpolder, Almere, Urk en Dronten aan het fonds deel. Zij bezitten gezamenlijk de overige 38% 
van de aandelen.  
 

 
 

Illustratie 6: Organogram OMFL 

4.2.2 Sturing 
 
De taken van OMFL zijn door de provincie bij de oprichting in 2004 in de statuten vastgelegd. Voor wat 
betreft de activiteiten van OMFL ten aanzien van de thema’s 1 t/m 3 krijgen deze vorm in de 
(meerjaren)begroting. In de begroting en het jaarplan zijn concrete activiteiten benoemd die OMFL 
uitvoert om invulling te geven aan de taken zoals verwoord in de statuten. Hieraan gekoppeld zijn in het 
jaarplan prestatie-indicatoren benoemd welke zijn gevat in de zogenaamde ‘KOERS-kaart’. Deze KOERS-
kaarten bevatten verschillende financiële en organisatorische doelstellingen en output gerichte 
prestatie indicatoren. In principe worden de prestatie-indicatoren voor een jaar vastgesteld, maar voor 
grote projecten (bv het OP West programma; Kansen voor Flevoland) zijn deze meerjarig. Om de 
betrouwbaarheid te waarborgen wordt het meten van de prestaties zoveel mogelijk belegd bij derden. 
Een goed voorbeeld is de ondersteuning die OMFL ondernemers biedt bij het schrijven van een 
businessplan.  
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Aan het eind van het traject krijgen de ondernemers zelf een formulier waarin gevraagd wordt om aan 
te geven hoeveel nieuwe arbeidsplaatsen het project heeft opgeleverd. Voor die projecten waarbij 
sprake is van subsidies geldt dat er ook door de accountant wordt bekeken wat de exacte prestaties zijn 
die zijn geleverd. OMFL geeft, zeker in vergelijking met andere ontwikkelingsmaatschappijen in 
Nederland, goed invulling aan het opstellen van concrete prestatie-indicatoren.  
 
Voor wat betreft de participatiefondsen is In het bedrijfsplan van de beide fondsen opgenomen waar op 
gelet wordt bij een participatie aanvraag. Daarnaast gelden er regels die vanuit de EU aan de fondsen 
zijn opgelegd. Daarnaast is er een inspanningsverplichting tot het uitzetten van participatiekapitaal. Veel 
van de gelden van de fondsen zijn afkomstig van subsidieregelingen van de Europese Unie. Daarin 
worden onder andere eisen gesteld ten aanzien van de output. De fondsen hebben dan ook net als 
OMFL zelf prestatie-indicatoren opgesteld aan de hand waarvan prestaties inzichtelijk worden gemaakt. 
De output doelstellingen worden door de aandeelhouders goedgekeurd.  
 
In principe is op deze wijze invulling gegeven aan de belangrijkste governance principes op het terrein 
van sturing. Er is sprake van beleidskaders, meerjarenplannen en outputdoelstellingen. Wat daarbij 
opvalt, is dat alleen de beleidskaders en de meerjarendoelstellingen van het OP West programma (dat 
een deel van de activiteiten van OMFL bepaalt) door de provincie echt zelf zijn opgesteld. De provincie 
speelt eigenlijk geen rol bij het opstellen van de meerjarendoelstellingen en de bijbehorende prestatie-
indicatoren van de activiteiten die buiten het OP West progamma vallen. Voor wat betreft de 
participatiefondsen is dit nog wel logisch, omdat deze op redelijk grote afstand van de provincie staan 
en met name worden gefinancierd met gelden die niet van de provincie afkomstig zijn. Echter voor de 
directe taken van OMFL (thema 1 t/m 3) ligt dit anders. Dit maakt het lastig voor de provincie om ook 
daadwerkelijk invulling te geven aan haar sturende rol. Als je niet weet wat je precies wil bereiken, kun 
je ook niet beoordelen of er goede prestaties zijn geleverd.  

4.2.3 Beheersing 
 
OMFL beschikt over een AO/IC-document6 document waarin goed is beschreven hoe de taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden binnen OMFL zijn verdeeld. De interne financiële rapportages 
worden opgesteld door de controller. Controle gebeurt verder door de accountant.  
 
Vier keer per jaar komt de RvC bij elkaar om de voortgang van de activiteiten te bespreken. Hierbij 
komen de begroting, de jaarplannen en bijbehorende KOERS-kaarten aan bod. De provincie is via de 
voorzitter die ook lid is van GS vertegenwoordigd in de RvC. Verder is er geregeld op bestuurlijk en 
ambtelijk niveau informeel overleg. Eén keer per jaar vindt er overleg plaats met de Algemene 
vergadering van Aandeelhouders (AvA) over het gevoerde beleid. In principe zijn Provinciale Staten 
aandeelhouder, maar deze worden in de bijeenkomst vertegenwoordigd door de Commissaris van de 
Koningin. De AvA en RvC hebben voldoende mogelijkheden om in te grijpen als dat nodig is (zie 
‘toezicht’). 
 
De officiële vergaderstukken voor de bijeenkomst met de RvC en de AvA worden alle voorbereid door 
één beleidsambtenaar binnen de provincie Flevoland. Deze ambtenaar is niet direct 
beleidsverantwoordelijk voor de verschillende activiteiten die door OMFL worden uitgevoerd. Daarmee 
geeft de provincie invulling aan de functiescheiding. 

                                                 
6 AO/IC: administratieve organisatie en interne controles 
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Er zijn geen expliciete afspraken tussen OMFL en de provincie ten aanzien van risicobeheersing. De 
jaarrekening bevat wel een risicoparagraaf. In de praktijk vindt rapportage over de risico’s aan de 
provincie plaats middels de RvC-rapportages.  

4.2.4 Toezicht 

OMFL is 100% eigendom van de provincie Flevoland. Daarnaast heeft de provincie zitting in de RvC van 
OMFL. De taken en bevoegdheden van de RvC en de AvA zijn vastgelegd in de statuten en het AO/IC-
stuk: 
 
 De AvA moet de benoeming van leden van de RvC goedkeuren;  

 De AvA en de RvC kunnen bestuurders ontslaan en schorsen.  

 De RvC moet de jaarrekening en de begroting goedkeuren. 

 De AvA moet de jaarrekening vast stellen. Daarnaast zijn in de AO/IC regeling nog een aantal 

activiteiten benoemd waarvoor toestemming van de RvC en/of de AvA noodzakelijk is. 

 

De provincie houdt op deze wijze direct toezicht op de werkzaamheden die OMFL onder eigen 

verantwoordelijkheid uitvoert en beschikt ook over voldoende bevoegdheden om in te grijpen. 

Anders ligt dat voor de activiteiten die samenhangen met de activiteiten op het terrein van 
financieringen en participaties uit het MKB Fonds en het Technofonds. Zoals al aangegeven worden de 
fondsen beheerd vanuit een managementvennootschap Beheer Flevoland Participaties B.V. Deze BV 
heeft een eigen RvC die bestaat uit 5 leden; drie op voordracht van de OMFL en twee op voordracht van 
de banken. De provincie is op dit moment niet formeel vertegenwoordigd in de RvC van Beheer 
Flevoland Participaties B.V. Tot voor kort was dit wel het geval omdat dhr. Dijksma als lid van de RvC ook 
gedeputeerde was voor de provincie Flevoland. Het is een bewuste keuze van de provincie geweest om 
dhr. Dijksma niet te vervangen door iemand die direct werkzaam is bij de provincie. Reden hiervoor is 
dat behoefte bestaat aan leden van de RvC met (veel) kennis van participaties in bedrijven. Binnen de 
zittende leden van GS is deze kennis echter niet direct aanwezig. Een andere reden is het feit dat er 
behoefte was aan continuïteit in de RvC. In het verleden zijn er namelijk veel wisselingen geweest in de 
Raad van Commissarissen als gevolg van wisselingen in het wethouderschap en portefeuilles van 
wethouders/collegeleden van provincie en gemeenten.  

4.2.5 Verantwoorden 
 
De financiële verantwoording vindt plaats aan de hand van een officiële jaarrekening voorzien van een 
accountantsverklaring. Daarnaast wordt op verschillende manieren verantwoording afgelegd over de 
prestaties: 
 Door middel van de prestatie-indicatoren zoals opgenomen in de KOERS-kaarten; 
 In de jaarrekening is een uitgebreid overzicht opgenomen van de projectinzet en de uitgevoerde 

activiteiten.  
 

Er zijn reguliere overleggen met de RvC en de AvA waarin de verantwoordingsinformatie wordt 
besproken en zoals al aangegeven moeten zij deze ook goedkeuren. Benchmarks zijn niet beschikbaar. 
Dit omdat andere ontwikkelingsmaatschappijen in Nederland (nog) geen gebruik maken van prestatie-
indicatoren en/of omdat de taken die deze ontwikkelingsmaatschappijen uitvoeren anders van aard zijn.  
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De fondsen worden wel genoemd in het jaarverslag van OMFL, maar brengen een eigen jaarverslag uit 
waarin verantwoording wordt afgelegd over de (financiële) prestaties. Daarnaast verantwoorden de 
fondsen zich middels verschillende kwalitatieve en kwantitatieve rapportages waarin aandacht is voor 
de behaalde prestaties en rendement.  

De verantwoording aan PS vindt enerzijds plaats doordat de jaarrekening van OMFL ter kennisname aan 
de Commissie Werk wordt verstuurd en anderzijds via de paragraaf ‘verbonden partijen’ in de 
provinciale jaarbegroting. 

4.2.6 Kansen en risico’s governance OMFL 
 
In algemene zin is de governance van OMFL als verbonden partij van de provincie Flevoland goed op 
orde. In onderstaande tabel zijn een aantal kansen en risico’s benoemd op het terrein van de 
governance van de provincie ten aanzien van Afvalzorg Holding. 
 

Governance 
principe 

 Aanbevelingen 

Sturing Kans 
 
 
 
 
 
 
Risico 

 OMFL geeft goed invulling aan het opstellen van concrete prestatie-indicatoren. Zij zijn daarmee 
een voorbeeld voor andere verbonden partijen. 
 
Aanbeveling 
Gebruik de expertise die is opgedaan met het opstellen van de KOERS-kaarten ook voor het 
opstellen van prestatie-indicatoren voor huidige en toekomstige verbonden partijen. 
 

 De provincie speelt eigenlijk geen rol bij het opstellen van de meerjarendoelstellingen en de 
bijbehorende prestatie-indicatoren van de activiteiten die buiten het OP West progamma vallen. 
Voor wat betreft de participatiefondsen is dit nog wel logisch, omdat deze op redelijk grote 
afstand van de provincie staan en met name worden gefinancierd met gelden die niet van de 
provincie afkomstig zijn. Echter voor de directe taken van OMFL (thema 1 t/m 3) ligt dit anders. 
Dit maakt het lastig voor de provincie om ook daadwerkelijk invulling te geven aan haar sturende 
rol.  
 
Aanbeveling 
Draag als provincie actief bij aan het jaarlijks vaststellen van de te leveren prestaties door OMFL. 
Vorm vooraf een eigen mening over de prestaties die zouden moeten worden geleverd. 

Toezicht   De provincie heeft er bewust voor gekozen om ex-gedeputeerde dhr. Dijksma niet te vervangen in 
de RvC van Beheer Flevoland Participaties BV ondanks dat zij hierdoor niet langer direct 
vertegenwoordigd zijn in het bestuur van deze organisatie. Redenen hiervoor waren continuïteit 
in de RvC en het feit dat binnen de huidige groep van Gedeputeerden niet de benodigde kennis 
en ervaring voorhanden was op het terrein van participaties.  
 
Aanbeveling 
Evalueer periodiek de noodzaak tot directe bestuurlijke betrokkenheid bij de Beheer Flevoland 
Participaties BV (zie ook algemene aanbevelingen H5)  

Verant-
woorden 

Risico 
 
 
 
 
 
 
 

 De verantwoording over de prestaties van OMFL richting PS vindt plaats via de paragraaf 
‘verbonden partijen’ in de provinciale jaarrekening/begroting. Deze paragraaf geeft wel een goed 
en compact inzicht in de financiële stand van zaken, maar vrijwel geen inzicht in het al of niet 
behalen van outputdoelstellingen en de aanwezigheid van risico’s. 
 
Aanbeveling 
Breid de verantwoordingspassage in het jaarverslag van de provincie Flevoland uit met informatie 
over de behaalde doelen. Deze informatie is d.m.v. de KOERS kaarten ruim voorhanden. 
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4.3 Casus IJsselmeer Ziekenhuizen 
 

Algemene gegevens  

Naam Stichting IJsselmeerziekenhuizen 

Rechtsvorm Stichting 

Doel  Aanbod van medische zorg in Noordelijk en Oostelijk Flevoland 
Financieel belang De provincie heeft een achtergestelde lening van €2 miljoen verstrekt aan de 

Stichting IJsselmeerziekenhuizen. 
Bestuurlijk belang Toezicht wordt gehouden door de Raad van Toezicht. Gedurende de periode dat de 

Stichting IJsselmeerziekenhuizen kan rekenen op financiële steun van Provincie 
Flevoland, gemeente Lelystad en het ministerie van VWS, wordt één van de drie 
leden van de Raad van Toezicht door deze 3 partijen voorgedragen. 

4.3.1 Algemeen 

De Stichting IJsselmeerziekenhuizen is één basisziekenhuis met 360 bedden in Emmeloord en Lelystad. 
In totaal werken bij het ziekenhuis 1100 medewerkers. Alle basisspecialismen zijn aanwezig, 
ondergebracht in de clusters Bedrijfsvoering, Acuut, (Poli-) Kliniek en Medische Ondersteuning 
Specialisten (MOS). De IJsselmeerziekenhuizen leveren zorg aan de inwoners van de gemeenten 
Noordoostpolder, Urk, Lelystad en Dronten.  
 
De organisatiestructuur van de Stichting IJsselmeerziekenhuizen is als volgt (zie illustratie 10). 
 

 
Illustratie 7: Organogram IJsselmeer Ziekenhuizen 

De stichting IJsselmeerziekenhuizen heeft een roerige tijd achter de rug. De stichting is in 2008 
geconfronteerd met een slechte financiële situatie en de sluiting van de OK’s op last van de Inspectie 
van de Gezondheidszorg. Eind september 2008 hebben de Raad van Bestuur en de Raad van Toezicht, in 
nauw overleg met de belangrijkste stakeholders (waaronder de overheden, de banken en de 
zorgverzekeraars), besloten dat een extern onafhankelijk onderzoek naar de toekomst van de 
ziekenhuizen noodzakelijk was. 
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De commissie ‘Lodewick’ heeft deze opdracht uitgevoerd in oktober 2008. Het advies van de commissie, 
luidde dat er behoefte was aan het voortbestaan van het ziekenhuis, bij voorkeur via een warme 
doorstart. Verder luidde het advies om de macht van het ziekenhuis over te dragen aan een, bij 
voorkeur private, andere partij. De Raad van Bestuur heeft het advies overgenomen en geëffectueerd.  
 
Daarop is per begin 2009 de bestuurlijke zeggenschap overgegaan naar de MC Groep. Verder heeft de 
NZa voor €18 miljoen aan balanssteun toegezegd7 en hebben de MC Groep, het ministerie van VWS, de 
gemeente Lelystad en de provincie Flevoland geld geleend aan de Stichting IJsselmeerziekenhuizen.  
 
Omdat de provincie alleen geld heeft geleend aan de Stichting is deze formeel gezien geen verbonden 
partij. Dit is ook een bewuste keuze geweest van de provincie Flevoland. De provincie vindt het van 
belang dat de regio beschikt over een ziekenhuis. Dit was ook de reden om de warme doorstart mede te 
financieren. De provincie ziet het verlenen van zorg echter niet als een taak waarvoor zij vanuit haar 
functie verantwoordelijk is. Dit was dan ook reden om zich verder niet te binden aan de Stichting 
IJsselmeerziekenhuizen en het toezicht en de verantwoording primair te laten lopen via de bestaande 
verantwoordelijkheidsverdeling. In dit licht heeft de casus Stichting IJsselmeerziekenhuizen dan ook een 
bijzondere positie binnen het onderzoek, omdat de provincie bewust op een heel aantal punten van het 
governance model van verbonden partijen er voor heeft gekozen om geen beleid te formuleren. Bij de 
aanbevelingen is ook rekening gehouden met deze keuze en is vooral bekeken hoe de provincie haar rol 
binnen de huidige constellatie invult en zou kunnen verbeteren.  

4.3.2 Sturing 
 
De Provincie Flevoland en de Stichting IJsselmeerziekenhuizen hebben in februari 2009 een 
overeenkomst gesloten waarin o.a. een achtergestelde lening van €2 miljoen aan de Stichting ter 
beschikking wordt gesteld. Aangezien er geen andere overeenkomsten of contracten zijn vormt deze 
overeenkomst het enige beleidskader vanuit de provincie. In de overeenkomst zijn verschillende 
afspraken gemaakt. Allereerst is ten aanzien van de kwaliteit van zorg aangegeven dat ter borging, 
bewaking en verdere verbetering van de patiёntenzorg gebruik moet worden gemaakt van het 
Individueel Functioneren Medisch Specialist (IFMS) evaluatie systeem. Dit is een standaard die in het 
leven is geroepen door de Orde van Medisch Specialisten. Verder is vastgelegd dat de Stichting verplicht 
is de Zorgbrede Governancecode die is vastgesteld door o.a. de NVZ (Nederlands Vereniging van 
Ziekenhuizen) in acht te nemen.  
 
Afgezien van de eisen die zijn gesteld aan de kwaliteit van de zorg zijn in het contract van de provincie 
met het ziekenhuis geen voorwaarden voor wat betreft specifieke resultaten vastgelegd. Er is dus geen 
sprake van concrete outputdoelstellingen. Deze voorwaarden worden volgens de provincie tijdens de 
overleggen wel mondeling meegegeven (informeel). De provincie geeft daarbij aan dat zij niet kan 
toetsen op de kwaliteit van de zorg aangezien ze op dit punt, begrijpelijk, weinig expertise heeft. De 
provincie ziet dit ook niet als haar taak, want ze is immers geen controleur. Voor de toetsing van de 
kwaliteit van de zorg gaat de provincie –begrijpelijkerwijs – af op instanties die dit als primaire taak 
hebben (IGZ). 
 
Naast de afspraken ten aanzien van de kwaliteit van de zorg en de governance zijn geen verdere 
expliciete voorwaarden gesteld aan de Stichting IJsselmeerziekenhuizen. Zo zijn er geen afspraken 
gemaakt ten aanzien van de financiële gezondheid van de Stichting.  

                                                 
7 Op dit moment heeft de NZa 6 miljoen uitgekeerd. De overige twee tranches zijn onder voorwaarden voor 2011 en 2013 toegezegd. 
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Gezien het feit dat de Stichting eind 2008 bijna failliet was en alleen gered kon worden met financiële 
middelen van derden is het onzes inziens niet onlogisch om juist ook op dit punt specifieke eisen aan de 
Stichting te stellen. Bij de warme doorstart zijn door de Stichting en de MC Groep verschillende 
saneringsplannen gepresenteerd. De provincie had in de overeenkomst voorwaarden kunnen stellen ten 
aanzien van het doorvoeren van deze saneringsplannen.  
 
Ten aanzien van de informatievoorziening over de gemaakte afspraken is in de overeenkomst de 
voorwaarde opgenomen dat de Stichting IJsselmeerziekenhuizen per kwartaal financiële en 
kwantitatieve gegevens over het functioneren van het ziekenhuis en de daaraan verbonden medisch 
specialisten moet verstrekken. Ook moet per kwartaal worden bericht over de kwaliteit van 
zorgverlening door het ziekenhuizen. 
 
Ten aanzien van de risicoverdeling zijn geen specifieke afspraken gemaakt. Gezien het feit dat de 
provincie alleen een achtergestelde lening heeft verschaft is dit ook niet verwonderlijk. Mocht de 
Stichting failliet gaan dan is de provincie naar alle waarschijnlijkheid haar €2 miljoen kwijt, maar loopt zij 
verder geen financiële risico’s. Ook bestuurlijk is de provincie niet direct aansprakelijk. 
 
De Stichting IJsselmeerziekenhuizen werkt met een meerjaren ziekenhuisbeleidsplan. Deze worden 
opgesteld door de RvB met input van de afdelingshoofden en zakelijk leiders. Jaarlijks vertaalt de 
concern controller het meerjarenbeleid in een kaderbrief, en het management in jaarplannen voor hun 
cluster of afdeling. De uitvoering van het beleid en de toetsing vindt plaats via de Planning en Control 
cyclus. In de vergadering van de Raad van Bestuur vindt uiteindelijk de formele besluitvorming plaats. 

4.3.3 Beheersen 
 
In het accountantsverslag 2008 heeft de accountant aangegeven dat de planning en control en 
financiële functie niet voldoende is. Daarbij is opgemerkt dat de MC-Groep bij haar aantreden (feb. 
2009) dit ook van mening was en dat dit actief werd opgepakt. In de interviews bleek dat er inmiddels 
inderdaad een aantal slagen zijn gemaakt. Echter op dit moment beschikt de Stichting 
IJsselmeerziekenhuizen nog niet over een formeel op papier gesteld AO/IC document8.  
 
De Raad van Toezicht moet het meerjaren ziekenhuisbeleidsplan en de jaarplannen goedkeuren. De 
overheden (waaronder de provincie) worden door mevr. Leemhuis Stout vertegenwoordigd in de Raad 
van Toezicht. Periodiek spreken het ministerie van VWS, de provincie en de gemeente Lelystad met 
mevr. Leemhuis Stout over het gevoerde beleid.  
 
Voor wat betreft de informatievoorziening ten aanzien van de voortgang ontvangt de provincie ieder 
kwartaal financiële en kwantitatieve gegevens over het functioneren van het ziekenhuis en de daaraan 
verbonden medisch specialisten. Ook wordt ieder kwartaal bericht over de kwaliteit van zorgverlening 
door het ziekenhuis. Verder is er geregeld contact tussen de provincie en de Raad van Bestuur. Dit loopt 
via verschillende schijven: 
 Ambtelijk overleg 
 Vergaderingen tussen de Raad van Bestuur en de Raad van Toezicht 
 Ieder kwartaal overleg tussen de Raad van Bestuur en vertegenwoordigers van het ministerie van 

VWS, de provincie en de gemeente Lelystad.  
 

                                                 
8 AO/IC: administratieve organisatie en interne controles 
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Beslissingen en doelen worden direct na deze besprekingen vertaald in verslagen en rapportages. 
Hiermee ontvangt de provincie voldoende informatie over de kwalitatieve en kwantitatieve stand van 
zaken bij de Stichting IJsselmeerziekenhuizen. De afdeling Jeugd, Samenleving & Cultuur heeft de lead 
bij het dossier IJsselmeer Ziekenhuizen met ondersteuning van de afdeling Concerncontrol op financieel 
gebied. 

4.3.4 Toezicht 
 
De Raad van Toezicht (RvT) houdt formeel toezicht op het bestuur van de Stichting 
IJsselmeerziekenhuizen. De RvT bestaat uit zes personen. De MC Groep heeft het recht om drie van deze 
zes personen voor te dragen. De overige drie leden worden voorgedragen door de overheid (ministerie 
van VWS, de gemeente Lelystad en de provincie Flevoland), de medezeggenschapsraad en de 
patiëntenorganisatie. De overheden zijn middels mw. Leemhuis-Stout vertegenwoordigd in de RvT. De 
RvT en de RvB vergaderen iedere maand over het gevoerde beleid. 
 
De RvT moet formeel het meerjarenbeleidsplan, de begroting en het jaarverslag goedkeuren. Verder 
beoordeelt de RvT het functioneren van de RvB door middel van een jaarlijks functioneringsgesprek, 
waarbij de voorzitter en de vicevoorzitter van de RvT aanwezig zijn.  
 
Naast de formele toezichthoudende rol hebben de provincie, de gemeente Lelystad en het Ministerie 
van VWS 4 keer per jaar een bestuurlijk overleg met de Raad van Bestuur van het ziekenhuis. Hoewel 
deze gesprekken geen formele toezicht status hebben kunnen de partijen via deze weg wel invloed 
uitoefenen op het gevoerde beleid.  
 
Aangezien er niet direct sprake is van een beleidsmatige relatie met de Stichting IJsselmeerziekenhuizen 
is de vraag of er sprake is van functiescheiding binnen de provincie in deze casus niet relevant. 

4.3.5 Verantwoorden 
 
De financiële verantwoording vindt plaats aan de hand van een officiële jaarrekening voorzien van een 
accountantsverklaring. Voor wat betreft de informatievoorziening ten aanzien van de voortgang 
ontvangt de provincie ieder kwartaal financiële en kwantitatieve gegevens over het functioneren van 
het ziekenhuis en de daaraan verbonden medisch specialisten. Ook wordt ieder kwartaal bericht over de 
kwaliteit van zorgverlening door het ziekenhuis. Er wordt geen gebruik gemaakt van benchmarks. 
 
De verantwoording richting GS en PS gebeurt grotendeels via informele lijnen. De portefeuillehouder 
stemt het standpunt in het bestuurlijk overleg vooraf af met GS wanneer daar aanleiding toe is maar 
krijgt geen formeel mandaat vooraf; het valt binnen de verantwoordelijkheden van de portefeuille. De 
verantwoording richting PS gebeurt mondeling wanneer daar aanleiding toe is; meestal in de Commissie 
Samenleving. IJsselmeer Ziekenhuizen is niet als verbonden partij opgenomen in de jaarbegroting van de 
provincie. Er is immers alleen sprake van een financieel belang en niet (direct) van een bestuurlijk 
belang. 
 
Verder worden er jaarlijks door de externe accountant audits uitgevoerd op onderdelen van de 
organisatie. Deze rapporten worden ter informatie voorgelegd aan de RvT en indien nodig besproken. 
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4.3.6 Kansen en risico’s governance IJsselmeer Ziekenhuizen 
 
In algemene zin is de governance tussen IJsselmeer Ziekenhuizen en de provincie Flevoland redelijk tot 
goed op orde. In onderstaande tabel zijn een aantal kansen en risico’s benoemd op het terrein van de 
governance van de provincie ten aanzien van IJsselmeer Ziekenhuizen. 
 
Governance 
principe 

 Aanbevelingen 

Sturing   De provincie heeft bij het verschaffen van de achtergestelde lening geen voorwaarden gesteld ten 
aanzien van de stappen die zouden moeten worden ondernomen om de organisatie weer 
financieel gezond te maken. 
 
Aanbeveling 
Indien in de toekomst zich wederom een situatie voordoet waarbij de provincie besluit een lening 
te verschaffen om een organisatie van faillissement te redden dan zou de provincie kunnen 
overwegen ook expliciete voorwaarden te stellen aan de stappen die zouden moeten worden 
ondernomen door de betreffende organisatie om weer financieel gezond te worden. 

Beheersen Risico  Op dit moment beschikt de Stichting IJsselmeerziekenhuizen nog niet over een formeel op papier 
gestelde AO/IC document 
 
Aanbeveling 
Dring er via de vertegenwoordiging in de RvT op aan dat de Stichting IJsselmeerziekenhuizen 
spoedig een formeel op papier gesteld AO/IC document vaststelt. 

 
 

  



 

Kenmerk 10-311263136  38 

 

 

4.4 Casus Windesheim Flevoland 
 

Algemene gegevens  

Naam Windesheim Flevoland 

Rechtsvorm Vereniging 

Doel  Het versterken van het hoger onderwijs aanbod in Flevoland 
Financieel belang De provincie draagt, middels een subsidie, € 20 miljoen bij aan de oprichting van een 

Hogeschool in Almere en Lelystad door Vereniging VU-Windesheim op een totaal 
aanlooptekort van € 72 miljoen (contante waarde, prijspeil 2010). 

Bestuurlijk belang De provincie is vertegenwoordigd in het bestuurlijk overleg (op een totaal van 5 
financiers: twee ministeries, de provincie en twee gemeenten). Dit bestuurlijk 
overleg heeft de bevoegdheid om jaarlijks al of niet de benodigde financiering toe te 
kennen. 

4.4.1 Algemeen 
 
Nationaal staat versterking van de internationale concurrentiepositie van de Noordvleugel van de 
Randstad hoog op de agenda. Het versterken van het voorzieningenniveau, en met name het hoger 
onderwijs aanbod, in Flevoland is daarbij één van de speerpunten. In 2007 hebben verschillende 
overheden en onderwijs partijen een Convenant Hoger Onderwijs Flevoland getekend. In dit convenant 
onderkennen de partijen dat een ontwikkelende provincie als Flevoland meer hoger onderwijs aanbod 
dient te hebben. 
 
In navolging van dit convenant heeft VU-Windesheim in 2008 een businesscase opgesteld voor het 
vestigen van een Hogeschool in Almere en Lelystad (Windesheim Flevoland). Windesheim Flevoland zal 
een nevenvestiging worden van de Christelijke Hogeschool te Zwolle, één van de bestaande 
onderwijsinstellingen die een onderdeel vormt van Vereniging VU-Windesheim (zie illustratie). De 
Hogeschool wordt structureel gefinancierd via de reguliere kanalen maar heeft tijdens de eerste 15 jaar 
een aanlooptekort van € 72 miljoen (netto contante waarde 2010). Dit aanlooptekort wordt gedekt door 
de provincie Flevoland (€ 20 miljoen), de gemeenten Almere en Lelystad en de ministeries OC&W en 
VROM.  

 
Illustratie 8: Organogram Windesheim-Flevoland 
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De toekenning van financiële middelen aan VU-Windesheim door de financiers (‘verticale 
verantwoording’ genoemd in de Financieringsafspraken d.d. 21 april 2010) gebeurt via het halfjaarlijks 
Bestuurlijk Overleg. Dit Bestuurlijk Overleg bestaat uit vijf leden, één lid per financier. De provincie 
Flevoland wordt vertegenwoordigd door gedeputeerde dhr. A.L. Greiner. Dit Bestuurlijk Overleg heeft 
geen rechtspersoonlijkheid. 
 
De fondsen zullen (uitgezonderd een bijdrage van € 10 miljoen van OC&W) worden ondergebracht op 
een gemeenschappelijke rekening. Het treasury beheer zal worden uitgevoerd door de Gemeente 
Almere in opdracht van de financiers. 
 
Ten slotte is er ook sprake van een, nog op te richten, Higher Education Development Board (HEDB). Het 
HEDB heeft als doel om Windesheim-Flevoland te verankeren in de maatschappelijke omgeving 
(‘horizontale verantwoording’). In de HEDB hebben vertegenwoordigers van regionale overheden, het 
regionale bedrijfsleven, maatschappelijke instellingen en regionale onderwijsinstellingen zitting. De 
provincie kan ook een plaats krijgen in deze HEDB. 
 
Ter voorbereiding op het halfjaarlijks Bestuurlijk Overleg vindt een Ambtelijk Overleg plaats. De 
ambtelijke ondersteuning is een gedeelde verantwoordelijkheid van de afdeling Financiën en de afdeling 
Jeugd, Samenleving en Cultuur. Er moet nog bepaald worden door wie de provincie vertegenwoordigd 
zal worden in de HEDB. 

4.4.2 Sturing 

De aansturing van Windesheim door de financiers vindt plaats op basis van een businesscase die door 
VU-Windesheim is opgesteld. Deze businesscase bevat verschillende parameters waarvan enkele 
benoemd zijn als relevante prestaties voor de financiers (Financieringsafspraken Windesheim Flevoland 
d.d. 20 april 2010). Deze parameters zijn: 
 

1. Aantal studenten; 
2. Aantal eerstejaars, ingeschrevenen en diploma’s; 
3. Aantal opleidingen; 
4. Gegevens over de financiële situatie van Windesheim Flevoland. 

 
Windesheim stelt 5-jaarlijks een meerjarenbegroting en jaarlijks (in december) een beleidsplan op, 
beiden op basis van de businesscase. De begroting wordt in december ter vaststelling aangeboden aan 
het Bestuurlijk Overleg. Deze beleidsplannen vormen de te leveren prestaties door Windesheim. 
 
Sturing op de kwaliteit van het onderwijs is ingevuld door gebruik te maken van de reguliere systemen 
uit de onderwijs sector (NVAO: Nederlands-Vlaamse Accreditatieorganisatie). Er vindt geen directe 
sturing plaats op kwaliteit van onderwijs door de financiers zelf.  
 
Naast deze ‘verticale verantwoording’ biedt een positie in de HEDB mogelijkheden om het beleid van 
Windesheim-Flevoland te beïnvloeden (overigens op basis van dialoog) op zaken die geen directe 
betrekking hebben op de financieringsafspraken.  
 
De Gemeente Almere voert het treasury beheer uit namens de financiers. De businesscase en de initiële 
storting op de gemeenschappelijke rekening zijn berekend op basis van 2% reëel rendement op de 
fondsen. De prestatie-indicator voor de Gemeente Almere, als treasury beheerder, is helder en 
eenduidig geformuleerd als een inspanningsverplichting.  



 

Kenmerk 10-311263136  40 

 

 

De gemeente Almere rapporteert hierover tweemaal per jaar in het bestuurlijk overleg. In de 
financieringsafspraken staat niet beschreven in welke vorm deze rapportage plaats vindt en of 
certificatie van deze gegevens noodzakelijk is. Als dit rendement niet gehaald wordt ‘zullen nadere 
afspraken gemaakt moeten worden met Windesheim en regionale overheden over het opvangen van 
het tekort’. 
 
Op deze wijze wordt een goede invulling gegeven aan de governance voor zover dit het mechanisme 
‘sturing’ betreft. 

4.4.3 Beheersen 

De provincie krijgt jaarlijks, via het ambtelijk en bestuurlijk overleg, informatie over de stand van zaken 
rond Windesheim-Flevoland (zie ‘verantwoorden’). 
 
In de financieringsafspraken is vastgelegd dat de administratieve en financiële systemen van vestiging 
Zwolle en nevenvestiging Windesheim-Flevoland zodanig worden ingericht dat er sprake is van een 
‘strikte scheiding van geldstromen’. Desalniettemin vormen de twee vestigingen wel degelijk een 
eenheid binnen Vereniging VU-Windesheim. De financiële stand van zaken en het risicomanagement 
van de vestiging Zwolle en Vereniging VU-Windesheim zijn niet opgenomen in de rapportage aan het 
Bestuurlijk Overleg maar kunnen wel relevant zijn indien zich hier financiële problemen voordoen en de 
continuïteit van de organisatie in gevaar komt. Op basis van de informatie die de provincie via het 
bestuurlijk overleg krijgt is daar niet direct zicht op. Overigens heeft het ministerie van OC&W, dat ook 
lid is van het bestuurlijk overleg, wel inzicht in deze gegevens.  
 
Indien de realisatie van het aantal opleidingen of studenten in totaal meer dan 20% achterblijft bij de 
afgesproken prestaties of de financiële situatie van Windesheim Flevoland te zwak is om de continuïteit 
te kunnen waarborgen, kunnen de financiers en Windesheim op basis van een evaluatie gezamenlijk 
besluiten om samen door te gaan dan wel de afspraken stop te zetten*. De financiers kunnen van deze 
mogelijkheid gebruik maken vanaf het jaar 2015. Naast deze maatregel heeft het bestuurlijk overleg 
(behalve in het geval van wanbestuur of onrechtmatige daden) geen andere directe middelen om in te 
grijpen bij Windesheim. De financieringsafspraken bevatten wel afspraken over hoe een eventuele 
beëindiging van de samenwerking plaats dient te vinden (exit-strategie). 
 
* Overigens zijn de afspraken niet eenduidig. Op pagina 7 staat dat, indien naar het oordeel van de financiers, de ingediende 
beleidsplannen onvoldoende aansluiten bij de business case zij kunnen besluiten de financiering te stoppen. Op pagina 8 staat 
dat stopzetting alleen kan na een gezamenlijke evaluatie door de financiers en Windesheim en dat stopzetting door de 

financiers en Windesheim gezamenlijk gebeurt.
 (b3)

 

Op basis van de onderzochte documenten is niet vast te stellen welke risicobeheersingprocedures de 
Gemeente Almere heeft om de treasury functie effectief uit te voeren. Uit de financieringsafspraken 
blijkt ook niet hoe de provincie kan ingrijpen indien het reëel rendement van 2% niet behaald wordt. 
Overigens blijkt uit de besluitvormingsstukken dat dit risico bewust door de provincie genomen is. 
 
Windesheim is zelf volledig verantwoordelijk voor de bedrijfsvoering en de inhoud van het onderwijs 
van Windesheim-Flevoland. De interne risicobeheersing is derhalve ook een verantwoordelijkheid van 
Windesheim.  
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4.4.4 Toezicht 
 
De Vereniging VU-Windesheim heeft een eigen onafhankelijke Raad van Toezicht. De provincie heeft 
geen zitting in deze Raad. Het toezicht vanuit de provincie vindt volledig plaats via het bestuurlijk 
overleg. De provincie wordt in dit bestuurlijk overleg vertegenwoordigd door gedeputeerde dhr. A.L. 
Greiner.  
 
Omdat er een eenduidige relatie is tussen de provincie en VU-Windesheim (geen aandeelhoudersrol 
etc.) is er geen sprake van bestuurlijke rolverdeling vraagstukken. 

Ter voorbereiding op het halfjaarlijks Bestuurlijk Overleg vindt een Ambtelijk Overleg plaats. De 
ambtelijke ondersteuning is een gedeelde verantwoordelijkheid van de afdeling Financiën en de afdeling 
Jeugd, Samenleving en Cultuur. De invulling van de ambtelijke ondersteuning voor het HEDB moet nog 
plaats vinden. 

4.4.5 Verantwoorden 
 
Verantwoording vindt jaarlijks plaats in het bestuurlijk overleg. Windesheim levert eenmaal per jaar (in 
juni) een rapportage aan het Bestuurlijk Overleg waarin de prestaties van het afgelopen jaar worden 
verantwoord. De eerste drie parameters (aantallen studenten etc.) hebben betrekking op gegevens die 
in het kader van de reguliere inspecties en accreditatie procedures door het ministerie van OC&W 
worden bijgehouden en zijn dus eenvoudig te meten. De vierde parameter (financiële situatie) wordt 
verantwoord middels een jaarverslag met jaarrekening specifiek voor vestiging Windesheim-Flevoland 
(parameter 4.). Dit jaarverslag wordt opgesteld door Windesheim en gecontroleerd door de accountant 
van Windesheim. In de Financieringsafspraken is vastgelegd dat vestiging Zwolle en vestiging Flevoland 
financieel volledig van elkaar gescheiden zijn. De financiële informatie met betrekking tot Christelijke 
Hogeschool Windesheim Zwolle en Vereniging VU-Windesheim worden niet voorgelegd aan de 
financiers. Mochten zich financiële problemen binnen deze entiteiten dan krijgt de provincie daar niet 
direct informatie over via het Bestuurlijk Overleg. Waarschijnlijk zal deze informatie wel bij de provincie 
bekend worden omdat OC&W deze informatie wel heeft en OC&W eveneens zitting heeft in het 
Bestuurlijk Overleg. 
 
Er wordt voor zover bekend geen gebruik gemaakt van externe benchmarks.  
 
De gemeente Almere rapporteert tweemaal per jaar in het bestuurlijk overleg over het treasury beheer. 
In de financieringsafspraken staat niet beschreven in welke vorm deze rapportage plaats vindt. 
 
Verantwoording aan PS gebeurt halfjaarlijks via voortgangsrapportages en de reguliere 
verantwoordingscyclus in het kader van IFA (Investeringsimplus Flevoland Almere). 

4.4.6 Kansen en risico’s governance VU Windesheim 
 
In algemene zin is de governance van VU Windesheim als verbonden partij van de provincie Flevoland 
redelijk tot goed op orde. In onderstaande tabel zijn een aantal kansen en risico’s benoemd op het 
terrein van de governance van de provincie ten aanzien van VU Windesheim. 
 
 
 
 



 

Kenmerk 10-311263136  42 

 

 

Governance 
principe 

 Aanbevelingen 

Beheersen Risico De risico’s met betrekking tot het behaald rendement op de fondsen op de gemeenschappelijke 
rekening zijn een gedeeld risico voor de financiers. Het treasury beheer wordt uitgevoerd door de 
Gemeente Almere die een inspanningsverplichting heeft om een reëel rendement van 2% te 
behalen. Er zijn echter geen afspraken gemaakt wanneer welke stappen genomen worden indien 
dit reëel rendement niet gehaald wordt. 
 
Aanbeveling 
Schenk bij het uitbesteden van treasury en vermogensbeheer aandacht aan stappen die genomen 
kunnen worden indien het streefrendement niet behaald wordt en de juiste prikkels voor partij die 
het vermogensbeheer uitvoert om het streefrendement te behalen (zie ook bevindingen quickscan 
m.b.t. het Nazorgfonds, bijlage 2) 

Verant-
woorden 

Risico 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

De verantwoording omtrent Windesheim Flevoland is goed uitgewerkt voor de vestiging 
Flevoland. Informatie over de financiële positie van Vereniging VU-Windesheim is geen onderdeel 
van de verantwoordingsrapportage. Eventuele financiële problemen bij Vereniging VU-
Windesheim kunnen echter wel consequenties hebben voor Windesheim Flevoland. Het 
ministerie van OC&W heeft deze informatie wel tot haar beschikking en heeft ook zitting in het 
Bestuurlijk Overleg. 
 
Aanbeveling 
Hou via het Ambtelijk/Bestuurlijk Overleg actief een vinger aan de pols bij de geëigende 
toezichthouder of de financiële positie van Vereniging VU-Windesheim gezond is. 
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5. Conclusie en Aanbevelingen 

5.1 Conclusie 

Naar aanleiding van de resultaten van de vier case studies kan worden geconcludeerd dat de huidige 
governance van verbonden partijen binnen de provincie Flevoland zowel op papier als in de praktijk in 
grote lijnen redelijk goed op orde is. De provincie Flevoland scoort een ruime voldoende. Met name de 
governance op het gebied van het financieel belang is goed ontwikkeld. Er zijn in bijna alle gevallen 
duidelijke afspraken ten aanzien van de financiële beheersing en verantwoording en het toezicht 
daarop. Ook loopt de provincie geen grote (financiёle) risico’s.   
 
Toch zijn er nog wel een aantal belangrijke aandachtspunten: 
 Prestatiemanagement is onvoldoende ontwikkeld 
 Er ontbreekt een duidelijke visie t.a.v. de bestuurlijke betrokkenheid bij verbonden partijen 
 Bestuurlijke betrokkenheid is niet altijd in lijn met Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar Bestuur 

Prestatiemanagement is onvoldoende ontwikkeld 
Uit het onderzoek blijkt dat niet in alle gevallen prestatieafspraken met de verbonden partij worden 
gemaakt. Daar waar dat wel wordt gedaan blijkt dat de prestatie-indicatoren eigenlijk worden opgesteld 
door de verbonden partij zelf. De provincie lijkt zelf vooraf geen expliciete mening en verwachting te 
hebben ten aanzien van de te bereiken prestaties. Hierdoor is het voor de provincie lastig vast te stellen 
of de prestaties van de verbonden partij ook ‘voldoende’ zijn en de middelen die ter beschikking zijn 
gesteld door de provincie daarvoor ook doelmatig besteed zijn. Wat daarbij opvalt, is dat de provincie in 
haar verantwoording richting PS via het jaarverslag ook alleen aandacht besteed aan de financiële 
verantwoording. In de paragraaf ‘verbonden partijen’ van het jaarverslag wordt in het geheel geen 
verantwoording afgelegd over de prestaties die zijn behaald door de verbonden partij en in hoeverre 
deze bijdragen aan de publieke doelstellingen van de provincie. Zeker in deze economisch krappe tijden 
waarbij voor iedere euro die wordt uitgegeven zal moeten worden afgewogen of die wel echt 
noodzakelijk is, is het essentieel om dit duidelijk te hebben. 
 
Ontbreken duidelijke visie t.a.v. de bestuurlijke betrokkenheid bij verbonden partijen 
In het onderzoek komt naar voren dat de provincie op verschillende wijzen bestuurlijk is 
vertegenwoordigd bij de verbonden partijen. In het ene geval is de provincie alleen aandeelhouder, in 
het andere geval heeft de provincie ook zitting in de RvT en/of RvB en soms is er geheel geen directe 
bestuurlijke betrokkenheid. De mate van bestuurlijke afstand, en daarmee tot de mogelijkheid om direct 
bestuurlijke invloed uit te oefenen, verschilt dus sterk per verbonden partij. Dat is in principe geen 
probleem als daar een gefundeerde afweging aan ten grondslag ligt. Deze lijkt echter in een aantal 
gevallen te ontbreken. 
 
Bestuurlijke betrokkenheid is niet altijd in lijn met Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar Bestuur 
In het onderzoek is naar voren gekomen dat de provincie niet in alle gevallen voldoet aan de richtlijnen 
van de Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar Bestuur. Zo zijn er Raden van Commissarissen die zich 
niet periodiek evalueren (of daar in ieder geval geen verantwoording over afleggen in het jaarverslag). 
Ook aan het criterium dat een lid van de RvT in het afgelopen jaar geen ambtenaar of politiek 
ambtsdrager is geweest binnen de overheidsorganisatie waar de verbonden partij onder valt wordt niet 
altijd voldaan.  
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5.2 Aanbevelingen 
 
Om de risico’s van deze aandachtspunten in te dammen zou de provincie (a) sterker moeten inzetten op 
prestatiemanagement, (b) het huidige beoordelingskader verbonden partijen verrijken met een 
afwegingskader voor bestuurlijke betrokkenheid en (c) vooraf en periodiek toetsen of de bestuurlijke 
betrokkenheid in lijn is met de Code Tabaksblat en Code Goed Openbaar bestuur. 

 

Aanbeveling  
 Zet sterker in op prestatiemanagement. 

 
De provincie zou meer dan nu het geval is moeten inzetten op prestatiemanagement. Wat mag de 
provincie van een verbonden partij verwachten en hoe draagt dat bij aan de publieke doelstellingen van 
de provincie?  Ook voor de verbonden partijen zouden expliciet de zgn. 3 W-vragen moeten worden 
beantwoord: Wat willen we bereiken, Wat mag het kosten en Wat moeten we daarvoor (laten) doen? 
Een ‘best practice’ die als voorbeeld kan dienen is de KOERS-kaart zoals deze is ontwikkeld door OMFL. 
Daarin zijn duidelijke doelstellingen opgenomen over wat bereikt moet worden, met welke middelen en 
welke activiteiten daarvoor zullen worden ondernomen. Input voor de verantwoording komt direct van 
klanten van OMFL zelf waardoor zeker is dat deze onafhankelijk zijn. 

 

Aanbeveling  
 Verrijk het huidige Beoordelingskader Verbonden Partijen met een afwegingskader voor bestuurlijke 

betrokkenheid 

 
Het is goed dat de provincie vooraf goed nadenkt over haar bestuurlijke betrokkenheid. Wij adviseren 
daarbij om periodiek stil te blijven staan bij de mate van bestuurlijke betrokkenheid die gewenst is. Dat 
het belangrijk is om periodiek stil te staan bij de bestuurlijke betrokkenheid van een verbonden partij 
bewijst de casus Het Friese Pad (niet uitgebreid geanalyseerd maar wel onderzocht tijdens de 
quickscan). De provincie heeft in het geval van het Friese Pad sinds enige tijd geen directe 
vertegenwoordiging meer in de RvC. Dit heeft vervolgens tot problemen geleid, omdat de provincie 
geen invloed meer heeft kunnen uitoefenen op in de ogen van de provincie kwalijke beslissingen die zijn 
genomen door de RvB en de RvC.   
 
De provincie zou dan ook haar huidige Beoordelingskader Verbonden Partijen moeten uitbreiden met 
een afwegingskader voor de bestuurlijke betrokkenheid. Door de bestuurlijke relatie periodiek te 
toetsen aan dit kader worden risico’s inzichtelijk en kunnen bewust keuzes worden gemaakt. In zo’n 
afwegingskader zouden in ieder geval de volgende vragen terug moeten komen: 
1. Wil de provincie zich bestuurlijk verbinden aan de verbonden partij? 

Het is zeker niet gezegd dat een overheidsorganisatie zich ten alle tijden bestuurlijk moet verbinden 
aan een verbonden partij. Dit komt ook terug in de casussen van de Stichting 
IJsselmeerziekenhuizen en Hogeschool Windesheim. In plaats van een direct bestuurlijke verbinding 
is er gekozen voor een bestuurlijk overleg (vinger aan de pols) met inachtneming van de formele 
verantwoordelijkheden via het verticale toezicht (de betreffende Inspecties en Ministeries) en een 
terughoudende rol voor de provincie. Dit omdat de provincie niet de inhoudelijke kennis en 
expertise heeft voor de uitoefening van het toezicht, maar ook omdat het de oorspronkelijke 
verantwoordelijkheden zuiver wil houden (zie vragen 3 en 4). 
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2. In hoeverre wil de provincie inhoudelijk sturing kunnen geven aan de verbonden partij?  
Aspecten die daarbij zouden moeten worden meegewogen is de mate waarin de provincie direct 
kan worden afgerekend op de prestaties van de verbonden partij en het imago risico dat de 
provincie loopt. Daarbij is het goed te bedenken dat ook bij directe bestuurlijke betrokkenheid via 
RvC of AvA inhoudelijke sturing en verantwoordelijkheid moeilijk is gezien de formele 
verantwoordelijkheden van dergelijke organen. Bestuurlijke verantwoordelijkheid in een RvC dwingt 
de bestuurder als RvC lid primair het belang van de onderneming (de verbonden partij) te dienen. 
Echt sturen gebeurt aan de hand van goede prestatieafspraken en bijbehorende sancties wanneer 
prestaties niet worden behaald of door zitting te nemen in het Dagelijks Bestuur. 

3. Welke competenties zijn noodzakelijk voor invulling van de bestuurlijke rol en zijn deze competenties 
ook bij de provincie aanwezig? 
Voor het goed functioneren van een verbonden partij is het noodzakelijk dat bestuursleden 
beschikken over voldoende kennis en ervaring ten aanzien van de kernactiviteiten van de verbonden 
partij. Vooraf en periodiek dient dan ook goed te worden bekeken in hoeverre de benodigde 
competenties en expertises ook daadwerkelijk binnen de provincie voorhanden zijn.  

4. Hoe wordt de noodzakelijke scheiding tussen de rol van opdrachtgever en eigenaar geborgd? Hoe 
wordt voorkomen dat een bestuurder met twee voeten in één sok terechtkomt? 
Wanneer binnen de provincie één bestuurder twee belangen vertegenwoordigt kan een 
rollenconflict ontstaan. Om dit te voorkomen is het van essentieel belang om vooraf op bestuurlijk 
niveau vast te leggen wat het mandaat is van de bestuurder in de AvA of de RvC. Een best practice 
daarvan is terug te vinden in de casus van Afvalzorg Holding.  

 
Een relevante ontwikkeling in dit kader is de eerder in hoofdstuk 3 beschreven ‘maatschappelijke 
onderneming’. Met het wetsvoorstel wordt de Maatschappelijke Onderneming (MO) als rechtsvorm 
toegevoegd aan de bestaande rechtsvormen (Stichting, Vereniging etc.). Voor de MO wordt een 
verplichte governance structuur vastgelegd. Zo is er een verplichte raad van toezicht (RvT) en een 
verplichte belanghebbendenvertegenwoordiging (BHV). De MO kan voor het aantrekken van kapitaal 
winstbewijzen uitgeven. Aan de houders hiervan mag winst worden uitgekeerd. Er kan een algemene 
vergadering van winstbewijshouders voor inspraak op het ondernemingsbeleid worden gevormd. Zeker 
dit laatste punt kan voor de provincie interessant zijn als zij wel geld wil steken in een verbonden partij, 
maar niet direct bestuurlijk verbonden wil zijn. Door middel van de algemene vergadering van 
winstbewijshouders kan zij vervolgens toch nog enige invloed op het beleid uitoefenen. Hierbij dient te 
worden opgemerkt dat het wetsvoorstel thans nog in de Tweede Kamer ligt en het is nog maar de vraag 
of deze het zal halen. Er is veel weerstand en ook de Raad van State heeft negatief geadviseerd over het 
huidige wetsvoorstel.  

 

Aanbeveling 
 Toets vooraf en periodiek of de bestuurlijke betrokkenheid in lijn is met de Code Tabaksblat en Code 

Goed Openbaar Bestuur 

 
De code Tabaksblat geeft duidelijke richtlijnen voor het functioneren van de raad van commissarissen 
van een onderneming (evaluaties van de raad en de individuele leden, verantwoording over 
nevenfuncties, maximale zittingstermijnen, verantwoording hierover in het jaarverslag etc.). Daarnaast 
geeft de Code Goed Bestuur duidelijke richtlijnen over de onafhankelijkheid van leden van de RvT in een 
overheidsetting.  
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De provincie zou sterker moeten inzetten op jaarlijkse evaluaties van de Raad van Commissarissen. 
Daarbij zou buiten de aanwezigheid van het bestuur zijn eigen functioneren, het functioneren van de 
afzonderlijke commissies van de raad en dat van de individuele commissarissen moeten worden 
besproken. Ook zou daarbij het functioneren van het bestuur moeten worden besproken. Daarbij zou 
een voorbeeld kunnen worden genomen aan de wijze waarop het toezichthoudend orgaan (RvC) van 
Afvalzorg Holding daaraan invulling heeft gegeven. Zij doet dit middels periodieke evaluaties van de 
Raad als geheel en individuele leden, goed uitgewerkte profielschetsen en duidelijkheid over 
zittingstermijn en hoe wordt omgegaan met eventuele tegenstrijdige belangen en nevenfuncties. 
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6. Tot slot: bestuurlijke context en reflectie 
 
Op basis van de onderzoeksresultaten zijn ook gesprekken gevoerd met de verantwoordelijk 
gedeputeerden. Daarbij bleek dat zij vooral de bestuurlijke context van belang vinden. Dit vooral 
vanwege de bijzondere rol van de provincie Flevoland t.o.v. andere provincies. Zoals één van de 
gedeputeerden het uitdrukte; de provincie Flevoland kan nog gezien worden als het soort van het 
‘nieuwe land’ waarin er (nog) geen sprake is van een gevestigd maatschappelijk middenveld en het 
aanwezig zijn van “oud geld”, in de zin van fondsen die maatschappelijke initiatieven en activiteiten 
kunnen entameren en financieren. Daarmee krijgt de provincie, met haar open huishouding, een 
nadrukkelijker rol en taak in dat opzicht, anders dan bij andere provincies.  
 
Dit komt ook duidelijk terug in de onderzochte casussen. Zo zijn de initiatieven op het terrein van 
onderwijs (Windesheim) en gezondheidszorg (IJsselmeerziekenhuizen) beiden geen specifiek provinciale 
taken. In deze twee onderzochte casussen is door de provincie bewust gekozen voor een 
terughoudende rol en dus niet voor het optreden van de provincie in de vorm van een klassieke 
verbinding. In beide gevallen is immers formeel geen sprake van een verbonden partij omdat naast het 
(weliswaar relatief forse) financiële belang van de provincie er niet direct sprake is van een bestuurlijk 
belang.  
 
In plaats van een direct bestuurlijke verbinding is er gekozen voor een bestuurlijk overleg (vinger aan de 
pols) met inachtneming van de formele verantwoordelijkheden via het verticale toezicht (de 
betreffende Inspecties en Ministeries) en een terughoudende rol voor de provincie. Dit omdat de 
provincie niet de inhoudelijke kennis en expertise heeft voor de uitoefening van het toezicht, maar ook 
omdat het de oorspronkelijke verantwoordelijkheden zuiver wil houden. In beide gevallen is het dus een 
bewuste keuze van het bestuur geweest om af te zien van die bestuurlijke rol bij deze ‘deelneming’. De 
vormgeving van de samenwerking rondom Windesheim is dan ook door de verantwoordelijk 
gedeputeerde gekenschetst als een voorbeeld van ‘multi-level government’. Dat sluit ook aan bij de 
door ons in hoofdstuk 3 geschetste ketenregie en netwerksturing, wat tenslotte de bovenliggende 
overwegingen zijn voor het deelnemen in verbonden partijen. 

Een nuancering tussen beide casussen is overigens wel dat er bij de Stichting IJsselmeerziekenhuizen 
sprake was van vooral reactief handelen van de provincie, terwijl dat in het geval van de 
onderwijsinstelling meer gezien kan worden als proactief handelen (het in stand houden van een 
voorziening versus het tot stand brengen van een voorziening). Gezien het grotere financiële belang, de 
langduriger betrokkenheid van de provincie (maar ook van de gemeenten) in het opbouwen van deze 
voorziening en het karakter en belang van de voorziening in de maatschappelijke opbouw en uitbouw 
van de provincie, is daarnaast bij Windesheim gekozen voor een Higher Education Development Board 
(HEDB), naast het verticale toezicht en het bestuurlijk overleg, waarin ook de provincie wil participeren 
via de algemeen directeur. Op deze wijze moeten de provinciale, bovenlokale, belangen en aspecten 
worden ingebracht en meegewogen in het beleid van Windesheim-Flevoland. 

Een ander aspect wat in de gesprekken naar voren kwam is dat er onderscheid in de invulling van de 
governance aspecten zou kunnen zijn als het een (nagenoeg) 100% deelneming van de provincie betreft. 
De OMFL is bijvoorbeeld een dergelijke instelling. Aangegeven is dat de OMFL gezien kan worden als een 
“verlengstuk van de afdeling EZ”, maar dat het op afstand zetten hiervan meer flexibiliteit en snelheid 
van handelen verstrekt aan de OMFL.  
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Weliswaar kan er op deze wijze mogelijk ook een ‘conflict of interest’ optreden tussen het (private) 
belang van het OMFL en de publieke taken en verantwoordelijkheden van de provincie, maar zolang 
deze belangenafweging transparant en helder is en ook als zodanig binnen GS wordt afgewogen is dit in 
de ogen van de verantwoordelijke gedeputeerde geen probleem. Daarbij is benadrukt dat de sturing en 
inhoudelijke doelstellingen van OFML expliciet geformuleerd en ingekaderd zijn in het door de provincie 
vastgestelde programma OP West. Bij de vormgeving van de OMFL is door de verantwoordelijk 
gedeputeerde aangegeven dat er de wens bestaat de gemeenten nadrukkelijker te betrekken (nu alleen 
betrokken bij het Technofonds) en het governance model te versimpelen door integratie van de 
statuten en de RvC’s (zie illustratie 6: Organogram OMFL) 
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Bijlage 1: Bronnen 
 

 
Voor het uitvoeren van het onderzoek is gebruik gemaakt van de volgende bronnen. 
 
1. Casus Afvalzorg Holding 
 
Documenten: 

 Profiel Raad van Commissarissen NV Afvalzorg Holding, datum onbekend 
 Aanvullende informatie, invulling dividendbeleid NV Afvalzorg Holding, d.d. 20 mei 2009 
 Jaarplan 2010 NV Afvalzorg Holding, d.d. 26 november 2009 
 Statuten NV Afvalzorg Holding, d.d. 7 augustus 2006 
 Verslag AvA NV Afvalzorg Holding, d.d. 20 mei 2009 
 RvC rapportage NV Afvalzorg Holding, d.d. 30 september 2009 
 Financieel jaarverslag 2008, d.d. 23 april 2009 
 Agenda AvA NV Afvalzorg Holding, d.d. 20 mei 2009 
 Agenda GS, onderwerp AvA NV Afvalzorg Holding, d.d. 19 mei 2009 
 Jaarverslag 2009; hoofdstukken betreffende Corporate governance , datum onbekend 
 Management Letter, KPMG accountants aan bestuur Afvalzorg Holding, d.d 4 november 2009 
 Concept accountantsverslag 2009 KPMG Accountants, hoofdstuk betreffende naleving  d.d. 1 

november 2009 
 
Interviews: 

 Hans Vos, provincie Flevoland (21 april 2010) 
 Jeroen Horst, provincie Flevoland (21 april 2010) 
 Ingrid van Wijnbergen, provincie Flevoland (21 april 2010) 
 Harm Ritsma, Afvalzorg (21 juni 2010) 
 René Roozen, Afvalzorg (21 juni 2010) 
 Gedeputeerde Bliek, provincie Flevoland (25 juni 2010) 

 
 
2. Casus OMFL 
 
Documenten: 

 Jaarverslag OMFL 2009 
 Uitvoeringsprogramma Economie 2008-2012, provincie Flevoland, d.d. 2009 
 OMFL Koerskaart, d.d. 21 april 2010 
 Agenda GS, onderwerp Evaluatie OMFL, d.d. 23 januari 2007 
 Subsidiebesluit GS, Subsidie 2009 OMFL, d.d. 12 februari 2009 
 Agenda RvC OMFL, d.d. 19 februari 2010 
 Agenda GS, onderwerp Jaarstukken 2008 OMFL, d.d. 8 juni 2009 
 Aandeelhoudersbesluit benoeming en ontslag leden RvC OMFL, d.d. 11 november 2009 
 Notulen AvA OMFL, 4 juni 2008 
 Evaluatierapport OMFL, d.d. januari 2007 
 Begroting en jaarplan OMFL 2009, d.d. 29 augustus 2008 
 Concept jaarrekening OMFL 2009, d.d. 12 februari 2010 
 Ambtelijke notitie ter voorbereiding op RvC OMFL, d.d. 15 februari 2010 
 Agenda RvC OMFL, 19 februari 2010 
 AO-notitie OMFL, d.d. 29 september 2003 
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 AO-IB notitie OMFL, d.d. 10 februari 2010 
 Statuten OMFL, d.d. 12 mei 2004 
 Directiestatuut OMFL, d.d. 28 augustus 2006 
 Afschrift oprichting Holding Flevoland BV, d.d. 16 april 1996  

 
Interviews: 

 Otto Telkamp, provincie Flevoland (21 april 2010) 
 Sander Dijkstra, provincie Flevoland (21 april 2010) 
 Jan Brink, OMFL (21 april 2010) 
 Jan Muizelaar, OMFL (21 april 2010) 
 René Krijger, Beheer Flevoland Participaties B.V. (7 juni 2010) 
 Gedeputeerde Greiner, provincie Flevoland (2 juli 2010) 

 
3. Casus IJsselmeer Ziekenhuizen 
 
Documenten: 

 Afschrift verklaring benoeming mw. Leemhuis Stout in Raad van Toezicht van 
IJsselmeerziekenhuizen 

 Verklaring benoeming mw. Leemhuis Stout Raad van Toezicht Stichting IJsselmeerziekenhuizen 
 GS voorstel De 11e wijziging van de begroting 2009 van de Provincie Flevoland 
 Brief IJsselmeerziekenhuizen betreffende financiële situatie en sanering 
 Instemming met objectieve analyse van financiële problematiek bij de IJsselmeerziekenhuizen 
 Accountantsverslag 2008 IJZ 
 090212 Overeenkomst van vermogensinbreng 
 Aanvullende informatie over de statuten stichting IJsselmeerziekenhuizen 
 Ondertekende overeenkomst stichting IJsselmeerziekenhuizen officiële versie 
 Financiële ondersteuning Stichting IJsselmeerziekenhuizen 

 
Interviews: 

 Elle Verstraelen, provincie Flevoland (23 april 2010)  
 Willem de Boer, IJsselmeer Ziekenhuizen (21 april 2010) 
 Gedeputeerde Bos, provincie Flevoland (21 juni 2010) 

 
4. Casus Windesheim Flevoland 
 
Documenten: 

 Convenant Hoger Onderwijs Flevoland, d.d. 29 januari 2007 
 Ondertekende uitwerkingsovereenkomst Convenant HO, d.d. 23 juni 2008 
 Besluitvorming Go Hogeschool Flevoland Windesheim, d.d. 18 februari 2010 
 Financieringsafspraken Windesheim Flevoland, d.d. 20 april 2010 

 
Interviews: 

 Rieke de Vlieger, Windesheim Flevoland (23 april 2010) 
 Lean Koo, Windesheim Flevoland (23 april 2010) 
 Gedeputeerde Greiner, Provincie Flevoland (2 juli 2010) 
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Bijlage 2: Uitkomsten Quick Scan niet geselecteerde Verbonden Partijen 
 

De eerste fase van het onderzoek bestond uit een quickscan van de governance van 10 verbonden 
partijen van de provincie. Zes van deze partijen zijn niet geselecteerd voor de uitgebreide analyse. De 
specifieke bevindingen die naar voren komen uit de quickscan van deze zes verbonden partijen zijn 
samengevat in onderstaande tabel. 
 

Verbonden partij Bevinding 

1. Afvalverwerkingsbedrijf 
Het Friese Pad 
 

- 

2.Nazorgfonds Gesloten 
Stortplaatsen 

Het vermogensbeheer voor het Nazorgfonds is uitbesteed aan een externe partij (ABN 
AMRO). Deze vermogensbeheerder wordt voor haar diensten betaald op basis van een 
vast percentage van het beheerd vermogen. Er zijn mogelijk andere mechanismen 
beschikbaar om in toekomstige vergelijkbare gevallen, een sterkere prikkel te vormen 
voor de vermogensbeheerder om het streefrendement te behalen. 

3.Landelijk Meldpunt 
Afvalstoffen 
 

Tijdens de quick-scan is geen inzicht geweest in concrete prestatiecontracten tussen de 
provincie en het LMA. De mogelijkheden tot sturing zijn daarmee beperkt.  

4.Erfgoedcentrum Nieuwland Door de complexe financiering van het Erfgoedcentrum en daaraan verbonden 
stichtingen is het lastig om transparant verantwoording af leggen. Het vereenvoudigen 
van de verhoudingen tussen deelnemers in de gemeenschappelijke regeling, het 
Erfgoedcentrum en de hieraan verbonden stichtingen zou hier verbetering in kunnen 
aanbrengen. 

5. OMALA 
 

- 

6. Stichting Fonds BON Route De verantwoording omtrent rechtmatigheid van de projecten die met het fonds worden 
gefinancierd is goed op orde. Of projecten ook efficiënt zijn uitgevoerd (doelmatigheid) 
is echter niet terug te vinden in de verantwoordingsrapportages zoals wij die hebben 
ontvangen. 

 

 


